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PRESENTACION

Pedro Alvarez Icaza Longoria

A FINALES DE 2004 tuve la oportunidad, en el marco de una visita a las acti-
vidades del Programa de Desarrollo Forestal Comunitario (PROCYMAF), de
participar en una reunién en la comunidad de Santa Maria Huatulco, Oaxaca.
Ahi me llevé una grata sorpresa al escuchar la clara y certera explicacion de un
comunero sobre la importancia que para su comunidad significaba contar con
un ordenamiento territorial con enfoque ecoldgico. Sus argumentos y su ex-
plicacion conceptual, pero sobre todo su elevado nivel de apropiacién politica
del ordenamiento para la recuperacion de las decisiones comunitarias sobre
las formas, los tiempos y las extensiones en el aprovechamiento de sus recursos
naturales, representaron para mi una gran alegria y una confirmacién de que el
instrumento estaba rindiendo frutos.

Quince anos atras, convencido del valor y poder del ordenamiento para
el fortalecimiento de la apropiacion territorial por las instituciones comu-
nitarias, me embarqué en impulsar este esfuerzo de planeacion, primero
en el nivel local, en una comunidad indigena en la sierra Purépecha en Mi-
choacan,' y posteriormente en el desarrollo de la planeacién regional del
Programa de Aprovechamiento Integral de Recursos Naturales en Zonas
Indigenas Marginadas (PAIR) de la Universidad Nacional Auténoma de
México (UNAM).2

Mas adelante tuve la enorme fortuna de apoyar y fortalecer este instru-
mento de politica y gestiéon ambiental en el nivel nacional con la creaciéon de
la Secretaria de Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca y la formacién
de la Direccién General de Ordenamiento Ecologico e Impacto Ambiental, la
cual coordiné durante cinco aflos, de 1995 a 1999.

[11]



12 Pedro Alvarez

El gran debate conceptual y de politica publica ambiental en aquel enton-
ces se daba en torno a definir el alcance legal e instrumental del Ordenamien-
to Ecoldgico del Territorio (OET). Afortunadamente en las reformas estruc-
turales a la Ley General del Equilibrio Ecologico y Protecciéon al Ambiente de
1996, prevaleci6 una vision federalista y descentralizada que evit6 acotar el
instrumento a los limites juridicos per se (1éanse municipal, estatal y nacional)
y optd por una perspectiva centrada en el territorio como protagonista de los
Ordenamientos Locales, Regionales, General del Territorio y Marinos.

Esta vision y el enfoque también adoptado de entender al territorio como
un “sistema complejo™ en el cual interactian recursos naturales y sociedades
mas 0 menos organizadas, permitieron constituir al OET como un instru-
mento de planeacion de politica ambiental de primer orden. Pero mas impor-
tante aun fue que se establecieron las bases para potenciarlo en una perspec-
tiva de libertad democrética que acotara la intromision de la federacion en las
decisiones de las comunidades (en el caracter local del instrumento), los mu-
nicipios y los estados en la planeacion del uso de sus territorios, resguardando
a su vez el interés publico y favoreciendo la concurrencia y la cooperacion en
la aplicacion del instrumento, promoviendo de este modo mads abierto la mul-
tiplicacion y la promocion de la planeacion local del territorio.*

Este libro representa un valioso esfuerzo por confirmar y documentar ex-
periencias de planeaciéon comunitaria del manejo de los recursos naturales
que, con diverso rigor metodoldgico y conceptual, se emprendieron para apo-
yar procesos locales de apropiacion colectiva de recursos de uso comin en
varias regiones de México. Los ejemplos expuestos son s6lo una muestra de la
fuerza y la consolidacion del instrumento en manos de la sociedad en paralelo
a los esfuerzos gubernamentales de fortalecer el ordenamiento territorial y
ecolégico en los ambitos federal, municipal y estatal.

En la presentacion de las experiencias varios autores caen en una doble
tentacion. Por un lado, aportan su propia version de la evolucion del Orde-
namiento Ecolégico del Territorio como instrumento de politica publica am-
biental; algunos desde una perspectiva critica y otros mediante recuentos de
historia institucional, las que, como se verd, no siempre coinciden. Opté por
no abordar las versiones y mucho menos presentar una oficial, por respeto a
los autores y porque me parecié que asi se enriqueceria la informacién para el
publico lector y se animaria la discusion.

La segunda tentacion, ya histérica, es debatir entre el Ordenamiento Eco-
légico del Territorio y el Ordenamiento Territorial. Los trabajos presentados
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se llaman indistintamente Ordenamiento Ecolégico Local, Ordenamiento
Ecolégico Comunitario, Ordenamiento Territorial Comunitario, Ordena-
miento de los Territorios Comunales, Ordenamiento Comunitario, manejo
comunitario de recursos naturales, Ordenamiento Ecoldgico del Territorio
Comunitario y, finalmente, Ordenamiento Comunitario Participativo. Como
consecuencia de lo dicho lineas antes, la libertad creativa en el terreno con-
ceptual es valida y bienvenida; por ello evito emitir un juicio de valor sobre el
concepto mas adecuado. Sélo deseo dejar constancia de que el Ordenamiento
Ecolégico del Territorio es, en sentido estricto, un Ordenamiento del Territo-
rio, si se quiere con bases ambientales mas claras, y expresar que juridicamen-
te el Estado deberia abogar por unificar los dos instrumentos, uno de caracter
mas urbano y otro mas rural, pues esta frontera es a todas luces artificial y no
ayuda a la planeacion integral (sistémica) del uso de los recursos naturales y
de sus formas de apropiacion.

Todas las experiencias presentadas comparten una vision sobre el enfoque
comunitario y mas o menos colectivo en la planeacion del uso del territorio y
en todas se reconoce el caracter participativo de las comunidades.

Arturo Arreola presenta una propuesta sugerente para establecer princi-
pios rectores de lo que a su juicio debe ser un Ordenamiento Territorial Co-
munitario (OTC). Toma, sin explicitarlo, la vision metodolégica y conceptual
de los sistemas complejos desarrollada por Garcia (1986) y Tudela y colabo-
radores (1992) y retomada por Alvarez Icaza y colaboradores (1994). En su
articulo parte de reconocer, y comparto esa opinién, al OTC como un proce-
so imperfecto. En el segundo principio convoca a evitar el excepcionalismo,
esto es, a reconocer que la construccién de las regiones es mas un ejercicio
conceptual que practico, y arbitrario, si, pero necesario para agrupar y expli-
car las formas recurrentes de organizar el territorio. El tercer principio le da
sustento y validez al ordenamiento desde la perspectiva participativa funda-
do en la expresion territorial de las necesidades comunitarias consensuadas.
Los principios cuarto y quinto, procesual y holistico, estan ya explicitados. El
sexto principio hace referencia al caracter taxonémico del ordenamiento, es-
tablecido en las escalas ordenadas de clasificacion, que deben ser congruentes
en funcion de los objetivos y la informacion disponible.

Francisco Chapela aborda en forma por demas sugerente la vinculaciéon
clara entre la necesidad politica del reconocimiento de los derechos colecti-
vos a partir del Ordenamiento de los Territorios Comunales. Su propuesta
se fundamenta en una provocativa relacion entre la teoria de la evolucion de
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las instituciones colectivas de uso de los recursos comunes (Ostrom 2000)°
y la apropiacién y reglamentacion de las tierras, los territorios y los recursos
naturales de comunidades indigenas en América Latina, una forma explicita
de ordenar no sdlo el territorio colectivo sino también las reglas para su apro-
vechamiento.

Las aportaciones de Gerardo Negrete y Emilio Aguilar y de Elisa Pardo
y Adriana Flores ofrecen, desde dos perspectivas contrastantes, ejemplos de
participacion en la construcciéon de los ordenamientos comunitarios con in-
tervencion gubernamental. En el primer caso los ordenamientos se empren-
den principalmente en apoyo a la Comisién Nacional de Areas Naturales
Protegidas en reservas de la biosfera; cabe senalar que las comunidades in-
volucradas son asistidas en sus procesos de toma de decisiones precisamente
porque estan obligadas a compartir sus territorios con una regulacion federal
del uso del suelo con ciertas exclusiones de manejo predeterminadas por el
decreto y el programa de manejo respectivo. El segundo caso ilustra lo que
puede suceder cuando una comunidad rechaza deliberadamente la interven-
cién gubernamental o debate la intromision oficial en sus decisiones.®

Ariel Arias, Edith Cervantes, Luisa Paré y Carlos Robles, Quetzalcdatl
Orozco y Susana Mufioz abordan con detalle los procesos complejos que lle-
van a la concrecién de un ordenamiento comunitario resaltando una vez mas
su caracter dinamico. S6lo puedo recomendar su lectura y aprovechar para la
propia practica las lecciones aprendidas.

Finalmente, Salvador Anta y Fernando Mondragén asi como Yolanda Lara
y Francisco Chapela, en dos articulos independientes, abordan una de las for-
mas mas rescatables del ordenamiento comunitario: su expresion legitima y
legal por medio de los reglamentos locales que concretan los acuerdos colecti-
vos y las normas para el uso de los territorios comunes.

No puedo dejar de mencionar que el uso excesivo de los sistemas computa-
rizados de informacion geografica no debe subordinar los esfuerzos comuni-
tarios de “papel y lapiz”. Son herramientas ttiles pero solo eso, herramientas.
El valor del Ordenamiento Territorial Comunitario reside en la capacidad co-
lectiva de apropiacion de los territorios que, de hecho y por derecho, pertene-
cen a las comunidades campesinas; esta apropiacion social significa que sus
integrantes son capaces de reconocerse a si mismos como ocupantes legitimos
de sus territorios, de establecer autonomamente reglas, de autorregularse y
de evolucionar a formas de organizacién mads sélidas que fortalezcan el bien
comun.
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deterioro. México, PAIR-UNAM vy Friedrich Ebert Stiftung.

3 Se refiere a la vision sistémica propuesta por Rolando Garcia desarrollada, por
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—coordinador—, 1986, Los problemas del conocimiento y la perspectiva ambiental
del desarrollo. México, Siglo XXI, pp. 45-71). Véase también Fernando Tudela,
Victor Manuel Toledo, Arsenio Rodriguez y Ratl Braiies, 1992, La agenda am-
biental para América Latina. Una vision evolutiva.

4  La publicacién del reglamento del Ordenamiento Ecoldgico del Territorio en
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por la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales, en cierta manera fa-
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5  Elinor Ostrom, 2000, El gobierno de los bienes comunes. La evolucion de las insti-
tuciones de accién colectiva. México, Fondo de Cultura Econémica y UNAM.

6  Para una tipologia de instituciones de accién colectiva véase, por ejemplo, Pedro
Alvarez Icaza L., Naturaleza colectiva. Manejo y conservacién de la biodiversidad
en propiedades colectivas. Manuscrito propuesto para su publicacién al Instituto
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TERRITORIOS RURALES, POLITICA
DE PLANEACION Y ORDENAMIENTO
EcoL6Gico LocAL-COMUNITARIO
EN MEXICO

Gerardo Negrete Ferndndez y
Emilio Aguilar Urista

EN ESTE ARTICULO se busca entender la relacion actual de las comunidades
indigenas y campesinas con sus territorios y recursos naturales, desde una
perspectiva histérico-juridica y en el contexto de las politicas publicas de orde-
namiento ecolégico. Se constata que en las ultimas décadas se han registrado
avances significativos en el reconocimiento y la proteccion legal de las tierras
comunitarias y que el Estado ha impulsado politicas mediante instrumentos
de planeacién como el Ordenamiento Ecoldgico del Territorio, con objeto de
avanzar en forma efectiva hacia el aprovechamiento sustentable del patrimo-
nio natural. Sin embargo, en el marco juridico correspondiente se observan
ciertas insuficiencias, por ejemplo en la determinacién de las formas y los res-
ponsables del seguimiento del ordenamiento en su fase de instrumentacion.
Finalmente se describen las primeras experiencias del gobierno en materia de
Ordenamiento Ecolégico Local en comunidades y ejidos, asi como las pers-
pectivas y los retos en su expansion.

ANTECEDENTES HISTORICOS

Antes de la presencia espaiola, los pueblos contaban con espacios territoriales
reconocidos por ellos y sus vecinos, y las autoridades de cada uno ejercian
jurisdiccion en multiples aspectos, incluso los juridicos, politicos y militares.
Las relaciones entre los pobladores y entre éstos y sus territorios estaban carac-
terizadas por un amplio conocimiento tradicional.

La organizacion social y la vida de los habitantes giraban en torno a la te-
nencia de la tierra. Una sociedad ligada a un territorio y con su estructura de
gobierno y su jerarquia establecidas a partir de un linaje constituia un altépe-

[19]
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tl. La tierra estaba distribuida entre los jefes de las familias agrupadas en los
varios calpulli que integraban cada altépetl, y algunas superficies sin asignar
eran de uso comun. La poblacién le rendia tributo al linaje.

Las tierras de los calpulli debian ser trabajadas por las familias; no podian
arrendarse ni sujetarse a transaccién alguna, sélo transferirse por herencia.
Cuando se dejaban de cultivar se perdian y pasaban a ser de uso comun; cual-
quier miembro del calpulli podia utilizarlas previa aceptacion de las autorida-
des. En los actuales ejidos se siguen principios similares: tierras de usufructo
familiar y de uso comun, autoridades, asamblea en la que participan todos los
jefes de familia.

Estas formas de relacion social y con la tierra se vieron interrumpidas por
la conquista. Los indigenas quedaron subordinados a los antiguos sefiores de
la corona de Castilla, con la justificacion de su evangelizacion, de su integra-
cién al mundo cristiano. La apropiacion de las tierras y la imposicion de diver-
sas instituciones, como la encomienda, modificaron las maneras de acceder y
aprovechar territorios y recursos con las finalidades de fortalecer la economia
colonial y de controlar y proteger a las poblaciones originarias. En cada enco-
mienda un grupo de indigenas era puesto a disposicién de un encomendero,
el cual recibia tributo por la doctrina y la proteccién proporcionadas; sin em-
bargo, contraviniendo las leyes coloniales, muchas veces esa carga se cubria
con servicio personal, no en especie, de modo que la encomienda no era muy
diferente de un régimen de esclavitud.

Casi trescientos anos después, los indigenas, buscando poner término al
despojo y la explotacion, se sumaron a la causa independentista. Una de las
primeras resoluciones de los precursores de la Independencia fue la abolicién
de la esclavitud. Don Miguel Hidalgo la promulgé en 1810; asimismo decretd
la devolucion de las tierras de cultivo a los indigenas en sus respectivos pue-
blos. Ese mismo afio don José Maria Morelos, ademds de anular la esclavitud,
dispuso que los indios percibieran las rentas de sus tierras; tres anos mas tar-
de ordené “inutilizar las haciendas, cuyos terrenos laborios pasaban de dos
leguas” (SRA 1998: 23; Pappalardo 1990: 285). La Independencia de México
significo el fin de las estructuras coloniales impuestas a los indigenas; a éstos
se les reconoci6 juridicamente la igualdad con los demas habitantes, y las tie-
rras quedaron bajo las normas del derecho comun.

A finales del siglo XIX, estando Porfirio Diaz en el poder, se dictaron dos or-
denamientos juridicos agrarios con el propdsito de identificar tierras sin propie-
tarios para integrarlas a la vida econdmica mediante su medicion y venta a par-
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ticulares: el Decreto sobre Colonizacion y Compaiiias Deslindadoras, de 1883,y
la Ley sobre Ocupacion y Enajenacion de Terrenos Baldios, de 1894. Entre 1883
y 1910, alrededor de cincuenta compaiiias constituidas para tales efectos deslin-
daron 59 millones de hectareas; como compensacién recibieron veinte millones
de hectéreas, es decir, la décima parte del territorio de México.

Las tierras enajenadas en ese proceso fueron adquiridas por hacendados
y empresas mineras y ferrocarrileras. De 1857 a 1906 se adjudicaron en total
13.5 millones de hectareas definidas como baldias. Un alto porcentaje de las
concesiones en el centro del pais respondi6 a denuncias de superficies supues-
tamente incultas pero que por lo general estaban ocupadas por pueblos posee-
dores de tierras de repartimiento que no pudieron exhibir titulos o escrituras
en su defensa. A raiz de la operacion de esta politica que incorpord tierras de
la iglesia y de comunidades indigenas a la economia mexicana, al término del
régimen liberal 0.2% de los propietarios controlaba 87% de las dreas ocupadas
por fincas rusticas. La superficie promedio en manos de los hacendados era de
13,500 ha, mientras que los rancheros alcanzaban 199 ha, los comuneros 41 y
los pequenos propietarios 13 (SRA 1998).

Después de que Francisco I. Madero iniciara el levantamiento armado
el 20 de noviembre de 1910, otros movimientos surgieron en el norte y el
sur de México con la esperanza de recuperar los derechos sobre la tierra
y el agua arrebatados durante el mandato de Diaz. En el primer semestre
de 1915, en Morelos y bajo el mando de Emiliano Zapata, se inicié la muy
esperada reforma agraria. Al mando de las Comisiones Agrarias del Sur, el
secretario zapatista Manuel Palafox logré que en poco tiempo se definie-
ran los limites de cien pueblos y se les asignara, ademas, la mayor parte de
las tierras de cultivo, los bosques y las aguas (Ulloa 1981). Zapata también
postuld la expropiacién, previa indemnizacién, de los grandes monopolios.
Tales aspiraciones fueron recogidas por Luis Cabrera en el decreto del 6 de
enero de 1915 expedido por el presidente Carranza (SRA 1998; Stavenhagen
e Iturralde 1988). El 24 de mayo del mismo afio Francisco Villa decret6 la
Ley Agraria en la cual se determinaba la extensiéon maxima que podia po-
seerse, los excedentes que se expropiarian y los lotes que serian enajenados
a precio de costo (Ulloa 1981).

El articulo 27 de la Constitucion de 1917 establecio, en su primer parrafo,
la propiedad de la nacion sobre las tierras y aguas comprendidas en el terri-
torio mexicano, asi como el derecho de imponer a la propiedad privada las
modalidades que dictara el interés publico para lograr una distribuciéon equi-
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tativa de la riqueza publica y cuidar de su conservacion; en el tercer parrafo
otorgo la restitucion y la dotacion de tierras a los pueblos.

Bajo el lema “la tierra es para quien la trabaja” se pusieron en practica po-
liticas de reforma agraria con el fin de enfrentar el problema de la concentra-
cién de tierras heredado de la Colonia y los gobiernos liberales y de posibilitar
nuevamente el acceso de los campesinos pobres a la tierra. Posteriormente se
promovieron algunas politicas de caracter indigenista con las que, por una
parte, se manifest6 y denuncio la situacién de pobreza y opresion de los indi-
genas y se propugnd por su integracion a la sociedad nacional, y, por otra, se
considero a las poblaciones originarias como obstaculo para el desarrollo y la
unidad nacionales. Al menos en un plano formal, sus tierras, lenguas y cos-
tumbres debian protegerse mediante leyes y organismos especificos.

Durante la segunda y la tercera décadas del siglo XX, la fuerza de los te-
rratenientes freno la reparticion de tierras, de modo que hacia 1930 s6lo 30%
de los campesinos las poseia. El sector agrario controlaba unicamente 13% de
la superficie de cultivo y una tercera parte de los ejidatarios trabajaban como
jornaleros (De Ita 2003). Durante el sexenio cardenista (1934-1940) se intensi-
fico el reparto agrario, el que continué hasta 1962, cuando casi se concluy6 la
colonizacion. Durante el periodo de Cardenas la economia creci6 a tasas su-
periores a 4% anual, debido en parte a un cambio democratico en la estructu-
ra de la tenencia de la tierra que entranoé la superacion de los campesinos y la
plena explotacion agricola y ganadera, la comercializacion e industrializacion
de los productos rurales y la colectivizacion ejidal (Valdivia 1992) mediante:

El apoyo al sistema ejidal, la propiedad comunal y la pequeiia propiedad
con tierras y recursos para su explotacion.

La generacién de una agricultura moderna de alta productividad y mejor
distribucion del ingreso.

La afirmacién del ejido como unidad econdmica y social de caracter
definitivo.

LOoS MOVIMIENTOS Y LAS DEMANDAS A PARTIR DE 1970

Desde el inicio del periodo se estan planteando al Estado diversas demandas,
entre las que destacan el reconocimiento constitucional de los pueblos indi-
genas como sujetos integrantes de la nacion y de los derechos que les corres-
ponden en tanto pueblos, la posesion de los recursos materiales y culturales



Territorios rurales 23

necesarios para su reproduccién y crecimiento, la proteccion juridica de sus
tierras y de los recursos naturales presentes en ellas (aguas, bosques, fauna, mi-
nerales...) y el acceso a nuevas superficies que permitan su desarrollo en todos
los aspectos. En los ultimos afios se han sumado reivindicaciones relativas a
la validacién y la proteccion de la territorialidad indigena; al incremento de la
participacion de los pueblos en los procesos econémicos, juridicos y politicos
en el interior de los espacios territoriales que ocupan, y a las reformas en el
Estado que posibiliten la satisfaccion de estas exigencias.

Cabe senalar que la tierra y sus diversos recursos eran vistos en comuni-
dades y ejidos principalmente como bienes colectivos, comunales, y que la
nocion de los derechos de propiedad individual es muy reciente, pues viene
extendiéndose en los nucleos agrarios mexicanos desde hace pocos decenios.
En este sentido, resultan de particular relevancia las reformas legislativas im-
pulsadas en 1992 que elevaron a rango constitucional los derechos de los pue-
blos y las personas indigenas, en especial en cuanto a sus territorios y recursos
naturales.

Hubo dos elementos importantes como plataforma para lograr los dere-
chos indigenas. El primero fue la reforma al articulo 115 constitucional, con
la cual se cumplieron las demandas sociales de reconocer al municipio su ca-
racter de gobierno y de alcanzar la descentralizacion politico-administrativa;
el segundo, la reforma al articulo 27, la que permitié a los ejidos y las comu-
nidades entrar al juego de la renta, la venta y hasta la ordenacion de sus tie-
rras, ésta con la participacion de autoridades ejidales y municipales. Con las
modificaciones al articulo 27 se establecié el Programa de Certificaciéon de
Derechos Ejidales y Titulacion de Solares Urbanos (PROCEDE), con el que se
otorga a los ejidatarios la mayor certidumbre posible en la tenencia de la tierra
y la posibilidad de regularizar sus derechos agrarios mediante la expedicién
de certificados de propiedad individual.

En enero de 1994 se produjo el alzamiento armado del Ejército Zapatista
de Liberaciéon Nacional (EZLN) en Chiapas, punto de partida de uno de los
movimientos sociales mas importantes hoy en dia en nuestro pais. La dirigen-
cia zapatista hizo publica en ese momento la Declaracion de la Selva Lacan-
dona (EZLN 1994), en la que anunci6 la guerra al gobierno de Carlos Salinas
de Gortari y su lucha por la democracia, la libertad y la justicia para todos los
mexicanos.

Después de dos aios de negociaciones y de una amplia consulta con sus ba-
ses de apoyo, el 16 de febrero de 1996 el EZLN firmé con el gobierno federal los
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Acuerdos sobre Derechos y Cultura Indigena, mejor conocidos como Acuerdos de
San Andrés. El gobierno se comprometid asi a reconocer en mayor medida a los
pueblos indigenas en la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
aampliar su participacion y representacion politicas, a garantizar su acceso ple-
no a la justicia, a promover sus expresiones culturales, a asegurar su educacion
y capacitacion, y a atender sus necesidades basicas. En septiembre de ese afio el
EZLN abandon¢ la mesa del didlogo porque el gobierno se negaba a cumplir
con su palabra de incorporar los acuerdos en el texto constitucional.

El 25 de abril de 2001 el Senado aprobd de manera unanime un dictamen
de reformas constitucionales sobre derechos y cultura indigena basado for-
malmente en la iniciativa redactada por la Comisién de Concordia y Pacifi-
cacion (COCOPA), el grupo de diputados mediador entre el gobierno federal
y los zapatistas. Tres dias después el dictamen fue aceptado por mayoria en la
Camara de Diputados. En realidad, los nuevos preceptos distan mucho de los
propuestos en la iniciativa de la COCOPA, la cual retomd los elementos fun-
damentales de lo acordado en San Andrés. E1 EZLN manifest6 el 29 de abril
que las reformas emanadas del Congreso de la Unién no respondian a las de-
mandas de los pueblos indios de México, del Congreso Nacional Indigena, de
los zapatistas y de la sociedad civil nacional y de otros paises, y que por ende
las desconocia. El 14 de agosto de 2001 se publicé en el Diario Oficial de la
Federacion el decreto que modificd los articulos 1°, 2°, 4°, 18 y 115 constitucio-
nales, y el dia siguiente entr6 en vigor.

En la actualidad, la legislacién que regula el acceso a la tierra se aplica, en
general, indistintamente a campesinos indigenas y mestizos, mientras que las
relativas a los recursos naturales, como los forestales, hidricos y mineros, y a
la proteccion del ambiente, contienen disposiciones tendientes a proteger de
modo especial los derechos de los pueblos indigenas.

Es evidente que los programas y las politicas de apoyo al desarrollo rural
comparten el propdsito de aumentar la producciéon para lograr mejorias en
las condiciones de vida de los pobladores del campo. Sin embargo, no han
marcado todavia una clara diferencia entre los campesinos temporaleros y
los mecanizados, entre los especializados y los diversificados, entre los de au-
toconsumo y los comercializadores, y menos aun han tomado en cuenta su
variada riqueza natural y cultural. En consecuencia, las tierras en manos de
comuneros y ejidatarios, quienes en muchos casos mantienen integradas sus
visiones sociales, econémicas y naturales, contindan esperando mayores y
mejores resultados de la reforma agraria.
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Las reformas futuras con seguridad seguiran el principio constitucional
generalmente aceptado de la funcién social de la propiedad, y tal vez pondran
mads atencion en las diferencias entre los sistemas de producciéon que mantie-
nen estrechos vinculos con las condiciones naturales y culturales locales.

HACIA LA PLANEACION TERRITORIAL

En la segunda mitad del siglo XX aparecieron claros signos de la denominada
crisis ambiental, resultado de formas especificas de desarrollo socioecondémico
fundadas en la apropiacion de la naturaleza con una racionalidad cientifica,
econdmica y tecnoldgica de corto plazo. Tales formas han llevado al deterioro,
la destruccidn, la sobreexplotacion y la subutilizaciéon de los ecosistemas, y de
alguna manera han contaminado el paradigma original de las comunidades
indigenas y campesinas relativo al aprovechamiento de sus territorios y recur-
sos naturales, el cual responde a la necesidad de consolidar de forma duradera
su propio desarrollo en todos los aspectos.

Entre las acciones desencadenadas por los Estados y las sociedades en la
busqueda de soluciones a los problemas aludidos se encuentran las leyes, los
organismos y los instrumentos de planeacion territorial.

Evolucion de las leyes y los organismos rectores del ordenamiento
ecologico

Estos organismos y leyes ataiien sélo a los tres 6rdenes de gobierno; hasta aho-
ra no han involucrado claramente a las normas y autoridades de comunidades
y ejidos. En la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, la base
del marco juridico nacional, se han hecho adiciones y modificaciones relativas
a la politica ambiental y el ordenamiento ecolégico; mencionaremos algunas de
las principales, asi como diversas labores de dependencias gubernamentales al
respecto.

A finales de la década de 1970 la Secretaria de Asentamientos Humanos y
Obras Publicas (SAHOP) elabord los llamados ecoplanes para las regiones, los
estados y los centros de poblacion del pais; consistieron en diagndsticos sobre
la problematica ambiental y la relacién que guardaban los asentamientos hu-
manos con las transformaciones de los ecosistemas.

En diciembre de 1982, con la creacién de la Secretaria de Desarrollo Ur-
bano y Ecologia (SEDUE) se instaurd una estructura organica que unificé la
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atencion a los aspectos ecologicos y de impacto ambiental y los incorpor6 al
proceso de planeacion fisica, social y econdmica (INE 2000).

La reforma de 1983 para incluir en el articulo 4° constitucional el derecho
a la proteccion de la salud como una garantia individual,' parte del hecho de
que para disfrutar de una vida sana es indispensable contar con un ambiente
limpio, lo cual implica su preservacion. Posteriormente se modificé el articu-
lo 25 para afirmar el apoyo del Estado a las empresas de los sectores social y
privado conforme a criterios de equidad social y productividad, sujetandolas
alas modalidades dictadas por el interés publico y al uso, en beneficio general,
de los recursos productivos, lo que también comprende cuidar el ambiente.

En la SEDUE se conformé por primera vez una metodologia de ordena-
miento ecoldgico y se inici6 la construccion de un sistema de informacion eco-
légica. Entre sus productos de mayor relevancia estuvieron las dos versiones
de un programa nacional de cardcter ecoldgico, en el contexto de la planeacion
del desarrollo urbano, asi como politicas, criterios y normas para mejorar la
distribucion de la poblacién y las actividades econdomicas en el territorio na-
cional.

La reforma en 1987 al articulo 27 de la Constitucion permiti6 anadir al as-
pecto de la conservacion los de la preservacion y la restauracion del equilibrio
ecoldgico en el pais.? En su tercer parrafo, el precepto indica que la nacién
tiene en todo tiempo el derecho de imponer a la propiedad privada las moda-
lidades que dicte el interés publico, asi como el de regular, en beneficio social,
el aprovechamiento de los elementos naturales susceptibles de apropiacion, y
que en tal virtud deberan ordenarse las medidas necesarias para preservar y
restaurar el equilibrio ecolégico.

En 1988 la SEDUE edit6 el primer Manual de Ordenamiento Ecoldgico del
Territorio; se convirtié en un documento metodologico de referencia para
gran nimero de proyectos de este tipo, tanto en México como en otros paises.
En esa década el Ordenamiento Ecoldgico del Territorio (OET) se convirtio,
mediante la Ley General del Equilibrio Ecoldgico y la Proteccion al Ambiente
(LGEEPA), en un instrumento de la politica ambiental.

El articulo 73 constitucional, en su fracciéon XXIX-G, faculta al Congreso
para establecer la concurrencia del gobierno federal, los estados y los munici-
pios en materia de proteccion, preservacion y restauracion del ambiente. En la
fraccion V del articulo 115 se dispone que los municipios, en los términos de
las leyes federales y estatales relativas, estaran facultados para participar en
la creacioén y administracion de zonas de reserva ecoldgica, en la zonificacion
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y la planeacion del desarrollo urbano municipal, en el control y la vigilancia
del uso del suelo y en la regularizacién de la tenencia de la tierra urbana. El
articulo 26 asienta las bases esenciales en cuanto a la planeacion del desarrollo
del pais al sefialar el poder del ejecutivo federal para marcar los procedimien-
tos de participacion y consulta popular en el Sistema Nacional de Planeacion
Democratica.

Cuando se creo la Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL) en junio de
1992, se fundaron el Instituto Nacional de Ecologia (INE) y la Procuraduria
Federal de Proteccion al Ambiente (PROFEPA) como drganos desconcentra-
dos. Entre otras atribuciones, el instituto tiene la de formular, conducir y eva-
luar la politica general ambiental y la de promover el Ordenamiento Ecolégico
General del Territorio Nacional, mientras que la procuraduria posee la de vi-
gilar el cumplimiento de la normatividad ambiental.

Retomando una tarea de la SEDUE, la SEDESOL, por medio del INE, puso
en marcha el Programa de Actividades Prioritarias de Productividad Economica
Regional en el Pais, cuyo objetivo era asegurar que el desenvolvimiento de la in-
fraestructura productiva nacional fuera compatible con el entorno y no afectara
innecesariamente los recursos naturales; para ello se realizaron estudios de or-
denamiento ecolédgico en cada sector. En tal contexto se concerté con el Banco
Mundial la realizacion del Programa Ambiental de México, Fases I y V, en el que
se efectuaron mas de treinta ordenamientos ecolégicos.

Para complementar el ejercicio del ordenamiento ecoldgico, en apego a las
facultades de las dependencias de cada orden de gobierno, se ha formulado la
politica de planeacion y ordenacion territorial de los asentamientos humanos.
La Ley General de Asentamientos Humanos,’ en sus capitulos III, XI y XII,
establece que “La planeacion y regulacion del ordenamiento territorial de los
asentamientos humanos y del desarrollo urbano de los centros de poblacién
forman parte del Sistema Nacional de Planeacién Democratica, como una po-
litica sectorial que coadyuva al logro de los objetivos de los planes de desarro-
llo nacional, estatales y municipales”.

Esta planeacion debera construirse en concurrencia por la federacion, las
entidades federativas y los municipios, de acuerdo con las competencias indi-
cadas en la Constitucion, y plasmarse en:

I.  El programa nacional de desarrollo urbano;
II. Los programas estatales de desarrollo urbano;
III. Los programas de ordenacién de zonas conurbadas;
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IV. Los planes o programas municipales de desarrollo urbano;
V. Los programas de desarrollo urbano de centros de poblacion.

Entonces, el gobierno ha instaurado el marco normativo para el uso de
todo el territorio mediante el Ordenamiento Territorial de los Asentamientos
Humanos (OTAH) y el Ordenamiento Ecoldgico del Territorio. Por sus enfo-
ques y formas de aplicacion, son complementarios: el primero contribuye a
la planeacion del desarrollo urbano de los centros de poblacion; el segundo
es un instrumento multisectorial orientado a normar el aprovechamiento de
los recursos naturales existentes fuera de los poblados. En suma, el OTAH
esta destinado a conformar una politica publica de urbanizacién y el OET a
coadyuvar en el manejo sustentable del patrimonio natural.

En diciembre de 1994 se erigi6 la Secretaria de Medio Ambiente, Recursos
Naturales y Pesca (SEMARNAP); con ella comenz6 una nueva politica am-
biental que coloca al Ordenamiento Ecoldgico del Territorio como uno de los
instrumentos fundamentales para lograr el desarrollo con equilibrio global y
regional.

Dos anos después se publicé en el Diario Oficial de la Federacion el decreto
por el que se reformaron, adicionaron y derogaron diversas disposiciones de
la LGEEPA; asi se plasmaron en la legislacidn mexicana las orientaciones y los
principios del desarrollo sustentable y comenzaron las tareas de vigilancia y
verificacion del cumplimiento de los ordenamientos ecoldgicos a cargo de la
PROFEPA.

En noviembre de 2000 se reestructur6 la SEMARNAP para originar la Se-
cretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales (SEMARNAT), cuyo Re-
glamento Interior fue emitido en 2001 y modificado en 2003, de manera que
se consolidaron las atribuciones del INE y la PROFEPA.

El marco legal vigente del ordenamiento ecoldgico

Del concepto formulado en la fraccion XXIII del articulo 3° de la LGEEPA se
desprende la naturaleza juridica del ordenamiento ecoldgico:

Es un instrumento de politica ambiental.

Tiene por objeto regular o inducir el uso del suelo y las actividades pro-
ductivas.

Conduce a la proteccion del ambiente y a la preservacion y el aprovecha-
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miento sustentable del patrimonio natural.

Sus determinaciones se basan en el andlisis de las tendencias de deterioro
y de uso de los recursos naturales.

Su establecimiento se considera de utilidad publica.

Sus resoluciones deben incorporarse en la planeacién nacional del
desarrollo.

El ordenamiento ecolégico, como herramienta de proyeccion, tiene gran-
des similitudes con la planeacion de los asentamientos humanos. Como ésta,
dispone una serie de prescripciones para la utilizacién de cada parte del te-
rritorio, pero estd sujeto a criterios de conservacion y manejo sustentable del
territorio.

El articulo 17 de la LGEEPA fija claramente la observancia del ordena-
miento ecoldgico en los esquemas orientadores del desarrollo del pais, y man-
da que las directrices del Plan Nacional de Desarrollo y de los programas de él
derivados sean cumplidas por las dependencias y las entidades de la adminis-
tracion publica federal. La ley, sin embargo, no contiene ningin mandato que
asiente al ordenamiento ecologico como un instrumento con limitaciones a la
propiedad y obligatorio para autoridades y particulares.

El Reglamento de la Ley General del Equilibrio Ecoldgico y la Proteccién al
Ambiente en materia de Ordenamiento Ecolégico (RLGEEPAOE), expedido
el 8 de agosto de 2003, indica todo el “proceso de planeacién” del ordenamien-
to ecoldgico, asi como su monitoreo y la evaluacion de resultados.

El ordenamiento ecoldgico es una herramienta multisectorial que prescri-
be normas y, de manera indirecta, obligaciones a las dependencias y los ciu-
dadanos en practicamente todos los objetos de regulacion ambiental: conta-
minacion del suelo, agua y aire, aprovechamiento de flora y fauna, zona federal
maritima-terrestre y terrenos ganados al mar. El rasgo comun a tales objetos
es su ubicacion dentro de una porcién determinada del territorio. Conceptual-
mente hablando, el ordenamiento tiene elementos tanto regulatorios o restric-
tivos como inductivos o de fomento, por lo que resulta un instrumento hibrido;
ademds incluye la participacion de los sectores publico, privado y social en su
elaboracioén y ejecucion.

Antes de la publicacién del RLGEEPAOE eran muy débiles los mecanismos
legales para asegurar el cumplimiento de los ordenamientos ecoldgicos. Sus ca-
racteristicas juridicas por lo comun implicaban, tanto por disposicién expresa
de la ley como por los propios actos que les daban origen, su encuadramiento
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en la modalidad de instrumentos de fomento; consecuentemente la aplicacion
de sus disposiciones no resultaba obligatoria. Los Acuerdos de Coordinacion,
mediante los cuales habia operado la mayoria de los ordenamientos, eran
acuerdos de voluntades entre los tres 6rdenes de gobierno que no implicaban
sanciones por inobservancia. En el reglamento quedé especificado (articulo
10°) que los Acuerdos de Coordinacién se consideran de derecho publico, por
lo que son de cumplimiento obligatorio, y que puntualizaran las penas por des-
acato de cualquiera de las partes involucradas.

En cuanto al Ordenamiento Ecolégico General del Territorio, en el RL-
GEEPAOE igualmente se precisé el procedimiento para su formulacion, expe-
dicién, ejecucion, evaluacion, vigilancia y, en su caso, modificacion y actuali-
zacion; se establecio su vinculacion con los ordenamientos marinos, regionales
y locales, y se definieron las areas que debian considerarse de jurisdiccion fe-
deral. Por esta razon la primera version de tal ordenamiento, elaborada por la
SEDUE, no pudo expedirse ni ejecutarse.

Desafortunadamente, el reglamento no ha logrado cubrir muchas de las
deficiencias y vacios de la LGEEPA; por ejemplo, describe los productos deri-
vados del ordenamiento, entre los cuales el modelo de ordenamiento es el mas
importante pues con base en él se definen las estrategias y los lineamientos
ecoldgicos, pero no quedan establecidos los criterios para elaborar estos com-
ponentes.

Aunque la responsabilidad de regular el aprovechamiento de los recursos
naturales corresponde principalmente a las autoridades federales, cuyas labo-
res de inspeccion y vigilancia constituyen uno de los elementos indispensables
para asegurar el acatamiento de la legislacion ambiental en general y del orde-
namiento ecolégico en particular, y si bien la LGEEPA dispone actos de ins-
peccion y vigilancia, de ejecucion de medidas de seguridad y de determinacion
de infracciones administrativas y de comision de delitos y sus sanciones, proce-
dimientos y recursos administrativos, la ley es poco ttil para el ordenamiento.

Los articulos 161 a 169 de la LGEEPA trazan los lineamientos que deberan
seguir los funcionarios responsables de la verificaciéon del cumplimiento de la
normatividad ambiental, pero no resultan aplicables en el ordenamiento ecoldgi-
co, dado que en la materia, por su naturaleza, se siguen otros procedimientos.

La diversidad de los objetos de regulacion del ordenamiento supone evi-
dentemente mayor complejidad en su inspeccioén y vigilancia, ya que a cada
objeto le corresponde una normatividad especifica asi como autoridades y uni-
dades administrativas competentes distintas. Es en el RLGEEPAOE que se de-
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ben marcar los criterios por observar en la vigilancia y verificacion del ordena-
miento ecoldgico, los cuales se sumarian a los mecanismos de proteccion de los
bienes naturales propiedad de la nacion.

A veinte afios de que el término ‘ordenamiento ecoldgico’ se incluyera por
primera vez en la Ley Federal de Proteccién al Ambiente (LFPA), vinculado
al diagndstico del estado y el manejo de los recursos naturales en el proceso
de planeacion, y a poco mas de dos anos de la emision del RLGEEPAOE, ese
instrumento de politica ambiental enfrenta todavia las mencionadas lagunas
e imprecisiones legales y procedimentales en su monitoreo, vigilancia y verifi-
cacion, las cuales son “cuellos de botella” para su adecuada operacion.

Finalmente, cabe mencionar que la politica actual del desarrollo, impreg-
nada del paradigma de la sustentabilidad en casi todos los paises, intenta con-
ciliar el crecimiento econémico y el mejoramiento del nivel de vida de las
poblaciones presentes con el disfrute de los recursos naturales por las genera-
ciones futuras. De modo paradojico, los comuneros y los ejidatarios aportan
propuestas al paradigma que en muchas ocasiones no han encontrado los so-
portes legales para ser acogidas, por lo cual no logran generar certidumbre en
el destino de sus territorios y recursos.

EL ORDENAMIENTO ECcOLOGICO LOCAL EN COMUNIDADES Y
EJIDOS

A partir de la historia bosquejada, podemos decir que pese a los cambios expe-
rimentados en la tenencia de la tierra y en la vida de las poblaciones indigenas y
campesinas, ellas mantienen algunas de sus formas ancestrales de apropiacién
del territorio y de convivencia con el medio fisico-bidtico. A la par, el aumento
de la presion sobre los recursos naturales a causa del crecimiento poblacional y
la busqueda de mayor eficacia productiva ha implicado la modificacién de los
sistemas tradicionales de desarrollo basados en el fomento social y econémico
de las comunidades, asi como la transformacién gradual de las condiciones y
el manejo del capital natural. El sector rural ha cambiado con practicas como
la expansion de la agricultura a terrenos poco aptos o a expensas del bosque,
la disminucién de la rotacién de cultivos y de los terrenos de barbecho, y la
ampliacion de la ganaderia extensiva con abuso de la capacidad de agostade-
ro, que han aumentado el deterioro ambiental. Este, aunque no siempre sea
percibido con claridad por las poblaciones locales, es sin duda relevante para
su desenvolvimiento, por lo que resulta necesario armonizar las practicas y
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los conocimientos tradicionales con los procedimientos y los saberes técnicos
encuadrados en la normatividad para favorecer un uso mas sustentable del
territorio. El Ordenamiento Ecoldgico Local (OEL) es uno de esos elementos
enriquecedores.

El marco legal del Ordenamiento Ecologico Local

La LGEEPA sefiala que “los programas de ordenamiento ecolégico local serdn
expedidos por las autoridades municipales y, en su caso, por el Distrito Fede-
ral, de conformidad con las leyes locales en materia ambiental” (articulo 20 bis
4); por ello los concernientes a comunidades y ejidos deberan ser aprobados
por cada cabildo municipal para que se publiquen como decreto.

En el OEL no pueden normarse los usos del suelo de las porciones territoriales
ocupadas por los centros de poblacion; sin embargo, la ley le confiere la atri-
bucién de especificar los criterios de regulacion ecoldgica para la proteccion,
restauracion y aprovechamiento sustentable de los recursos naturales ubicados
dentro de los poblados, a fin de que sean incluidos en los planes o programas
de desarrollo urbano correspondientes.

Las primeras experiencias de Ordenamiento Ecoldgico Local en
comunidades y ejidos

En su descripcion de las atribuciones de los 6rdenes de gobierno en los niveles
de aplicacion del ordenamiento, la LGEEPA no alude al Ordenamiento Ecolégico
Local-Comunitario (OELC). Precisa que a la federacion le compete el Ordena-
miento Ecologico General del Territorio y los marinos; a los estados, el Ordena-
miento Ecologico Regional cuando cubre la totalidad o parte de los municipios, y
a éstos, el Ordenamiento Ecologico Local cuando no rebasa sus limites.*

Resulta pertinente generar con el ordenamiento ecoldgico la planeacion te-
rritorial de comunidades y ejidos porque en estos nucleos agrarios se concreta
el manejo del territorio; porque en la mayoria de ellos las estructuras sociales
todavia se basan en la propiedad comun de los bienes naturales; porque en un
buen nimero de casos sus poblaciones mantienen relaciones integrales entre
el uso de los recursos y las formas primarias de la produccion, es decir, la agri-
cultura, la ganaderia y la explotacion forestal (Bifanni 1984), y porque “Los
ejidos operan de acuerdo con su reglamento interno, sin mas limitaciones en
sus actividades que las que dispone la ley. Su reglamento se inscribira en el
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Registro Agrario Nacional, y debera contener las bases generales para la or-
ganizacion econdmica y social del ejido que se adopten libremente” (articulo
10° de la Ley Agraria).”

En este contexto, comuneros, ejidatarios y grupos de la sociedad civil han
llevado a los organismos gubernamentales a reconocer algunas propuestas re-
lativas al uso de sus territorios, argumentando que se sustentan en el conoci-
miento tradicional y la experiencia de muchas generaciones que han convivido
en armonia con su medio natural. Tales iniciativas se han tomado en cuenta
en la politica ambiental en particular por medio del ordenamiento ecoldgico,
con el cual se brinda apoyo a la poblacién rural de nuestro pais.

Asi sucede en un proyecto iniciado en 2002 por la SEMARNAT que consta
de OELC en seis comunidades y ejidos situados en la zona de influencia de
areas naturales protegidas o en regiones de gran importancia por sus recursos
naturales y biodiversidad:

Parque Huatulco, comunidad de Santa Maria Huatulco, Oaxaca.
Microcuenca Arroyo Chivo, comunidad de San Juan Lalana, Oaxaca.
Reserva de la Biosfera Tehuacan-Cuicatldn, comunidad de San José Truja-
pan, Puebla-Oaxaca.

Reserva de la Biosfera El Triunfo, ejido de Coapa, Chiapas.

Reserva de la Biosfera Montes Azules, ejido de Ignacio Zaragoza, Chiapas.
Municipio de San José La Joya, Coahuila.

La Comisién Nacional de Areas Naturales Protegidas (CONANP) y el
INE se encargaron de financiar y de apoyar técnicamente a las consultoras
que trabajaron en conjunto con las poblaciones locales para elaborar dichos
ordenamientos.

El proceso del ordenamiento ecoldgico se da en los dmbitos de la gestion
(acuerdo de coordinacion, aprobaci(’)n, evaluacidon y seguimiento en su instru-
mentacion) y el técnico (caracterizacion, diagndstico, prospectiva y propues-
ta). El OELC ha de cubrir todas sus fases en apego a lo establecido institucio-
nalmente, desde la firma del acuerdo de coordinacion, cuando menos por la
comunidad o el ejido y el municipio, hasta la validacién en cabildo del modelo
de ordenamiento producido (véase el anexo). La suscripcion del acuerdo po-
sibilita la legalidad del proceso, la integracion de dependencias de gobierno y
organizaciones de la sociedad civil para orientar y enriquecer el ejercicio de
ordenamiento y el consenso que permite decretar el modelo.
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Resultados iniciales y obstdculos

En estas experiencias se han identificado aciertos y dificultades para cumplir
con los objetivos planteados por el ordenamiento ecoldgico y con los propios
de las poblaciones rurales. En términos generales, existe un objetivo comun al
gobierno y los nucleos agrarios, resumido en discernir y ejecutar acciones que
propicien un uso mds sustentable del territorio.

Con base en dicho propésito se convocéd a comunidades y ejidos con algu-
na practica en la planeacién y que dispusieran de acompanamiento por orga-
nizaciones civiles, a las cuales se les planted la oportunidad de desarrollar un
proceso de OELC. El esquema de trabajo abarcé la generacion de términos de
referencia, la conduccién por los grupos civiles de procedimientos de planea-
cion participativa en la construccion de los ordenamientos, y el apoyo técnico
del INE yla CONANTP a los procesos, incluso con la apertura de espacios para
la retroalimentacién entre las comunidades y los grupos involucrados

Debido a los escasos antecedentes de trabajo en el Ordenamiento Ecolo-
gico Territorial en el nivel local-comunitario, en los términos de referencia
no se asento la cobertura de la secuencia entera, ya que la CONANP apoyaria
la aplicacion de proyectos de desarrollo y econémicos sin que hayan sido el
resultado de un modelo de ordenamiento. Por tal razén y por carecer de un
mecanismo de monitoreo, queda para un momento posterior verificar si con
este esquema es viable y sostenible la operacion del OELC. Si resulta claro que
el ordenamiento que cumplié con todas las etapas dispone de mejores condi-
ciones para su puesta en practica, pues no depende sdlo del presupuesto de
proyectos productivos proveniente de la CONANP y tiene mas posibilidades
de que el municipio lo integre en sus programas de desarrollo y le canalice
esfuerzos y recursos propios, del estado y de la federacion.

Se enfrentan diversos obstéculos al efectuar los ordenamientos y al seguir
el camino trazado en ellos. Ciertos nicleos agrarios tienen muy poca relacién
con sus autoridades municipales, y en casos extremos las desconocen como
gobierno, mientras que algunos ayuntamientos niegan o subestiman las ca-
pacidades de las comunidades y los ejidos para participar en la toma de deci-
siones sobre el uso de sus territorios. Los conflictos de intereses, la indefinicion
de linderos y los predios comunales y ejidales que sobrepasan los limites muni-
cipales también han dificultado los ordenamientos ecoldgicos. Si se superan las
restricciones y el OELC culmina en el decreto que le da mayor solidez juridica,
su eficacia como factor del desarrollo local dependerd fundamentalmente del
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grado en que los comuneros o ejidatarios se hayan apropiado del proceso y
sus resultados.

PERSPECTIVAS Y RETOS DEL ORDENAMIENTO EcoLOGICO
LocAL-COMUNITARIO

Participacion social

La construccién en las comunidades y los ejidos de nuestro pais de un futu-
ro con cimientos de sustentabilidad y respetuoso del saber de los pobladores,
requiere de la integracion de los esfuerzos que se invierten en la planeacion
comunitaria con las acciones gubernamentales de ordenacién de los asenta-
mientos humanos y el ambiente.

El municipio libre, conformado por la poblacion, el territorio y el gobierno,
es la célula organizativa de la Republica. En forma convencional se ha entendido
al territorio municipal como el espacio fisico delimitado juridicamente en el que
se dan las acciones del gobierno y de la sociedad civil y toman lugar las transfor-
maciones consecuentes. Para asegurar la viabilidad del ordenamiento ecolégico
como proceso de planeacion y gestion ambiental en el dominio municipal, es
necesario garantizar la participacion social con un contenido concreto referido
a situaciones de incumbencia de las comunidades, los ejidos y los ciudadanos en
general, y promover la democratizacion de la toma de decisiones.

Por ende, los nucleos agrarios han de atender las oportunidades que los
municipios les otorgan para generar lazos claros y de respeto mutuo y cana-
lizar de mejor manera recursos de todo tipo, en tanto que los ayuntamientos,
ocupados sobre todo en la planeacion de los centros urbanos, requieren tomar
en cuenta suficientemente la realidad comunitaria respecto al uso del territo-
rio. En las instancias de los gobiernos estatales y federal es importante persis-
tir en los empenos por incrementar la congruencia entre los instrumentos de
planeacion denominados Ordenamiento Ecoldgico del Territorio y Ordena-
miento Territorial de los Asentamientos Humanos.

Se han seguido dos vias para expandir y fortalecer la planeacion terri-
torial en comunidades y ejidos; conviene mantenerlas abiertas mediante la
continuacion de los respaldos respectivos. La primera es la del fomento sec-
torial, logrado en particular con los planes de manejo forestal, y la segunda
concierne a los ordenamientos territoriales que no requieren llegar al de-
creto porque su aplicacion depende de los apoyos de los promotores; entre
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éstos, en el sector ambiental gubernamental, se encuentran la Direcciéon de
Conservacion para el Desarrollo de la CONANP, el Programa de Manejo
Integrado de Ecorregiones, el Proyecto de Conservacién de la Biodiversi-
dad por Comunidades e Indigenas de los Estados de Oaxaca, Michoacan
y Guerrero (COINBIO) y el Programa de Desarrollo Forestal Comunitario
(PROCYMAF).

Politicas publicas

Es indispensable elegir las herramientas mas adecuadas para que las politicas
publicas en materia ambiental cumplan con sus objetivos. Estos deben concor-
dar, por un lado, con el espiritu del articulo 27 de la Constitucién Politica de
los Estados Unidos Mexicanos en orden a que prevalezca el bienestar colectivo
sobre los intereses privados y, por otro, con el concepto de territorio empleado
en el Convenio 169 de la Organizacion Internacional del Trabajo sobre Pueblos
Indigenas y Tribales en Paises Independientes, firmado por México, el cual
comprende la totalidad de las regiones que las comunidades ocupan o utilizan de
alguna manera e incluye derechos al uso, la administracion y la conservacion de
los recursos naturales presentes en ellas.

Asimismo, se precisa concretar uno de los objetivos politicos de la LGEE-
PA, el referido a avanzar en la concepciéon y el manejo de los procesos eco-
légicos, mediante el paso de un enfoque sectorial y de alta concentracion en
las decisiones a otro en el que prevalezca la accién integral, la coordinacién
interinstitucional y la descentralizacién efectiva. También es necesario evo-
lucionar de una funcidn estatal meramente limitativa a la promocién de la
concertacion entre el gobierno y la sociedad.

En este contexto, los retos del ordenamiento ecolégico obligan a dar res-
puesta tanto a los vacios y las restricciones del marco juridico vigente como a
la necesidad de la redefinicion y el enriquecimiento conceptuales.

Para ello, es imprescindible lograr la méxima claridad en cuanto a las
orientaciones y las practicas del ordenamiento que permitan incorporar de
mejor forma la gestion ambiental en la promocion del desarrollo de las regiones
y los territorios de las comunidades rurales, asi como especificar los criterios
para fortalecer las estructuras comunitarias, la redistribucion equitativa de la
riqueza y el manejo sustentable de los recursos naturales.

El Ordenamiento Ecoldgico Local también debe inducir el uso de territo-
rios y recursos con modalidades hasta ahora pocas veces contenidas en este
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instrumento de planeaciéon para que verdaderamente proporcione seguridad
econdémica, social y ambiental.

Atribuciones y acciones gubernamentales

El Instituto Nacional de Ecologia tiene entre sus mandatos coordinarse con la
SEMARNAT para formular los programas de Ordenamiento Ecoldgico Gene-
ral del Territorio, los marinos y en 4reas de interés para la federacion, y auxiliar
técnicamente a quienes lo soliciten en la elaboracién de los programas regio-
nales y locales. En consecuencia, la Direccién de Ordenamiento Ecolédgico del
INE estd llevando a cabo las siguientes actividades:

Construccion de una base de datos y de cartografia digital en diferentes
escalas.

Revisién y validacion de estudios técnicos.

Apoyo técnico en la construccion de programas de ordenamiento ecoldgico.
Formulacién de guias metodoldgicas.

Elaboracion y validacion de técnicas para la realizacion de las fases de los
ordenamientos ecoldgicos.

Promocidn y participacion en foros de andlisis de las experiencias y ne-
cesidades de los técnicos involucrados en la aplicacion y el perfecciona-
miento del ordenamiento ecoldgico.

En el mediano plazo serd necesario ofrecer propuestas para modificar
las leyes que norman el ordenamiento del territorio. Hasta entonces, como
una forma de acercar a comuneros y ejidatarios esforzados en regular el
disfrute de sus bienes naturales con quienes ejercen el servicio de la fun-
cién publica, es menester trabajar mas con las autoridades municipales
para que conozcan los beneficios de los ordenamientos ecoldgicos local y
local-comunitario.
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ANEXO

Proceso para la elaboracion del
st Programa de Ordenamiento Ecolégico

. Fase de .
Caracterizacion Taller de
l.— Planeacién
Firma del Participativa
Acuerdo de Fase de Prediagndstico
Coordinacion Diagndstico
b— Taller de
Planeacién
Fase’: d_e Participativa
Prondstico Diagndstico
Formacin l
del Grupo Propuesta de Modelo
Técnico de Ordenamiento Taller de
Ecoldgico del Territorio Planeacion
l‘— Participativa
Validacion del
Ordenamiento Modelo
Inicio del estudio | | Técnicamente
téchico concluido
]
GestiGn para su
validacién en cabildo Publicacion
municipal Decreto

Notas

Publicada el 3 de febrero en el Diario Oficial de la Federacion.

Se publicé en el Diario Oficial de la Federacién el 10 de agosto.
Publicada en el Diario Oficial de la Federacién el 21 de julio de 1993.
Para mayor informacion véase el capitulo IV, seccién I, de la LGEEPA.
Publicada en el Diario Oficial de la Federacién el 26 de febrero de 1992.

G R W N =

BIBLIOGRAFIA

Aylwin, José, 2002, El acceso de los indigenas a la tierra en los ordenamientos juridi-
cos de América Latina, dos volimenes. Santiago de Chile, Comisiéon Econdmica
Para América Latina y el Caribe (CEPAL), Serie Desarrollo Productivo, no. 128,
148 pp.



Territorios rurales 39

Bauer, Carl, 1988, “Activos liquidos: derechos de aguas, mercados de aguas y las im-
plicaciones para los mercados de tierras rurales”. En Mercados de tierras rurales
en Ameérica Latina. Santiago de Chile, CEPAL y GTZ, pp 85-122.

Bifanni, Paolo, 1997, Medio ambiente y desarrollo. Guadalajara, México, Universidad
de Guadalajara, 699 pp.

De Ita, Ana, 2003, “México: Impacto del PROCEDE en los conflictos agrarios y la
concentracion de la tierra”. México, Centro de Estudios para el Cambio en el
Campo Mexicano (CECCAM), disponible en http://www.landaction.org/gallery/
Mon%20PaperMEXICOSpan.pdf.

Diaz, Lilia, 1981, “El liberalismo militante”. En Historia general de México, dos vo-
limenes. México, Centro de Estudios Histdricos de El Colegio de México, pp.
819-872.

Diaz Polanco, Héctor, 1996. La autodeterminacién de los pueblos indios. México, Si-
glo XXI, 268 pp.

EZLN, 1994, “Declaracién de la Selva Lacandona”. Disponible en <http:/www.ezln.
org/documentos/1994/199312xx.es.htm>.

INE, 2000, El ordenamiento ecoldgico del territorio. Logros y retos para el desarrollo
sustentable 1995-2000. México, INE, 174 pp.

Iturralde, Diego, 1997, “Desarrollo indigena: los retos del final de siglo”. En Magdale-
na Goémez (coordinadora), Derecho indigena. México, Instituto Nacional Indige-
nista y Asociacién Mexicana para las Naciones Unidas, pp. 389-391.

Lira, Andrés y Luis Muro, 1981, “El siglo de la conquista”. En Historia general de
Meéxico, dos voliimenes. México, Centro de Estudios Histéricos de El Colegio de
Meéxico, pp. 371-465.

Martinez, José Luis, 1981, “México en busca de su expansion”. En Historia general de
Meéxico, dos voliimenes. México, Centro de Estudios Histéricos de El Colegio de
México, pp. 1017-1061.

Mobhar, Alejandro, 1999, “La nueva institucionalidad rural. El caso de México”. Dis-
ponible en http://www.fao.org/REGIONAL/LAmerica/prior/desrural/reforma/
estudios/mexico.pdf.

Pappalardo, Conrado, 1990, Estrategias y politicas de desarrollo rural. El desarrollo
rural en paises seleccionados, volumen 2. Asuncién, Argentina, Facultad de Dere-
cho y Ciencias Sociales de la Universidad Nacional de Asuncién, 458 pp.

SEMARNAT e INE, 2001, El ordenamiento ecoldgico en la gestion y manejo de los re-
cursos naturales de cara al siglo XXI. México, INE, disco compacto.

Secretaria de la Reforma Agraria (SRA), 1998, La transformacion agraria: origen, evo-
lucién, retos, testimonios. México, SRA, 22 edicién, 351 pp.



40  Gerardo Negrete y Emilio Aguilar

Stavenhagen, Rodolfo y Diego Iturralde (editores), 1990, Entre la ley y la costumbre.
El derecho consuetudinario indigena en América Latina. México, Instituto Indige-
nista Interamericano e Instituto Interamericano de Derechos Humanos, 388 pp.

Ulloa, Bertha, 1981, “La lucha armada (1911-1920)”. En Historia general de México,
tomo II. Centro de Estudios Histdricos de El Colegio de México.

Valdivia, Eloisa, 1992, “México: cambios constitucionales y transformacion agraria”.
Ponencia presentada en el Congreso Mundial de Sociologia Rural, The Pennsyl-
vania State University, EUA, 23 pp.

Vogelgesang, Frank, 1998, “Tierra, mercado, Estado”. En Perspectivas sobre mercados
de tierras rurales en América Latina. Washington, Division de Medio Ambiente
del Departamento de Desarrollo Sostenible del Banco Interamericano de Desa-
rrollo, 133 pp.

World Bank, The, 1999, Mexico ejido reform. Avenues of adjustment, five years later.
Washington, The World Bank, reporte 18897, 76 pp.



LA EXPERIENCIA DEL PROCYMAF EN
LA PROMOCION DEL ORDENAMIENTO
TERRITORIAL COMUNITARIO

Ariel Alain Arias Toledo

ANTECEDENTES

LA PLANEACION DEL TERRITORIO en el mundo se ha desenvuelto histoérica-
mente en dos lineas, que en el caso mexicano continuamente confluyen aun-
que pareciera que todo el tiempo tratan de evolucionar alejadas.

La primera se originé en iniciativas gubernamentales, en el seno de la ad-
ministracién publica. Aguilar (1989, citado por Massiris 2002) sintetiza en
cinco los rasgos centrales de la ordenacion territorial en esta linea:

Se trata de una politica de Estado.

Esta considerada como politica de largo plazo.

Su instrumento baésico es la planificacion.

Debe conciliar el desarrollo econdmico con distintas formas de ocupacion
territorial.

Ll

5. Tiene como fin tltimo elevar el nivel de vida de la poblacion.

Massiris (2002) y Méndez (1990) sostienen que al ser una politica de Esta-
do, la ordenacion del territorio concierne a toda la sociedad, al conjunto de las
actividades econdmicas y a las actuaciones publicas y privadas. Sin embargo,
este instrumento de politica enfrenta continuamente el reto de que un nime-
ro minimo de actores, colocados sobre todo fuera del aparato gubernamental,
tengan disposicion para hacer suyas resoluciones surgidas de éste. Desafortu-
nadamente la cuestion se complica en los tiempos actuales porque las iniciati-
vas provenientes de la sociedad civil gozan de un prestigio mucho mayor que
las gubernamentales (Azuela, en prensa).

[41]
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En México esta situacion adquiere aun mayor complejidad cuando con el
instrumento se tratan de imponer nuevas restricciones al aprovechamiento de
los recursos naturales y del territorio en general, pasando por alto, entre otras
cosas, que cuatro quintas partes de los bosques del pais pertenecen a ejidos y
comunidades agrarias (Bray y Merino 2004).

Muchos estudiosos del desarrollo sustentable afirman que cuando los gru-
pos de usuarios tradicionales pierden sus derechos de propiedad, con frecuen-
cia desaparecen los incentivos para vigilar los recursos y restringir su uso, los
que fueran propietarios-protectores se convierten en explotadores furtivos y
el agotamiento de los bienes naturales se acelera en vez de detenerse (McKean
y Ostrom 1995).

La segunda linea de la planeacidn territorial, quizds en respuesta a la pri-
mera, brota de iniciativas de las comunidades y la sociedad civil en general
que demandan un control pleno de sus territorios y recursos.

Abardia (1992), Bray (1991), Chapela (1999) y Merino (2004), entre otros,
han descrito la época en que las concesiones forestales en México terminaron
(tras terminar con lo mejor de los bosques) y han explicado cémo se fueron
construyendo las condiciones para que los ejidos y las comunidades retoma-
ran las formas de aprovechamiento y administracion del territorio y de los re-
cursos forestales y naturales que son hasta cierto punto tradicionales aunque
hoy en dia ante el resto del mundo parecen novedosas.

Er inic1o DEL OTC EN EL PROCYMAF

Para discutir sobre los Ordenamientos Territoriales Comunitarios (OTC),
denominacién acufiada por el Programa de Desarrollo Forestal Comunitario
(PROCYMAF),' resulta pertinente conocer algunas de las causas que motiva-
ron a esta dependencia gubernamental, concebida con la finalidad de apoyar la
instrumentacion de una estrategia de desarrollo sustentable en ejidos y comu-
nidades forestales, a incluirlos como parte de su cartera de apoyos.

A un afio de iniciado, claramente se not6 que si bien era muy importante
impulsar la productividad de los bosques e incorporar mads superficies arbola-
das al manejo regulado, habia ciertos rezagos en las estrategias de desarrollo
implementadas por los nucleos agrarios que el PROCYMAF no estaba aten-
diendo de forma integral. Como algunos otros programas de la politica fores-
tal instaurados al mismo tiempo que él, corria los riesgos de ser una iniciativa
asistencialista mas y de limitarse a otorgar recursos econdmicos a los presta-
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dores de servicios técnicos por la elaboracién de planes de manejo forestal. En
efecto se buscaba proporcionar este tipo de apoyo, pero se trataba de ir mas
alla en términos de que el PROCYMAF aportara y financiara herramientas
que permitieran a las comunidades y los ejidos acompanar y vigilar las estra-
tegias de manejo de sus bosques.

Se puede decir que desde su disefio y sus inicios, para el programa fue
muy importante reconocer que los procesos de desarrollo comunitario basa-
dos en el aprovechamiento de los recursos naturales dependen esencialmente
de la toma colectiva de decisiones. Por consiguiente, foment6 ejercicios de pla-
neacion participativa en los cuales los nucleos agrarios identificaron su pro-
blematica, ahondaron en el conocimiento de las caracteristicas y el potencial
productivo de sus recursos y abrieron plataformas de negociacién entre los
distintos grupos e intereses locales con el objeto de avanzar en el desarrollo
local. Asi, comunidades y ejidos arribaron a acuerdos respecto al uso que da-
rian a sus bosques para obtener un mayor beneficio social y econémico y a la
vez tratar de garantizar su conservacion.

La estrategia no era nueva. El PROCYMAF se constituy6 en 1998; para
entonces, al menos diez afos atras diversas comunidades debidamente aseso-
radas en la Sierra Norte de Oaxaca (Chapela y Lara 1996), el sur del Distrito
Federal (Gonzalez y cols. 1990) y otros estados (Negrete y Bocco 2003) habian
emprendido procesos de planeacion territorial participativa. Aunque algu-
nas eran duenas de modestas extensiones de bosques comerciales, poseian, en
cambio, una vision y estrategias de desarrollo forestal de caracter regional.

Estas comunidades fueron tomadas como modelo; el siguiente paso para
el PROCYMATF fue adoptar los instrumentos que les permitieron lograr su
nivel de organizaciéon. Hacia muchos aos que se venian documentando expe-
riencias y resultados del empleo de herramientas de planeacién participativa,
como la Investigacion Accion Participativa (Chapela y Lara 1996) y el Diag-
nostico Rural Rapido (Negrete y Bocco 2003).

El PROCYMAF selecciond la metodologia de la Evaluacién Rural Parti-
cipativa (ERP) a fin de generar planes de accién que facilitaran y guiaran el
desarrollo de cada comunidad con base en el uso sustentable de sus recursos
forestales.

La aplicacion de la ERP en cada nucleo agrario atendido rindié beneficios
tangibles pues en muchos de ellos por primera vez se sentaron a discutir de
forma colectiva e incluyente los principales problemas que les afectaban, desde
los propiamente urbanos hasta aquellos referentes a quiénes podian o debian
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hacer uso del territorio comun y de los recursos forestales disponibles. Este
primer avance, aunque les posibilitaba concretar algunos acuerdos basados en
un conocimiento aproximado de los bienes con que contaban, no les brindaba
datos técnicos precisos para construir planes de manejo mas integrales.

En consecuencia, el PROCYMAF buscé un instrumento que proporciona-
ra a las comunidades informacion méds sistematica de los aspectos sociales, de
las actividades econdémicas y del potencial productivo de los bosques. Si bien
algunas de ellas ya contaban con planes de manejo y muchos de sus técnicos
argumentaban que ya habian realizado una ordenacion forestal, tales proyec-
ciones estaban centradas en las existencias de madera comercial y en los volu-
menes por aprovechar. Por otra parte, las comunidades sabian de la presencia
en sus bosques de muchos otros recursos que podian representar alternativas
de diversificacién econdémica e incluso de conservacion.

Gracias a la experiencia de las comunidades que integran la Unién Zapote-
ca-Chinanteca, entre otras, en torno a la Planeaciéon Comunitaria del Manejo
del Territorio, surgio6 en el programa la idea de difundir el Ordenamiento Te-
rritorial Comunitario teniendo presente que deberia servir como mecanismo
de regulacion de la propiedad y de planeacién del territorio por parte de los
mismos propietarios, asi como via para incrementar la organizaciéon comuni-
taria y todo lo que esto conlleva.

EL PROCYMAF Y LA PROMOCION DE LOS OTC

El programa inicié sus labores como proyecto piloto en Oaxaca, en orden a
contribuir en la identificacion y consolidacion de opciones de desarrollo para
ejidos y comunidades forestales por medio del fortalecimiento de los sistemas
tradicionales de organizacién y de toma de decisiones en los niveles local y re-
gional, enfatizando siempre la consolidacion del capital social y el fomento de
modelos de participacion comunitaria que propicien el acceso a los beneficios
del manejo sostenible de los bosques (CONAFOR 2003).

En 2004, para continuar y profundizar este enfoque, el PROCYMAEF, ya
como un programa oficial de la Comisién Nacional Forestal (CONAFOR), ex-
pandié sus operaciones a seis estados (Durango, Guerrero, Jalisco, Michoacan,
Oaxaca y Quintana Roo), en los cuales brinda asistencia a comunidades y eji-
dos en regiones prioritarias con el firme propdsito de mejorar y diversificar el
manejo forestal sustentable conforme al esquema de la silvicultura comunita-
ria. Igualmente replante6 su estrategia de atencion a fin de incidir en los nu-
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cleos agrarios y en las organizaciones que conforman mediante el ofrecimien-
to de variados apoyos enmarcados en tres componentes principales:?

TABLA 1. COMPONENTES Y TIPOS DE APOYO DEL PROGRAMA DE
DESARROLLO FORESTAL COMUNITARIO

Componente

Tipos de apoyo

L. Fortalecimiento del capital social
de las instituciones ejidales o
comunales

I1. Fortalecimiento de capacidades
técnicas locales para impulsar
esquemas de desarrollo comunitario

IIL. Diversificacion e inversion para
la silvicultura comunitaria

1. Foros regionales de promocién

2. Evaluaciones rurales participativas

3. Seminarios de comunidad a comunidad
4. Fortalecimiento y elaboracion de estatutos
comunales y reglamentos internos

1. Estudios especializados de asistencia
técnica

a) Ordenamientos territoriales comunitarios
b) Estudios para el fortalecimiento de
estructuras administrativas comunitarias
¢) Evaluacion del potencial comercial de
productos y servicios forestales

2. Capacitacion a productores

a) Cursos especializados sobre el manejo
forestal y la administracién de productos
maderables y no maderables

b) Formacidn de técnicos forestales
comunitarios

3. Capacitacion a prestadores de servicios
técnicos y profesionales

a) Cursos especializados de actualizacion

1. Estudios de factibilidad de proyectos piloto
2. Financiamientos para ejecutar proyectos
piloto y efectuar estudios de valoracién de
servicios ambientales y de generacion de
esquemas de pago por servicios ambientales
en el nivel local
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Para los fines del ensayo es preciso insistir en que el interés del programa
en pagar estudios especializados de asistencia técnica relativos a la planeacion
comunitaria responde a su concepcion del OTC como instrumento para im-
plementar de manera participativa un plan de uso del suelo, con énfasis en
las dreas forestales de uso comun, que contribuye a orientar las actividades
productivas y de conservacion hacia el desarrollo sustentable de los ejidos y
las comunidades.

De 2000 a 2005, el PROCYMAF financi6 160 ordenamientos en 158 nu-
cleos agrarios forestales (tabla 2) y una superficie cercana al millén de hecta-
reas; destiné cerca de veinte millones de pesos, mientras que las comunidades
aportaron como contrapartes alrededor de cuatro millones de pesos, gene-
ralmente en especie. Es importante mencionar que en 2004 y 2005 los fondos
asignados a los OTC representaron la décima parte del presupuesto total del
programa.

TABLA 2. ORDENAMIENTOS TERRITORIALES COMUNITARIOS
FINANCIADOS POR EL PROCYMAF DE 2000 A 2005 POR ENTIDAD

FEDERATIVA
Afio Oaxaca Michoacan Guerrero Jalisco Durango Quintana Total
Roo

2000 8 - - - - - 8
2001 16 - - - - - 16
2002 10 3 3 - - - 16
2003 10 10 2 - - - 22
2004 20 14 9 8 - - 51
2005 9 18 6 10 2 2 47
Total 73 45 20 18 2 2 160

Los PRINCIPALES IMPACTOS DEL OTC EN EJIDOS Y
COMUNIDADES FORESTALES

Hoy en dia se cuenta con argumentos suficientes para afirmar que cuando el
Ordenamiento Territorial Comunitario es realmente adoptado por los ntcleos
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agrarios, esta herramienta de politica local de manejo del territorio y de los
recursos se vuelve detonante de un sinfin de estrategias locales y regionales de
desarrollo y conservacién. De igual manera es notorio que los ordenamientos
cuyos resultados son evaluados como exitosos corresponden a los efectuados
con un amplio involucramiento de la comunidad. Para su analisis, se agrupan
los impactos en dos dimensiones principales:

Fortalecimiento de las instituciones comunitarias

Afianzamiento del capital social. Se refiere especificamente a dos de las
multiples expresiones del capital social en las comunidades rurales:

Las redes intracomunitarias. Por medio de acuerdos entre los distin-
tos grupos locales de usuarios del territorio y los recursos forestales se ha
alcanzado un mayor sentido de identidad y un reconocimiento mas claro
de propdsitos comunes.

La vision compartida. Los ntcleos agrarios han logrado definir estra-
tegias comunes e integrales de mediano y largo plazos para el aprovecha-
miento de sus recursos, asi como fortalecer su control territorial, lo que les
ha llevado a una mayor apropiacion de sus bosques.

Disefio y fortalecimiento participativos de reglas locales. En el curso de la
elaboracion de los OTC se procura que cualquier integrante del ejido o la
comunidad pueda expresar sus necesidades y que se establezca una plata-
forma de negociacion en torno a los derechos y las limitantes en el uso de
los recursos forestales. Por ello los ejidatarios o los comuneros tienen la
oportunidad de intervenir directamente en la toma de acuerdos respecto
ala formulacion y el reforzamiento de las reglas locales de apropiacion, las
que restringen el tiempo, el lugar, la tecnologia y la cantidad por extraer
de cada recurso, y de provision, aquellas que seiialan los tipos de insumos
(trabajo, material, dinero...) que permiten el aprovechamiento de cada re-
curso (Ostrom 2000).

Registro de estatutos comunales o reglamentos internos. A raiz de la con-
solidacién de sus reglas, numerosos nucleos agrarios han desarrollado,
formalizado e inscrito sus estatutos comunales o reglamentos internos en
el Registro Agrario Nacional. Los articulos 9°, 10° y 11 de la Ley Agraria
disponen que el reglamento interno rige el aprovechamiento, el acceso y
la conservacién de las tierras de uso comun, lo que incluye los derechos
y las obligaciones de los ejidatarios y los avecindados respecto de dichas
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tierras. Si bien el registro del reglamento o del estatuto no siempre es se-
cuela directa del OTC, en muchos casos éste ha sido el principal insumo
utilizado por las asambleas generales para tal fin.

Incremento de relaciones con actores externos (alianzas horizontales y verti-
cales). Cuando es acogido realmente por una comunidad o un ejido, el or-
denamiento territorial comunitario se convierte en documento rector que
provee de informacion generadora de multiples estrategias para la con-
servacion, la restauracion y la diversificacién productiva del patrimonio
natural local. Con él en la mano, los nucleos agrarios obtienen asesoria
especializada que facilita la consecucién de distintos apoyos ofrecidos por
los tres drdenes de gobierno.

Disposicion de informacion técnica para el desarrollo comunitario

Implementacion de estrategias productivas sustentables. Con los datos geo-
graficos y ecoldgicos acopiados en el OTC, ejidos y comunidades han
puesto en marcha proyectos productivos; han contratado servicios téc-
nicos para la elaboracion de estudios de mercado, de factibilidad y sobre
el potencial de aprovechamiento de una especie o un grupo de especies, y
han gestionado permisos para operar planes de manejo forestal (de pro-
ductos maderables y no maderables) y Unidades de Manejo para la Con-
servacion de la Vida Silvestre.

Segregacion de dreas de alto valor por su biodiversidad, para la conservacién
o por su significado cultural. Se ha conseguido mediante la instauracion de
reservas comunitarias o campesinas normadas con estatutos y reglamen-
tos locales (Anta 2005). Los OTC también han posibilitado a los nicleos
agrarios tomar decisiones en cuanto a la reconversion de dreas agricolas
a forestales y la identificacion de areas que pueden y deben sujetarse a
procesos de restauracion ecologica.

Incorporacion al pago por servicios ambientales. La informacién de los or-
denamientos ha permitido a diferentes ejidos y comunidades entrar en
esquemas de pago por servicios ambientales, tanto los fomentados por el
gobierno federal como los surgidos de iniciativas locales o regionales de
cardcter auténomo.
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ALGUNOS PROBLEMAS COMUNES

esafortunadamente, los ordenamientos territoriales comunitarios no siem-
Desafort d te, 1 d tos t t 1 t
pre han sido exitosos. En muchas comunidades no se ha logrado constituirlos
en instrumento de politica para el manejo de los recursos naturales, y han que-
ado como meros legajos de destino incierto. A continuacién se describen los
dad | de dest to. A cont d benl
problemas mas frecuentes, unos observados en el monitoreo de comunidades
y ejidos y otros enunciados en foros de discusion:

1. En un principio el PROCYMAF contribuyé en la apertura de los servi-
cios técnicos forestales a especialistas en bosques que no eran ingenieros
forestales. Esto sin duda trajo consigo beneficios tangibles en el disefio de
estrategias de desarrollo en muchos ntcleos agrarios, en los cuales el or-
denamiento ha desempefniado un papel muy importante; no obstante, asi
como varios estudios técnicos parte de planes de manejo forestal se lleva-
ron a cabo a manera de simples recetas, algunos OTC y ERP se ejecutaron
también de manera mecdnica.

2. Consecuentemente, en varias comunidades no se efectuaron los diagnos-
ticos adecuados a sus condiciones particulares. Algunos ordenamientos
sufrieron de prejuicios y dieron por hecho situaciones inexistentes, no re-
conocidas por las poblaciones, de modo que los documentos pararon en
el archivo muerto de las oficinas de los comisariados.

3. En ocasiones la informacion geografica se trabajo en escalas que impiden
obtener conclusiones fidedignas. Por ejemplo, algunos consultores prepa-
raron analisis cartogréficos de predios de 500 a 5,000 ha con cartas tema-
ticas de escala 1:250,000.

4. Son contados los consultores especialistas en materia de ordenamiento territo-
rial, y abundantes los improvisados y poco calificados. Hubo grupos interdisci-
plinarios que desaparecieron poco tiempo después de adquirir experiencia.

5. En Durango, Jalisco y Quintana Roo numerosos ejidos han demandado la
realizacion de OTC, pero no existen suficientes servicios profesionales loca-
les con experiencia y capacidades técnicas que asesoren su conduccion.

6. Multiples ordenamientos contienen informes que son en gran parte mo-
nografias extraidas de la Internet.

7. En las actividades previstas para diferentes OTC no siempre se contd con
la suficiente participacion de las comunidades, por lo que finalmente éstas
no se apropiaron en verdad de la herramienta.
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8. Algunos ordenamientos muy buenos no sobrevivieron al cambio de la
mesa directiva de los ntcleos agrarios.

CONCLUSIONES

La primera conclusion corresponde a lo que falta por hacer en el PROCYMAF en
materia de OTC. Definitivamente destacan una mayor promocion del instrumen-
to en cientos de comunidades y ejidos forestales a lo largo y ancho del pais, y el
auspicio de la formacioén de cuadros técnicos y profesionales para que acompanen
procesos de ordenamiento adecuados a las condiciones de cada nucleo agrario.

El segundo elemento que interesa resaltar concierne a la divergencia sefia-
lada al principio del ensayo. La planeacion del territorio en Latinoamérica y
en muchas otras regiones del mundo ha evolucionado en parte como un ins-
trumento del Estado moderno por medio del cual se imponen ciertas restric-
ciones a los derechos de los propietarios de las tierras; en México, por ejemplo,
las leyes dan a las autoridades municipales la atribucién de emprender la re-
gulacion de los usos del suelo con el Ordenamiento Ecoldgico del Territorio.
En cambio, en el Ordenamiento Territorial Comunitario es la decision del
nucleo agrario la que rige el aprovechamiento de los recursos naturales locales
(Azuela, en prensa).

En este sentido, el OTC ha sido concebido por el PROCYMAF como una
herramienta que faculta a los nucleos agrarios forestales para conducir diver-
sas estrategias de desarrollo comunitario sustentable sin la incidencia deter-
minante de instancias externas. El papel cumplido por el programa es el de
facilitar los fondos para la conduccion de los ordenamientos en respuesta a la
libre demanda de comunidades y ejidos.

Nortas

1 A finales de 2003 el Proyecto para la Conservacién y Manejo Sustentable de
Recursos Naturales en México fue transformado en el Programa de Desarro-
llo Forestal Comunitario; conservo su acronimo, PROCYMAPF, salvo que se le
afiadio II.

2 Ademas de los descritos, el PROCYMAF cuenta con un componente referido
al fortalecimiento institucional y con otro orientado hacia la coordinacién y la

administracién del programa.
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RECONOCIMIENTO DE LOS DERECHOS
COLECTIVOS Y ORDENAMIENTO DE
LOS TERRITORIOS COMUNALES

EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE

Francisco Chapela Mendoza

INTRODUCCION

EL ORDENAMIENTO DEL TERRITORIO surge en la region latinoamericana como
una respuesta a la necesidad de racionalizar el uso del suelo y aprovechar ade-
cuadamente los recursos naturales, tras constatarse que no es sostenible un
esquema de desarrollo basado en la expansion de las superficies dedicadas a
la ganaderia, la agricultura y las areas urbanas. El agotamiento del modelo de
“colonizacién interna” y la necesidad de planificar y regular el manejo de los
recursos naturales imponen la busqueda del orden en las formas de usar tierras
y recursos.

Comparados con los del continente europeo, de larga tradicion en la pla-
neacion, los jovenes paises de América Latina y el Caribe llegaron de manera
tardia al tema, después de haber sido el area de colonizacién mas importante
del mundo entre los siglos XVI y XIX, cuando la planeacién del uso de los
recursos no era vista en realidad como indispensable. Incluso durante buena
parte del siglo XX regiones enormes, como la Selva Maya, el Darién, la Cos-
ta Atlantica de Centro América y la Amazonia fueron fronteras internas de
muchos paises; cada uno enfrentd a su manera lo que se consideraba el reto
de “dominarlas”. Conforme los procesos de colonizacion interna han perdi-
do fuerza, la planificacién del uso del suelo y de los recursos se va haciendo
mads urgente.

Al plantearse el requerimiento de poner orden surgen varias preguntas.
Los agronomos y los gedgrafos desean saber cudles son los criterios y objetivos
del ejercicio de ordenamiento y en funcién de los intereses de quién debera

(53]
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conducirse. Los representantes de cada grupo de interés se preguntan si su
propia agenda prevalecera sobre las restantes y si sus objetivos seran atendi-
dos al momento de asignar usos y reservas. Los politicos tienen la duda de si
comprometerse con un plan de uso del suelo y con los proyectos asociados a
su aplicacion les quitara grados de libertad en la toma de decisiones e incluso
se cuestionan si aceptar una planeacion de largo plazo es una forma de debi-
litar el principio de autoridad. Las comunidades indigenas y campesinas se
preguntan si su futuro, su visién y su autonomia tendran cabida en el juego de
intereses de terratenientes, madereros, mineros, constructores, especulado-
res, ambientalistas y politicos.

No es obvia la manera en que se resuelve la necesidad de planear el uso
del suelo. Puede recurrirse a enfoques basados en la idea de que el Estado ha
de ejercer tutela sobre la sociedad y por lo tanto debe decidir los mejores usos
aplicando el mejor conocimiento disponible. En estas visiones hay una “ca-
beza” que ordena el uso del territorio mientras que los propietarios forman
el “cuerpo” que obedece al plan trazado por aquella. De manera alternativa,
puede apelarse a la diversidad cultural y a las distintas formas de los gobier-
nos locales para establecer un orden basado en un mosaico compuesto por
fragmentos de areas ordenadas a partir de diferentes criterios locales. En este
enfoque los propietarios forman “células” relativamente autonomas que esta-
blecen relaciones funcionales y estructurales con otras adyacentes, constitu-
yen “tejidos” y dan lugar a “organismos”.

Conforme las sociedades latinoamericanas han crecido en tamafio y com-
plejidad, los esquemas autoritarios de toma de decisiones han perdido efica-
cia, lo que ha obligado a elaborar nuevos arreglos institucionales en los cuales
se busca aprovechar las oportunidades de participacion social entendiéndolas
no como un riesgo para el gobierno central sino como una fuente de consenso
y estabilidad. Después de una larga historia de gobiernos militares, durante la
segunda mitad del siglo XX la mayoria de los paises de la regién emprendié
cambios institucionales que muchas veces incluyeron reformas constitucio-
nales y hasta la celebracion de pactos sociales expresados en nuevas cartas
magnas.

Destaca entre estos cambios el Convenio 169 sobre Pueblos Indigenas y
Tribales en Paises Independientes, de la Organizacion Internacional del Tra-
bajo (OIT), que entrd en vigor en 1991 (OIT 2006). Los paises que lo ratifican
adquieren los compromisos de reconocer y mantener la diversidad cultural y
de asegurar los derechos de los pueblos indigenas, no como individuos sino
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como entidades colectivas, a poseer, manejar y disfrutar de territorios espe-
cificos. Aunque no forma parte de las constituciones, el convenio tiene un
rango equiparable a una carta magna y es por lo tanto un marco de muy alto
nivel para el establecimiento de arreglos institucionales en cada pais. Llama
la atencion que, fuera de las islas Fiji, Noruega, Dinamarca y Holanda, este
instrumento internacional ha sido ratificado exclusivamente por naciones de
América Latina y el Caribe, lo cual sugiere que es precisamente en esta region
donde tienen mayor vigencia los temas de acomodar los intereses colectivos,
admitir la diversidad cultural y ejercer sistemas de gobierno descentralizados
y plurales.

El Ordenamiento de los Territorios Comunales' implica la existencia de
mecanismos legales de reconocimiento de los derechos colectivos de propie-
dad sobre los territorios por ordenar. Tales derechos comprenden, por supues-
to, el relativo a la titularidad de las tierras, pero incluyen también los derechos
a acceder, usar y disponer de la tierra y los recursos asociados, a aprovechar
los productos que se obtengan y a transferir la propiedad a un nuevo duefio.
Como veremos, no siempre se reconocen todos estos derechos de propiedad
colectiva; por el contrario, lo normal es que solamente se acepten algunos y
que, sobre la marcha, las comunidades ejerzan los derechos otorgados y ad-
quieran otros, en un proceso paulatino de apropiacion.

La distincion entre derechos individuales, publicos y colectivos es funda-
mental para el Ordenamiento de los Territorios Comunales, ya que cuantos
menos derechos colectivos se reconozcan menores seran las posibilidades de
construir territorios comunales con recursos extensos, como los forestales, los
pesqueros y los hidricos. Mas aun, dada la presion demografica observada
sobre todo en las porciones mesoamericana y caribefia de la regién, es muy
dificil concebir la continuidad de procesos ecoldgicos basicos (flujos migra-
torios, ciclos del agua y el carbono, regeneracion de la fertilidad de los suelos,
equilibrio entre plagas potenciales y sus predadores...) sin la constitucion de
territorios comunales. Por ende es de gran importancia revisar las opciones
regionales para reconocer los derechos colectivos a la autoorganizacion, a la
diversidad cultural y al Ordenamiento de los Territorios Comunales.

En el articulo revisaremos el surgimiento de la cultura de la planeacién de-
mocratica en América Latina y el Caribe, reflexionaremos sobre el interés co-
lectivo y la relevancia de reconocerlo como diferente a los intereses publico y
privado, abordaremos algunas opciones constitucionales y concluiremos con
unas perspectivas para el Ordenamiento de los Territorios Comunales.



56  Francisco Chapela

Estas perspectivas se nutren de los antecedentes de la planificacion en la
region, que han abarcado diferentes conceptos: la inicial planificacion regio-
nal dio lugar a la preponderancia del urbanismo, antecesor de la planificacién
econodmica, la que dio paso a la planificaciéon ambiental y a la ordenacion del
territorio como politica publica (Massiris 2002). La experiencia latinoame-
ricana en el Ordenamiento de los Territorios Comunales abre una veta que
complementa las politicas publicas aportando esquemas coherentes de accién
colectiva en escala local que pueden conducir a arreglos institucionales favo-
recedores de una gobernabilidad real en areas de grandes peculiaridades cul-
turales, poco comunicadas y de dificil acceso, como muchas de los paramos
andinos, las sierras de México y las selvas amazonicas y mayas.

HACIA UNA CULTURA DE LA PLANEACION DEMOCRATICA

Una restriccién importante del proceso de planeacion de uso del suelo y ra-
cionalizacién del manejo de los recursos naturales, es decir, del proceso de
Ordenamiento Territorial, es que se trata de un juego de suma cero. Las hec-
tareas que se le quitan a un uso mas las que se incorporan a otros usos arrojan
siempre un cero como resultado. Si se decide dedicar una pieza de terreno
al uso urbano se estd decidiendo implicitamente la reduccién de las tierras
destinadas a usos rurales. Asi se crea el marco para el eventual surgimiento de
conflictos entre usos competitivos del suelo y sus recursos.

Cuando un gobierno decide construir una presa o una carretera para dotar
de mejores servicios a ciertas areas urbanas, esta resolviendo también la elimi-
nacion de dreas rurales y la disrupcion de procesos ecoldgicos, sociales y eco-
ndmicos. Este proceso de toma de decisiones explicitas —que buscan atender
los requerimientos de unos grupos— e implicitas —que afectan los recursos y las
vidas de otros grupos— puede incluir la negociacion entre los interesados y los
afectados en un encuadre transparente de toma y daca, o la imposicion vertical
de la agenda y los objetivos de los grupos mas poderosos en detrimento de los
mas débiles. Asi pues, al igual que en otras areas de la politica, el Ordenamien-
to Territorial puede ser un ejercicio democratico y formador de consensos para
mejorar la convivencia humana o un ejercicio autoritario que naturalmente
generara resentimientos, agudizard los disensos y deteriorara las relaciones so-
ciales, quizas hasta desembocar en conflictos con cierto grado de violencia.

Como se muestra en el presente volumen, México estd generando ya una
cultura o escuela del Ordenamiento de los Territorios Comunales. Ello per-
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mite a un nimero creciente de comunidades rurales establecer un marco de
planeacién de largo plazo y un entramado de acuerdos, reglas, sanciones y
niveles de autoridad que posibilitan armonizar de manera diafana intereses
divergentes y mutuamente excluyentes.

Los ejercicios de Ordenamiento de los Territorios Comunales implican, en
primera instancia, tomar distancia y ganar perspectiva ante las urgencias ma-
teriales de las familias que conforman una comunidad a fin de atender las de-
mandas futuras de la colectividad. Esto significa que presiones actuales de al-
gunas unidades familiares sobre los recursos, como el aumento de los hatos y
la ampliacion de las superficies de cultivo en detrimento de las areas forestales
y de vida silvestre, tengan que atemperarse en funcién de necesidades colec-
tivas de mayor plazo. Es frecuente que los nicleos agrarios que se involucran
en estos procesos de planeacion cambien la percepcion de sus opciones de de-
sarrollo, no porque un técnico o funcionario externo los “concientice” sobre
la importancia de la conservacion, sino porque sus miembros emprenden la
conformacion colectiva de una visiéon de conjunto de su territorio e imaginan
un futuro a partir del aprovechamiento de sus recursos.

En segunda instancia, en el curso de la construccion del espacio comun
también se genera una vision compartida de la situacion actual y se ponen los
fundamentos para la busqueda colectiva de un futuro. Una base de entendi-
miento compartida y una agenda y un lenguaje comunes han sido reconocidos
por Vincent Ostrom (1997) como los cimientos elementales para fundar una
sociedad democratica. Adicionalmente, conforme unos miembros de la co-
munidad observan que otros van acatando las reglas dispuestas entre todos,
confian cada vez mas en el cumplimiento de los acuerdos colectivos. Asi se
construyen verdaderas instituciones para la gestion del ordenamiento de los
territorios de las comunidades, las que no resultan oficinas vacias sino con-
juntos de normas que realmente se hacen cumplir (Ostrom 2000).

La construccién de nucleos democraticos de gestion a partir de los pro-
cesos de Ordenamiento de los Territorios Comunales entrafa para México
y otros paises latinoamericanos una revolucién silenciosa, pues conlleva en
los hechos el rompimiento con tradiciones autoritarias que se remontan a va-
rios siglos antes de la época colonial. En lugar de que el sacerdote, el cacique,
el encomendero, el supremo gobierno o el especialista universitario decidan
qué hacer con los territorios de las comunidades rurales, ahora se establece
un marco para que esas resoluciones sean el fruto de acuerdos consensuados
entre los grupos de interés y para que el resultado de este juego de suma cero
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no sea siempre el avasallamiento de las mayorias por parte de una minoria
hegemonica.

EL SURGIMIENTO DEL INTERES COLECTIVO

La instauraciéon democriética de instituciones para planificar el uso de los terri-
torios comunales con una perspectiva de largo plazo implica que la colectivi-
dad que ha decidido voluntariamente sujetarse a unas autoridades y a un régi-
men normativo establecidos por ella haga surgir nuevos intereses que no son
forzosamente los de los individuos. Regenerar las dreas de bosque degradadas
obedece a una necesidad de formar los “almacenes” de recursos forestales del
futuro; no se puede explicar como un estricto requerimiento productivo para
los comuneros que hoy viven alli. La regeneraciéon emerge como un elemento
de interés colectivo que antes no existia.

Pero el interés colectivo no es el interés publico. Una comunidad rural debe
cubrir requerimientos minimos para todos los habitantes sin distinciones: de
seguridad, para permitir la convivencia; de salud, para dar una esperanza de
vida; de otros servicios publicos... En contraste, en cuanto al manejo y apro-
vechamiento de los bosques, pastos, aguas y tierras comunales, los ejercicios
de Ordenamiento de los Territorios Comunales originan reglas que definen
quiénes pueden tener acceso a esos recursos, qué restricciones y modalidades
deben observarse para asegurar su regeneracion y persistencia, y con qué cri-
terios deberan repartirse los beneficios resultantes. A diferencia de lo que su-
cede con los recursos publicos, los beneficios provenientes de los recursos de
uso comun se distribuyen atendiendo al esfuerzo invertido por cada miembro
de la comunidad; en algunos casos se deriva una parte a atender necesidades
de la colectividad e incluso a la provision de servicios publicos, pero de mane-
ra subsidiaria. De este modo surgen los recursos comunes, que sin ser publi-
cos tampoco son de propiedad individual.

El surgimiento de los recursos colectivos plantea un reto a los sistemas
legislativos y normativos. La tradicién del derecho romano, la fuente de las
tramas legales de América Latina y el Caribe, parte de dos supuestos basicos.
El primero es que los individuos tienen ciertos derechos elementales, entre
ellos el derecho a la vida y a la propiedad, que el Estado ha de defender y ase-
gurar. El Estado también debe servir como arbitro cuando los derechos de
varios individuos entran en conflicto, para garantizar precisamente el respeto
a los derechos privados. El segundo supuesto es que tiene que protegerse el
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interés publico, de modo que al Estado le corresponde asegurar que los indi-
viduos gocen de seguridad, proteccidn, salud y otros servicios elementales; en
consecuencia, muchos dispositivos normativos atienden esta esfera. El reto en
tal esquema de derechos publicos y privados estd en acomodar los derechos e
intereses de las colectividades, las que sin ser individuos tampoco hacen par-
te del universo de los asuntos publicos. Si los ordenamientos de muchos pe-
quenos territorios comunales y las instituciones de gobierno creadas en ellos
no se articulan de manera adecuada, en caso extremo podria llegarse a una
situacion en la que las “células” de los gobiernos comunales no obedecieran y
no fueran funcionales a los “tejidos” y “érganos” del “cuerpo” de una nacién
(Hobbes 1694).?

Es por esta razén que algunas legislaciones latinoamericanas reconocen
ciertos derechos colectivos, como a la autoorganizacién y a la propiedad co-
lectiva. Sin embargo, en la mayoria de las constituciones de la regién se con-
serva la categorizacion del derecho romano, que tinicamente dispone un con-
junto de normas para proteger el interés publico y otro bloque para garantizar
el interés privado. Ello restringe sensiblemente las posibilidades reales de em-
plear al Ordenamiento de los Territorios Comunales como un instrumento
de gestion, pero también plantea las bases de una agenda para la gestién mo-
derna de los recursos de uso comun, que esta en pleno desarrollo en América
Latina y el Caribe.

EL RECONOCIMIENTO LEGAL DEL INTERES COLECTIVO

En México, el reconocimiento de los intereses publico, privado y colectivo
como entidades diferentes tiene rango constitucional. En efecto, el parrafo ter-
cero del articulo 27 de la constitucion establece que:

La nacién tendrd en todo tiempo el derecho de imponer a la propiedad
privada las modalidades que dicte el interés piiblico, asi como el de re-
gular, en beneficio social, el aprovechamiento de los elementos naturales
susceptibles de apropiacion, con objeto de hacer una distribucién equita-
tiva de la riqueza publica, cuidar de su conservacion, lograr el desarrollo
equilibrado del pais y el mejoramiento de las condiciones de vida de la
poblacion rural y urbana. En consecuencia, se dictardn las medidas ne-
cesarias para ordenar los asentamientos humanos y establecer adecua-
das provisiones, usos, reservas y destinos de tierras, aguas y bosques, a
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efecto de ejecutar obras publicas y de planear y regular la fundacion, con-
servacion, mejoramiento y crecimiento de los centros de poblacion; para
preservar y restaurar el equilibrio ecoldgico; para el fraccionamiento de
los latifundios; para disponer, en los términos de la ley reglamentaria,
la organizacién y explotacion colectiva de los ejidos y comunidades;
para el desarrollo de la pequenia propiedad rural; para el fomento de la
agricultura, de la ganaderia, de la silvicultura y de las demds actividades
econdémicas en el medio rural, y para evitar la destruccion de los elemen-
tos naturales y los dafios que la propiedad pueda sufrir en perjuicio de la
sociedad. [Enfasis anadido].

En el inicio del parrafo es evidente la preocupacion por el interés publico
al ponerlo por encima del interés privado. Mas adelante se prevé “disponer, en
los términos de la ley reglamentaria, la organizacién y explotacién colectiva de
los ejidos y comunidades”. Este reconocimiento del interés colectivo es reafir-
mado en la Ley Agraria al precisarse que los nicleos agrarios son sujetos de
derecho al tener personalidad juridica y derechos de propiedad sobre la tierra
y los recursos asociados a ella: en su articulo 7° establece que “El Ejecutivo
Federal promovera y realizara acciones que protejan la vida en comunidad,
propicien su libre desarrollo y mejoren sus posibilidades de atender y satis-
facer las demandas de sus integrantes™; en el 9° indica que “Los ntcleos de
poblacion ejidales o ejidos tienen personalidad juridica y patrimonio propio
y son propietarios de las tierras que les han sido dotadas o de las que hubieren
adquirido por cualquier otro titulo” (subrayados nuestros), y para el caso de
las comunidades el 99 marca que “Los efectos juridicos del reconocimiento
de la comunidad son: I. La personalidad juridica del nucleo de poblacién y su
propiedad sobre la tierra”.

Tal situacion juridica permite que los ejidos y las comunidades de México
puedan, con relativa facilidad, ejercer sus derechos a planear a largo plazo, a
destinar las areas que consideren adecuadas a los distintos usos y a desarro-
llar, por lo tanto, procesos de Ordenamiento de los Territorios Comunales.
Este no es el caso en muchos paises de América Latina y el Caribe.

En Brasil, la constitucién tenia un enfoque paternalista y establecia la res-
ponsabilidad del Estado de defender los intereses de las comunidades indige-
nas; asi las sometia al tutelaje del gobierno y les negaba la personalidad juri-
dica. No fue sino hasta con la nueva constitucion de 1988 que a los indigenas
se les reconocieron derechos de usufructo sobre sus territorios tradicionales
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(articulos 231 y 232). Por otra parte la constitucion sefiala que “la ley castigara
cualquier discriminacién que atente contra los derechos y libertades funda-
mentales” (articulo 5, fraccién XLI) y que tal delito es imprescriptible (frac-
cién XLII), lo cual es una garantia para la diversidad cultural. Sin embargo,
en el marco de la tradicién del derecho romano no hay manera de defender
los derechos colectivos de propiedad de las comunidades indigenas, ya que
si se ubican en el ambito del derecho privado las tierras deben titularse a los
individuos, con lo que se fragmentarian los territorios tradicionales. Para so-
lucionar este problema las leyes brasilefias dictan que los territorios indigenas
demarcados pasan a ser propiedad del Estado;’ comprenden 12% de la super-
ficie del pais, es decir, 103.7 millones de hectdreas (Roldan 2004).

Si bien el reconocimiento de derechos de usufructo puede servir de base a
las comunidades para instituir sus propias normas de acceso y uso de los re-
cursos naturales, la falta de derechos de propiedad y la carencia de reconoci-
miento de su personalidad juridica colectiva dificultan fuertemente la defensa
de su derecho a construir un territorio funcional y en muchos casos las dejan
inermes frente a los intereses agroindustriales e industriales. No es entonces
sorprendente que la pérdida de dreas forestales en la naciéon sudamericana se
haya acelerado en los afios recientes debido a la expansion del cultivo de la
soya, de las actividades ganaderas y de las plantaciones de eucalipto y palma
aceitera, y que expertos de la Universidad de Minas Gerais estimen que la
Amazonia se reducira de 5.3 a 3.2 millones de kilémetros cuadrados en 2050
(Soares-Filho y cols. 2002).

El mismo esquema legislativo, para el cual lo que no es interés privado
debe estar en el dominio publico, opera en Costa Rica. En este caso prevalece
el concepto de ‘integracion cultural’ en lugar del de ‘diversidad cultural’. La
constitucion declara que la catélica es la religion del Estado (articulo 75) y que
el espaiiol es el idioma oficial (articulo 76), pero no hace siquiera mencién de
los derechos de las comunidades indigenas, las que se ven obligadas a defen-
derlos en el marco de ordenamientos legales de rango menor.

No obstante, la ratificacién por Brasil y Costa Rica del Convenio sobre
Pueblos Indigenas y Tribales de la OIT ofrece un instrumento de alto rango
para defender los derechos colectivos. En efecto, el convenio determina en su
articulo 7° que “1. Los pueblos interesados deberan tener el derecho de decidir
sus propias prioridades en lo que ataiie al proceso de desarrollo, en la medida
en que éste afecte a sus vidas, creencias, instituciones y bienestar espiritual y
a las tierras que ocupan o utilizan de alguna manera, y de controlar, en la me-
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dida de lo posible, su propio desarrollo econémico, social y cultural. Ademads,
dichos pueblos deberan participar en la formulacion, aplicacién y evaluacion
de los planes y programas de desarrollo nacional y regional susceptibles de
afectarles directamente”. (Enfasis afiadido).

Como instrumento juridico el convenio es muy poderoso, pues a pesar
de la tradiciéon del derecho romano establece en un nivel constitucional que
las comunidades indigenas pueden desarrollar procesos de ordenamiento de
los territorios que les corresponden. También es valido en Argentina, Bolivia,
Colombia, Republica Dominicana, Ecuador, Guatemala, Honduras, México,
Paraguay, Perti y Venezuela, aunque su aplicacion en la practica esta todavia
por verse pues se ha ratificado apenas entre 1990 y 2002 (véase la tabla 1).

Es muy interesante notar que el Convenio 169 de la OIT, propio de un
pensamiento contemporaneo, reconoce explicitamente la importancia de los

TABLA 1. FECHA DE RATIFICACION DEL CONVENIO SOBRE PUEBLOS
INDIGENAS Y TRIBALES DE LA ORGANIZACION INTERNACIONAL DEL
TrABAJO

Pais Fecha de ratificacion
Argentina 3 de julio de 2000
Bolivia 11 de diciembre de 1991
Brasil 25 de julio de 2002
Colombia 7 de agosto de 1991
Costa Rica 2 de abril de 1993
Dinamarca 22 de febrero de 1996

Republica Dominicana
Ecuador
Fiji

25 de junio de 2002
15 de mayo de 1998
3 de marzo de 1998

Guatemala 5 de junio de 1996
Honduras 28 de marzo de 1995
México 5 de septiembre de 1990
Noruega 19 de junio de 1990
Holanda 2 de febrero de 1998
Paraguay 10 de agosto de 1993
Peru 2 de febrero de 1994

Republica Bolivariana de Venezuela

22 de mayo de 2002

Fuente: OIT 2006.
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derechos colectivos de propiedad. En su articulo 13.1 ordena que “Al aplicar
las disposiciones de esta parte del Convenio, los gobiernos deberan respetar
la importancia especial que para las culturas y valores espirituales de los pue-
blos interesados reviste su relacidn con las tierras o territorios, o con ambos,
segun los casos, que ocupan o utilizan de alguna otra manera, y en particular
los aspectos colectivos de esa relacion”. (Enfasis afiadido). Y en el 14.1 asienta:
“Debera reconocerse a los pueblos interesados el derecho de propiedad y de
posesion sobre las tierras que tradicionalmente ocupan. Ademds, en los ca-
sos apropiados, deberan tomarse medidas para salvaguardar el derecho de
los pueblos interesados a utilizar tierras que no estén exclusivamente ocupa-
das por ellos, pero a las que hayan tenido tradicionalmente acceso para sus
actividades tradicionales y de subsistencia. A este respecto, deberd prestarse
particular atencidn a la situacion de los pueblos némadas y de los agricultores
itinerantes”.

El Ordenamiento de los Territorios Comunales requiere del reconoci-
miento de los derechos colectivos y emerge, en parte, ante la necesidad de
mejorar los acuerdos sociales y lograr una gobernabilidad basada en consen-
sos. Al aceptar los derechos colectivos ademas de los privados y los publicos
se aparta de la tradicion del derecho romano. La constitucién colombiana
abre una via muy importante al reconocimiento de los derechos de propie-
dad colectiva y al Ordenamiento de los Territorios Comunales, no sdlo para
los indigenas sino para cualquier forma de organizacién social, pues en su
articulo 58 senala que “La propiedad es una funcion social que implica obli-
gaciones. Como tal, le es inherente una funcién ecolégica. El Estado prote-
gera y promovera las formas asociativas y solidarias de propiedad” y en el 63
que “Los bienes de uso publico, los parques naturales, las tierras comunales
de grupos étnicos, las tierras de resguardo, el patrimonio arqueolégico de la
Nacioén y los demas bienes que determine la ley, son inalienables, impres-
criptibles e inembargables”. En el articulo 286 precisa que “son entidades
territoriales los departamentos, los distritos, los municipios y los territorios
indigenas” (subrayados nuestros), lo cual implica, segun el 287, los derechos
a gobernarse por autoridades propias, a ejercer las competencias que les co-
rrespondan, a administrar los recursos y establecer los tributos necesarios
para el cumplimiento de sus funciones, y a participar en las rentas nacio-
nales. En la constitucién de Colombia existe, no obstante, una tensién no
resuelta entre las facultades del gobierno nacional y las de las comunidades
locales para el ordenamiento del territorio, pues el articulo 288 plantea que
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“la ley organica de ordenamiento territorial establecera la distribucion de
competencias entre la Nacion y las entidades territoriales”.

La carta magna colombiana es interesante también porque ademas de los
derechos de propiedad colectivos incluye un mecanismo local de resolucion
de controversias: “Las autoridades de los pueblos indigenas podran ejercer
funciones jurisdiccionales dentro de su ambito territorial, de conformidad
con sus propias normas y procedimientos, siempre que no sean contrarios a la
Constitucién y leyes de la Republica. La ley establecera las formas de coordi-
nacién de esta jurisdiccion especial con el sistema judicial nacional” (articulo
246). Asimismo establece en su articulo 7° que “El Estado reconoce y protege
la diversidad étnica y cultural de la Nacién colombiana”; por lo tanto (articulo
10°) “El castellano es el idioma oficial de Colombia. Las lenguas y dialectos
de los grupos étnicos son también oficiales en sus territorios. La ensenanza
que se imparta en las comunidades con tradiciones lingiiisticas propias sera
bilingiie”.

De modo semejante, Bolivia se asume en su constituciéon como republica
multiétnica y pluricultural. En el articulo 7° establece como un derecho fun-
damental “la propiedad privada, individual o colectiva, siempre que cumpla
una funcidn social” (subrayado nuestro) y en el 8° fija la obligaciéon ciudadana
de “resguardar y proteger los bienes e intereses de la colectividad”. La pro-
piedad colectiva de los pueblos indigenas se admite de manera explicita en el
articulo 171:

I.  Se reconocen, se respetan y protegen en el marco de la ley, los derechos so-
ciales, econémicos y culturales de los pueblos indigenas que habitan en el
territorio nacional, especialmente los relativos a sus tierras comunitarias de
origen, garantizando el uso y aprovechamiento sostenible de los recursos na-
turales, a su identidad, valores, lenguas, costumbres e instituciones.

I.  El Estado reconoce la personalidad juridica de las comunidades indigenas y
campesinas y de las asociaciones y sindicatos campesinos.

III. Las autoridades naturales de las comunidades indigenas y campesinas po-
drdn ejercer funciones de administracién y aplicacion de normas propias
como solucion alternativa de conflictos, en conformidad a sus costumbres
y procedimientos, siempre que no sean contrarias a esta Constitucion y las
leyes. La ley compatibilizard estas funciones con las atribuciones de los Po-
deres del Estado.
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Este marco constitucional ha permitido que en Bolivia se tengan delimita-
dos y reconocidos territorios indigenas en 5.4 millones de hectareas (Roldan
2004).

PERSPECTIVAS PARA EL. ORDENAMIENTO DE LOS TERRITORIOS
COMUNALES

En México, la constitucion de 1917 incorpord en su articulo 27 los derechos de
propiedad colectiva y la personalidad juridica de las comunidades indigenas
y campesinas. Aun con las reformas de 1992, ese articulo establece que “VII.
Se reconoce la personalidad juridica de los nucleos de poblacién ejidales y co-
munales y se protege su propiedad sobre la tierra, tanto para el asentamiento
humano como para actividades productivas. La ley protegera la integridad de
las tierras de los grupos indigenas”.

El marco constitucional mexicano ha permitido el reconocimiento de
derechos de propiedad a favor de 29,971 ejidos y comunidades que abarcan
103,286,659 ha, 51% del territorio terrestre nacional (INEGI 1991). Esto ex-
plica en buena medida la relativa facilidad con que se ha expandido en el pais
el Ordenamiento de los Territorios Comunales como herramienta de toma
colectiva de decisiones y de elaboracion de instrumentos —o artefactos, como
conceptualiza Vincent Ostrom (1980)— para la gestion de los recursos de uso
comun.

Como lo ilustran los casos de Brasil y Costa Rica, las normas constitucio-
nales pueden restringir notablemente las posibilidades de la gestion colectiva
de los territorios y los recursos naturales de uso comun. La ratificacién del
Convenio 169 de la OIT por parte de trece paises de América Latina y el Cari-
be da un asidero legal para tal gestion; esta pendiente en Belice, Chile, Cuba,
El Salvador, Guyana, Haiti, Nicaragua, Panamd, Surinam y Uruguay.

Ha de tomarse en cuenta que el marco constitucional solamente favorece,
no determina, la realizacién del Ordenamiento de los Territorios Comunales.
En Guatemala, por ejemplo, pobladores del departamento del Petén, organi-
zados en cooperativas y otras figuras juridicas colectivas, han logrado que el
gobierno les dé la concesion del aprovechamiento maderable y no maderable
de las selvas limitrofes con Chiapas y Tabasco, lo que ha permitido efectuar un
Ordenamiento Comunal del Territorio. Si bien ese arreglo esta lejos de cons-
tituir una titulacion de tierras a favor de las comunidades rurales de origen
maya del Petén, si les otorga ciertos derechos colectivos de propiedad, como el



66  Francisco Chapela

de acceso a los bosques, el de usufructo y el de disfrute de los beneficios deri-
vados del aprovechamiento forestal.

De manera inversa, el reconocimiento de derechos colectivos de propiedad
y de la personalidad juridica de los nicleos agrarios en mas de la mitad de las
tierras de México no significa por si mismo que las comunidades ejerzan de
hecho su capacidad de gestion colectiva, tengan planes de uso del suelo a largo
plazo o dispongan de normas explicitas para el acceso, uso y manejo de los
recursos naturales en sus territorios.

El gobierno real de territorios comunales debe construirse y ejercerse dia
a dia, para mantenerlo como un mecanismo efectivo de gestion. Contra las
tendencias del “globalismo salvaje”, en el panorama latinoamericano surgen
esquemas diversificados de Ordenamiento de los Territorios Comunales; los
Estados modernos empiezan a incorporarlos como instrumentos de gober-
nabilidad de las sociedades de la region, que se perfilan como complejas y
diversas.

NoTtas

1  En la presente discusion nos referimos a las areas tradicionales de uso comuin
como ‘territorios comunales’ independientemente de su estatus agrario o histo-
rico. Este concepto es amplio y no implica una restriccion juridica o cultural.
Una comunidad indigena que mantiene sus formas tradicionales de uso de los
recursos establece sus territorios comunales como las areas de las que obtiene de
manera colectiva los bienes bésicos que requiere, excluyendo a otros usuarios. De
manera semejante, un grupo afroamericano o uno de colonos define mediante
acuerdos consuetudinarios o instrumentos juridicos las dreas colectivas de apro-
vechamiento de recursos que constituyen sus territorios comunales.

2 Enefecto, uno de los tedéricos mas importante de los Estados autoritarios, Thomas
Hobbes, en su cldsico Leviatdn compara al Estado con un organismo humano de
manera que distintos sectores sociales cumplen el papel de pies, brazos, cabeza,
sistema circulatorio, etcétera. En esta vision las formas locales de organizacion,
que obedecen a reglas definidas no por la “cabeza” del Estado sino en las loca-
lidades y que son capaces de reproducirse, quizas se hubieran clasificado como
“tumores cancerosos”.

3 Elarticulo 20, fraccién XI, de la Constitucion de Brasil establece: “Son bienes de
la Union [...] las tierras tradicionalmente ocupadas por los indios™
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PRINCIPIOS DEL ORDENAMIENTO
TERRITORIAL COMUNITARIO

Arturo V. Arreola Muifioz

La forma que tomd la cosa que antes habia sido una
semilla fue la de una esfera, una esfera enorme de
veinticinco mil millas de circunferencia, medida con
la vara humana, pero una medida muy insignificante
dentro del universo.

Howard Fast

HACE APENAS DIEZ ANOS, plantear el tema del Ordenamiento Ecolédgico del
Territorio en una escala de detalle era poco menos que una rareza en los circu-
los académicos asociados a las ciencias del espacio. Para quienes se dedicaban
desde otros frentes a impulsar procesos de participacion y desarrollo comuni-
tario, sefialar la necesidad de reflexionar acerca de lo estrictamente territorial,
no solo de lo ambiental o lo ecoldgico, era un tanto incomprensible y una extra-
vagancia de algunos cuantos gedgrafos, agronomos o arquitectos.

Las cosas han cambiado. Con cierta precipitacion, muchos de los denosta-
dores de antafo han dado un giro hacia lo territorial debido en gran medida
a tres causas vinculadas entre si:

El relativo escaso éxito de muchas experiencias de participaciéon comuni-
taria, que con el paso del tiempo se enfrentaron al obstaculo de que varias
de sus hipdtesis y motivaciones ideoldgico-éticas nunca se hicieron reali-
dad: las comunidades en que se realizaron esos “experimentos” no dejaron
de ser pobres y mucho menos de deteriorar el ambiente. Ello obligé a sus

(71]
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impulsores a dar una nueva busqueda en su quehacer, a fin de resolver
—ahora si— dicha problemdtica;

El revisionismo de muchos expertos de las agencias internacionales de
cooperacion, quienes recuperaron una serie de principios tedricos y me-
todoldgicos de la tradicion de la geografia y el urbanismo (Pujadas y Font
1998) con un enfoque pragmatico para implementar programas de desa-
rrollo en las regiones econdmicamente mas atrasadas o de rehabilitacién
de cuencas hidrolégicas, y

El avance de la tecnologia vinculada a la informacién espacial, esto es, los
Sistemas de Informaciéon Geografica (SIG), los que no sélo han “devuelto”
a un plano primordial a los profesionales de las ciencias de la Tierra, sino
que también han puesto al ser humano “comun y corriente” en la posicién
de tomar en cuenta al territorio como aspecto sobresaliente de su vida
cotidiana gracias al acceso que hoy le dan a mapas e imagenes de un hu-
racan, un tsunami o el proceso de deforestacion en la Amazonia.

Ahora bien, el hecho de que el tema territorial ocupe actualmente un lu-
gar preponderante en las agendas de gran numero de agencias internaciona-
les de cooperacion, organizaciones no gubernamentales (ONG), centros de
investigacion, organizaciones sociales y autoridades municipales, estatales y
federales, obliga a hacer una pausa para revisar, desde el punto de vista de la
experiencia mexicana, los principales aspectos de la aplicacion de los concep-
tos propios del Ordenamiento Territorial (OT) en el dmbito de una discusién
de mayor envergadura relativa al desarrollo de nuestra nacién, de sus regiones
y de sus comunidades rurales y urbanas.

UNA ACTUALIZACION TARDIA

Las politicas publicas del Estado mexicano estian sufriendo un proceso
de modernizacion derivado de la aplicacion del OT como herramienta de
planificacion. Nuestro pais no dispone de una politica territorial sino de
politicas sectoriales, lo que se relaciona estrechamente con el sistema eco-
noémico, caracterizado por una amplia apertura comercial (Pass y Arreola
2004), y con el sistema politico, en el que las decisiones se centraban en la
presidencia; por ello el Estado se estructuré dando mas peso a los secto-
res (secretarias) que a los territorios (estados, municipios y comunidades)
(Saldivar 2005).
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El primer paso del referido proceso fue la incorporacion del concepto de
OT ala Ley General de Equilibrio Ecolégico y Proteccion al Ambiente (LGEE-
PA) en la década de 1980. La entonces Secretaria de Desarrollo Urbano y Eco-
logia (SEDUE) publicé en 1988 un valioso instrumento de soporte, el Manual
de Ordenamiento Ecoldgico del Territorio, el cual puso al pais a la vanguardia
en este terreno. El segundo paso correspondio a la formalizaciéon de la Direc-
cién de Ordenamiento Ecoldgico en la administracion de Carlos Salinas de
Gortari; lamentablemente los resultados fueron discretos debido en parte a la
turbulencia politica vivida por el Estado mexicano durante esos afios y a que
predominaron en dicha Direccién académicos que concentraron su gestion
en desarrollar modelos basados en métodos estadisticos. Uno de los objeti-
vos principales de ese grupo fue consolidar la regionalizacién ecologica del
territorio con el fin de obtener un Ordenamiento Ecoldgico nacional, lo cual
nunca se concluyo.

Al principio del gobierno de Ernesto Zedillo y con la creacién de la Secre-
taria de Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca (SEMARNAP), el tema
recibié un inesperado impulso. La integracion de un equipo de trabajo de
mayor experiencia en el campo condujo, entre otras cosas, a que la agenda de
prioridades no sélo cubriera el ambito que por ley le corresponde al gobierno
federal, esto es, el Ordenamiento General del Territorio, sino que incluyera la
construccion de ordenamientos regionales. Sin embargo, en el camino y ante
la dificultad de mostrar resultados concretos, la politica publica en materia
ambiental se fue concentrando en las dreas naturales protegidas, aparente-
mente mucho mas afines y accesibles al sector gubernamental tradicional que
veia en ellas su contribucién a la conservacion de los recursos naturales.

Un salto cualitativo fue que, a pesar de que tampoco se concluyd, el pro-
ceso de formulacion del Ordenamiento General del Territorio desembocé en
la definicién metodologica que dio pie al establecimiento de términos de refe-
rencia para la realizacion de “Estudios” de Ordenamiento Ecoldgico, los que
actualizaron en gran medida el manual de la SEDUE. Por otra parte, en este
periodo un conjunto de ONG emprendi6 experiencias de Ordenamiento Te-
rritorial en el nivel comunitario en diferentes estados del pais, algunas de ellas
vinculadas al Programa de Desarrollo Rural Sustentable de la SEMARNAP.
Al final de la anterior administracion la Secretaria de Desarrollo Social (SE-
DESOL) promovid, con el apoyo de otras dependencias gubernamentales, los
Programas Estatales de Ordenamiento Territorial, entre cuyos resultados esta
una base de informacion espacial de gran relevancia para el pais.
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En el presente sexenio el tema del OT se ha expandido. La poderosa SEDE-
SOL cre6 una Direccién de Ordenamiento Territorial, la que se sumo6 a la ya
existente en el Instituto Nacional de Ecologia (INE); se publicé el reglamento
de la LGEEPA en materia de Ordenamiento Ecolégico, y se han concluido
muchos programas regionales y estatales. Asimismo ya es parte también de la
visién de muchas ONG, de la propia Comisién Nacional de Areas Naturales
Protegidas (CONANP) y de iniciativas como el Programa de Desarrollo Fo-
restal Comunitario (PROCYMAF) y el Proyecto de Conservacion de la Biodi-
versidad por Comunidades e Indigenas de los Estados de Oaxaca, Michoacan
y Guerrero (COINBIO), que han impulsado la ejecucion de decenas de “Orde-
namientos Territoriales” en el nivel de comunidad. Una guia del INE (2004)
para la realizacién de Ordenamientos Ecoldgicos Comunitarios actualmente
se encuentra en la fase de consulta. Por si fuera poco, el programa HABITAT
de la SEDESOL hace lo propio en los ambitos municipal y urbano.

ORGANIZACION Y REORDENAMIENTO DE UN SISTEMA
COMPLEJO

Hasta el momento, todos los esfuerzos mencionados atin no logran, por mu-
cho, territorializar las politicas publicas. Ello se debe, en parte, a que la puesta
en marcha de las experiencias de OT se enfrenta a obstaculos objetivos que tie-
nen que ver tanto con el disefio de las propias politicas como con la disponibi-
lidad de recursos humanos y materiales para llevar a cabo una reorientacién de
gran magnitud en las practicas oficiales y sociales. Las politicas innovadoras,
como ésta, suelen enfrentar poderosas resistencias e inercias que no pueden
ser vencidas de la noche a la manana. Una de ellas corresponde precisamente
al enfoque que se le esta otorgando al Ordenamiento Territorial, el que pode-
mos caracterizar como simplista, burocratico y en algunos casos cargado de
desconocimiento sobre temas basicos del andlisis y la dinamica del territorio.

Conviene entonces recordar, a fuerza de lo que refleja la realidad, algunos
postulados que debieran guiar la formulacién de ordenamientos territoriales
en el nivel comunitario. Pueden ayudar a todos los que no son especialistas en
la materia a identificar los temas y las practicas esenciales que todo trabajo de
OT ha de comprender.

No es el objetivo de este articulo hacer una discusién conceptual sobre
territorio, espacio, territorialidad y espacialidad (Dolfus 1976; Palacios 1983;
Lefebre 1970; Santos 2000), pero si conviene abordar con brevedad algunos
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puntos al respecto. Se debe asumir el hecho de que el territorio' posee un sig-
nificado ligado ineludiblemente a los elementos materiales —bidticos y abid-
ticos— que le son intrinsecos de manera natural. La mayoria de las ciencias
del espacio sostiene que el territorio sufre por efecto de la acciéon humana
transformaciones que se sintetizan en las distintas formas de utilizacion de la
materia y la energia, de diversos grados de complejidad. Como un producto
social, posee también una propiedad cultural y simbdlica, objetiva y subjetiva.
Ademas, el territorio tiene valor de uso y valor de cambio, por lo que se con-
vierte simultaneamente en bien y en mercancia, y por ende se le asigna una
dimension econémica, asociada a los procesos de acumulacion y reproduccion
del capital que en su interior toman lugar.

A la expresion concreta de la apropiacidn territorial se le denomina uso del
suelo. Por sus caracteristicas debe ser entendido como proceso que ocurre en
el espacio y en el tiempo en forma de sistema complejo e integrado de mane-
ras vertical (en escalas mayores y menores) y horizontal (con los territorios
contiguos) (Santos 2000). El territorio tiene una condicién natural que le es
consustancial (aptitud, vocacion, potencial), la cual no determina su uso. El
uso del suelo evoluciona a partir de diversas adaptaciones de la aptitud natural
asociadas a la tecnologia y a la l6gica del capital disponibles y a la funcion del
territorio que cada momento historico requiere.

El proceso social de adaptacion del territorio, es decir, el cambio del uso
del suelo, ha sido por lo general poco eficiente (Duran 2000) debido a que la
produccion del territorio obedece a una motivacion principalmente econdémi-
ca fundada en una perspectiva de explotacion ilimitada de los recursos natu-
rales y en la busqueda de la maxima ganancia y rentabilidad con el minimo
esfuerzo. Los usos del suelo se distribuyen en el territorio conforme a la légica
del mercado, desplazando en ocasiones a aquellos que por aptitud natural o
valoracion cultural se tienen. Por el empuje de la racionalidad econémica, el
territorio es organizado de formas no necesariamente compatibles con sus ca-
pacidades naturales y su significacién social (Bendesky 1996).

Por lo menos desde mediados del siglo XIX, algunos de los mas connotados
cientificos sociales (gedgrafos, economistas y antropélogos principalmente) vie-
nen desarrollando un cuerpo teérico que contribuya a resolver las contradiccio-
nes surgidas de las diversas modalidades existentes de organizacion territorial y
a superar las deficiencias que acarrean en regiones y localidades en términos de
uso del suelo. Disminuir o suprimir las referidas contradicciones es el objetivo
principal del Ordenamiento del Territorio, o reordenamiento para algunos.
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Actualmente hay consenso en considerar al territorio como un sistema
complejo caracterizado por la confluencia de una variedad de procesos cuyos
elementos e interrelaciones le otorgan su particular forma de organizacion. El
enfoque de sistemas complejos permite abordar la problematica del analisis
del territorio de manera integral. Como se concibe formado por subsistemas,
con cierto numero de componentes e interacciones que determinan su fun-
cionamiento, se facilita la clara definicién de los limites y los campos concre-
tos de trabajo en ¢l asi como el establecimiento de los criterios que norman
y acotan la formulacién y el alcance de los modelos de organizacién espacial
propuestos. Al ser el Ordenamiento del Territorio una herramienta de planifi-
cacion para el desarrollo sustentable, se ha coincidido en que para formularlo
deben analizarse por lo menos tres subsistemas:

El natural, para determinar el impacto acumulativo de los métodos de ex-
plotacion en el ambiente y las condicionantes fisicas —la disponibilidad—
que el medio impone a los procedimientos de utilizacion de los recursos
naturales.

El social, para identificar las condiciones de vida de los sujetos sociales,
los procesos ligados a la calidad de vida, la cultura y la practica de las po-
liticas publicas que intervienen en la organizacion territorial.

El econdémico, para precisar las tecnologias, los insumos, los mercados,
los actores con poder de decision, los procesos productivos, de distribu-
cion y de consumo, es decir, los elementos de produccion y reproduccion
de capital que conforman los usos del suelo en el territorio.

La estructura de un sistema complejo da cuenta no sélo de los vinculos e
interacciones entre los multiples elementos que lo constituyen, sino también del
comportamiento de los elementos en si. Sin embargo, para comprender cémo se
conduce un sistema no es suficiente con describir su estructura en un momento
dado, sino que es necesario explicar por qué funciona de esa manera. Esto exige
reconocer sus procesos y mecanismos, entendiendo al proceso como un cambio
o una serie de cambios resultado de acciones generadas por relaciones causales
entre diferentes componentes de un sistema o subsistema, y al mecanismo como
la forma en la cual conjuntos de procesos mutuamente adaptados estan interco-
nectados para producir un resultado identificable.

Los sistemas complejos no funcionan en el vacio; sus elementos coexisten e
interactian con los elementos de otros sistemas determinando en cada uno flu-
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jos de entrada y de salida de componentes muy diversos: energia, materia, perso-
nas, créditos, tecnologias, productos, ganancias, politicas, etcétera. El conjunto
de tales flujos constituye las condiciones de entorno, las cuales deben tomarse en
cuenta cada vez mas en estos momentos en que la globalizacién incide podero-
samente en los procesos de organizacion, uso y ocupacion del territorio en las
regiones y las comunidades.

PLANEACION PARTICIPATIVA Y ORDENAMIENTO TERRITORIAL

Las implicaciones del OT para un proceso de planeacion participativa son ac-
tualmente incontrovertibles. Un ejercicio de planeacion que no aborde la for-
ma en que esta organizado el territorio y la manera en que ha de organizarse
en cierto periodo no puede considerarse serio. Existe consenso respecto a que
en toda intervencion dirigida al Ordenamiento Territorial Comunitario (OTC)
deben cooperar de manera activa un equipo técnico integrado por especialistas
de diversas disciplinas y la comunidad representada por sus érganos tradicio-
nales de toma de decisiones (asambleas, autoridades y comisiones de trabajo).

La reflexion territorial es, en muchas de las metodologias de planeacion
participativa utilizadas hoy en dia, un punto de partida para el analisis de
la problematica ambiental, productiva o de los servicios publicos de una co-
munidad. En innumerables talleres de planeacién participativa se emplean
los mapas sociales o de percepcion como herramienta de apoyo. A media-
dos del siglo pasado, un destacado grupo de gedgrafos encabezado por Peter
Gould (1975) propuso la formulacién de mapas mentales y desarrollé abun-
dantes conceptos relativos a la representacion cartografica de los individuos
y las sociedades, los que lamentablemente son poco atendidos por los equipos
técnicos dedicados a los OTC. Los mapas sociales son mucho mas que un
instrumento de trabajo “participativo” o un modo de “obtener” la informa-
cion territorial que no se encuentra disponible en la cartografia del Instituto
Nacional de Geografia, Estadistica e Informatica (INEGI): permiten la ma-
nifestacion de valoraciones sobre la importancia de los procesos de transfor-
macion espacial; las dimensiones, la posicion y la orientaciéon de los objetos
representados expresan la priorizacidn territorial desde la percepcion de las
propias comunidades.

Rara vez escapa de ser representado cartograficamente algin factor de ver-
dadera relevancia para una comunidad o region. Por ello, resulta vital contar
en los equipos técnicos que realizan los OTC con personas capacitadas para la
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representacion y el estudio cartograficos, labores que ensanchan la capacidad
de analisis de las comunidades e introducen elementos de reflexion que de
otra manera resultan dificiles de identificar.

A partir del analisis espacial se puede establecer un procedimiento de pla-
neacion que tienda a la reordenacion del territorio. Ahora bien, este proce-
dimiento tiene connotaciones tedricas y técnicas que deben discutirse am-
pliamente por los equipos de trabajo y las poblaciones para diferenciar los
temas de la planeaciéon comunitaria con significado estrictamente territorial.
No todo lo que sucede en el interior de una comunidad necesariamente ha de
formar parte de un OTC. Resulta evidente que todas las actividades humanas
ocurren en el territorio, pero afortunadamente no todas inciden en su trans-
formacion; ello delimita con absoluta claridad cuales hechos y fenémenos me-
recen ser abordados en un Ordenamiento Territorial Comunitario y por tanto
incluidos en un proceso de planeacion participativa.

La racionalidad socioeconémica que presenta la configuracion espacial de
una comunidad o region responde en principio a un complejo sistema deter-
minado por el modelo de desarrollo local, definido a su vez por las caracte-
risticas de la formacion econdmica y social local. A partir de la identificacién
y el analisis de estas condiciones se reconoce la forma actual de organizacion
espacial, expresada fundamentalmente en los usos del suelo (Abler, Adams y
Gould 1972). Comprender dicha légica es basico para la implementaciéon de
un proceso de planeacion participativa.

Se habla del Ordenamiento Territorial Comunitario como el producto de
una intervencion participativa orientada al fortalecimiento de capacidades
para la (re)organizacion espacial dentro de un proceso de desarrollo comuni-
tario sustentable. Dicho producto puede ser denominado espacio comunitario
(Arreola y Saldivar 1995), el cual es resultado de una apropiacién programa-
tica del territorio. Tal apropiacién parte del entendimiento de que la lucha
por el espacio social (Bassols 1986) es un proceso complejo y contradictorio
en el que se asume que la base de la transformacion territorial debe derivar
del trabajo critico y organizado de la sociedad. Entonces, el Ordenamiento
del Territorio no responde a “demandas” inmediatas de la poblacién sino a
un planteamiento que garantiza la reproduccién material y cultural de las co-
munidades con una visiéon de largo plazo y en un marco de sustentabilidad y
equidad procedente del ejercicio democrético y participativo propio de cada
region y comunidad.
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PriNCIPIOS DEL ORDENAMIENTO TERRITORIAL
COMUNITARIO

Con la experiencia acumulada hasta hoy, resulta muy dificil no ceder a la
tentacion de enumerar principios, conceptos, categorias, variables o simple-
mente evidencias empiricas que sirvan como una guia que todos los actores
debieran tomar en cuenta en el momento de formular el Ordenamiento Te-
rritorial en una comunidad. A continuacion se presenta una serie de enun-
ciados empleada en la integracion de los términos de referencia que la Comi-
si6n Nacional de Areas Naturales Protegidas preparé en el inicio del actual
sexenio como parte de su programa piloto para la realizaciéon de OTC en el
pais, financiado por el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD) (CONANP 2001).

Principio 1. Imperfeccién del ordenamiento

La aparicion de la geografia moderna se dio en la perspectiva de la ciencia
positivista decimondnica. La btsqueda del “orden universal” fue uno de los
afanes principales de estudiosos de la talla de Humboldt y Ritter (Humboldt
1845-1862; Ritter 1850). Esta vision del objetivo de trabajo de las ciencias del
espacio se ha conservado hasta nuestros dias de diversas formas; quizas la mas
importante es la propia de muchos especialistas de disciplinas vinculadas a la
ecologia y la biologia que sostienen de modo simplista la necesidad de reali-
zar los OTC para “devolver las cosas al orden natural”. Muchas veces lo hacen
partiendo del postulado seudocientifico de que las modalidades actuales de
organizacidn territorial propician el deterioro ambiental precisamente porque
no “respetan” dicho “orden natural”; asi introducen la nocién de que tal orga-
nizacion es en realidad un “desorden’”, cuyo “arreglo” es tarea del investigador,
el promotor del desarrollo comunitario o el funcionario publico. En conse-
cuencia, el Ordenamiento Territorial resulta una suerte de herramienta para
“poner en orden” al territorio.

Se ha discutido ya que el territorio en si tiene poca relevancia como objeto
de estudio para el Ordenamiento Territorial si no se toma en cuenta la relaciéon
objetiva, simbdlica o potencial que las comunidades (sociedades) establecen con
él desde el punto de vista de su transformacion y apropiacion. Por tanto, para
todos los interesados en los OTC debe quedar muy claro que la expresion actual
de dicho proceso de cambio y dominio, enunciada como organizacion espacial,
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es simplemente un atributo del territorio para el cual los juicios sobre si corres-
ponde a una forma “ordenada” o “desordenada” carecen de importancia.

Por consiguiente, la pretension positivista de aproximarse a lo territorial
para resolver el dilema entre “caos” (desorden) y “cosmos” (orden), no debe ser
el objetivo de trabajo de la planeacion participativa. Por mas esfuerzos que se
hagan, la formulacién de una propuesta de OTC es por definicién inacabada
y perecedera. Pensar lo contrario supondria un territorio estatico que no es
posible; tampoco lo es “ordenar” la complejidad de todos los procesos y feno-
menos que ocurren en el espacio geografico.

Principio 2. No excepcionalismo

A principios del siglo pasado y como producto de la puesta en boga del concepto
de regién postulado por el gedgrafo francés Paul Vidal de la Blanche (1888-1889),
se efectud una gran cantidad de estudios cuyo propdsito fundamental fue demos-
trar la existencia de la diversidad regional. Al llevar al extremo esta posicion, las
ciencias geograficas se encontraron en un callejon sin salida pues las evidencias
demostraban que si se profundizaba lo suficiente era posible diferenciar practica-
mente cualquier territorio de otro. Fred Schaefer (1971) denomind excepcionalis-
mo en geografia a esa postura irresoluble y explico que calificar como excepcional,
es decir, Unica, a cada region hace imposible el analisis territorial puesto que no
permite construir categorias comparables. A partir de esta conclusion, en la mayo-
ria de los trabajos regionales se reconoci6 la heterogeneidad de los elementos y los
procesos que ocurren en un territorio regional pero se destac6 la homogeneidad
como el factor que define en primera instancia a la region.

Muchos de los impulsores del OTC parten de una concepcion excepciona-
lista del territorio, por lo que enfatizan que “una comunidad es muy distinta
a otra”; esto ha contribuido a dificultar el arribo a una formulacién meto-
dolégica comun. Es innegable que el trabajo de Ordenamiento Territorial en
una comunidad de la Chinantla de Oaxaca (Methodus 2002) puede verse muy
diferente del que se realiza con una colonia suburbana en Saltillo, Coahuila
(IPDR 2002), pero es deber de los equipos técnicos de las ONG, los centros de
investigacion y las dependencias de gobierno encontrar los elementos comu-
nes en las intervenciones relacionadas con el Ordenamiento Territorial Co-
munitario. Asi se avanzara en la construccion de una propuesta metodolédgica
solida y de credibilidad suficiente y se posibilitard una sistematizacion objeti-
va fundada en los mismos parametros.
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Una de las consecuencias del excepcionalismo es la vision de insularidad
con la que se llevan a cabo numerosos OTC. Considerar “nica” a cada comu-
nidad favorece que sea analizada como si fuera una isla, desconectada no sélo
de localidades contiguas sino también de una serie de politicas, modelos y
procesos de alcance regional, nacional y global. Como se ha dicho, si se coinci-
de con el enfoque de sistemas complejos, entonces es obvio que los elementos
del entorno deben ser tomados en cuenta.

Principio 3. Integracién del ordenamiento al sistema de necesidades
comunitario

Una comunidad se puede definir como un conjunto de grupos sociales que
posee una historia propia y compartida con su entorno, un territorio en una si-
tuacion ambiental especifica, una cultura que la distingue a partir de practicas
concretas, una forma de organizacién social y una estructura econémica y po-
litica que responde de multiples modos a su interrelacién con la region. Cada
comunidad tiene una peculiar actitud de respuesta ante el cambio y una parti-
cular forma de lucha, resistencia y reivindicacion. La comunidad, por tanto, es
una agrupacion social con lazos de cohesion caracteristicos, fuertes o débiles,
que la mantienen en torno a una perspectiva comun de desarrollo.

Algunos de los tedricos e impulsores de la investigacién-accion y la planea-
cion participativa (Zemmelman 1989; Geilfus 1998; Bunch 1985) han expues-
to desde diferentes enfoques las maneras en que las intervenciones orientadas
al desarrollo comunitario deben implementarse. Anton de Schutter (1987)
considera que la participacion social es una actividad organizada por parte
de un grupo con el objeto de expresar necesidades o demandas; de defender
intereses comunes y alcanzar determinados objetivos econémicos, sociales o
politicos, o de influir de manera directa en los poderes publicos.

Uno de los puntos decisivos para que un OTC sea viable es la posicién que
en él se tome con respecto a lo que Zemmelman (1989) denomina el sisterma
de necesidades comunitario, cuyos aspectos centrales son: 1) los que respon-
den al interés del grupo numéricamente mayoritario; 2) los que representan
al grupo con mayor capacidad para insertarse en las instancias decisorias del
poder local o bien para crear nuevas instancias de decision, y 3) los que res-
ponden al grupo capaz de obtener por medio de la satisfaccion de su interés
particular beneficios para el resto de los agrupamientos sociales de la comu-
nidad. La implementaciéon de un OTC debe estar claramente insertada por lo
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menos en un aspecto; del entendimiento que el equipo técnico tenga de ello
dependeran en gran medida las posibilidades de apropiacion y sostenibilidad
del ordenamiento.

Principio 4. El ordenamiento es un proceso

Lamentablemente, algunas experiencias concretas de Ordenamiento Territo-
rial Comunitario reflejan no sélo pobreza conceptual y teérica sino también en
cuanto a practicas de referencia y herramientas de trabajo. Tal y como sucedié
en muchos programas de participaciéon comunitaria y planeacion participativa
que en las décadas de 1970 y 1980 quisieron ser innovadores, la difusion de
los procedimientos del ordenamiento ha contribuido en parte a un proceso
de “institucionalizaciéon” —en realidad de oficializacién— que los ha llevado a
una suerte de deterioro. En el terreno de lo participativo se llegd a suponer
que la utilizacién de determinadas dinamicas de grupo o la celebracién de
reuniones eufemisticamente denominadas “talleres” significaba “trabajar de
manera participativa’. En casos extremos, iniciativas como el tristemente céle-
bre Programa Nacional de Solidaridad de la administracion de Carlos Salinas,
establecieron como “requisito” para que una comunidad recibiera los subsidios
gubernamentales la realizacion de “talleres participativos” en los cuales las po-
blaciones “priorizaran” sus demandas. Tales iniciativas partieron de una visién
neoliberal muy bésica que supone que el problema del “desarrollo” se resolvera
aplicando una ecuaciéon que reduzca el déficit entre la “demanda” social y la
“oferta” institucional (Arreola y Saldivar 1995).

Por supuesto que el OTC no es un taller, ni una serie de talleres, ni un mo-
delo obtenido en un SIG. Actualmente se dispone de muchas referencias que
sirven de fundamento para comprender como el ordenamiento puede ser par-
te de una politica publica construida y sostenida por la sociedad y el gobierno
(Pujadas y Font 1998; Garcia y cols. 2004; Garcia, Tulla y Valdovinos1995).
Restaria decir solamente que la vision de proceso en el OTC permite reforzar
no solo su enfoque territorial sino también su enfoque temporal.

Principio 5. Sentido holistico del ordenamiento
Uno de los origenes del OTC en México se halla en el ambito de las dependen-

cias y leyes ambientales; incluso la connotacién de “Ecoldgico” que tiene el Or-
denamiento Territorial en nuestro pais es sui generis, lo que en muchos casos
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ha introducido una confusién (y discusion) un tanto inocua al respecto de sus
alcances y objetivos. No hay formalmente una diferencia sustancial entre lo que
se suele entender por Ordenamiento Territorial en otros paises y lo que aqui se
enuncia como Ordenamiento Ecoldgico. Algunos especulan que tal distincién
se encuentra en el énfasis de lo “ordenable’, de tal forma que un Ordenamiento
“Ecologico” se enfoca mas en los aspectos de la valoracion ambiental y la de-
finicién de modelos orientados a la proteccion de los territorios comunitarios
“en buen estado de conservacién” Los impulsores del Ordenamiento “Terri-
torial” introducen la idea de que éste corresponde sobre todo a temas como
la distribucion de pueblos y ciudades, y el abasto y costo de los servicios; asi
trasladan de manera muy arquetipica algunos de los modelos de organizacién
espacial ofrecidos por Christaller (1933), que posteriormente sirvieron de base
alas teorias de los polos de desarrollo, las cuales siguen dominando el disefio de
politicas publicas en importantes sectores del Estado mexicano.

Debe quedar muy claro que el OTC no debe ser medio explicito ni im-
plicito para inducir a una comunidad a la definicién de reservas o areas de
conservacion ambiental, ni ha de ceitirse al cumplimiento de indicadores de
urbanizacién y dotacién de servicios emanados de un modelo de desarrollo
no necesariamente compartido por todas las comunidades. Esto refuerza la
nocion de que el OTC tiene que ver al territorio con un enfoque holistico* que
favorezca el didlogo de saberes, concebido como un proceso de comunicacién
de sabidurias diversas, de intercambio de experiencias y de complementacién
de conocimientos que trasciende la interdisciplinariedad (Saldivar 2005; Left
2003; Leff, Argueta, Boege y Porto 2002).

Principio 6. El ordenamiento es taxondémico

Uno de los principales “problemas” que enfrentan en la practica muchos de los
actores interesados en los OTC es el de la escala. La mayoria de las comunida-
des rurales posee territorios que no superan las diez mil hectareas; excepcio-
nalmente hay predios mayores de cincuenta mil hectareas. Por consiguiente, la
representacion cartografica util para el Ordenamiento Territorial Comunitario
se ubica en escalas de semidetalle y detalle, esto es, entre 1:50,000 y 1:20,000;
so6lo para la primera se dispone de la cartografia topografica del INEGI que
cubre todo el pais. Desafortunadamente, como no se tienen a la mano las su-
ficientes cartas tematicas en esa escala se dificulta el analisis territorial en el
nivel comunitario. En ocasiones esta deficiencia se pretende cubrir con la ela-
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boracién de mapas sociales; es comtn también que con las facilidades que hoy
ofrecen los SIG equivocadamente se manipule la escala de representacion de
un mapa para “ajustarla” a las dimensiones de la comunidad en cuestion.

Existe la obligacion de que tanto la clasificacion paisajistica como los mo-
delos de Ordenamiento Territorial tengan congruencia en sus sistemas de
clasificacién de acuerdo con las escalas de representacion cartografica y su
definicién propiamente dicha. En otras palabras, la clasificacion paisajistica
utilizada en el nivel nacional en la escala de representacion 1:1,000,000 debe
servir de base conceptual y cartografica para la que se use en el nivel estatal,
en escala 1:250,000; ésta ha de ser referente para la del nivel regional en escala
1:50,000, la cual servira de fundamento para un OTC en escala 1:20,000. Asi
como los taxénomos emplean un sistema de clasificacién para ubicar a una
nueva especie, los especialistas en Ordenamiento Territorial Comunitario de-
ben guiarse por el sentido de la escala y los contenidos de representacién y
analisis territorial que cada una permite.

Principio 7. Articulacién con los ejes del desarrollo sustentable

De acuerdo con los conceptos comunmente utilizados en la definicién de
una region econdmica para los fines de la planeacion (Bassols 1986), resulta
primordial identificar la o las actividades econémicas que por su importan-
cia la caracterizan. Muchos OTC al pasar a su instrumentacion se enfrentan
con que los resultados previstos simplemente no se logran; en ocasiones ello
se debe a que las labores productivas propuestas como parte del modelo de
ordenamiento no son practicadas por la poblacidon o implican cambios tec-
noldgicos de gran magnitud. En consecuencia, si en una comunidad, por
ejemplo, la ganaderia bovina extensiva es preponderante, entonces el OTC
debiera incluir entre sus estrategias sustanciales precisamente un uso del
suelo alternativo basado en la transformacion del actual sistema de produc-
cién hacia sistemas silvopastoriles propios de una ganaderia semiintensiva;
cualquier propuesta en un sentido distinto haria letra muerta al ordenamien-
to y lo condenaria al fracaso.

La articulaciéon del OTC con las actividades econémicas fundamentales
de la comunidad permite reconocer al sistema de produccién que significa
la principal oportunidad de acumulacién y reproduccion de capital; ubicar
a la practica de referencia que posee la mayor cantidad de experiencia (sabe-
res, habilidades...) acumulada, ya sea como capital social o capital humano, y
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allanar el camino de la apropiacion del ordenamiento ya que tales actividades
son en realidad los ejes del desarrollo sustentable al ser parte del sistema de
necesidades comunitario.

Al concebirse el Ordenamiento Territorial Comunitario como una herra-
mienta para lograr los fines de la planeacion del desarrollo, los formuladores
del plan (la comunidad y el equipo técnico externo) cuentan con cierto mar-
gen de discrecionalidad para orientar el proceso de transformacion de la base
productiva por multiples caminos distintos al trazado por el eje de desarrollo
sustentable actual. En este sentido vale la pena recordar la existencia evidente
de importantes procesos de refuncionalizacion del territorio que en la actual
etapa de globalizacién econémica deben ser tomados en cuenta.

Principio 8. El desarrollo de capacidades

El OTC debe ser visto adicionalmente como un programa para el enriqueci-
miento de capacidades sociales, institucionales, tecnolégicas y financieras; ha
de dirigir esfuerzos a crearlas e incrementarlas de manera armonica, ya que la
inexistencia de una de ellas dificultaria su implementacion.

En cuanto a las capacidades sociales, debe consolidarse la organizacion so-
cial-comunitaria de base que propicie la formacién de cuadros, la articulacion
y cohesion del tejido social en las poblaciones y la vinculacién de éstas con
actividades productivas rentables desde el punto de vista econémico, justas
desde la perspectiva social y amigables con el ambiente.

Con respecto a las indispensables capacidades institucionales, resulta pa-
tente que sin una verdadera coordinacion interinstitucional en la que partici-
pen de manera organizada y programatica todos los actores interesados en el
desarrollo de una comunidad y una region, el OTC con dificultad se sostendra
en el largo plazo, sobre todo porque actualmente existen politicas publicas
contradictorias. Por otro lado, la aplicacion de la herramienta permite fundar,
fortalecer o reconstruir una institucionalidad adscrita a una nueva goberna-
bilidad sobre el territorio entendido como bien publico.

El desenvolvimiento de capacidades tecnoldgicas tiene que ver con los me-
dios humanos y materiales necesarios para implementar un OTC: herramien-
tas, técnicas y materiales para su construccion participativa; técnicos y pro-
fesionales capacitados; tecnologias para la valoracién ambiental, econémica y
social de la comunidad asi como para la dotacién de servicios y la produccion
sustentables. Asimismo implica incentivar la innovaciéon como método de
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avance social y tecnologico que apoya la acumulacion tanto de capital inte-
lectual como de capital relacional, ambos de gran importancia en el presente.

Ha de contarse con los recursos financieros suficientes para ejecutar el OTC
de manera programatica por un lapso de cuatro a siete afilos como condicién
para lograr éxitos verificables. Desde el punto de vista institucional vale poco
la pena abrir procesos de planeacion participativa cuando sélo se tiene dinero
para “arrancarlos”. El ordenamiento debe favorecer las inversiones publica y
privada en los servicios y los sistemas de produccién comunitarios, tal y como
ocurre hoy en dia, por ejemplo, en algunos casos de pago por servicios am-
bientales.

VISANDO AL FUTURO

Sin duda, la difusién del Ordenamiento Territorial Comunitario es parte de
una tendencia gracias a la cual lo territorial ocupa ahora un lugar prepon-
derante en las agendas gubernamentales y sociales, lo que, sin embargo, no
ha modificado sustancialmente el predominio en la practica de las politicas
sectoriales en nuestro pais.

La distribuciéon de los usos del suelo derivados de la produccion social del
espacio geogrdfico responde principalmente a la 16gica del mercado. El hecho
de que numerosos territorios estén organizados de manera incompatible con
sus capacidades naturales y su significacion social impone la necesidad de
multiplicar las intervenciones orientadas al Ordenamiento Territorial, rele-
vantes tanto en el nivel nacional como en el comunitario.

Los ocho principios enunciados deben guiar la formulacién y la operacion
delos OTC. Su aplicacién alcanzara pleno sentido solo si los multiples esfuer-
zos que se llevan a cabo pugnan por proponer una alternativa de futuro a las
comunidades, acrecientan la creatividad para solucionar los problemas, for-
talecen las capacidades y los poderes sociales y generan nuevas perspectivas,
estructuras y normas de convivencia que establezcan las bases para que las
proximas generaciones puedan decidir sus propios modelos de organizacién
espacial y desarrollo sustentable. Esto, lejos de mantenerse como una utopia,
progresivamente se estd convirtiendo en una posibilidad, aunque atn hay un
largo y sinuoso camino por recorrer.
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Nortas

1  Milton Santos resume que el territorio es “un conjunto de sistemas naturales mas
los elementos histéricos materiales sobreimpuestos por el hombre. Estaria for-
mado por el conjunto indisociable del sustrato fisico, natural o artificial, y su
utilizacién, en otras palabras, la base técnica y las practicas sociales, es decir, una
combinacién de técnica y de politica” (Bosque y Garcia 2003).

2 La posicién epistemologica de este modelo alude no sélo a la naturaleza cons-
ciente y dialéctica de los procesos sociales, sino también al hecho de que al ser en-
tendidos éstos como sistemas de procesos objetivos-subjetivos que se estructuran
de diversas formas en el curso de su desarrollo gracias a la actividad y la comuni-
cacion de los sujetos, se configuran por medio de las relaciones de significacién
que en ellos se producen.
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DILEMAS INSTITUCIONALES DEL
ORDENAMIENTO TERRITORIAL
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INTRODUCCION

MEXICO ES RECONOCIDO como integrante del pequeio grupo de naciones en
el que se concentra la mayor parte de la diversidad bioldgica del planeta. Esta
suerte de arca de Noé, compuesta por los paises llamados megadiversos (Po-
tes 2004),' es también depositaria de mucha de la diversidad cultural mundial
(GPMA 2002). Las relaciones entre la diversidad cultural y la bioldgica son
complejas y no han sido completamente entendidas ni explicadas. En el caso
mexicano, para tratar de comprender esos vinculos consideramos indispensa-
ble ubicarlos en el contexto de nuestro peculiar desarrollo social asi como ana-
lizar en detalle las instituciones locales, regionales y nacionales constituidas
para regular el acceso y el uso de los recursos naturales.

En términos histéricos, muchas de las actuales tendencias sociales y am-
bientales de México tienen sus cimientos en el siglo pasado. Durante la prime-
ra mitad del siglo XX el pais experimentd una colonizacién interna tendiente
a establecer dominio sobre el territorio. Este proceso se fundamentdé en un
acontecimiento traumatico para la mayor parte de la poblacion, pues entre
1910 y 1917 fue necesaria una revolucion agraria de altos costos sociales y hu-
manos para lograr la redistribucion de la tierra acaparada en enormes latifun-
dios por la oligarquia que encabez¢ el general Porfirio Diaz. El sistema de las
grandes haciendas se habia convertido en limitante para alcanzar un desarro-
llo nacional socialmente mas equitativo. El movimiento armado puso fin a este
nuevo feudalismo para dar paso a la creacion de una sociedad mas moderna
que se multiplicé buscando nuevos paradigmas. Asi se impulsé la expansién
econémica de México en pos del paradigma llamado “modernidad”, una de
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cuyas bases fue la formacién de un vigoroso sector rural que abasteci6 al pais
de las materias primas y los alimentos requeridos para el desenvolvimiento
de los sectores industrial y de servicios. Esto solo fue posible mediante una
agresiva reforma agraria que apacigu6 el descontento de la poblacién rural,
todavia activo por la falta de parcelas. Gracias a su puesta en marcha, a comu-
nidades indigenas en posesion de sus tierras pero sin documentos probatorios
de propiedad se les restituyeron sus territorios tradicionales, mientras que a la
poblacién que habia sido despojada de sus terrenos y habia perdido contacto
con ellos desde mucho tiempo atras se le doto de predios denominados ejidos.
Tomando en cuenta las causas de la Revolucién, el Congreso Constituyente
de 1917 legislé para que las propiedades colectivas de las comunidades y los
ejidos fueran indivisibles e inenajenables.

De esta manera, el incremento en la producciéon de alimentos y materias
primas indispensable para fomentar el nuevo modelo de desarrollo en Méxi-
co, descans6 mas en el reparto agrario y la tecnificacion agricola que en la
creaciéon de un mercado de tierras, como sucedi6 en otros paises.”> Ambos
factores se convirtieron en el motor para que, al mediar el siglo XX, los ejidos
y las comunidades originaran un mercado nacional de productos agricolas,
pecuarios y forestales que al menos durante dos decenios fue el soporte del
crecimiento econdémico del pais, etapa hoy conocida como “el milagro mexi-
cano” (Carmona y cols. 1980).

En esos anos los responsables de disenar las politicas publicas suponian
que la tierra era un recurso abundante y que, bien distribuido, podria ser el
fundamento de una economia so6lida. Fue entonces cuando se practicaron los
primeros ordenamientos del territorio en México, los que se enfocaron sobre
todo en promover el aprovechamiento de los recursos naturales de las gran-
des regiones geograficas del pais para crecer econémicamente, y se basaron
en el modelo de la Tennessee Valley Authority, el cual establecia una autoridad
unica para la planificacion de toda la superficie comprendida en cada cuenca
hidrografica.’

En el altimo cuarto del siglo XX el acentuado crecimiento demografico y
el avance de la frontera agricola crearon en grupos importantes de la sociedad
la percepcion de que la tierra y los recursos naturales eran en realidad bienes
cada vez mas escasos. Ello obligd al Estado mexicano a cambiar de manera
gradual el paradigma del desarrollo a toda costa por otro mas tendiente a
lograr un equilibrio sociedad-naturaleza. Asi se propici6 el asentamiento de
normas y organismos destinados a regular el uso del suelo en concordancia
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con objetivos ambientales, asi como la incorporacién a las politicas publicas
dela planificacion del desarrollo urbano, la determinacion de zonas de abaste-
cimiento a las ciudades y la instauracion de areas naturales protegidas (ANP),
las cuales alcanzan hoy en dia la décima parte del territorio nacional. Final-
mente, al promulgarse la Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccion
al Ambiente (LGEEPA), el llamado Ordenamiento Ecoldgico fue implantado
como un instrumento de politica ambiental.*

Sin menoscabo de la trascendencia que pueda tener la defensa de los eco-
sistemas fragiles o de las especies en peligro de extincion, la forma en que se
ha venido aplicando el Ordenamiento Ecolégico ha minado los derechos de
uso y usufructo de los recursos de las comunidades y los ejidos que gozan del
reconocimiento de sus territorios en virtud de las leyes agrarias del pais decre-
tadas en la primera mitad del siglo pasado.

Esta contradiccidn plantea varios dilemas de disefio institucional que de-
ben resolverse a fin de liberar a la poblacién rural de dificiles conflictos que
inclusive resultan contraproducentes para la conservaciéon misma. Entre los
principales dilemas podemos citar:

Vision etnocéntrica o ecocéntrica. ;La riqueza biologica debe mantenerse e
incrementarse mediante el auspicio de las actividades tradicionales que han
permitido, por ejemplo, la domesticacion del maiz y de otras especies de gran
importancia cultural y econémica, o por medio de la cancelacidn, la restric-
cion o la tutela de las actividades locales de manejo de los recursos?

Planeacion central o anarquia. El uso de las tierras ;ha de responder a la
planificaciéon minuciosa de una institucion del Estado?, ;debe dejarse a la con-
currencia de las fuerzas del mercado o de las iniciativas locales?, sha de de-
rivar de la conjuncién de cierto grado de planeacion central con esquemas
autogestivos?

Gestion centralizada o local. ;Qué arreglo institucional puede lograr la me-
jor asignacion de las tierras para cumplir con las demandas de desarrollo social
y econémico y al mismo tiempo mitigar los impactos ambientales negativos, en
especial la pérdida de diversidad bioldgica? ;El Estado, el mercado, las comuni-
dades locales autogestivas, alguna combinacion de tales instituciones?

En el articulo presentaremos reflexiones derivadas de veinte afios de tra-
bajo de Estudios Rurales y Asesoria Campesina, AC (ERA), con comunidades
oaxaqueiias, y trataremos de aportar al analisis de los dilemas de disefio ins-
titucional mencionados. Antes de entrar de lleno a la discusién revisaremos
algunos elementos conceptuales que consideramos basicos.
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TERRITORIO Y PAISAJE

En todo el mundo y todos los tiempos, los grupos humanos han desplegado
estructuras organizativas para ordenar su entorno natural de acuerdo con ob-
jetivos de supervivencia no sélo material sino también cultural y espiritual.
La forma en que tales objetivos se materializan varia de un pueblo a otro y
generalmente corresponde a un espacio geografico que se controla por medio
de estructuras sociales reguladas localmente. La interaccién cotidiana que una
colectividad establece con un entorno definido va construyendo el territorio
en el cual ella se reconoce y reproduce.

Para los efectos de esta discusidn, el territorio es concebido como una por-
cion de tierra bien delimitada que se halla bajo el gobierno y dominio de un
grupo social, el cual es poseedor de una cultura propia que le permite compartir
reglas comunes para la administracion y el manejo de un conjunto de recursos
acotado geogrificamente.

El manejo del territorio como parte de una vision del paisaje

Numerosos autores (Greider y Garkovich 1994; Szarkowski 1986; Forman y
Godron 1986; Marquardt y Crumley 1987...) coinciden en la idea de que los
territorios no distinguen entre humanos y naturaleza sino que identifican a
ambos como componentes de un gran sistema siempre en construccion. Este
sistema ha sido denominado paisaje y va adoptando significados distintos de
acuerdo con el esquema de valores, los sistemas de creencias y los intereses
particulares de los integrantes del grupo que gobierna un territorio. Todo esto
se refleja finalmente y de manera muy concreta en el paisaje y el uso que se
hace de los elementos que lo conforman. El paisaje es definido entonces como
“la manifestacion espacial de la relacién entre los humanos y su ambiente” (Mar-
quardt y Crumley 1987: 1). Ha de notarse que un mismo espacio fisico puede
contener muchos paisajes socialmente construidos, tantos como culturas co-
existan alli vinculadas al aprovechamiento de los recursos naturales.

El Ordenamiento Ecologico
El ordenamiento del territorio no es mas que la expresion consciente o la ra-

cionalizacién de la preocupacion que brota en un grupo social cuando observa
alteraciones en el paisaje no acordes con su percepcién de él. La discrepan-
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cia entre lo que el colectivo considera que debiera ser el paisaje y lo que esta
siendo, motiva la realizacion de un esfuerzo explicito para poner orden en el
entorno. El rdpido crecimiento de las grandes ciudades y las drasticas trans-
formaciones consecuentes han influido en la generacién de las relativamente
nuevas politicas de ordenamiento del uso del suelo, orientadas a planificar con
mds sentido y en el largo plazo los cambios asociados a las demandas siempre
en aumento de la poblacién urbana.

A pesar de los ya casi veinte afos de historia de los ordenamientos del uso
del suelo, atin no existe un concepto claro y ampliamente aceptado, sino que
sigue en elaboracion. Hasta ahora, la idea mas comun se centra en que se trata
de una serie de politicas que posibilitan una mejor administracion de los re-
cursos naturales para lograr una “distribucion geografica de la poblacién y sus
actividades en concordancia con la integridad y potencialidad de los recursos
naturales que conforman el entorno fisico-bidtico” (CDMAALC 1991).

Sin embargo, a decir de Massiris (2002: 28), “no existe claridad sobre los
mecanismos de articulacion necesarios para armonizar las acciones sectoria-
les y territoriales, ni sobre sus diferencias y complementariedades, lo que lleva
a que a menudo la ordenacion del territorio se confunda con la planificacién
ambiental y el urbanismo”.

El Ordenamiento Ecolégico del Territorio, tal como lo define la LGEEPA,
corresponde mas bien a un proceso de planificacién ambiental al ser entendi-
do como un instrumento con el cual la autoridad ejecuta su politica.

Massiris encuentra asimismo que en general “es notable en los paises lati-
noamericanos cémo la participacién social sélo tiene un caracter consultivo
[...] contrario a la naturaleza de un verdadero proceso participante, consisten-
te en una negociacion social y politica del poder sobre el espacio, una cons-
truccion colectiva del modelo de uso y ocupacion del territorio que se propone
como imagen objetivo” (Massiris 2002: 27).

La Planeacién Comunitaria del Territorio

La Planeacion Comunitaria del Territorio (PCT)’ se plante6 como una respuesta
alainquietud de comunidades rurales de la Sierra Norte de Oaxaca en torno a la
aplicacion de las politicas de uso del suelo trazadas en otros ambitos de decision.
A principios de la década de 1990, tras concluirse la implementacion del orde-
namiento regional promovido por la Comisién del Papaloapan, en las reuniones
comunitarias éste era uno de los casos mas socorridos como ejemplo de lo que
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no debia hacerse, pues aunque se reconocian invaluables aportaciones del esque-
ma aplicado por la comision en los terrenos tecnoldgico y de desarrollo social,
finalmente prevalecia un fuerte malestar porque las acciones se ejecutaron pa-
sando por alto muchas de las précticas tradicionales que le habian permitido a la
poblacion subsistir y ser autosuficiente en alimentos por generaciones.

A partir de estas reflexiones y reconociendo la necesidad de contar con un
instrumento de planificacion susceptible de ser aplicado incluso por los técnicos
y las autoridades locales, se propuso una metodologia que permitiera la cons-
truccion de consensos; que proporcionara una evaluaciéon del patrén actual de
los usos del suelo, de sus tendencias y del grado de correlacion de éstas con las
expectativas de la comunidad, y que desembocara en un plan estratégico de uso
del suelo eficaz para frenar y revertir el deterioro de los recursos donde lo hu-
biera e incorporar practicas sostenibles en su manejo y aprovechamiento donde
hiciera falta. Para lograrlo, se consider6 indispensable la participacion activa
de los pobladores desde el disefio de los componentes del instrumento hasta la
evaluacion de su funcionalidad; consecuentemente se puso en marcha como
prueba piloto el ordenamiento del uso del suelo en cuatro comunidades, cuyo
resultado fueron los primeros planes de ordenacion del territorio comunal.

TABLA 1. AREAS NATURALES PROTEGIDAS EN OAXACA

Categoria Nombre Fecha de Fecha de Superficie
creaciéon recatego- (ha)
rizacién

Reserva de la biosfera Tehuacdn-Cuicatlan ~ 18/09/1998 296,272%
Parque nacional Huatulco 24/07/1998 11,891
Parque nacional Benito Juarez 30/12/1937 2,737
Parque nacional Lagunas de Chacahua 9/07/1937 14,187
Monumento natural  Yagul 24/05/1999 1,076
Santuario Playa de Escobilla 29/10/1986  16/07/2002 30
Santuario Playa de la Bahia

de Chacahua 29/10/1986  16/06/2002 32
Total 326,225

* La Reserva Tehuacdn-Cuicatldn abarca en total 326,225 ha, distribuidas en Oaxaca y Puebla;
las anotadas corresponden al primer estado.
Fuente: CONANP, 2004.
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Los ejercicios iniciales de la PCT se llevaron a cabo con el acompanamien-
to de un grupo interdisciplinario de asesores externos que sistematizd la in-
formacién disponible sobre la evaluacion local de recursos naturales e identi-
fico y disené herramientas metodoldgicas (Chapela y Lara 1996; Lara y Diez
1996).

Con el empleo de la Planeaciéon Comunitaria del Territorio, en Oaxaca se
ha logrado poner bajo resguardo comunal explicito una superficie equivalente
a 58% de la extension total de las ANP oficiales en el estado (véanse las tablas

ly?2).

TABLA 2. SUPERFICIE ORDENADA A LA FECHA cON PCT EN OAxAcA

Organizacién regional Comunidades Superficie Superficie Superficie
0 region total (ha) en en
conservacién aprove-
(ha) chamiento

(ha)

Unién de Comunidades Comaltepec, Xiacui, 26,000 13,000 13,000
Zapoteco-Chinantecas  Capulalpam, La Trinidad
Unién de Comunidades Maninaltepec, Jayacatlan, 29,500 8,000 21,500
Ixtlan-Etla, Oaxaca Zoquiapan, Aloapan
Regién mixe Tlahuitoltepec, Totontepec, 39,000 7,800 31,200

Tamazulapan, Metaltepec
Sistema Comunitario ~ Cuenca Huatulco- 102,200 20,400 81,800
para la Biodiversidad*  Copalita
Coordinadora Estatal ~ Tepetotutla, Teotlaxco 15,000 4,500 10,500
de Productores de Café
de Oaxaca
Sierra Juarez Analco, Abejones 8,303 963 7,340
Total 220,003 54,663 165,340

* Estos ejercicios fueron animados y coordinados por el Grupo Auténomo para la Investigacion
Ambiental, AC (GAIA).
Fuente: documentacion de ERA y GAIA.
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En resumen, al conjunto de herramientas metodoldgicas que hemos adap-
tado y en algunos casos desarrollado para apoyar a las comunidades que quie-
ren emprender la revision de sus mecanismos de regulaciéon y control del uso
de su territorio, lo hemos agrupado en un conjunto més amplio llamado Pla-
neacion Comunitaria del Territorio (Laray Chapela 1996).

BASES CONCEPTUALES DE LA PLANEACION COMUNITARIA DEL
TERRITORIO

La PCT parte de constatar que las comunidades rurales propietarias en colec-
tivo de un territorio tienden a desarrollar procesos explicitos de asignacion de
sus recursos naturales, especialmente bosques, agua y pastos. Por lo comin
estos arreglos organizativos van acompanados de la existencia de lideres ca-
rismaéticos aceptados por la mayoria de la poblacion, de modo que conforman
verdaderas instituciones locales no s6lo para la regulacion del uso del suelo
sino también para la resolucion de los conflictos que normalmente se dan den-
tro de los grupos sociales organizados.

Sin embargo, la toma de decisiones fundada en el carisma o el poder, o en
argumentos teoldgicos, no siempre conduce a las resoluciones mas apropiadas
en el largo plazo. Incluso, afortunadamente cada vez menos, se ha prestado
para favorecer a sectores privilegiados de la comunidad sobre el resto de los
integrantes.

Lo que hemos podido demostrar en el trabajo con la PCT es que el proce-
so desencadenado por una iniciativa de este tipo explicita la forma en que se
toman las decisiones sobre el uso de un territorio poseido colectivamente por
las familias de una comunidad o un ejido, volviéndola asequible, transparente
y mas compatible con el desarrollo de esquemas democraticos y equitativos.

Para racionalizar esa toma de decisiones, la Planeaciéon Comunitaria del
Territorio plantea:

1. Explicitar las necesidades y las expectativas de la comunidad en cuanto ala
utilizacion presente y futura de su territorio.

2. Hacer patente la existencia de grupos con intereses legitimos en pugna
constante por la asignacion de recursos comunes.

3. Asegurar la participacion de todos los actores sociales en la determinacion
de los usos del territorio y en el establecimiento de las reglas de acceso a
los recursos naturales.
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4. Hacer explicitos los conflictos latentes entre los diferentes actores y secto-
res de la comunidad.

5. Poner de manifiesto el papel y los compromisos adquiridos por actores
externos cuya opinién tiene peso e influencia en las decisiones que
toma la comunidad.

De nuestra experiencia hemos aprendido que no basta con atender los
acuerdos de la mayoria. El hecho de que también las minorias gocen de respe-
to y consideracidn y sean parte activa en la definicién del manejo del territorio
es clave para lograr consensos solidos y duraderos. Cada actor dejado fuera
del proceso de toma de decisiones es un riesgo de inoperancia del plan de uso
del suelo, pues aquellos que no vean cubiertos sus intereses en la estrategia
colectiva minaran los acuerdos y dificultaran el cumplimiento de las reglas.
Asimismo, cuantos mds actores queden marginados de las discusiones y las
resoluciones, mayor sera el peligro de reproducir patrones de inequidad social
y de deterioro de los recursos naturales.

La Planeacién Comunitaria del Territorio puede incluir distintos elemen-
tos de acuerdo con las particularidades de cada caso, mas tiene seis caracte-
risticas basicas relevantes:

1. Lacomunidad es la unidad de planeacion.

2. Se orienta claramente hacia el ordenamiento del territorio compartido
por un grupo social.

3. Reconoce la existencia de actores sociales intra y extracomunitarios con
influencia en la toma de decisiones y busca su participaciéon para lograr
equilibrios.

4. Refuerzala cultura propia incorporando las estructuras organizativas y las
practicas de manejo de los recursos naturales de la poblacién.

5. Parte del conocimiento empirico de los integrantes de la comunidad sobre
su entorno para arribar a una propuesta de uso del suelo compatible con
la vision colectiva.

6. Aprovecha recursos tecnoldgicos congruentes con la imagen de futuro
elaborada.

En los ya numerosos ejercicios realizados (véase la tabla 2), el resultado
ha sido siempre una propuesta multifuncional de uso del suelo que refleja los
intereses de los diferentes grupos de la comunidad e incluye areas para la pro-
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duccién en sus variadas formas y zonas protegidas de diversos tipos (véase la
figura 1 en el anexo a color).

Al construir la PCT, mds que pretender generar nuevas herramientas, re-
tomamos muchas de las ya existentes en las ciencias sociales y naturales, par-
ticularmente en disciplinas que nos aproximan mds a la vision local del terri-
torio, como la etnobotdnica y la agroecologia, al igual que metodologias que
promueven la participacion de la poblacion rural en la toma de decisiones,
entre ellas la investigacion-accion y la Evaluacion Rural Participativa (ERP).

De esta manera, la PCT posibilita explorar racionalmente las relaciones
que se establecen entre una comunidad y su entorno, y entender cémo esos
vinculos ordenan el paisaje y las estructuras sociales con que cuenta la pobla-
cion para regular los cambios en el uso del suelo; si tales estructuras no exis-
ten, la planeacion permite entonces sugerir su constitucion.

En términos de la administracion publica, la Planeacion Comunitaria del
Territorio ayuda a prevenir, evitar y corregir modalidades degradantes de ges-
tion del paisaje mediante un conjunto de iniciativas impulsado por grupos de
la sociedad organizada para cuidar su entorno y asegurarse un desarrollo sos-
tenible. En otras palabras, se trata de acciones voluntarias de actores que, sin
estar obligados a hacerlo, desempenan un importante papel en la generacién
de bienes publicos.

La PCT promueve también la sistematizacién de esquemas de manejo gene-
rados por los propietarios de la tierra, y donde no los hay favorece su creacion.
En virtud de ello es posible incidir desde nuevas perspectivas en la resolucion
de los problemas ambientales o de la produccion en el nivel local, con lo que
aumenta la viabilidad de los sistemas productivos y mejora el mantenimiento
de los ecosistemas, el suelo y las funciones hidrolédgicas de las cuencas.

En los ultimos afos, programas gubernamentales como el Proyecto parala
Conservacion y Manejo Sustentable de Recursos Forestales en México (PRO-
CYMATF) han adoptado este enfoque con el nombre de Ordenamiento Terri-
torial Comunitario (OTC). Por consiguiente, lo que hace apenas una década
eran practicas marginales, ha comenzado a tomar relevancia dentro de las po-
liticas publicas relativas a la elaboracion de planes de manejo y ordenamientos
ecolégicos. Hasta 2003, el PROCYMAF llevaba ordenadas con el OTC 535,685
ha en 63 nucleos agrarios (Arias 2004).

A laluz de lo expuesto, resulta pertinente en el momento actual animar la
discusion en torno a las cualidades y los alcances del instrumento, sobre todo
para definir con precision el marco institucional en el que se insertan las pro-
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puestas de uso del suelo emanadas de su aplicacion, afinar su metodologia y
poner en claro como prolongar su funcionalidad.

DILEMAS DE DISENO INSTITUCIONAL Y PLANEACION
COMUNITARIA DEL TERRITORIO

Como es comun en América Latina, México ha pasado de ser un pais rural en
expansion cuyos procesos de colonizacién interna determinaban buena parte
de la agenda rural y del manejo de los recursos naturales, a uno en el que la ma-
yoria de los pobladores se concentra y crece en ciudades y el suelo se convierte
en un recurso escaso. Esta transformacion suscita nuevos retos, entre ellos los
arriba identificados como dilemas de disefio institucional; pensamos que plan-
teamientos como la PCT, adaptados a las circunstancias nacionales, pueden
contribuir a resolver algunos de ellos y, asi, a mejorar la gobernabilidad para la
gestion de los recursos naturales colectivos.

Vision etnocéntrica o ecocéntrica

Un dilema actual en las politicas y las instituciones relativas a la salvaguardia
de la diversidad bioldgica es si debe prevalecer la proteccion de las formas
de vida silvestre mediante la reduccién o la eliminacién de toda intervencién
humana, o si ha de buscarse la coexistencia e incluso alguna forma de sinergia
entre los procesos naturales de las areas silvestres y los procesos sociocultura-
les de aprovechamiento de los recursos.

En el analisis de esta tension es imprescindible reconocer la peculiar situa-
cion biogeogréfica del pais, pues en él hay una sintesis de los paisajes de Amé-
rica del Norte y del Sur (Miranda y Herndndez 1963; Rzedowski 1983). Pero la
sorprendente biodiversidad de México no sélo responde a factores de historia
natural. La cantidad presente de especies y paisajes esta intimamente ligada
con la diversidad cultural. Por ejemplo, los sistemas tradicionales de cultivo
mediante el manejo de la sucesion vegetal empleados por los pueblos de raiz
maya han impactado de manera extensiva el sur del territorio nacional, al gra-
do de que la composicion actual de las selvas tropicales se explica unicamen-
te como efecto de tales practicas (Barrera, Gomez-Pompa y Vazquez-Yanes
1977). Las milpas, los terrenos en descanso, los bosques en etapas avanzadas
de sucesion y las masas forestales poco perturbadas concurren en las regiones
de agricultura tradicional, agregando variedad al escenario natural.
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En suma, las multiples formas de uso del paisaje corresponden a distintas
intenciones y necesidades sociales, y son una fuente hasta ahora poco valo-
rada de diversidad bioldgica.

La eleccion de disefios institucionales fundados en una visién ecocéntrica
para la cual el avance en la cultura es contra natura, llevaria a la destruccion
de numerosos elementos de la biodiversidad, pues la gran mayoria de los pai-
sajes mexicanos tiene un componente antrépico muy considerable. A la par
hemos de admitir que un enfoque completamente antropocéntrico puede mi-
nar la base del sustento de las comunidades mismas. En consecuencia, en la
PCT es esencial la documentacion de las tecnologias y practicas tradicionales
de utilizacion de los recursos naturales, al lado de herramientas de la econo-
mia ambiental que posibilitan valorar tales recursos como activos naturales y
monitorear los efectos de las actividades propuestas para evitar su perjuicio.

Planificacion central o anarquia

Son diversos los dilemas surgidos de la brecha entre la necesidad de lograr
una la visién de conjunto de los recursos y una de las premisas cardinales de la
PCT, la de emplear a la comunidad (no a entidades multicomunitarias, sea el
municipio o la regién econémica) como unidad de planeacion.

En nuestra experiencia, es comun hallar cierta tension entre las politicas
definidas en “el centro” y las practicas locales. Su profundizaciéon puede pro-
ducir tensiones de diverso grado entre los representantes del gobierno o de las
megaorganizaciones ambientalistas y por tanto a cancelar importantes apo-
yos.

Es también muy frecuente que los promotores enviados por los gobiernos
o los grandes consorcios ambientalistas, amparados en su dominancia nu-
mérica, jerarquica o econdmica, traten de imponer su agenda y sus metas a
las poblaciones, hasta el punto de controlar el proceso de reflexién y toma de
decisiones (Gibson 1999); con dominancia jerdrquica nos referimos a situa-
ciones en las que funcionarios de una dependencia gubernamental o de una
organizaciéon no gubernamental dedicada a la conservacion, o de ambas en
coordinacion, fuerzan la aceptacion de sus puntos de visita esgrimiendo leyes
y normas que compiten con las instituidas por las comunidades. Asi se pier-
de la oportunidad de construir formas de entendimiento compartidas de los
problemas comunitarios y, por ende, la posibilidad de forjar verdaderos con-
sensos para la accion colectiva. Suele justificarse este tipo de intervenciones



Dilemas institucionales 103

alegando la trascendencia de respetar a la autoridad y de evitar la anarquia. La
falta de concierto en los principios para resolver conflictos entre regulaciones
nacionales y locales o entre tradiciones culturales y politicas de las agencias
de “desarrollo” y de las comunidades, puede ocasionar pugnas que acarreen el
deterioro de los activos naturales comunitarios.

Por estas razones, la PCT incorpora herramientas metodoldgicas, como la
observacion participante, que propician la reflexién balanceada y la obtencién
de consensos entre los grupos de interés de la comunidad y los promotores ex-
ternos. Con ellas se busca asimismo equilibrar la participacién, ponderar las
perspectivas, hacer valer los derechos de las comunidades locales y finalmente
construir formas de entendimiento compartidas entre los participantes para
generar mecanismos de cooperacién de largo plazo.

Gestion centralizada o gestion local

Una revision somera de los estudios sobre las estrategias de desarrollo regio-
nal muestra que los esquemas de planeacion centralizada no han resuelto los
graves problemas ambientales de México (véanse, por ejemplo, Tudela 1989;
Garcia y cols. 1988; Barkin 1978), de modo que la intensidad de los procesos
de degradacion y pérdida de la base de recursos naturales hace prever que en
cincuenta afos nuestro pais perdera los bosques y las selvas que hoy le restan
(Chapela y Lara 1996).

En los inicios del siglo XXI, México es complejo: si bien ya no tiene un sec-
tor rural tan grande como el de hace cinco decenios, mantiene veinte millones
de personas en el campo, de cuya gestion ambiental dependen cada vez mas
los servicios basicos de las poblaciones urbanas. Es impostergable, entonces,
replantear la relacién entre los habitantes de las ciudades y del campo. Difi-
cilmente pagaremos como nacion los costos de una concepcion autoritaria y
centralista en la renovacion de este pacto social. Nuestra experiencia indica
que si las comunidades rurales se constituyeran en las entidades basicas de
gestion, en vez de las burocracias, podriamos aspirar a un manejo sostenible
del territorio.

CONCLUSIONES

Los primeros enfoques de la conservacion de la naturaleza, con los que se
busca a toda costa el mantenimiento de extensiones pristinas mediante la re-
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duccidn o la eliminacion del impacto de las actividades humanas a fin de que
el “arca de Noé” sobreviva al “diluvio”, no siempre aseguran la permanencia
de la riqueza bioldgica que se desea preservar. Como lo indican muchos ca-
sos ya ampliamente documentados (Adger 2000), la supresion de los regime-
nes de gestion del paisaje subyacentes a los sistemas tecnoldgicos y culturales
de uso de los recursos podria significar la eliminacién de los tejidos institu-
cionales que han puesto a México en la lista de los paises megadiversos. Por
el contrario, un enfoque con el cual se procure de manera explicita y racional
que las comunidades rurales se beneficien de generar los servicios ambienta-
les demandados por las poblaciones de las ciudades, puede ser la base de la
consolidacion de las tramas institucionales que demanda un pais mas urba-
nizado pero, paraddjicamente, mas dependiente de los multiples aportes de
los habitantes del campo.

En este contexto, las sociedades rurales no se desarrollaran si se les aisla de
la interaccion con la sociedad nacional y de lo que tiende a convertirse en la
funcion venidera de mayor importancia de las comunidades, particularmente
en las regiones de montaiia: la provisién de servicios ambientales. Una visiéon
etnocéntrica puede llevar al anquilosamiento y la pérdida de la riqueza cultu-
ral acumulada en las comunidades indigenas y campesinas, mientras que una
vision ecocéntrica con la cual se erijan instituciones destinadas a marginar a
las poblaciones rurales de la gestion de sus territorios y del paisaje, conduciria
a la destruccion de los sistemas sociales de resguardo de los ecosistemas y a la
desaparicion de elementos clave de la diversidad biologica.

Este pais urbanizado pero con una cultura indigena y campesina fortale-
cida, no puede darse el lujo de repetir en sus nuevas redes institucionales los
vicios de la planeacion central o de la anarquia. Ambos extremos evitan la
participacién democratica y la construccion de acuerdos de cooperacién in-
dispensables para establecer formas de organizacion sofisticadas y en el nivel
que demanda la responsabilidad de salvaguardar la gran diversidad cultural
y natural de México.

Los nuevos tejidos institucionales son complicados. No basta con que haya
liderazgos ni contar con informacién técnica minuciosa. Aunque es necesa-
rio, no es suficiente tener un marco legal para operar la gestién territorial del
paisaje y de los recursos naturales.

Frente a estas exigencias, incluso con sus limites, la PCT es un esquema
metodoldgico que contribuye a la gestacion de una nueva vision del desarrollo
rural con un enfoque novedoso del manejo de los ecosistemas: aprovecharlos
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donde sea posible y protegerlos cuando sea requerido. Pensamos que multipli-
car su aplicacion favoreceria:

La consolidacién de la capacidad de sustento de la vida en las dreas
rurales

Es fruto de favorecer entre las poblaciones la formulacién de una visiéon mas
sistematizada de su entorno y de sus expectativas con respecto a él, que las
aleja de las imdgenes cornucopianas ingenuas y alimenta de manera clara su
toma de conciencia sobre la finitud del territorio disponible y por lo tanto de
los recursos alli albergados.

La continuidad de la identidad cultural y el reforzamiento de la
cultura propia

En la PCT se emplean diversos métodos para discutir aspectos culturales cuya
relevancia no siempre es percibida por los actores locales debido a su cercania
y cotidianeidad. Aqui resulta clave la participacién de actores extracomunita-
rios y conocedores del desarrollo rural, pues ayudan a contrastar la experien-
cia de la comunidad con la de otras colectividades y a resaltar lo diferente y
valioso de su cultura.

La explicitacion por el grupo social de sus visiones actual y prospectiva
permite inducir un proceso de reflexion sobre las practicas sociales y ambien-
tales que influyen o pueden influir en el logro de esos escenarios. Asimismo
hace posible que el grupo adopte elementos ajenos a la tecnologia y la cultura
propias pero adaptandolos a su contexto, de manera que complementen a los
locales sin poner en riesgo sus fundamentos (Bonfil 1981).

El mantenimiento del paisaje rural

Las practicas culturales reproducidas por un conjunto de actores sociales en el
nivel regional conforman patrones paisajisticos que la Planeacion Comunita-
ria del Territorio ayuda a caracterizar y mantener. Por ejemplo, herramientas
como los transectos (Lara y Diez 1996) sintetizan los componentes del paisaje
y permiten su mejor apreciacion por los actores que los moldean, particular-
mente al destacar la dimensién colectiva que hay detras de ellos.
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La preservacion de la diversidad bioldgica

El enfoque tedrico utilizado en la PCT retoma conceptos fundamentales pro-
puestos por Daniel Janzen (2000) en lo que respecta a sostener las condiciones
de evolucion de los factores naturales y humanos gracias a los cuales existen
los ecosistemas actuales.

Por consiguiente, se asume que el paisaje estd integrado por una serie de
constituyentes bidticos, abidticos y sociales que interactian entre si y dan ori-
gen a procesos que generan biodiversidad. Al caracterizar tales procesos es
posible dilucidar sus causas y proyectar actividades para que sigan activos; la
PCT es util en estas tareas.

La viabilidad econdomica de los esquemas de conservacion

En la actualidad, muchos de los recursos econémicos mundiales destinados a
la protecciéon de la biodiversidad son acaparados por los grandes consorcios
civiles de naciones industrializadas y los gobiernos de paises megadiversos; en
consecuencia, muy pocos fondos han llegado directamente a las comunidades
y a los propietarios de tierras afectados por decretos que les sustraen la capaci-
dad de controlar sus territorios.®

En tal marco, uno de los objetivos de la PCT es hacer visibles los esfuerzos lo-
cales por la conservacion y llamar la atencién sobre el papel que los poseedores
de las tierras pueden cumplir en el cuidado de espacios silvestres y de agropai-
sajes. Los niimeros, siempre valiosos, demuestran que con muy baja inversion es
posible establecer conglomerados continuos y discontinuos de superficies clasi-
ficadas en diferentes categorias de proteccion y vigiladas por las mismas pobla-
ciones que las habitan. Asi se contribuiria a la formacién de activos naturales
que pueden transformarse en capital mediante su lanzamiento al mercado de
servicios ambientales en sus diferentes facetas. Si se canalizara a dichas iniciati-
vas parte de las inversiones ocupadas en fomentar la conservacion, los alcances
podrian ser sorprendente e inesperadamente favorables para ésta.

El aseguramiento de la calidad del entorno natural
Puesto que la PCT parte de evaluar el estado actual de la base local de recur-

sos naturales, el plan de ordenamiento del uso del suelo resultante constituye
una herramienta para mantener y mejorar esa base, de modo que contribuye a
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asegurar un ambiente sano en el largo plazo. Ello se logra mediante la imple-
mentacion de planes de manejo especificos para las diferentes dreas asignadas
a los distintos usos. Ademads, el plan de ordenamiento es regulado por un ins-
trumento normativo interno cuya aplicacion corre a cargo de las autoridades
comunitarias. En conjunto, el plan de ordenamiento, los planes de manejo y el
reglamento de uso del suelo permiten monitorear la respuesta de cada area a
la proyeccion comunitaria e integrar planes regionales de ordenamiento. Entre
2003 y 2004 la Unién Zapoteca-Chinanteca evalu6 su plan de ordenamiento:
fue corregido para ajustarlo a los objetivos fijados en un inicio, mas ninguna
comunidad mencioné siquiera que fuera perjudicial u obsoleto.

Notas

1 Entoda la Tierra, s6lo alrededor de doce paises poseen megadiversidad, esto es,
albergan en sus territorios una muy elevada cantidad de especies de fauna y flora.
Muchas de éstas son endémicas, es decir, sélo se encuentran en determinadas
areas (Potes, 2004). Brasil, China, Colombia, Costa Rica, Ecuador, India, Indone-
sia, Kenia, México, Pert1, Sudafrica y Venezuela han formado el Grupo de Paises
Megadiversos Afines (GPMA).

2 Algunas tierras, sin embargo, permanecieron como propiedades privadas indivi-
duales; en ellas se consiguié asentar un mercado que resulté marginal debido a la
amenaza permanente de las afectaciones agrarias.

3 Las primeras planificaciones con tal modelo fueron los proyectos de desarro-
llo regional emprendidos por las comisiones del Papaloapan y del Tepalcatepec
(1947), la del Grijalva (1951) y la del Balsas (1960); se disefiaron estrategias para
la implementacién de politicas de regionalizacion, polos de desarrollo y desarro-
llo rural integrado (De Mattos, 1986, citado por Massiris, 2002)

4  Segun el articulo 3, fraccion XXIII, de la LGEEPA, el Ordenamiento Ecoldgico es
“el instrumento de politica ambiental cuyo objeto es regular o inducir el uso del
suelo y las actividades productivas, con el fin de lograr la proteccién del medio
ambiente y la preservacion y el aprovechamiento sustentable de los recursos na-
turales, a partir del anilisis de las tendencias de deterioro y las potencialidades de
aprovechamiento de los mismos”

5 Inicialmente fue llamada Planeacién Comunitaria del Manejo del Territorio
(PCMT).

6  Entre 1990 y 1997 en Latinoamérica se llevaron a cabo 3,489 proyectos de conser-
vacion, costeados por al menos 65 fuentes de financiamiento (aunque 90% de los
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fondos provino de agencias multilaterales) y con una inversion total de 326 millones
de dolares estadounidenses. S6lo entre 1.4 y 5% de este monto fue dedicado a realizar
actividades en las cuales la poblacion afectada por los referidos decretos estuvo direc-
tamente involucrada, como el manejo de ecosistemas, las empresas sostenibles y la
capacitacion, en tanto que 70% se dedic6 al pago de las burocracias gubernamentales
y no gubernamentales relacionadas con las ANP (Castro y Locker, 2001).
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ORDENAMIENTO COMUNITARIO
PARTICIPATIVO: CONSENSO Y DISENSO.
LECCIONES METODOLOGICAS DERIVADAS
DE EXPERIENCIAS DE ONG MEXICANAS

Elisa Pardo Vegezzi y Adriana Flores

INTRODUCCION

EN LOs ULTIMOS ANOS, los procesos de ordenamiento comunitario han tenido
un fuerte impulso en México, con lo que resulta favorecida una modalidad de
planeacidn territorial construida desde abajo y hacia arriba y fundamentada en
el consenso de los campesinos sobre el uso y manejo de sus recursos naturales.

En general, los grupos civiles y académicos que trabajan en este tipo de
proyectos comparten algunos planteamientos ideolégicos sobre el desarrollo
rural, entre ellos el caracter indispensable de la participacién comunitaria y
del uso del conocimiento local como base para la definicion del ordenamiento
del territorio. Sin embargo, existe un claro disenso en torno al concepto de or-
denamiento, a los productos por obtener y a los principios que deben seguirse
para garantizar su calidad técnica y la participacion y la apropiacién comu-
nitarias del proceso. Para hablar del ordenamiento comunitario es necesario
entonces buscar un lenguaje comun que haga posible el dialogo entre todos
los actores implicados.

En el articulo, derivado de un recientemente concluido analisis de ordena-
mientos comunitarios, se trata de presentar esta amplia variedad de puntos de
vista y de dar algunos pasos en el sentido del acuerdo conceptual y metodolo-
gico; sus objetivos son:

1. Examinar los diversos conceptos de ordenamiento comunitario y las dife-
rentes visiones de los principales actores implicados en él (comunidades,
instituciones gubernamentales, organizaciones ejecutoras).

[111]
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2. Revisar algunas de las estrategias de participacion social promovidas en
diferentes casos de ordenamiento comunitario.

3. Proponer unas bases de reflexion para el disefio de principios metodolé-
gicos generales de los ordenamientos comunitarios.

El referido analisis, entendido como estudio de reconstruccién metodolo-
gica y participativa, se llevo a cabo con el propésito de definir una estrategia
en la realizacién de ordenamientos comunitarios dentro de un proyecto mas
amplio de elaboracién metodolégica para el ordenamiento territorial regional
en la Reserva de la Biosfera de Los Tuxtlas, en el que participan la Universi-
dad Nacional Auténoma de México (UNAM), la organizacion civil Desarro-
llo Comunitario de Los Tuxtlas (DECOTUX) y la consultora Planeacién, De-
sarrollo y Recuperacion Ambiental (PLADEYRA). Consistié en una revision
bibliografica y en el examen de experiencias de ordenamiento comunitario
emprendidas por diferentes organizaciones no gubernamentales (ONG) del
estado de Oaxaca, México.!

sORDENAMIENTO COMUNITARIO: ECOLOGICO O
TERRITORIAL?

El primer escollo por superar en la busqueda de un lenguaje comun se encuen-
tra en la definicién y el nombre del ordenamiento comunitario, pues no existe
consenso al respecto.

Este instrumento ha sido adoptado por algunas organizaciones que labo-
ran en el desarrollo rural y la conservacion de la naturaleza para fomentar la
participacion activa de las comunidades en la planeacion del uso de los re-
cursos naturales de sus tierras, combinando los requerimientos técnicos del
ordenamiento ecoldgico definidos en la Ley General de Equilibrio Ecolégico
y Proteccién al Ambiente (LGEEPA)* con métodos de la Evaluacién y Planea-
cién Rural Participativa. De esta manera surgié la Planeacion Comunitaria
del Manejo del Territorio, “proceso mediante el cual la comunidad decide y
define cual debera ser ahora y en el largo plazo el uso de cada tramo de su te-
rritorio, de acuerdo con las técnicas que considera mas apropiadas” (Chapela
y Lara 1996: 5).

Por su parte, Carranza (1997) define al ordenamiento comunitario como
“el instrumento de planeaciéon que ayuda a desencadenar procesos autogesti-
vos de mujeres y hombres de la comunidad, a través de evaluar sus procesos
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sociales, econdmicos, naturales y culturales; predecir su comportamiento, y
equilibrar la relacion sociedad-naturaleza con planes integrales de desarrollo
que eleven la calidad de vida de la poblacion, regulen el aprovechamiento de
los recursos naturales y mejoren y conserven el ambiente”.

La LGEEPA excluye del ordenamiento ecoldgico las dreas ubicadas dentro
de los limites de los centros de poblacion, “cuya regulacion es objeto de los
Planes de Desarrollo Urbano” (articulo 20 bis, 5.III). El concepto de ordena-
miento comunitario que se maneja en este ensayo, sin embargo, implica la
planeacion de todos los componentes de la comunidad, tanto los correspon-
dientes a los recursos naturales como los propios de la zona urbana, vistos
como elementos de un sistema complejo en continua interaccién. Por esta ra-
z0n, la definicion del ordenamiento ecoldgico, tal y como se recoge en la cita-
da ley, resulta insuficiente para la que aqui se propone.

Algunas instituciones, como el Proyecto de Conservacion de la Biodiver-
sidad por Comunidades e Indigenas de los Estados de Oaxaca, Michoacan y
Guerrero (COINBIO) y el Proyecto de Conservaciéon y Manejo Sustentable
de Recursos Forestales en México (PROCYMAF), hablan de Ordenamiento
Territorial Comunitario pues conciben al territorio como espacio social de
convivencia y de interaccién sociedad-naturaleza.

De esta manera, en opinién de Gonzalez y Miranda (2003: 2), “el orde-
namiento territorial no es una préctica nueva en el escenario rural, sino que
constituye un ejercicio cotidiano, que permite planear espacialmente diversas
actividades y que aborda dos puntos primordiales para la vida comunitaria y
campesina: a) La vision de futuro de la comunidad, y b) El uso de cada porcién
de su territorio, es decir, las estrategias territoriales de manipulacion de los re-
cursos con que cuenta la comunidad (naturales, humanos, financieros, etc.)”.

Hablar de ordenamiento territorial, no obstante, puede llevar a confusion.
En sentido estricto, “El Ordenamiento Territorial se orient6 hacia el desarro-
llo del sistema urbano nacional”, mientras que el Ordenamiento Ecoldgico
del Territorio buscaba “ordenar, desde un punto de vista ecolégico, el uso del
territorio nacional” (INE 2000: 20). Por otro lado, el ordenamiento territorial
tiene su origen en una visién geografica y agrondémica mientras que el orde-
namiento ecolégico procede de una ecogeografica, y corresponden a enfoques
metodologicos y escuelas tedricas diferentes.

En las experiencias de ordenamiento analizadas, algunas organizaciones
utilizan la palabra ‘territorial’ y otras adoptan ‘ecoldgico’, aunque la denomi-
nacion suele responder mas a los términos de referencia de las instituciones
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financiadoras (COINBIO y PROCYMAF, y Comisién Nacional de Areas Na-
turales Protegidas ~-CONANP-, respectivamente) que a diferencias metodo-
légicas o conceptuales significativas.

Para evitar indefinicién y malentendidos, proponemos el término Orde-
namiento Comunitario Participativo (OCP). Asi se enfatizarian, mas alla de la
discusion semantica entre lo ecoldgico y lo territorial, los aspectos metodolé-
gicos de la participacion social, clave del éxito de estas acciones.

:sPARA QUE SIRVE UN ORDENAMIENTO?

Uno de los aspectos fundamentales a tener en cuenta al disefiar un marco de
referencia general para los ordenamientos es la inclusién de los intereses de
todos los actores implicados: comunidades, organizaciones promotoras, ins-
tituciones de gobierno, agencias financiadoras... En nuestra opinion, a partir
del momento en que la visidn de los distintos actores coincida al menos en un
nivel basico, practiquen el didlogo y el intercambio, y se responda a las expec-
tativas de todos, se podra empezar a construir el proceso de ordenamiento.

Visién de la comunidad

La percepcién de los integrantes de las comunidades sobre el ordenamiento
responde a una gran diversidad de enfoques y circunstancias particulares.?

En algunos casos, entre los intereses principales para practicar un ordena-
miento estd el de acceder a nuevos proyectos y financiamientos. Asi, aunque en
un primer momento no reciba apoyo econémico o productivo, la poblacién ve
al ordenamiento como una inversion a futuro. Esta vision, “a pesar de respon-
der a una actitud peticionista, fomentada mas o menos permanentemente por
instancias oficiales con sus politicas paternalistas” (Garcia y cols. 2001), con un
enfoque adecuado puede contribuir a la reorientacion de la inversion publica
hacia las iniciativas comunitarias y favorecer asi procesos de autogestion.

En una perspectiva diferente, los campesinos entienden al ordenamiento
como “medio para conocer mejor sus recursos, y de esta manera trabajar de
forma mas ordenada”, o para conseguir que “nuestra comunidad le dé forma
al territorio”.*

En otros casos, el ordenamiento es concebido como instrumento que re-
gula el acceso y uso de los recursos naturales, y por lo tanto deviene en he-
rramienta valida para la resolucion de conflictos internos. En el curso de la
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revision de la problematica local y de la elaboracion de reglamentos, las des-
avenencias se ponen sobre la mesa y se llega a acuerdos para solucionarlas.’
En opinién de los técnicos del PAIR, con base en su experiencia en Guerrero
y Oaxaca, la participacién de todos los sectores de la comunidad, incluidos
aquellos que habitualmente no tienen espacios de intervencién (avecindados,
mujeres, ninos...), puede favorecer el analisis y la superacion de conflictos.

Algunos pueblos han utilizado este procedimiento de planeaciéon como
modo préctico de lograr la apropiacion social del territorio,® es decir, como un
medio para tomar posesion de él, determinar su manejo y protegerlo de inva-
siones externas y de usos clandestinos o impuestos por el gobierno.”

En otras experiencias, el ordenamiento surge como accion de la comuni-
dad para proteger un territorio de alto valor natural.® Estas iniciativas locales
de conservacién se hallan comprendidas en la LGEEPA (articulo 59)° y po-
drian ser consideradas dentro de lo establecido por el articulo 8j del Convenio
de Diversidad Biolégica formulado en Rio de Janeiro, relativo a la participa-
cion local en la conservacion in situ y el uso sostenible de la biodiversidad."

Vision de las instituciones gubernamentales

El creciente interés del gobierno en los ordenamientos comunitarios partici-
pativos se refleja en la cantidad de dependencias que los incluyen en sus prio-
ridades de financiamiento, en particular en Oaxaca." En muchas ocasiones
se promueven como requisito para acceder a proyectos de otro tipo, como los
productivos. Los ordenamientos ofrecen certidumbre a las instituciones para
invertir en programas comunitarios puesto que, por un lado, tienen la suficien-
te calidad técnica para ser utilizados como instrumentos de gestion al elabo-
rarse con las herramientas mas avanzadas de planeacion territorial (Sistemas
de Informacion Geografica —SIG-, teledeteccion...) y, por otro lado, cuentan
con un fuerte respaldo de participacion de las poblaciones locales.

Vision de las organizaciones no gubernamentales
Procedimiento participativo de planeacion territorial
Para los técnicos entrevistados, el ordenamiento comunitario ofrece ventajas

frente a un ejercicio de planificacion de los recursos naturales llevado a cabo
con la Evaluacion Rural Participativa: entrafia una alta participacion; tiene ma-
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yor calidad técnica; su duracién y su respaldo metodoldgico propician mas
la articulacién de conocimientos técnicos y campesinos, es decir, el didlogo
horizontal de saberes (Garcia y cols. 2001)... Todo ello permite incrementar
la pertinencia de los resultados y favorecer la permanencia a mediano y largo
plazos de los procesos desencadenados.

Herramienta educativa para la autogestion

El ordenamiento es visto como un proceso de intercambio de capacidades en-
tre técnicos y campesinos asi como entre campesinos y campesinos, por el cual
la comunidad adquiere conceptos y mecanismos con los que puede proponer,
desarrollar y manejar proyectos surgidos de sus propias necesidades.

Integracion de ordenamientos comunitarios para el ordenamiento de una
cuenca o region

En opinién de Ago y Kessler (1996) la microcuenca (de 2,000 a 10,000 ha) es la
unidad que mejor se ajusta a los objetivos de la planificacion, pues engloba todas
las modificaciones que pueden sufrir los recursos naturales. Las tierras altas y
bajas de la microcuenca, independientemente de las divisiones entre propieda-
des, los caminos, etcétera, estan fisicamente ligadas por el ciclo del agua.

Este enfoque fue empleado por Methodus (2002) en Arroyo Chivo, Oaxa-
ca. La idea primordial fue construir el ordenamiento de la microcuenca me-
diante la integracion de cuatro ordenamientos locales y la instauracion de un
organismo intercomunitario, el Comité de Microcuenca, a cargo de su pro-
mocion, seguimiento y normatividad. Sin embargo, la falta de interés de las
poblaciones en este esfuerzo de gestion regional imposibilité la conformacién
del comité, por lo que se decidié continuar con la atencion a los ordenamien-
tos en los niveles local y familiar.

En una experiencia de GAIA, entre 2000 y 2002 varios poblados coinci-
dieron en el interés de crear un espacio de trabajo intercomunitario tomando
como marco general los limites de la region hidrolégica Huatulco-Copalita.
Se culmind en la constitucion del Sistema Comunitario para la Biodiversidad
(SICOBI), el cual ha tomado al ordenamiento territorial como una de sus prin-
cipales herramientas de participacion y un elemento de negociacion favorable
a los intereses de las comunidades involucradas (Gonzalez y Miranda 2003).
Por medio del SICOBI se estdn buscando, con los hoteleros de Huatulco, me-
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canismos de pago de servicios ambientales por la conservacion de la cuenca
dentro de los sistemas de certificacion al servicio turistico Green Globe.

Finalmente, no debe olvidarse que también hay técnicos que consideran
los ordenamientos como meras consultorias, de modo que cumplen parcial-
mente con los términos de referencia, entregan el informe y se van a otra co-
munidad a repetir el ciclo. La multiplicacién de instituciones financiadoras de
estos proyectos en Oaxaca ha hecho que aumente el numero de técnicos opor-
tunistas y disminuya la calidad de los resultados. En nuestra opinién, el OCP
va mas alld de la elaboracién de unos estudios: es un proceso de autogestion
comunitaria que requiere de afos de seguimiento y de organizacién social
para ser realmente capaz de transformar la realidad.

:COMO PARTICIPA LA COMUNIDAD EN EL ORDENAMIENTO?

Todas las instituciones patrocinadoras y las ONG responsables de realizar los
ordenamientos comunitarios establecen la participacion como un requisito
obligatorio, por lo que incluyen en sus métodos la realizacion de talleres, la
formacién de comités y la formulacién de estatutos comunitarios. Estas accio-
nes, sin duda utiles para el trabajo con los pobladores, no son garantia por si
mismas de la participacion social' ni del éxito de los ordenamientos.

En opinién de Moya y Way (2001: 40), “reducir la participacion a talle-
res y cursos, a menudo produce una consulta mas que un proceso de toma
de decisiones, mientras que equipararla con la conformacién de comités co-
munitarios resulta para muchos una forma de democracia representativa o
deliberativa, lo que no es necesariamente una participacion que incluya las
voces de los que normalmente no son escuchados. Aunque la participacién
ha ganado espacios en el &mbito institucional, atin no se cae en la cuenta de
que ésta es un derecho de la poblacion local, no una graciosa concesion de las
instituciones”.

La gran heterogeneidad en la metodologia y la calidad de los ordenamien-
tos analizados no permite asegurar que hayan sido realmente participativos
en todos los casos. Los ritmos dispares de las poblaciones rurales y las orga-
nizaciones ejecutoras, asi como la exigencia de las financiadoras de obtener
resultados en plazos breves, con frecuencia de seis meses, hacen muy dificil
llevar a cabo procesos en efecto participativos e impulsores de la autogestion
de la comunidad en el manejo de sus recursos naturales. En nuestra opinion,
no debe olvidarse que los actores principales del ordenamiento son los propios
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campesinos, quienes deciden los mejores usos de su territorio mediante el co-
nocimiento, la discusion y el consenso; la mision de las instituciones externas
es facilitar este proceso, que posiblemente necesite aflos de seguimiento para
consolidarse.

Fortalecimiento de las capacidades locales

Los espacios de participacion de la poblacién son multiples y deben promo-
verse desde el inicio para favorecer la apropiacion y la continuidad del orde-
namiento. Uno de los mas importantes es el equipo local que toma parte en
las distintas fases del ejercicio, acompafnandolo y promoviéndolo en la comu-
nidad. En la practica, con frecuencia no se forma este equipo, por lo cual los
técnicos laboran en los talleres y recorridos con un grupo mas o menos estable
de campesinos que recibe cierta capacitacion informal pero no asume compro-
misos sostenidos en el ordenamiento y su seguimiento.

En la mayoria de las experiencias analizadas se produjeron dos propuestas
de ordenamiento, una técnica y otra campesina, con sus respectivos mapas y
visiones, y se buscd al final su integraciéon. En nuestra opinion, el ordenamien-
to ha de construirse de manera totalmente participativa, capacitando y asis-
tiendo a un equipo local en el uso de todos los instrumentos necesarios para
elaborarlo e implementarlo. Asimismo, los elementos técnicos aportados por
las organizaciones promotoras deben ser los minimos necesarios para facilitar
la toma de decisiones por la comunidad y han de combinarse orgdnicamente
durante todo el proceso con los saberes y las practicas tradicionales locales.

Consideramos que la mejor alternativa es constituir un equipo con técnicos
externos y campesinos de la comunidad, responsable de conducir la marcha
entera del ordenamiento y de promover la participacion del resto de la po-
blacion en éL.” La actividad de este equipo, en el caso del PAIR, es validada
por un Comité de Ordenamiento, integrado por las autoridades municipales
y comunitarias, y finalmente por la Asamblea General de la localidad. Este
intercambio horizontal, por el cual un grupo reducido de campesinos trabaja
muy de cerca con técnicos de diferentes profesiones y se capacita en todas las
fases del ordenamiento, sobrepasa la formacién convencional de promotores
comunitarios desarrollada por otras organizaciones e incrementa la apropia-
cion y la permanencia del proceso en la comunidad. En opinién de Gonzélez
y Zazueta (1993: 10), la constitucién de “equipos mixtos (técnicos y gente de
la localidad) establece una relacion sinérgica entre los conocimientos locales
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y de los técnicos de fuera, que ayuda a definir problemas y vacios de informa-
cién que pueden ser clave para el andlisis”.

Elaboracion cartogrdfica

Sin duda, entre los productos fundamentales de los estudios propios de los orde-
namientos estan los mapas actual y futuro de uso del suelo, en los cuales se inte-
gran las percepciones técnicas y comunitarias y se sintetiza la informacién sobre
los diferentes elementos naturales y sociales que conforman cada territorio.

De esta manera, “con el ordenamiento se unifica el lenguaje a través de
mapas, elementos de discusion y analisis que ayudan a la comunidad a hablar
del manejo de sus recursos, buscar soluciones geogrdficas a su problematica y
gestionar apoyos con el exterior” (Carranza 1997).

Mediante la representacion grafica es posible entonces encontrar un len-
guaje comun a técnicos y campesinos y llegar a un grado de entendimiento e
intercambio que supere las barreras sociales y culturales de la comunicacién
oral. Es importante tener en cuenta que muchos campesinos no estan acos-
tumbrados a trabajar con mapas ni a realizar la abstraccion requerida para in-
terpretarlos; por ende resulta necesario que sean generados por ellos mismos,
a partir de recorridos por la comunidad, de modo que se establezca una rela-
cion directa entre el medio y su representacion y se utilicen elementos graficos
sencillos y facilmente comprensibles.

Como ya mencionamos, en la mayoria de los casos estudiados la elabora-
cién cartografica tuvo dos componentes:

Técnico. Especialistas en la materia produjeron mapas en gabinete a partir de
imagenes aéreas y de satélite, cartas geograficas y SIG, que sirvieron de
insumo en la discusién del ordenamiento en los talleres comunitarios.

Campesino. Miembros de la comunidad trazaron mapas en los que reflejaron
la vision local del paisaje y los usos del suelo y definieron su propuesta de
ordenamiento para su territorio.

En los términos de referencia de la CONANP (2001) se indica que el con-
sultor, con informacién cartogréfica, estadistica y documental, genera un
mapa hipotético de la comunidad; que durante el taller de ordenamiento los
pobladores proponen otro, y que se contrastan para llegar a un acuerdo de
Modelo de Ordenamiento Ecoldgico del Territorio.
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Este esquema, en el que la propuesta técnica y la campesina avanzan a la
par y se conjuntan en un acuerdo final mediante la negociacién, es el mas
habitual entre las organizaciones que efectian ordenamientos comunitarios.
En él se conservan dos lenguajes: uno cientifico, en manos de los técnicos
que poseen el conocimiento y lo introducen en la comunidad, y otro practico,
empirico, de la poblacién rural que conoce y maneja su territorio. Aunque se
supone que ambas visiones se confrontan para consensuar un tnico modelo
de ordenamiento, el esquema tiende a mantener la idea convencional de que
existe una ciencia externa a la cual el campesino no tiene acceso y que puede,
de alguna manera, manipular los resultados del ordenamiento.

En nuestra opinion, insistimos, el trabajo de gabinete no ha de estar al
margen del proceso comunitario: los datos técnicos debe integrarse de forma
progresiva con los conocimientos campesinos durante toda la generacién de
mapas y la construccién misma del ordenamiento, mediante un lenguaje co-
mun que técnicos y campesinos crean y aprenden al mismo tiempo. Destaca-
mos de nuevo la experiencia del PAIR, en la cual los mapas son producidos en
la localidad por el equipo técnico-campesino y el Comité de Ordenamiento,
capacitados en técnicas cartograficas, y, una vez aprobados por la Asamblea,
se digitalizan en gabinete y se incorporan al SIG.

En ultima instancia, lo importante es la apropiacion del ordenamiento por
parte de la comunidad, desde la preparacion hasta la ejecucion y el seguimien-
to, para mejorar la gestion de los recursos locales.

ALGUNAS RECOMENDACIONES METODOLOGICAS

Integracion de ordenamientos comunitarios para el ordenamiento
de una cuenca o region

A nuestro juicio, para que los ordenamientos comunitarios tengan mayor im-
pacto en la mejora de la gestion de los recursos, se necesita trabajar con un en-
foque de cuenca y una estrategia de planificacion territorial construida desde
abajo y hacia arriba. La visién ideal de este procedimiento comprende la con-
juncion de consensos territoriales de nivel comunitario para construir ordena-
mientos regionales o de cuenca hidrolégica. Estos no deberfan entrar en con-
tradiccion con las actuales disposiciones oficiales relativas a los ordenamientos
supracomunitarios (General del Territorio, regionales, estatales, municipales),
las que son mds instrumentos politicos destinados a orientar inversiones de
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instituciones publicas que herramientas en manos de los pueblos para decidir
sobre sus tierras y recursos.

La idea de la ordenacién de una cuenca ha de partir del interés de las co-
munidades en dirigirse hacia una estrategia regional. La busqueda de objeti-
vos comunes, por ejemplo el pago de servicios ambientales, puede servir de
detonante, como sucede en el referido caso del SICOBI en la cuenca Huatul-
co-Copalita.

Consenso sobre el uso colectivo del territorio en comunidades
parceladas

Una de las preguntas metodologicas originarias del analisis sustento del pre-
sente ensayo fue la de como llegar a acuerdos en ejidos o comunidades donde
la tierra ha sido parcelada, la vision privada de la apropiacién de los recursos
prevalece sobre la colectiva y los 6rganos comunitarios de toma de decisiones
estan muy debilitados, como sucede en la Reserva de la Biosfera de Los Tuxt-
las, Veracruz.

La recomendacion de las organizaciones que se han enfrentado a este pro-
blema es buscar como eje rector del ordenamiento la regulaciéon de algtin re-
curso estratégico colectivo y escaso, como el agua, la lefia, la caza, etcétera.
La toma de conciencia respecto a la problemédtica comin debe favorecerse en
ejercicios de sensibilizacion, en los cuales se analicen las tendencias en el es-
tado y el uso del recurso y se discutan las soluciones viables y las ventajas de
retomar y adaptar acuerdos comunitarios al respecto.

Otra via para fortalecer tal conciencia colectiva, necesaria para llegar a
consensos sobre el uso del territorio, es la creacion de espacios de reflexion en
torno a dificultades productivas y de comercializacion generalizadas: uso de
agroquimicos, rendimientos, gestion de proyectos, venta al intermediario... A
partir del momento en que la comunidad discuta y valore las ventajas de obrar
colectivamente, serd posible empezar a hablar de ordenamiento.

CONCLUSIONES: PASOS HACIA EL CONSENSO

A continuacion se exponen algunos puntos de reflexién que podrian animar
el debate acerca de los principios esenciales que deben regir los trabajos de
ordenamiento comunitario. No se trata de arribar a una metodologia unica,
sino de llegar a un acuerdo basico respecto a un lenguaje comun a las diferen-
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tes partes que permita el intercambio de experiencias y la suma de esfuerzos y
profundice el impacto positivo de este tipo de acciones en las comunidades y
en la conservacion de los recursos naturales.

1. En primer lugar, es indispensable lograr una definicién clara de ordena-

miento comunitario que recoja las visiones y las expectativas de todos
los actores involucrados en estos procesos de desarrollo rural. Al mismo
tiempo, tendria que reconocerse legalmente el caracter vinculante de este
instrumento de planificacién territorial.
Una vez consensuado ese concepto, digamos, institucional, serd necesario
que cada comunidad implicada construya el propio, paso fundamental
para establecer los cimientos de la labor conjunta con los organismos ex-
ternos.

2. Lasdistintas visiones de los actores sobre el ordenamiento comunitario no
suponen contradicciones en la busqueda del consenso, sino que, una vez
integradas, lo enriquecen de significado. Sin embargo, es importante con-
siderar que el ordenamiento debe ser instrumento util para la comunidad
y que ha de responder principalmente a sus perspectivas y aspiraciones.

3. Es preciso superar la nociéon de que en el ordenamiento se hablan dos
idiomas distintos, uno técnico y otro campesino, y que se combinan al
tinal del trabajo. El lenguaje del ordenamiento nace del dialogo y el in-
tercambio continuos entre los representantes de la comunidad y de las
organizaciones promotoras, quienes lo van aprendiendo al tiempo que lo
van creando.

4. Para favorecer la integracion de ordenamientos comunitarios en la plani-
ficacion de las cuencas y para propiciar la toma colectiva de decisiones en
comunidades parceladas, conviene partir de la busqueda de soluciones a
problematicas comunes.

Notas

1 Estudios Rurales y Asesoria Campesina, AC (ERA); Grupo Auténomo para la
Investigacion Ambiental, AC (GAIA), Methodus Consultora, SC; Capacitaciéon y
Planeacion Comunitaria, AC (CAPLAC), y Programa de Aprovechamiento Inte-
gral de los Recursos Naturales, AC (PAIR).

2 Ensu articulo 3° describe al Ordenamiento Ecolégico como el “instrumento de
politica ambiental cuyo objeto es regular o inducir el uso del suelo y las activida-
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des productivas, con el fin de lograr la protecciéon del medio ambiente y la pre-
servacion y el aprovechamiento sustentable de los recursos naturales, a partir del
analisis de las tendencias de deterioro y las potencialidades de aprovechamiento
de los mismos”

La mayoria de las conclusiones de este capitulo se fundamentan en las ponen-
cias presentadas en el Encuentro de Experiencias en Ordenamiento Ecolédgico
Comunitario en Oaxaca, celebrado los dias 18 y 19 de noviembre de 2003, y en
entrevistas realizadas a representantes comunitarios asistentes a él.

De las entrevistas con los presidentes del Comisariado de Bienes Comunales
de Santa Maria Guienagati, regién Istmo, y de San Juan Teponaxtla, Cuicatlan,
Oaxaca, respectivamente.

El presidente del Comisariado de Santa Maria Guienagati informé que el ordena-
miento permitié disponer de un mecanismo para proteger los bosques de cortas
clandestinas y caceria irregular.

Por apropiacion social del territorio se entiende “El proceso mediante el cual una
sociedad o un grupo social establece la ocupacién y control de una porcién del
espacio para hacerlo suyo, con el fin de usufructuar y aprovechar sus recursos,
definiendo las modalidades de acceso a los mismos y organizando las actividades
econdmicas que les permitan satisfacer sus necesidades” (Marquez, 2002).

Tal apropiacion fue el objetivo de los comuneros de San Francisco La Paz, Chi-
malapas, Oaxaca, en 1995, cuando recuperaron el predio La Gringa, invadido mas
de veinte afos por ganaderos chiapanecos. Con la recuperacion, las autoridades
federales pretendian decretar una reserva ecoldgica; los campesinos, temiendo
que tal iniciativa los privara de nuevo de los derechos de acceso y uso del terri-
torio, y conscientes de la importancia ambiental de éste y de la trascendencia del
manejo adecuado de los recursos naturales para mejorar su nivel de vida, deci-
dieron constituir por acuerdo comunal un Area Piloto de Manejo y Conservacién
Ecoldgica. Acordaron, asimismo, realizar un ordenamiento ecoldgico para tomar
en sus manos la iniciativa respecto a como y doénde defender, rescatar, conservar
y aprovechar sus bosques y selvas (Carranza, 2001). En 1999 rechazaron nueva-
mente la propuesta de la Secretaria de Medio Ambiente, Recursos Naturales y
Pesca (SEMARNAP) de convertir el drea en una Reserva de la Biosfera (Gomez,
2002).

En San Juan Teponaxtla, Oaxaca, el ordenamiento ha permitido restablecer el
control sobre una zona afectada por invasiones externas.

En el caso de Santa Maria Huatulco, Oaxaca, los campesinos elaboraron una pro-
puesta de Ordenamiento Territorial y de un Sistema Comunal de Areas Protegi-
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das después de la expropiacion sufrida a causa del desarrollo de la zona turistica,
con el fin de promover un modelo alternativo al Parque Nacional impulsado por
el gobierno que fortaleciera los principios de propiedad y administracién comu-
nal del territorio.

En San Juan Teponaxtla el ordenamiento también fue parte de una estrategia de
conservacion de un extenso bosque mesdfilo. Por su lado, los comuneros de Santa
Marfa Guienagati confian en que la declaracién de un drea protegida comunal
sirva de garantia en la gestién de pagos por servicios ambientales.

“Los pueblos indigenas, las organizaciones sociales, piblicas o privadas y demds
personas interesadas, podran promover ante la Secretaria el establecimiento de
areas naturales protegidas [...] y podran destinar voluntariamente los predios que
les pertenezcan a acciones de preservacion de los ecosistemas y su biodiversidad.
Para tal efecto, podran solicitar a la Secretaria el reconocimiento respectivo”
“Con arreglo a su legislacién nacional, [cada pais firmante] respetard, preservara
y mantendra los conocimientos, las innovaciones y las practicas de las comunida-
des indigenas y locales que entraiien estilos tradicionales de vida pertinentes para
la conservacion y la utilizacién sostenible de la diversidad bioldgica y promovera
su aplicacién mas amplia, con la aprobacién y la participacién de quienes posean
esos conocimientos, innovaciones y practicas, y fomentard que los beneficios
derivados de la utilizacién de esos conocimientos, innovaciones y practicas se
compartan equitativamente”. Se recomienda consultar también los criterios para
la creacién de dreas naturales protegidas de la Unién Internacional para la Con-
servacion de la Naturaleza, en <http://www.sur.iucn.org/ces/index.cfm>.

Sélo en el estado lo hacen: PROCYMAEF, COINBIO, CONANP-Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) (Manejo Integrado de Ecosistemas),
Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales (SEMARNAT)-Pueblos Indios,
Fideicomiso de Riesgo Compartido (FIRCO) (con esquemas similares, los Planes
Rectores de Microcuencas) y Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Ru-
ral, Pesca y Alimentacién (SAGARPA) (Programas de Desarrollo Municipal).

Por participacion social se entiende “un proceso de interacciéon que implica la
toma de conciencia critica a nivel personal y colectivo, que se refleja en la apro-
piacién de las acciones y decisiones sobre el propio desarrollo y en el fortaleci-
miento de las formas locales de organizacién” (Moya y Way, 2001: 22).

Se recomienda revisar la experiencia del PAIR (2003 a y b) en el distrito de Yau-
tepec, Oaxaca, en la cual se combina la metodologia propuesta por Carranza
(1997) con la desarrollada por el propio programa en quince afos de trabajo en
Guerrero.
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MANEJO COMUNITARIO DE RECURSOS
NATURALES EN EL EJIDO BETANIA, SELVA
LAcANDONA, CHIAPAS

Susana Mui#ioz Padilla

INTRODUCCION

DURANTE LA CONFORMACION social del territorio de Las Cafadas de la Selva
Lacandona en la década de 1970, los diferentes grupos colonizadores practicaron
inicialmente una vida comunitaria que les permitio erigir sus poblados, realizar
gestiones institucionales (la agraria es la mds trascendental), generar relaciones
de produccion colectiva para optimizar sus escasos recursos (como fuerza de
trabajo, infraestructura, capital y herramientas) y, finalmente, sobrevivir.

Conforme evolucionaron las poblaciones se diferenciaron las relaciones
internas. Las unidades de produccién también se transformaron pues tuvie-
ron acceso a medios de produccion de caracter individual y definieron su vo-
cacion productiva. En consecuencia, el manejo colectivo de recursos perdié
sentido y predomino el individual.

Sin embargo, algunas comunidades, como Betania, no sélo continuaron
con las relaciones colectivas instauradas tras la colonizacién sino que mejo-
raron los mecanismos de cooperacion y desplegaron instituciones locales que
favorecieron su permanencia. Diversos elementos que se desenvuelven en los
ambitos local y regional han sostenido el manejo colectivo de los recursos na-
turales, lo que ha llevado a regular el acceso a ellos, lograr su ordenamiento y
favorecer su conservacion. La normatividad desprendida del seno comunita-
rio propicia una mayor cohesion, facilita la convivencia y reduce la diferencia-
cion social; asi se posibilita la operacion de programas de desarrollo.

La metodologia implementada para elaborar el estudio del cual se des-
prende este articulo, cubri6 tres etapas. La primera fue la recopilacion de in-
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formacion bibliografica existente acerca de la propiedad comun y el manejo
colectivo de recursos naturales, asi como el disefio de los instrumentos para
el acopio de informacién primaria, los que incluyeron una guia de entrevista
estructurada y un taller participativo. La segunda etapa correspondio al tra-
bajo de campo en el ejido Betania, durante el cual se realiz6 un taller para la
reconstruccion histdrica del proceso colectivo de trabajo; se aplicaron 43 en-
trevistas, dirigidas basicamente a informantes clave, y se consulté el archivo
del ejido. La tercera etapa abarco la sistematizacion, la captura, el analisis y la
interpretacion de datos y la redaccion del documento final.

El ejido Betania se ubica en el margen norte del rio Jataté, en la porcién me-
dia de la microrregion Miramar en Las Cafiadas de la Selva Lacandona (figura
1); geograficamente se localiza entre 16°24'42” y 16°29°02” de latitud norte y
entre 91°20'42” y 91°24°26” de longitud oeste, y su altitud va de 200 a 1,680
msnm. Cuenta con una superficie de 1,598 ha y colinda al norte con el nuevo
centro de poblaciéon Nuevo Margaritas, al sur con el ejido Agua Zarca, al este
con el ejido San Quintin y los predios El Prado, Copernaum y San José, y al
oeste con el ejido Ramon F. Balboa (véase la figura 2 del anexo a color).

MANEJO COMUNITARIO DE RECURSOS NATURALES EN
BETANIA

El comun Betania, como sus pobladores lo reconocen, es un espacio geografico
compartido por 46 jefes de familia que tienen nexos de parentesco y com-
plementariedad de intereses. En ¢l se realizan actividades de caracter colec-
tivo que han resistido a los conflictos ideologicos, al antagonismo de estratos
econdmicos emergentes y a los embates del exterior que favorecen el trabajo
individual sobre el bienestar comun. Se explica la continuacién del uso comu-
nitario de los recursos naturales especialmente por los antecedentes histori-
cos particulares del ejido, la influencia de la organizacién social regional, los
principios eclesiales renovados de la religion catélica y la organizacién interna
sustentada en instituciones normativas y una estructura de toma de decisiones
que ponen al interés comunitario sobre el poder individual.

Antecedentes histéricos

En Betania el uso colectivo de los recursos no surgié espontaneamente; es fru-
to de un proceso complejo y dinamico enraizado en la situacion prevaleciente
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durante la colonizacién y alimentado con decisiones encadenadas tomadas a
través del tiempo.

El primer elemento que resalta es el origen de los fundadores: las fincas. En
ellas eran explotados como peones acasillados, por lo que compartian la aspi-
racién por la liberacion. Se agruparon para acometer la enorme empresa que
significé abandonar un estilo de vida subordinado en la finca y buscar tierras
en las cuales levantar un poblado econémicamente independiente.

En la etapa de establecimiento del grupo colonizador, la solidaridad, la co-
hesién y la organizacién fueron actitudes obligadas para alcanzar la defini-
cioén agraria y la sobrevivencia de las familias en un medio completamente
aislado; se manifestaron no sélo en Betania, sino en la mayoria de los ejidos de
Las Canadas de la selva Lacandona.

La pregunta que brota en el andlisis historico es ;por qué tras obtener la
dotacién ejidal el grupo se orientd al trabajo colectivo, no a la parcelacion de
la tierra? La respuesta se halla en la conjugacion de diversas circunstancias;
entre ellas, los pocos recursos econdmicos, la escasez de medios de produc-
cién y de comunicacion, la falta de mano de obra para la apertura de la selva
e incluso una orientacién religiosa que anteponia el bien comun al individual.
Tales condiciones fueron compartidas por muchos de los grupos coloniza-
dores de la selva y los condujeron al arreglo comunitario que los caracterizd
inicialmente pero que se fue perdiendo conforme ganaban prevalencia los in-
tereses individuales. No sucedid asi en Betania, en parte debido a que desde
un inicio tales intereses se vieron como problema y se tomaron medidas para
restringirlos, como en el caso de la ganaderia, en la cual se adoptd una deci-
sién que marco un hito en el trabajo colectivo: durante la etapa de definicién
productiva del ejido, ante la amenaza de que el sector ganadero acaparara tie-
rras para la expansion de los pastizales, un acuerdo marcoé a la pecuaria como
actividad econdmica comun, lo que evit6 conflictos al dar posibilidad a todos
los productores de mantener un hato aunque fuera reducido. Esta apreciacion,
que puede ser la base del manejo colectivo de las tierras de pastoreo incluso en
la actualidad, se percibe claramente en el siguiente testimonio:

En 1970 ya nos habian entregado la tierra y ya estaba la familia aqui.
Nos reunimos para ver cémo se iba a trabajar la tierra. Un punto impor-
tante fue scomo se va a hacer con los que necesitan potrero, si no todos
teniamos ganado? Para entonces el grupo de ganaderos tenia entre 70 y
75 cabezas de ganado y estaba creciendo...
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Como no todos teniamos ganado y podia haber problemas, se tomo el
acuerdo de que se viera la forma de que todos tuvieran vacas. Hubo tres
formas. Una es que los que tenian ganado prestaran una vaca o una be-
cerra a los que no tenian; éstos entregarian la primera cria como pago.
Otros compraron vacas en efectivo. Otros recibieron vacas y las pagaron
con trabajo. Una becerra costaba entre 400 y 500 pesos, el jornal lo pa-
gaban a 5 pesos. Pero no todo se pago con trabajo; también con dinero,
poco a poco.!

El papel de la religion catdlica en la construccion de una modalidad co-
lectiva de trabajo en Betania no se muestra como relevante en las entrevistas;
sin embargo, el que un catequista haya promovido la colonizacién y dirigido
al ejido durante sus primeros anos, debi6 influir decisivamente para limitar
los enfrentamientos y el peso de los intereses individuales. Muchos de quie-
nes formaron el grupo inicial conocieron a Silvano Aguilar Herndndez por
su papel eclesial en la region; mas tarde participé en el Congreso Indigena de
1974 en San Cristébal de Las Casas. Aun en la actualidad, el fuerte rechazo
del ejido a otras religiones cristianas es un modo de garantizar la permanencia
del trabajo colectivo que deja ver la gran influencia mantenida en la poblacién
por la religion catodlica, al parecer uno de los principales factores del impulso
por lo colectivo.

Instituciones comunitarias: organismos y normatividad para el uso
de los recursos

De acuerdo con el pensamiento de Hardin (citada por Acheson 1991: 478) la
propiedad comunal da como resultado directo el abuso progresivo de los re-
cursos y su sobreexplotacion. Hoy en dia muchos tedricos del manejo colectivo
(Berkes 1989; Bromley 1992; Ostrom 1990; Acheson 1991) difieren del analisis
de dicho autor en el que se acepta como la unica solucién al uso irracional de
los recursos comunes su transformacion en bienes privados o su reglamenta-
cion por el Estado. Ante la equivalencia planteada por Hardin entre propiedad
comun y sobreexplotaciéon, Bromley (1992) anota: “no hay ningtn recurso de
propiedad comun; hay sélo recursos controlados, pero existen diferentes for-
mas de manejo como la propiedad comun o la propiedad estatal o la propiedad
privada”; en otras palabras, la funcionalidad del comun no depende de la natu-
raleza de un recurso sino de las instituciones que se crean para manejarlo.
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Acheson (1991) sefiala que si bien los recursos de libre acceso pueden ser
sobreexplotados de manera que se llegue al fracaso de los comunes, se cuenta
con normas, reglas y acuerdos que limitan el aprovechamiento de los recursos
colectivos en el nivel comunitario. Estas normas, reglas y acuerdos, al igual
que diversos organismos locales, son instituciones y se hallan presentes en la
mayoria de las comunidades colectivas. El nicleo del sistema colectivo, enton-
ces, consiste en un cuerpo de instituciones que sustituye al prevaleciente en
la sociedad en la cual se encuentran inmersas las comunidades y que atafie a
la distribucién de recursos, la imparticion de derechos de propiedad de dis-
tinto tipo, el establecimiento de restricciones en la explotacidn, la aplicacion
del trabajo colectivo a la tierra, la resolucién de conflictos, la transmisiéon de
derechos de acceso a la tierra y otros recursos, y la participaciéon en los pro-
ductos (Feder 1973). Tales instituciones rigen buena parte de las necesidades
materiales, sociales y espirituales de la comunidad colectiva y representan su
herramienta fundamental para impedir la obtencion de beneficios diferencia-
dos del esfuerzo comun.

En el caso de Betania se distinguen tres tipos de instituciones comunita-
rias: a) las que aseguran la funcionalidad del colectivo en si; b) las que evitan
la sobreexplotacion de los recursos colectivos, y ¢) las que propician relaciones
sanas con otras comunidades.

a) Instituciones que aseguran la funcionalidad del colectivo y la
conservacion de la identidad comuin

Sin duda, para mantener la operacion eficaz del colectivo es de la mayor im-
portancia que las decisiones sean tomadas por consenso y favorezcan al total
de los integrantes. En Betania este proceso se logra por la participacion de
hombres y mujeres en la Asamblea Comunitaria, el érgano maximo de toma
de decisiones concernientes a los intereses de la poblacion. La atencion a face-
tas puntuales de la vida comunitaria estd en manos del comisariado ejidal y el
agente auxiliar municipal, ambos elegidos por el colectivo; la continuidad de
sus acciones es asegurada por el grupo de ancianos fundadores que mantiene
la memoria del ejido.

Si bien la participacion general en la toma de decisiones es clave para el
manejo colectivo, por si sola no es suficiente. En Betania se identifica un as-
pecto adicional: el alto nivel de organizacién interna, que limita la accién de
agentes externos que pudieran amenazar al funcionamiento comunitario.
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b) Instituciones que limitan la sobreexplotacion de los recursos colectivos

Aunque la utilizaciéon comunal de la tierra en Betania se viene dando desde
1968, no fue sino hasta 1982 que se implanté de forma consensuada bajo la
norma “El uso de las tierras ejidales serd por acuerdo comunal y no individual
o sea no parcelada”? Sin embargo, algunas tierras se manejan individualmente,
aunque no son propiedad privada pues no pueden venderse ni arrendarse; en
realidad, siguen perteneciendo al colectivo y el derecho a ellas puede retirarse
si la asamblea lo decide. Los ejidatarios y los ampliadores titulares, sesenta
en total, cuentan con dreas asignadas individuales para cultivar maiz y tienen
derechos en las tierras comunales de pastos y selvas. Los jovenes solo obtienen
propiedad individual por concesién de sus padres, pero adquieren derechos
comunales al ser “entregados” a la asamblea. Para evitar la sobreexplotacion
de los recursos colectivos, dado que la capacidad de exclusion es reducida, el
colectivo Betania ha establecido una normatividad respecto al uso racional de
los diferentes tipos de tierras.

El colectivo puede garantizar con relativa facilidad la distribucién equi-
tativa de la carga de trabajo, mas ;cdmo evita que sus miembros se benefi-
cien en distinto grado a raiz de un aprovechamiento desigual de los recur-
sos colectivos? Esta cuestion ha surgido particularmente en los pastizales
comunales, donde se alimentan el ganado y los animales de carga de pro-
piedad individual. En 1987, debido a que algunos productores habian incre-
mentado notoriamente el nimero de sus cabezas, se tomo el acuerdo de que
“todos los que tuvieran mas de veinte vacas debian donar una para aquellos
que aun no habian podido obtener animales”? Asimismo, ante el aumento
sin control de la cantidad de mulas y caballos se decidi6 once afios después
que “cada productor mantuviera sélo un animal de carga y vendiera el res-
to”.* Ambas resoluciones de la asamblea tienen el objetivo claro de evitar la
diferenciacion social que trae consigo la independencia de algunas personas
con respecto al colectivo. En palabras de un ejidatario, “si un compaiero
tiene mas ganado, poco a poco va dejando atras a la comunidad, y también
al trabajo comunal”.?

Aunque persiguen el bien del colectivo, indudablemente tales acuerdos sir-
ven a la mayoria y dafian a las minorias, las que se oponen a ellos en las asam-
bleas porque les significan el sacrificio de parte de su patrimonio.
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¢) Instituciones que propician relaciones sanas con otras comunidades

El ejemplo mds evidente de la capacidad de Betania de normar con base en la
asamblea estd en la promocion y el ejercicio de acuerdos intercomunitarios. A
finales de 1993, ante el inminente estallido del conflicto armado, los ejidatarios
se reunieron en asamblea para decidir si seguian en la localidad o se refugiaban
en Ocosingo. Acordaron quedarse, pues “Los viejitos nos dijeron: ‘No vamos a
salir, no tenemos delito, no tienen por qué hacernos mal”. El Ejercito Zapatis-
ta de Liberaciéon Nacional monté retenes en enero de 1994 para evitar que la
poblacion dejara la region, por lo que se celebré una asamblea regional el 7 de
ese mes en Betania, a la que asistieron representantes de 18 ejidos y los mandos
zapatistas. “Se hablo de que estaba mal el no poder salir a comprar sus viveres;
lo que queremos es libertad de pasar a comprar jabon, sal. Hubo acuerdo de
que ya no pusieran retenes y continuamos en paz’. En febrero, habitantes de
San Quintin se desplazaron a Ocosingo, “por lo que mandamos traer a Martin,
comisariado de esta poblacion, para decirle que no dejara salir a su gente; si no,
poco a poco se iban a ir y después otras comunidades, asi hasta que Betania se
quedara sola”. Entonces se tomo otro acuerdo: “que no saliera la gente de San
Quintin, que no los dejara el comisariado”

Mecanismos de resolucion de conflictos

Para que las instituciones cumplan con su cometido de asegurar la funciona-
lidad del colectivo, deben disponer de mecanismos locales rapidos y de bajo
costo para la resolucion de conflictos. En la practica, aplicar reglas, normas y
acuerdos siempre implica discrecion y frecuentemente causa inconformidad
en algunos individuos, quienes buscan la manera de pasarlos por alto o trasto-
carlos: siempre hay argumentos para sostener que se estan acatando cuando en
realidad se estan quebrantando.

Lograr el cumplimiento de la normatividad en Betania es una tarea dificil,
tanto que requiere de un cuerpo de policias comunitarios y de la imposicién
de sanciones, las que suelen ser cuotas econémicas y el amarrado del infractor
en la comisaria. Algunas faltas menores no acarrean multas; el comisariado y
el agente se reunen con la persona en cuestion y le llaman la atencidn, le dan
consejos y le otorgan el perdén. En cambio, las faltas graves no se resuelven
en el ejido pues quienes incurren en ellas son transferidos a las autoridades
regionales para que sean procesados.
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Después de analizar la informacion recopilada, en el caso de Betania no
se aprecia la tendencia a la sobreexplotacion de los recursos observada por
Hardin; tampoco se percibe ningun proceso inevitable o unidireccional de
reemplazo de la propiedad comun por la privada, y segun las entrevistas los
conflictos actuales son menos graves que en afos anteriores. Por ejemplo, en
1983, cuando se transfirié el potrero colectivo a las vegas, “solo 36 personas
pensaban que el trabajo deberia ser colectivo, y otros trece pensaron que cada
quien, no en comun”. Por mayoria se acord6 que seria zona de pastizal colec-
tivo, pero emergidé un nuevo problema, resuelto mas adelante: “Habia acuerdo
para hacer trabajo colectivo y no todos fueron. Entonces pensaron: ‘Las trece
personas que no vienen, que queden fuera’. Después los trece formaron otro
grupo y construyeron su potrero también en colectivo. En 1998 se pensé unir
los dos grupos y se logré otra vez el colectivo de ganado en Betania”.

De acuerdo con Ostrom (1998), las instituciones que rigen el trabajo colec-
tivo se consolidan en lugar de debilitarse cuando son construidas, redisefa-
das y modificadas a través del tiempo. La capacidad de adaptacion del sistema
normativo comunitario a las nuevas condiciones es el rasgo que lo sostiene
durante largos periodos, aun en contra del sistema social dominante. En Be-
tania el colectivo se establecié en 1982 aunque una serie de normas, reglas y
acuerdos de caracter comunal ya se habia adoptado en 1968, al fundarse el eji-
do. Ahi se ha dado el curso dindmico que siguen las instituciones normativas
conforme surgen nuevas circunstancias: algunas siguen vigentes, otras han
perdido utilidad por la desaparicion del contexto en que fueron formuladas y
unas mas han sido modificadas para dar respuesta a los problemas actuales.
De esta manera han contribuido a la permanencia del grupo por 37 anos.

Por dltimo, tratar de explicar el nivel de cohesion del colectivo Betania
s6lo con elementos locales seria un error, dados el devenir de la integracion
regional y el origen indigena de los pobladores. Leyva (1995) ha identificado
dos tipos de factores con influencia determinante en la conformacion de un
“sentimiento comunitario” entre los ejidos de la microrregiéon Miramar, don-
de se ubica Betania. El primero corresponde a las acciones de actores externos,
como la teologia de la liberacion impulsada por la iglesia catdlica y la ideolo-
gia de la linea de masas promovida por organizaciones sociales regionales.
El segundo agrupa a elementos propios de la microrregiéon, como el proceso
de colonizacién indigeno-campesina, la trayectoria de la gestion agraria y los
conflictos derivados de ella, la problematica comun a los integrantes de las co-
munidades, la identidad étnica y las estrechas relaciones de parentesco entre
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los colonos. En el sentimiento comunitario resultante pueden distinguirse dos
componentes: un cierto comportamiento grupal y el sentido de solidaridad
(Weber 1981).

ORGANIZACION Y TOMA DE DECISIONES PARA EL MANEJO
COLECTIVO DE RECURSOS

En el colectivo Betania la organizacion interna es responsable de la administra-
cion de una gran variedad de recursos comunitarios, entre ellos el propio colec-
tivo y las tierras, las que incluyen pastizales, milpas, cafetales, selvas y rios. Las
interacciones entre el grupo humano y su entorno natural han dado lugar a un
sistema de normas, reglas y acuerdos que requieren de un soporte para su apli-
cacidn racional, el cual es una estructura de toma de decisiones. Es mediante las
instituciones normativas que la estructura alcanza la distribucion equitativa del
trabajo, la tierra y sus productos a fin de que los frutos de los esfuerzos de todos
no se transformen en propiedad de unos cuantos; en pocas palabras, su objetivo
es avanzar hacia el desarrollo colectivo viable y sostenible.

Debido a su complejidad, el funcionamiento del sistema normativo de Beta-
nia no puede ser tarea de un individuo. Es 16gico, entonces, que la estructura de
toma de decisiones esté integrada por un conjunto de personas para conseguir,
por un lado, la suficiente atencién a los conflictos y, por otro, la participacién de
un elevado nimero de individuos trabajando juntos en la empresa que significa
conducir al colectivo. Actualmente, al menos 46 del total de 60 padres de fami-
lia desempeifian un cargo relacionado con el bien comun, pero lo sorprendente
no es que exista tal cantidad de cargos sino que “tengan vida real, es decir, que
realmente tengan tareas y responsabilidades claras, y que esto se refleje en la
organizacion de la comunidad dia a dia” (Leyva 1995: 208).

La Asamblea Comunitaria, el drgano maximo de toma de decisiones, estd
constituida por la totalidad del colectivo. A pesar de la complejidad econdmi-
cay social prevaleciente, su reunién mensual representa un espacio democra-
tico formal en el que todos manifiestan sus ideas, analizan, deciden, toman
acuerdos, resuelven problemas y son informados de diferentes aspectos rela-
cionados con la vida comunitaria.

Después de la asamblea se hallan dos autoridades intermedias, el Comi-
sariado Ejidal y la Agencia Municipal. “Todos los asuntos sobre las tierras
se resuelven con el Comisariado Ejidal”,° pues es el responsable de regular el
acceso al recurso colectivo mas importante, los terrenos ejidales. Esta confor-
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mado por el presidente, el secretario, el tesorero, el agente de vigilancia y un
suplente. El presidente es el representante legal del ejido, proporciona la firma
y el sello para los documentos oficiales, vela por el respeto al uso asignado a
cada zona e impone las sanciones cuando se hace un aprovechamiento excesi-
vo en las dreas con vegetacion.

La Agencia Municipal es la representacion local de las autoridades munici-
pales y se compone por el presidente, el secretario, el tesorero, un comandante
y cinco policias. El presidente o agente municipal esta encargado de vigilar
el cumplimiento de las normas internas y de las leyes nacionales de caracter
social, por lo que garantiza la identidad colectiva, la imparticién de justicia
y la convivencia en el interior del poblado. En caso de rifas y disturbios el
comandante recibe 6rdenes del agente municipal para que, auxiliado por los
policias armados con tramujos (toletes de madera), aprehenda a los infractores
y los traslade a la agencia (casa publica), donde se les reprende y notifica de la
sancioén que ameritan; si deben ser amarrados, los policias lo hacen.

El tercer bloque en la estructura de toma de decisiones de Betania, forma-
do por nueve comités comunitarios, involucra a mas de una treintena de pro-
ductores con cargo asignado. Cada comité estd integrado por un presidente,
un secretario y un tesorero; el de la Tienda y el de Educacion cuentan ademas
con tres vocales. Son entidades cuyo cometido es coordinar y desarrollar acti-
vidades especificas relativas al colectivo.

Los diferentes niveles de la estructura se encuentran interrelacionados de
tal forma que las decisiones de uno no se contraponen con las de otro. El en-
cabezado de las actas de las asambleas comunitarias ejemplifica tal comple-
mentariedad: “La asamblea reunida [la autoridad maxima] con los represen-
tantes del Comisariado Ejidal y el agente auxiliar municipal en presencia del
tunhnel [las autoridades intermedias y el representante de la iglesia catdlica
en el ejido], el incienso y las banderas...”.” Asi se destaca la concurrencia de las
diferentes autoridades del ejido y se enfatiza que las resoluciones, por lo tanto,
son del conocimiento comun.

En resumen, la organizacién interna del ejido muestra tres mecanismos
de operacion: una base amplia constituida por todo el colectivo que participa
en la toma de decisiones, el establecimiento de acuerdos, normas y reglas y la
realizacion de acciones; un aparato de autoridades que sanciona en caso de
incumplimiento de la normatividad e internaliza los procesos externos, y un
conjunto de comités que mantiene el funcionamiento del colectivo mediante
labores concretas y permanentes.



Manejo comunitario de recursos 141

;Qué diferencia existe entre esta organizaciéon comunitaria y un sistema
empresarial en el cual un consejo directivo dicta politicas y controla a unos
coordinadores para que conduzcan a una masa de trabajadores? Radica esen-
cialmente en que en la comunidad se busca el bien comun, la base trabaja
convencida de que son sus propias decisiones las que se aplican y se frena la
diferenciacion socioecondmica. Por ello, coincidiendo con Ostrom (1998), las
comunidades colectivas bien podrian denominarse “empresas colectivas”.

EL ORDENAMIENTO CAMPESINO DEL USO DEL SUELO COMO
RESULTADO DEL TRABAJO COLECTIVO Y LA NORMATIVIDAD
COMUNITARIA

Multiples elementos del trabajo colectivo en Betania gestados a largo de 37
afnos, algunos plasmados en actas de asamblea en el archivo del ejido, ayudan
a explicar la apropiacion ordenada de los recursos. Destacan: a) la comunidad
como unidad basica de desarrollo, que prioriza ciertas actividades producti-
vas; b) el uso no parcelado de la tierra, que facilita la toma de decisiones res-
pecto a unidades ambientales continuas de dimensiones considerables; c) el
espacio realmente funcional de la asamblea, que favorece el intercambio de
conocimientos en torno a la aptitud productiva de las diferentes unidades am-
bientales; d) el uso consensuado de la tierra, que controla la expansién de los
cultivos sobre las selvas, y e) la normatividad para el uso de los recursos, que
evita la formacion de paisajes dominados por pastizales o plantaciones espe-
cializadas.

Como resultado de la interaccién de dichos elementos, la situaciéon que
guardan los recursos naturales en Betania dista mucho de la imperante en los
paisajes fragmentados, deforestados y erosionados de otros ejidos. Las zonas
agropecuarias se concentran en las mejores tierras, los terrenos accidentados
albergan areas silvestres, hay macizos forestales mejor definidos y la erosion
no es tan marcada, a pesar de la presion de la poblacidn sobre sus recursos.

Al analizar el patrén del uso del suelo en el colectivo se constata que las
unidades ambientales son primordiales para la definicion de las formas de
manejo. Asi, en las 1,598 ha del espacio comunitario se da una estrecha aso-
ciacion entre las caracteristicas naturales de las tierras y el uso asignado, lo
cual ha conformado una serie de zonas productivas: a) las laderas empinadas,
en las que se mantiene la cobertura forestal y se capta agua; b) las planicies
aluviales, donde se conservan selvas de aprovechamiento reglamentado; c) los
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lomerios de cimas redondeadas, destinados a las milpas, los cafetales y los
cafnaverales, y d) las vegas y los lomerios de pie de monte, donde se hallan los
pastizales colectivos para la ganaderia extensiva. Este conjunto constituye un
sistema integrado del uso de las tierras del colectivo.

a) La zona de selvas en las laderas empinadas

Lasladeras de la sierra Mono Blanco, al norte del ejido, ocupan 225.7 ha, 14.1%
de la superficie total manejada por el colectivo Betania. En ellas se registran las
mayores pendientes, en muchos casos superiores a 30°. Los suelos son delga-
dos (de alrededor de 15 cm), chiclosos, pegajosos y de color café muy oscuro, y
estan cubiertos por abundantes fragmentos de roca caliza en alrededor de 50%
de su superficie. Por su gran pedregosidad, en el idioma tzeltal se conoce a los
suelos de las laderas como tontikil, vocablo que significa piedras abundantes.

b) La zona de selvas reglamentadas en las planicies aluviales

En 1974, debido a la necesidad de contar con una fuente cercana de maderay
lefia, la Asamblea Comunitaria acordd delimitar una zona de reserva forestal
en terrenos de esa “vocacion” proximos al poblado; en la actualidad esta sujeta
a una fuerte extraccion reglamentada de lefia, madera para la construccion y
postes para la reparacion de cercos. Abarca 375.9 ha y se ubica principalmente
en las planicies aluviales, las unidades ambientales mds ampliamente distribui-
das en el ejido.

Las planicies aluviales son de pendientes ligeras, de entre 2 y 4°, y se forma-
ron por el deposito de materiales arrastrados por las corrientes del rio Jataté. Sus
suelos, conocidos como ji lum, tierra suelta, dada la textura arenosa propia de su
origen, son profundos, de color café grisaceo claro y en general poco desarrolla-
dos. Los cultivos suelen ser productivos por poco tiempo (una docena de afos)
puesto que las elevadas precipitaciones, la alta permeabilidad y la rdpida infil-
tracion arrastran las bases y los nutrientes hacia las capas inferiores del suelo.
Entonces, técnicamente se trata de terrenos de aptitud forestal cuyo uso éptimo
es el aprovechamiento de productos maderables en pequena escala.

Los productores experimentaron con estas tierras desde 1974 hasta 1983
antes de tomar el acuerdo de reservarlas por completo. Ocuparon para el pas-
toreo 256.4 ha en las planicies aluviales con resultados desoladores: la produc-
tividad del forraje disminuyd gradualmente hasta que se hicieron incosteables
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las actividades de mantenimiento y la pradera resulté insuficiente en la tem-
porada seca para alimentar al ganado a pesar de que el nimero de hectareas
duplicaba al de cabezas. Como en la actualidad se encuentran abandonadas,
la vegetacion se recupera lentamente compitiendo con los pastos remanentes
y el suelo recobra fertilidad.

¢) Las zonas de cultivo de maiz, café y caria en los lomerios de
cimas redondeadas

Si bien las milpas y los cafetales se trabajan de manera individual, algunos
asuntos que conciernen a todos los productores se deciden colectivamente,
como la asignacion de acahuales para establecer unas y otros, dependien-
te de las caracteristicas de los terrenos. La rotaciéon de tierras en cultivo y
en descanso, las quemas y algunos cambios técnicos de interés general, por
ejemplo el uso de abonos verdes, también son materia de decisiones que se
toman en la asamblea y se ponen en practica por cada miembro del ejido en
sus predios.

Para la milpa se destina una zona de 177.4 ha al pie de la sierra Mono
Blanco y otra de 232.6 ha en la porcién media del ejido, ambas en lomerios de
cimas redondeadas, en los cuales hay ademads 18.7 ha de cafetales y 5.9 ha de
canaverales comunales. Tales geoformas son series de estructuras conicas con
aspecto de cordillera baja que no exceden veinte metros de altura y alcanzan
pendientes hasta de 15° en sus flancos mientras que sus cuspides son semi-
planas. Los suelos negros y arcillosos comunes en los lomerios son conocidos
localmente como ik al chabec lum, tierras negras chiclosas; su permeabilidad
es baja, pero la inclinacién de los terrenos impide las inundaciones durante los
periodos lluviosos del afio.

d) Las zonas de pastizales colectivos en las vegas y los lomerios de
pie de monte

Hoy en dia se manejan dos zonas de potreros colectivos, una de 116 ha en las
vegas del rio Jataté y otra de 136 ha en los lomerios de pie de monte cercanos
a la sierra Mono Blanco.

La primera, localizada en la base del valle de Miramar, corresponde a una
franja de valles fluviales que reciben anualmente sedimentos del rio y cuyas
pendientes no rebasan 2.5°. Sus suelos, los mas fértiles del ejido, son profun-
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dos, de textura franca y permeabilidad adecuada; han permitido la produc-
cién constante de forraje desde 1983 hasta la fecha.

En 1992, cuando se requiri6 la expansion de los pastizales, se buscaron te-
rrenos fuera de las planicies aluviales que pudieran ser fecundos por muchos
anos. Fueron encontrados en los lomerios de pie de monte en las estribaciones
de la sierra. Allilos suelos son de texturas arcillosas, de color café muy oscuro
y de fertilidad media; debido a su baja permeabilidad mantienen humedad
por mucho tiempo aun en la temporada seca.

Mediante el analisis del uso del suelo (figura 3 del anexo a color) se ha
obtenido el mapa general de ordenamiento de las actividades productivas de
Betania (figura 4 del anexo a color), en el cual se aprecian las zonas destina-
das a cada actividad de acuerdo con la naturaleza y la aptitud de las unidades
ambientales.

Entre los diferentes mecanismos ideados para incluir la dimension ecolo-
gica en la planeacion del desarrollo rural, destaca el ordenamiento territorial,
consistente en la planificacion del uso de los recursos naturales fundamenta-
da en las caracteristicas estructurales y dindmicas del territorio y orientada
a lograr un desenvolvimiento socioeconémico en armonia con el ambiente
(Toledo 1996).

Existen tres niveles de ordenamiento: el regional, que involucra uno o
varios municipios; el microrregional, que incluye porciones homogéneas de
magnitudes considerables y el comunitario, llevado a cabo en un ejido o una
comunidad. En el dltimo nivel el ordenamiento tiene como eje la planificacién
del manejo del suelo, el agua y la biodiversidad, la que incluye el conjunto de la
biota; por ende, se definen areas productivas de acuerdo con su aptitud (fores-
tal, agroforestal, agricola, ganadera...) y con los servicios ambientales requeri-
dos, como la conservacion de los suelos y la captacion del agua parala recarga
de las microcuencas hidroldgicas (Eckart 1996).

En este contexto, es claro que en el caso particular de Betania el Ordena-
miento Territorial Comunitario debe favorecer la gestion colectiva de los recur-
sos naturales, pues, como se aprecia en la figura 3, la comunidad ha delimitado
claramente cada modalidad de uso del suelo para atender las necesidades de las
mayorias, mantener la integridad social, sostener la capacidad productiva del
territorio y afianzar las bases del resguardo de los recursos en general.

En 1997, la Maestria en Ciencias en Desarrollo Rural Regional de la Uni-
versidad Auténoma Chapingo, con apoyo del Instituto para el Desarrollo Sus-
tentable en Mesoamérica, AC, realiz6 una propuesta de ordenamiento terri-
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torial en el ejido Betania en el marco del Programa de Desarrollo Regional
Sustentable de la Secretaria de Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca,
efectuado en comunidades piloto en areas criticas de alta biodiversidad. La
propuesta estriba en seis categorias de politicas de ordenamiento; se presenta
en la figura 4 del anexo a color y es descrita por Avalos y colaboradores (1998)
de la siguiente manera:

Uso agricola. En esta categoria se incluyen paisajes caracterizados como
estables, entre ellos las planicies aluviales. El uso recomendado es la agricul-
tura intensiva de humedad, de preferencia organica, de dos ciclos anuales y
de maiz, hortalizas y leguminosas, entre otros cultivos. Al igual que en las
restantes areas, es posible combinar el uso dptimo con otros; en éstas, por
ejemplo, es recomendable intercalar plantaciones arbdreas para aminorar los
efectos antropicos y reducir la erosion hidrica, sobre todo en los flancos de las
sierras plegadas.

Uso pecuario. Los paisajes mas apropiados son también los de mayor es-
tabilidad, aunque el manejo de los agostaderos debe ser mucho mads intenso.
Toda vez que hay terrenos con verdadera vocacion pecuaria se sugiere una
ganaderia semiestabulada, orientada mas a la engorda que a la cria y comple-
mentada con el cultivo de plantas forrajeras y pastos de corte.

Uso agroforestal. Comprende paisajes identificados como penestables (su
estabilidad depende del tipo de vegetacion que sustentan), los que actualmen-
te mantienen comunidades vegetales secundarias y pueden destinarse a culti-
vos de plantacion: café, macadamia, pimienta, vainilla, cacao, frutales, palma
camedor, etcétera. Estas plantaciones necesitan de un estrato arbdreo, pre-
ferentemente de especies locales, y deben disponerse en mosaico para dejar
corredores de vegetacion original y secundaria de manera que se permita la
regeneracion de la selva y se evite la inestabilidad antrépica.

Restauracion. Concierne a las areas en las que se busca la recuperacion de
una o varias de las condiciones ecoldgicas originales, en especial en terrenos
de suelos delgados y fuertes pendientes. En los pastizales de tales caracteristi-
cas la pertinente restauracion implica la realizacién de labores agricolas para
sustituir las especies vegetales existentes. En el caso de los acahuales se sugiere
un manejo agrosilvopastoril con fines de reforestacién que incorpore practi-
cas de conservacion de suelos.

Conservacion. Si bien estas areas corresponden paisajisticamente a los
medios mas inestables en los que debe mantenerse la abundancia de la fauna
y la flora, conviene evaluar la factibilidad de proyectos alternativos que ge-
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neren ingresos a los dueios del bosque y eviten la tala clandestina de arboles
de maderas preciosas y la agricultura de roza-tumba-quema. Son permisi-
bles las actividades cinegéticas con fines domésticos y las plantaciones de
xate bajo montaia.

Proteccion. En esta categoria figuran los paisajes de gran inestabilidad de-
rivada del impacto de la accién humana en su dinamica morfogenética, de
modo que lo mds recomendable es dejarlos intactos. Abarca las areas desti-
nadas a reservas campesinas, las de proteccion del nacimiento de cuerpos de
agua y las forestales de los margenes de los rios, asi como aquellas con sitios
arqueologicos y culturales.

Sorprende que la organizacién social y espacial del territorio desarrollada
por la comunidad sea tan similar a la propuesta de ordenamiento surgida del
empleo de la metodologia técnica, la cartografia y las imagenes de satélite; es
una situacion que hasta ahora no hemos hallado en otra localidad. Gracias a
la tupida red que representa el trabajo colectivo, en Betania se ha dado una
apropiacién ordenada del territorio.

EL USO COLECTIVO DE RECURSOS Y LA SUSTENTABILIDAD

La ganaderia extensiva, la agricultura de diferentes tipos y, en general, las
formas de aprovechamiento inadecuadas para las condiciones naturales de
cada comunidad, son algunas de las principales causas de la transformacién
en gran escala de nuestros ecosistemas, acelerada en los ultimos afios. La
expansion de la frontera agropecuaria esta relacionada con la alteracién de
espacios rurales muy importantes, la que se ha traducido en una deforesta-
cién tan costosa en términos ambientales como redituable econémicamente
para algunos grupos sociales.

Retomando los postulados y las conclusiones de Hardin, se esperaria que
los recursos de propiedad colectiva en Betania presentaran mayores indices
de explotacion que los de ejidos que practican un manejo privado. Y podria
pensarse que su privatizacién llevaria a un uso menos destructivo, conforme
ala premisa de que cuando los productores son duefos de los recursos desean
conservarlos puesto que saben que es en beneficio de sus mas caros intereses.
Sin embargo, dados los antecedentes de la region, la privatizacion de las tie-
rras en este ejido conduciria indiscutiblemente a la deforestacion y a la utiliza-
cién de dreas susceptibles de degradacion. Si se parcelara el colectivo, ;cémo
se protegerian los bosques comunales?, ;como se aseguraria la distribucion
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equitativa en cantidad y en calidad de las tierras?, ;como se reconoceria la es-
pecializacién productiva de cada familia para asignarle los terrenos idéneos?
Aparentemente estas preguntas no tienen importancia en ejidos que se han
parcelado, pero en Betania, desde su fundaciéon hasta la actualidad, son la
principal justificante para mantener el trabajo colectivo.

Como se ha descrito, en realidad el colectivo se comporta como un propie-
tario que controla el acceso a los recursos y aplica mecanismos que reducen la
presion sobre ellos. Tales mecanismos se encuentran en las diversas institucio-
nes que determinan las modalidades y el grado de explotacién del patrimonio
natural; su ausencia permitiria a un agricultor apoderarse de todos los bienes a
su alcance aun si ello implicara la ocupacion de métodos destructivos. La exis-
tencia de la normatividad local se suma a la generacion interna de derechos cla-
ros de apropiacion con ciertos niveles de exclusion, los cuales ayudan a crear el
sentido de que el aprovechamiento moderado de los recursos es ventajoso para
todos los ejidatarios y garantiza la productividad futura de su territorio.

La compleja organizacion social y el ordenamiento territorial a los que ha
llegado al cabo de 37 afios, le confieren a Betania una caracteristica que la
distingue del resto de las comunidades de la region: la facultad para gestio-
nar proyectos encaminados a la sustentabilidad, implementarlos de la mejor
manera y llevarlos a buen término. Sin embargo, no ha tenido acceso a pro-
gramas comprometidos con la poblacién regional, por lo que se mantiene, al
igual que las demas comunidades, como marginada del desarrollo.

CONCLUSIONES

En los ultimos afios la region Selva, en particular Las Cafiadas de Ocosingo, ha
sufrido cambios econémicos, politicos, sociales y ambientales que han trascen-
dido al ambito nacional. Uno de ellos, el paso de una economia de subsistencia
a otra de mercado, ha repercutido, entre otras cosas, en la aparicion de grupos
con intereses, perspectivas y niveles de poder diferenciados que acarrean el
debilitamiento de la solidaridad en el interior de las comunidades.

Las oportunidades para resistir las amenazas externas a la perspectiva de
desarrollo comunitario residen en experiencias locales de generacion y opera-
cion de mecanismos autogestivos. Entre ellas estd la de Betania, cuya poblacién
ha mantenido procedimientos democraticos de toma de decisiones y formas
colectivas de aprovechamiento, manejo y administracién de los recursos natu-
rales de su propiedad. La permanencia e incluso el fortalecimiento de su estilo
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de desarrollo que, a diferencia del de otras localidades, privilegia el bienestar
del conjunto y limita el enriquecimiento individual, se explica sobre todo por
los antecedentes histéricos y la organizacion interna de la comunidad.

Algunos de los elementos historicos que contribuyeron al surgimiento de
la propuesta colectiva tuvieron su origen en el acasillamiento de los indigenas
en las fincas. En tanto peones, trabajaban en ellas sin ser duefios de la tierra:
quizas las generaciones que se asentaron en la selva nunca antes dispusieron
de medios de produccion propios. La idea del trabajo colectivo pudo haber
significado la creaciéon de una “finca” cuyo “patrén” fuera la propia comuni-
dad. El impulso hacia lo comunal se vio reforzado por la escasez de medios de
produccion que dificultaba el arraigo de cada unidad econémica familiar sin
el apoyo del resto de los colonizadores y por la labor pastoral de la Didcesis de
San Cristébal en pro de la consolidacion de las comunidades como ntcleos del
proceso de evangelizacion.

La evolucion del manejo colectivo ha sido posibilitada por la existencia de
un sistema flexible de instituciones internas, capaz de adaptarse a cualquier
situacion y de instaurar normas, reglas y acuerdos que dan a la comunidad el
control sobre el acceso a los recursos y le permiten fijar limites y modos a su
explotacion. La constante adecuacion y la aplicacion eficaz de la normatividad
se llevan a cabo en la estructura de toma de decisiones del ejido, cuya autori-
dad principal es el pleno de la comunidad reunido en la asamblea. Después de
ésta se encuentran diversos organismos intermedios que disponen de cierta
autonomia en materia de decisiones y concretan la participacion constante de
al menos dos terceras partes de los padres de familia en la estructura.

No obstante, la propiedad comun y los derechos comunitarios en el ejido
Betania estin amenazados por diferentes factores, entre los que sobresalen
los conflictos internos y el crecimiento poblacional. Algunos de los primeros
corresponden a la diferenciacion social y al fraccionamiento del ente organi-
zativo. El avance del proceso de estratificacion socioeconémica de la pobla-
cién puede debilitar paulatinamente la unidad de intereses comunitarios que
resguarda el estilo colectivo de gestion del patrimonio natural. Una vez que
surjan estratos con poder econdmico que impongan la distribucion desigual
de la tierra, los intereses comunes perderian prevalencia en favor de los inte-
reses individuales.

El aumento de la poblacion de generacién en generacion y el sistema de
herencia que busca asegurar el bienestar de los hijos mediante el reparto de
los recursos productivos de los padres podrian dar lugar a la gradual divisién
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de facto de las parcelas familiares y ocasionar mayor presion sobre las tierras
de propiedad comun.

Asi, la persistencia del actual modelo de aprovechamiento de recursos y
conformacion social en Betania depende de las capacidades del colectivo de
limitar la fragmentacion de la organizacién comunitaria y de frenar el empuje
creciente de los sectores emergentes, especialmente el de los comerciantes, que
defienden sus intereses particulares.

La pregunta clave es ;como puede coadyuvar el uso colectivo de los recur-
sos al desarrollo comunitario sin disparar la diferenciacién econémica inter-
na? Los supuestos sociales aqui descritos indican que las decisiones colectivas
propician entre los miembros de una poblacién la planeacién conjunta, la mo-
vilizacién de mano de obra y la autoayuda en los proyectos de desarrollo. Por
su parte, los donadores y las instituciones gubernamentales podrian asegurar
que los beneficios de su intervencién sean distribuidos equitativamente entre
quienes integran la comunidad.

NoTtas

Taller de la historia del colectivo en Betania, realizado el 13 de marzo de 1999.
Idem.

Entrevista con Fernando Jiménez Ruiz, comité de ganado de 1986 a 1988.
Acta de acuerdo de la Asamblea Comunitaria de octubre de 1998.

g o W N =

Este testimonio y los restantes del presente capitulo proceden del taller de la his-
toria del colectivo en Betania celebrado en marzo de 1999.

6  Platica con Leandro Hernandez Aguilar, presidente del Comisariado Ejidal de

Betania en 1989.

7  Lasbanderas ocupan un lugar muy importante en Betania. Vienen de La Martini-
ca, finca de procedencia de los fundadores del ejido. Se encuentran en la iglesia a
los costados del altar, y son ocho en total. Cuando se lleva a cabo una celebracién
o0 peregrinacion, cuatro se quedan en la iglesia a resguardar a los santos y cuatro
acompaiian a la comunidad en su peregrinaje.
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NIVELES DE ORGANIZACION
TERRITORIAL DE SAN JUAN CHAMULA

Edith Cervantes Trejo

ESTE ARTICULO OFRECE un acercamiento a la dinamica de la organizacion te-
rritorial del pueblo tsotsil de San Juan Chamula, ubicado en la antiquisima
region indigena de Los Altos de Chiapas, en el sureste de México.

En Chamula, como en los otros doce municipios tsotsiles y tseltales que
conforman la region, la organizacion del territorio esta sustentada en pro-
cesos sociales operados mediante unidades o estructuras sociales diferencia-
das. El conjunto del sistema social chamula mantiene tanto elementos de su
legado mesoamericano como adquiridos durante la Colonia y la creacion del
Estado-nacion. La presencia de tales elementos, sea producto de la herencia,
la eleccion o la imposicidn, indica la ancha capacidad de los pueblos indios de
transformar condicionantes y asimilarlas a la identidad propia, la que posi-
bilita su reproduccion social y cultural y se expresa en la organizacién de su
territorio.

Las estructuras de la familia, el grupo parental, el barrio y el municipio
sostienen procesos sociales diferenciados que refuerzan y conservan distintos
niveles de organizacidn territorial del pueblo chamula. Para abordarlos par-
to del senalamiento de Coraggio (1989: 86) relativo a considerar a “la forma
espacial como aquella configuracion territorial que acusa regularidad y recu-
rrencia y cuyo sentido puede ser descifrado a partir de la légica del proceso
social correspondiente”. Ademas, apoyandome en la tesis de la permanencia
de un modelo organizativo entre los pueblos mesoamericanos en el que la re-
lacién entre las unidades sociales y las unidades territoriales sirve de base para
construir diversos tipos de sistemas sociales y politicos (Florescano 1995), re-
viso la repercusiéon que en los distintos niveles de organizacion territorial ha
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tenido la modificacion del patron mesoamericano de tenencia de la tierra, ac-
cion elegida por el pueblo chamula en la época de la Colonia y que le da espe-
cificidad y distingue a su arreglo social y territorial frente al conservado por
los demas municipios indios altefos.

LA PARCELA Y LOS SISTEMAS PRODUCTIVOS

La parcela constituye una forma espacial mantenida por los sistemas agricolas,
pecuarios y forestales practicados por la familia nuclear, unidad social compues-
ta generalmente por padres e hijos. El territorio parcelario de la unidad familiar
presenta un uso diversificado afin a un patron de produccion que se corresponde
con un patrén de consumo y cuya construccion ha sido dinamica. El espacio
productivo mesoamericano por excelencia es la milpa; de ella se obtienen maiz y
frijol, los granos bésicos de la dieta, asi como algunas verduras. La ovinocultura
indigena, establecida en las parcelas de pasto, es un caracter adquirido en la Co-
lonia y legitimado a través de quinientos afios de practica (Gémez y Pérezgrovas
1990). De los ovinos se obtiene lana para la autoconfeccion de textiles y estiércol
para abonar minusculas parcelas utilizadas de manera rotativa. El patrén de con-
sumo se complementa con la extraccion de lena combustible, de madera para
la construccién o mejora de las casas, de colorantes utilizados en el tefiido de la
lana y de medicinas, todos ellos bienes que se obtienen de los espacios arbolados
destinados generalmente a ese fin. Mediante el patrén de produccion se satisfa-
cen necesidades no solo del ambito familiar sino también del comunitario.

El acceso a la tierra, el medio de produccion fundamental de las sociedades
agricolas, se procesa con mecanismos comunitarios: los patrones de herencia.
El de Chamula es bilineal; la tierra se hereda por las lineas paterna y materna.
El impacto que esta decisién colectiva ha tenido en la estructura agraria es no-
torio actualmente tanto en el extremo parcelamiento del territorio chamula, en
el cual el minifundismo es mayor comparado con el de los restantes munici-
pios indios —donde la herencia de la tierra sigue un patrén patrilineal-, como
en la dispersion de los minusculos espacios productivos, pues las parcelas here-
dadas se hallan en parajes y localidades diferentes y distantes, al grado de que
hay familias que poseen seis hectareas distribuidas en 32 predios ubicados en
distintos lugares, lo que hace sumamente compleja la organizacién del trabajo
y la coordinacién del usufructo de las parcelas por la familia chamula.

El territorio parcelario de las familias generalmente se adquiere por la via
de la herencia; si alguno no satisface los requerimientos del patrén cultural
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de produccién y consumo de la familia puede ser reorganizado por medio del
intercambio y la compra-venta de parcelas. Esta transaccién “comercial” se
permite s6lo entre chamulas, por lo que cumple mas la funcién de revertir la
dispersion y el caracter minifundista de los espacios productivos dentro de la
légica de autosubsistencia que la de concentrar o monopolizar la tierra en el
interior del municipio indio.

LA TOPONIMIA Y LA HERENCIA DE LA TIERRA

Entre los pueblos indios de Los Altos de Chiapas la unidad social que regula
el acceso de la familia a la tierra es el grupo de filiacion o linaje, integrado por
un conjunto de familias relacionadas por lazos de parentesco que ocupan y
comparten espacios contiguos de residencia y produccion. A estos espacios de
vida se les asigna un nombre que indica alguna peculiaridad del habitat: Pat
Na’ Chulemtic (atras de la casa de los zopilotes), Vits (cerro), Stenlejtic (depre-
sién), Sna’ Bil (la casa del angel), Jol Cocontic (loma con epazotal), etcétera.
El uso de la toponimia' en los parajes y las localidades indias permite ubicar
y diferenciar los sitios donde se encuentran las propiedades de los grupos de
filiacion. La toponimia es una configuracion espacial que representa la propie-
dad del linaje, unidad social que procesa la herencia de la tierra generacion tras
generacion. Con esta normativa consuetudinaria, el grupo de filiacién regula
el acceso y el usufructo de los espacios productivos (agricolas, pecuarios, fo-
restales) por la familia nuclear, la unidad social de menor agregacion.

En Chamula la toponimia estd perdiendo su utilidad, es decir, sirve cada
vez menos para ubicar y diferenciar los lugares donde se hallan las propieda-
des de los grupos de filiacion, debido a que el antiquisimo proceso de heren-
cia bilineal de la tierra ha venido disolviendo tales grupos y dispersando su
territorios parcelarios. Por ello, a la forma espacial que es la manifestacion de
las propiedades del grupo de filiacién en Chamula la denomino terreno, y al
grupo lo nombro parental, puesto que no es un linaje en sentido estricto.

La dispersion de las propiedades del grupo parental afecta la distribucion
del patrimonio parcelario de las familias nucleares que lo componen, como ya
se sefiald. Esto no se presenta en el caso de los pueblos tsotsiles y tseltales en
los cuales la herencia de la tierra es unilineal, como sefala Collier (1990) para
Zinacantan, municipio tsotsil vecino de San Juan Chamula.

El tamafio de los grupos de filiacién también se ve modificado por la mo-
dalidad de acceso a la tierra. En Chamula, debido a que la herencia disemina a
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los parientes, los grupos parentales son pequeiios y la residencia de sus miem-
bros no muestra un patrén definido, ya que puede ser patrilocal o matrilocal.
En los municipios indios en que la transmision de la herencia sélo ocurre en-
tre los hijos varones, se induce, con tal accion, un fuerte reconocimiento de la
linea de ascendencia por el lado paterno, lo que incide en la conformacién de
grandes grupos de filiacion o linajes, definidos como conjuntos de parientes
que se reconocen por un antepasado comun. Esta situacion es reforzada por
la continuacién de un patrén de residencia patrilocal de los miembros de la
familia.

Las formas de cooperacion colectiva en el trabajo son distintas en cada tipo
de grupo de filiacién. En los municipios donde existen los linajes es frecuente
tal colaboracion entre las familias que los integran para realizar algunas labo-
res agricolas, construir una nueva casa, etcétera. La afinidad entre los parien-
tes y su pertenencia a un lugar comun le da sentido a una microcomunidad.
Los grupos de trabajo colectivo son sumamente reducidos en Chamula y mas
amplios en los demds municipios indios altefos. Las diferencias en este aspec-
to resultan importantes cuando se considera la promocién de la organizacién
social comunitaria para la produccidn o para resolver problematicas comunes
(técnico-productivas, econdmicas, etcétera).

Otro elemento sujeto al proceso de herencia de la tierra es la alianza matri-
monial, que permite la reproduccién social de los grupos. Donde la herencia
es patrilineal, se efectiia entre grupos de filiacién o linajes distintos, lo que
favorece y refuerza cierta compactacion del territorio propiedad de cada uno.
En Chamula, la dispersion de las tierras de los grupos parentales ha propi-
ciado la tendencia creciente a celebrar la alianza matrimonial en el interior
del mismo grupo de filiacién, como se observa en el corte genealdgico de la
figura 1. Esta exacerbacion de la endogamia trastoca el sentido mismo de la
alianza, relativo al pacto entre distintos grupos consanguineos. El matrimo-
nio entre parientes tiene las finalidades de conservar las propiedades del gru-
poy de compactar un territorio parcelario disperso o al menos de mantenerlo
en el radio de acciéon y movilidad de las familias, lo que posibilita una mejor
coordinacién del manejo de los espacios productivos. Entonces, la reproduc-
cién social mediante la alianza matrimonial consanguinea trata de revertir las
consecuencias en la organizacion del espacio derivadas del proceso social de
larga duracién de acceso bilineal a la tierra.
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EL PARAJE Y LA ORGANIZACION DE LOS SERVICIOS
COMUNITARIOS

La unidad de asentamiento indio es el paraje, caracterizado por un patrén de
residencia disperso resultante de los vinculos de la poblacién con sus espacios
productivos.? En Chamula la discontinuidad de los ambitos de residencia y de
produccién es aun mas patente debido a la diseminacion de las propiedades
de los grupos parentales. En el paraje la familia lleva a cabo sus actividades
rutinarias relativas a los sistemas productivos y la adquisicion de los servicios
comunitarios.

El paraje no presenta limites o lindes. La organizacion territorial del paraje
esta dada por las trayectorias seguidas por las familias chamulas al cumplir con
sus ciclos de labores cotidianas y estacionales. Estas trayectorias se extienden
dentro de los margenes de la capacidad de desplazamiento de los miembros de
la familia. Asi, por ejemplo, la ruta de actividades de una mujer chamula inicia
con la preparacion de la comida por la mafana; después del almuerzo lava ropa
y limpia a sus hijos. Posteriormente lleva a sus borregos a pequefias areas de
descanso con yaxaltic (pasto verde pequefio) y otras plantas forrajeras como el
pitsak’ (Trifolium amabile) y el ve'el t'ul (Melilotus alba); mientras los animales
pastan bajo el cuidado de los nifios, camina hasta el area forestal con el fin de
recolectar de arbustos —cail (Montanoa sp.), ch’upak’ te’ (Brugmansia candida),
pitsots (Monnina xalapensis)...— el forraje necesario para complementar la ali-
mentacion de su pequefio rebaiio; en el transcurso del pastoreo la mujer se sien-
ta a carmenar o a hilar lana. Por la tarde, junto con sus borregos, regresa a su
casa y acude a los vo’ (pozos) para acarrear el agua necesaria en sus labores do-
mésticas; después, a la entrada de la casa, se sienta a tejer con su telar de cintura.
Las mujeres de un grupo parental siguen por lo comun un recorrido similar. De
este modo el paraje se convierte en el marco de los patrones de vida de la familia
chamula, y sus limites se determinan por las fronteras de actividades creadas
por la poblacion (Giddens 1987; véase la figura 2).

La convivencia cotidiana de las familias chamulas sobrepasa el &mbito de
los espacios de vida del grupo parental y se remonta al paraje, donde se accede
alos servicios comunitarios. Uno de los servicios alrededor del cual se organi-
zan las familias y los grupos parentales es el suministro de agua. La existencia
de los vo’, unicas fuentes permanentes de agua en los parajes, garantiza la re-
sidencia de la poblacién incluso durante la cuaresma y las épocas de secas. Su
importancia proviene de la escasez de corrientes superficiales causada por la
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FIGURA 2. UBICACION DEL TERRITORIO PARCELARIO DE UNA FAMILIA Y
DE LOS SERVICIOS COMUNITARIOS EN UN PARAJE CHAMULA
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predominancia del drenaje subterraneo en gran porcion del territorio chamu-
la. La organizacion local en torno a este importante servicio se manifiesta en
la persistencia de los cargos religiosos de los Martoma Vo’ (mayordomos del
agua) y el Yawatikil (consejero), encargados de conservar y administrar cada
vo’ existente en el paraje asi como de celebrar los 3 de mayo los rituales del an-
gel duefio del agua que lo habita (Lépez 1992). Los cargos de las mayordomias
son anuales, y las solicitudes para ejercerlos son registradas por el Yawatikil y
su escribano; esta participacion es previa al involucramiento en investiduras
religiosas de niveles superiores. Los espacios sagrados de los vo’ se identifican
con tres cruces, y el transito por ellos estd normado colectivamente; son zonas
de actividad social de mujeres y nifos, los miembros de la familia encargados
de acarrear el agua. Para lograr el abastecimiento del vital liquido se pueden
alcanzar recorridos hasta de cuatro kilémetros.

La existencia de los servicios comunitarios en los parajes, ademas, trata de
cubrir el vacio estructural en la dotacion de servicios publicos impuesto por la
normatividad de la planificacion estatal. Tal normatividad tiene como base el
grado en la jerarquia urbana de cada localidad, definido por el tamaifio de su
poblacion. Asi, para proporcionar escuelas, hospitales, agua potable, drenaje,
vivienda, etcétera,’ se da prioridad a las grandes concentraciones, es decir, a
las ciudades, en detrimento de las pequefias localidades. Se concede mayor
valor al tamafio del asentamiento que a la condicién de pobreza absoluta de
los habitantes de los municipios (Fox 1999). Esta situacion impacta de mane-
ra negativa en multiples campos de las condiciones y la calidad de vida de la
poblacion, lo que a su vez se refleja en los altos indices de marginacién social
de los pueblos indigenas.

La organizacién urbana del espacio, fundamento para la dotaciéon de servi-
cios por parte del Estado, resulta totalmente opuesta a la organizacién indigena
del espacio altefio, cuyo patrén de asentamiento se caracteriza por la dispersion
y por poblados de entre 100 y 800 habitantes. Chamula cuenta con 108 parajes
distribuidos de manera dispersa sobre un territorio municipal de 393.65 km?
a pesar del acelerado crecimiento demografico, su poblamiento reproduce y
mantiene este patron de asentamiento de fuertes raices mesoamericanas.

El paraje chamula constituye un agregado de grupos parentales. En con-
traste, en los municipios donde existen los linajes casi todas las familias que
habitan un paraje estin emparentadas, de modo que éste resulta el ambito
de propiedad del grupo de filiacién y puede representar una unidad politica
y religiosa dentro de la organizacion del grupo. Los parajes forman parte de
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subdivisiones de organizacion del territorio mas amplias, como los barrios,
que veremos a continuacion.

EL BARRIO Y LA ORGANIZACION RELIGIOSA

Dentro de la organizacion socioterritorial del pueblo chamula, el barrio es un
nivel de agregacion superior al paraje. Los tres grandes barrios que integran el
municipio de San Juan Chamula son San Juan, San Pedro y San Sebastian; su
articulacion mediante el sistema de cargos religiosos entrafia una alianza ritual
que supone el intercambio generalizado de estas investiduras. La condiciéon de
miembro del barrio se hereda por linea paterna, y el mantenimiento del siste-
ma de cargos se da por la participacion ritual de los individuos en funcion del
barrio de adscripcion correspondiente; tal participacion asimismo convalida
la pertenencia de las personas a la comunidad chamula.

El sistema de cargos religiosos y el Ayuntamiento Regional fueron estruc-
turas impuestas en la Colonia, de cardcter ritual la primera y politico-admi-
nistrativo la segunda. La introduccién y adaptacion del sistema de cargos
seguramente se realizé sobre la base de la antigua organizacién politica y te-
rritorial india correspondiente al calpolli, puesto que, como sefiala en abun-
dancia Florescano, diversos tipos de organizaciones politicas en Mesoamérica
se sustentaron en la relacion entre unidades sociales y unidades territoriales.

James Lockhart considera a la organizacion politica mesoamericana como
celular o modular porque en lugar de desarrollarse por estratos lo hacia por
agregacion (Florescano 1997: 167). Asi, se tenia al barrio, al calpolli y al altépe-
tl entre los distintos niveles de agregacion social y territorial: “Cada calpolli se
dividia en barrios, cada una de estas partes tenia su propio jefe, que era al mis-
mo tiempo cabeza de un linaje, y tenia una porcion del territorio del altépetl
en propiedad privada. La suma de los distintos calpollis formaba un altépetl
gobernado por un tlatoani electo” (Florescano 1997: 166). En la descripcion se
advierte que el barrio era la unidad social consanguinea o de linaje con su res-
pectiva base territorial en propiedad privada; tal unidad se corresponde con el
grupo de filiacién manejado en este articulo. Sobre los barrios se estructuraba
el calpolli, una unidad social no consanguinea compuesta por la alianza entre
linajes, también con base territorial; en este nivel se ubica el barrio chamula.
Y la forma de organizacion social y territorial de mayor agregacion era el alté-
petl. La alianza entre los linajes componentes de un calpolli incluye la alianza
matrimonial, que condiciona la reproduccion social de esta unidad por medio
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del intercambio generalizado de mujeres e implica una estricta exogamia para
cada linaje y la conservacion de la endogamia en el calpolli. Esto significa, en
otros términos, la vigencia del principio de reciprocidad dentro del calpolli,
“el cual reposa en la prohibicién del uso productivo de los agentes [matri-
moniales] en el interior de su grupo y su puesta en circulacién a nivel social”
(Jauregui 1982: 192).

El calpolli, denominado kalpul en otros municipios indios de Chiapas, es
una unidad socioterritorial en la cual existe la unilinealidad en la herencia de
la tierra. Para el caso de Bachajon, una comunidad tseltal, Breton (1984: 10)
senala que la organizacioén tradicional del barrio de San Sebastidn se puede
analizar en dos ejes principales: “la filiacién, que regula el acceso del indivi-
duo alos bienes y medios de produccion, es decir la tierra, a través de su linaje,
y la fuerza de trabajo -o sea la salud— a través de su kalpul; y por otra parte
la alianza que condiciona la reproduccion del grupo —alianza matrimonial
definida como intercambio generalizado de las mujeres entre los linajes— y la
permanencia de la sociedad —alianza ritual definida como intercambio gene-
ralizado de los cargos rituales entre los kalpules—".

La decision colectiva del pueblo chamula de modificar el patrén mesoameri-
cano de tenencia de la tierra al reconocer el derecho de la mujer a usufructuarla
de manera individual, ha conducido a la paulatina disgregacion de la estructura
agraria mesoamericana basada en una estricta unilinealidad de la herencia de la
tierra. Tal decision tom¢ lugar durante la Colonia y al parecer fue determinada
por la activa participacion de la mujer chamula en la transformacién del patrén
de producciéon mesoamericano. Efectivamente, la incorporacién de la mujer
en la ovinocultura local* condujo a la integracion de la produccién ovina con
la agricola y por ende a la constituciéon de un nuevo sistema, el agropecuario.
Como sefala Butzer (1988), la informacioén y las tecnologias del Viejo Mundo
fueron seleccionadas, modificadas y adaptadas por las sociedades en el México
y la América coloniales para crear nuevos agrosistemas.

La normativa consuetudinaria de la herencia bilineal de la tierra que des-
encadeno el proceso de disolucién social de los antiguos linajes chamulas,
ligado a la dispersion de sus propiedades, también creé las condiciones ob-
jetivas para la desintegracion de las grandes unidades sociales basadas en la
alianza entre linajes asi como para el fraccionamiento de las grandes unida-
des de tenencia territorial en las que antiguamente se sustentaban los barrios.
Estos cambios incidieron en la fractura de la unidad social y politica sobre la
cual sostenian sus relaciones los barrios chamulas. La alianza entre éstos se
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ha reducido al aspecto religioso y ritual, y no se manifiesta, como antafo, en
el intercambio de los cargos politicos de la administraciéon publica del pueblo
chamula; si algun barrio los monopoliza, no se cuenta con los mecanismos
politicos y sociales internos con los cuales los restantes generen la fuerza sufi-
ciente para impedirlo. En tal situacion se origina la permanencia de miembros
del barrio de San Pedro en los cargos politico-administrativos clave de este
municipio indio por mas de cuarenta afos.

La reproduccion social de los barrios también se ve afectada. Anterior-
mente dependia s6lo de la alianza matrimonial entre agentes de linajes distin-
tos integrantes del calpolli, lo que conllevaba la exogamia para los linajes y la
endogamia para el calpolli;® con ello el ambito territorial de cada barrio man-
tenia sus limites definidos. Actualmente, tiende a desaparecer la endogamia
en dos de los barrios chamulas, pues algunos grupos parentales de San Sebas-
tidn y San Pedro establecen alianzas matrimoniales entre ellos. Esta modali-
dad de reproduccion social se hace evidente en el asentamiento de familias
de ambos barrios en los parajes, con lo cual el limite del territorio correspon-
diente a cada uno resulta difuso. En el matrimonio de dos personas de barrios
diferentes, la descendencia de esa unién exégama —con respecto al barrio—
adquiere la adscripcion al paterno. En el barrio de San Juan se conserva mas
la endogamia.

La expresion de estos procesos en la configuracion territorial de cada ba-
rrio se observa en el nivel municipal en la figura 5 del anexo a color. Los pa-
rajes pertenecientes a San Juan forman un ambito territorial definido en el
centro y este del municipio, en el area de influencia del volcan Tsontevits; los
de San Pedro ocupan el norte y el noroeste, y los escasos parajes de San Sebas-
tian se hallan al oeste. Los parajes con familias de San Sebastian y San Pedro
se localizan hacia el sur y el surponiente del municipio, donde se cuenta con
las mejores condiciones naturales para la produccién hortalicera, vinculada
al mercado regional. Los parajes con familias de San Pedro y San Juan son
muy pocos. Hay otros parajes, localizados en el suroriente del municipio, en
las cercanias del Tsontevits, en los que se funden los tres barrios; en algunos
de ellos se efectuan actividades civico-religiosas que involucran a todo el pue-
blo chamula. Con excepcién de los ultimos parajes, la ubicacién de los asen-
tamientos indigenas y su pertenencia a cada barrio son huellas de la antigua
division de estas grandes unidades de tenencia territorial.
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EL MUNICIPIO Y EL SISTEMA SOCIAL CHAMULA

En las anteriores formas espaciales, los limites expresan las variantes en la
apropiacion del territorio por la sociedad chamula. Asi, el barrio, el terreno,
el paraje y la parcela son ambitos de propiedad® y configuraciones territoriales
producto de la diferenciacion interna del sistema social chamula. La apropia-
cion es una condicion indispensable en la organizacion del espacio e incluye
un sentido de propiedad. Como sefiala George (1985: 41), “todo espacio orga-
nizado estd lindado [...] la apropiacion implica delimitacion, lindes, separacion
entre dos trozos de espacio”.

El analisis del municipio indio como forma espacial se ubica en una pers-
pectiva diferente. Aqui el limite municipal tiene el significado de frontera, la
cual es una manifestacion de la diferencia que el sistema social chamula man-
tiene con su entorno (Luhmann 1982).

Luhmann (1990: 50) también sefiala que “los sistemas sociales se consti-
tuyen y se mantienen mediante la creacion y la conservacion de la diferencia
con el entorno, y utilizan sus limites para regular dicha diferencia. Sin dife-
rencia con respecto al entorno no habria autorreferencia, ya que la diferencia
es la premisa para la funcién de todas las operaciones autorreferenciales”. Las
diferencias del sistema social chamula con el entorno, que a la vez son parte
de los procesos que mantienen y refuerzan la autorreferencia del sistema, se
hacen patente en aspectos clave como los modos de apropiaciéon y de manejo
del territorio.

En relacién con uno de los entornos del sistema social chamula, el ladino,”
una de esas diferencias se revela en la distinta ocupacion del espacio regional
por cada sociedad, resultante del establecimiento de sus asentamientos hu-
manos en funcién de una percepcion opuesta del medio natural altefio, como
se sintetiza graficamente en la figura 6 del anexo a color. Mientras que los la-
dinos optaron antafio por las dreas planas del poljé® para establecer cultivos
cerealeros menores (trigo, cebada, avena), los indios ocuparon desde épocas
prehispanicas las dreas montanosas que permitian un uso del suelo basado en
la agricultura de roza-tumba-quema. La figura muestra igualmente la diver-
gencia en la apropiacion del territorio entre indios y ladinos, evidente en el
mantenimiento de un patrén de poblamiento disperso a través de los parajes,
modelo enraizado en el posclasico maya (Florescano 1990), que contrasta con
la organizacion urbana del espacio, la ciudad de San Cristébal de Las Casas,
caracterizada por la concentracion de la poblacion.
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La creacion del limite municipal, que cumple la funcién de frontera del sis-
tema social chamula respecto a su entorno, tiene su antecedente historico en
la Colonia debido al establecimiento del Cabildo, unidad administrativa local
hispana con tradicion urbana y heredades de la civitas romana (Velasco 1993).
La imposicion de la concepcidn occidental en la administracion del espacio
trajo como consecuencia la desnaturalizacion de los antiguos limites territo-
riales indios, los cuales se redefinieron con base en la comunidad o el pueblo.
Sin embargo, los mecanismos basicos de organizacion del territorio arraigados
en el patrén de poblamiento mesoamericano se mantuvieron como proceso
de larga duracion y se materializan en un centro ceremonial y administrativo
—la cabecera municipal- relativamente despoblado y en pequeios ntcleos de
poblacion, los parajes, diseminados en el interior del territorio municipal.

La organizacion institucional del espacio dada por el Estado nacional, con-
forme a un enfoque urbano, reforzo la anterior delimitaciéon politico-admi-
nistrativa de los pueblos indios mediante el municipio. En Chamula, ademas,
la fusiéon del Ayuntamiento Regional con la estructura politica del municipio,
el Ayuntamiento Constitucional, se realizé sobre la base de los cambios sufri-
dos por la organizacion social y politica de este pueblo debidos a la modifi-
cacion en la tenencia de la tierra. En el curso de la disolucion de las antiguas
formas de gobierno indias, producto de dicha modificacion, la estructura mas
solida resulto la religiosa. Entonces, la introduccién de la estructura politica
del municipio se dio en el marco del proceso de fractura de los mecanismos
internos de equilibrio politico y social, el que se agudizo por la injerencia del
gobierno del estado al designar en puestos politico-administrativos clave a
“agentes con dominio del espafiol que permitirian un enlace eficiente entre el
pueblo y las instituciones estatales y federales” (Medina 1983: 14). Al respecto,
Gossen (1974) menciona como un mojén histérico chamula la época cuando
los ancianos dejaron de ocupar puestos elevados en el gobierno municipal,
entre 1937 y 1941. Sobre tales antecedentes se otorga a este pueblo indio la
supuesta autonomia municipal por parte del Estado nacional, “que provee de
cierta capacidad de decision a la colectividad asentada en el municipio” (Cas-
tells 1986: 247).

CONCLUSIONES

El acercamiento a la dindmica de organizacién del territorio de San Juan Cha-
mula permite identificar niveles de organizacion territorial del pueblo chamula
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que se corresponden con configuraciones territoriales vinculadas a multiples
procesos sociales sustentados por unidades sociales diferenciadas. Cada uni-
dad social, de distinto grado de agregacion (la familia nuclear, el grupo paren-
tal, los grupos parentales del paraje, el barrio), y su articulacion, sustentan pro-
cesos diversificados que abarcan los ambitos de vida del pueblo chamula, como
el uso de los recursos naturales conforme a un patrén cultural de produccién
y consumo, el acceso a esos recursos —en particular la tierra—, el suministro de
los servicios comunitarios, y la participacion ritual-religiosa y politico-admi-
nistrativa, lo cual posibilita su reproduccién econémica, social y cultural.

Dichos procesos son de larga duracién y estan sostenidos por una norma-
tividad consuetudinaria correspondiente a grupos sociales que basan sus de-
rechos en una logica colectiva, opuesta a la l6gica de los derechos individuales
de los ciudadanos agrupados en el ente del Estado-nacion.

En esta perspectiva de transformaciones historicas, es claro que la toma
de decisiones basada en el derecho colectivo ha afectado el equilibrio entre
los niveles de organizacion territorial del pueblo chamula, lo que se refleja en
el extremo parcelamiento del territorio, en el minifundismo y la dispersion
excesiva de los predios agricolas, en la disgregacion de las propiedades de los
antiguos grupos de filiacion, en los parajes sin limites precisos, en la disolu-
cion de los barrios y en la falta de balance en la participacion politico-admi-
nistrativa de los tres barrios que integran el municipio. La decisién que ha
impactado la estructura agraria y la organizacion social y politica del pueblo
chamula esta relacionada con el quebrantamiento de la norma mesoamerica-
na de acceso social a la tierra, pues es la de reconocer este derecho a la mujer
de manera individual. Tal resolucién se adopto en la Colonia, al parecer con-
dicionada por la intensa participacién de las mujeres chamulas en la modifi-
cacion del patréon de produccion mesoamericano y en el marco de procesos
de adaptacion y difusion tecnoldgica que ocurrieron en México y América
durante ese periodo.

La dindmica de organizacion territorial de San Juan Chamula abordada
en este articulo asimismo opera en una perspectiva diferente y distante de
la de ordenar el territorio, objetivo actual en la politica general de muchos
paises, segtin seflala Aguilar (1989). La ordenacion territorial “tiene por ob-
jeto ordenar las actividades productivas y sociales sobre el espacio nacional,
orientando el proceso de poblamiento en la busqueda de una mejor cali-
dad de vida y el bienestar del hombre mediante el aprovechamiento racional
de los recursos naturales, [...] de acuerdo a una fundamentacion juridica y
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una organizacion administrativa” (Aguilar 1989: 90). Ademads de necesitar
una explicacion sobre lo que se entiende por una mejor calidad de vida y
el bienestar del hombre, este concepto resulta, si no sustitutivo, si cercano
al planteamiento de la planificaciéon estatal. Como el mismo autor sefala,
la ordenacién territorial implica una redistribucion de instituciones y de
establecimientos o emplazamientos ya constituidos en el seno de unidades
politicas ya existentes. En muchos casos, como el de México, la planificacion
estatal ha respondido mas a la inercia del desenvolvimiento del Estado-na-
cién y de las codependencias neocoloniales que a los procesos sociales de
larga duracion presentes en el territorio nacional y a la consecucion de una
mejor calidad de vida de la poblacion.

Ordenar el territorio también ha sido tltimamente un ejercicio practica-
do por algunas poblaciones campesinas con el acompanamiento de organi-
zaciones no gubernamentales. Este ordenamiento, en muchos casos de ambi-
tos espaciales mas modestos, se emprende, por ejemplo, en nuevos centros de
poblacion o en dreas de uso comun como las forestales —sin connotacion de
usufructo o propiedad familiar—, es decir, en territorios cuyas lindes y apro-
piacién estan por precisarse. Probablemente tal manifestacion acusa la falta
de alternativas que ofrece la planificacion estatal.

Abordar la organizacion de un territorio hace necesario contar con un en-
foque histérico y geografico que identifique los procesos sociales que confi-
guran ese espacio determinado, de acuerdo con la tesis central de Coraggio,
y requiere considerar que la aplicaciéon de una perspectiva historica a nuestro
México profundo generalmente desemboca en la identificaciéon de procesos
de larga duracion.

Notas

1 Eltopénimo es el nombre propio de un lugar u otro objeto geografico: del griego
top- (de topos, lugar’) + -onymos, ‘nombre’ (Gémez 1998).

2 Parael drea maya, “el asentamiento predominante estaba directamente relaciona-
do con el sistema de roza-tumba-quema, el cual establecia limites demograficos
ecolégicamente prescritos y fortalecia los asentamientos rurales diseminados,
con centros ceremoniales y comerciales en los puntos estratégicos o mas favore-
cidos” (MacLeod 1990: 26).

3 Segun las técnicas estadisticas utilizadas para la aplicacién de las normas en la
introduccién de servicios, “una plaza civica necesita de una poblacién minima de
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7,000 habitantes para justificar su dotacioén, [...] una cancha deportiva de 2,500
habitantes, [...] bodegas o almacenes 46,000, [...] tiendas CONASUPO 2,400 ha-
bitantes” (CONAPO 1987: 273).

4  Laadopcién del uso de la lana en la vestimenta ha sido otro factor incidente en
la cria de ovinos practicada por este pueblo tsotsil. En Chamula se registran bajas
temperaturas y heladas dada la gran altitud del territorio municipal.

5  Breton (1984: 30) sefala para Bachajon: “En el plano matrimonial, los barrios
practican la endogamia [...] Las escasas uniones exégamas conocidas se han con-
cluido siempre con el traslado de la mujer. El hombre que dejara su barrio de
origen se veria desposeido de todos sus bienes y, al mismo tiempo, rechazado por
su barrio de adopcidn. Atin hoy, un joven que quiere contraer matrimonio en
otro barrio, al momento de ir a ofrecer al padre de su novia los regalos usuales,
se expone a ser amonestado y hasta agredido por parte de los muchachos jovenes
del grupo antagénico”

6  Aunque el término ‘4mbito de propiedad’ no se adecua actualmente al barrio y al
paraje chamula, ya que éstos no poseen limites de propiedad en sentido estricto,
es ttil para remarcar la diferenciacion en el interior del sistema social.

7  Luhmann (1990: 197) sefiala que “La diferencia entre entorno y sistema posibilita,
ademas, distinguir entre diferenciacion del entorno y diferenciacion del sistema,
y se agudiza en la medida que ambas diferenciaciones sostienen criterios distintos
respecto del orden”. La diferencia respecto del orden entre la sociedad ladina y la
sociedad india es notoria en el sentido de que la primera aspira al camino de la
modernidad y en la segunda se deposita todo aquello a lo que se llama tradicién
o tradicional.

8  El poljé es una forma del relieve carstico, el cual es producto del predominio de
procesos de erosion por disolucidon de un sustrato calizo. El poljé San Cristobal
es una estructura formada por un hundimiento en bloque del terreno a partir de
fallas regionales, y constituye una cuenca de desarrollo hidrografico endorreico
superficial y drenaje subterraneo (Jiménez 1984). La regién altefia cuenta tam-
bién con el poljé Teopisca.
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Los RETOS DEL ORDENAMIENTO
COMUNITARIO EN UN CONTEXTO

DE APROPIACION INDIVIDUAL DEL
TERRITORIO. UN ESTUDIO DE CASO EN EL
SUR DE VERACRUZ

Luisa Paré y Carlos Robles Guadarrama

INTRODUCCION

ESTE ARTICULO trata de las dificultades para realizar ordenamientos comuni-
tarios en contextos agrarios de parcelamiento de la tierra comunal y con cierta
erosion de los mecanismos de decision colectiva relativos a la gestion de los
recursos.' La region de estudio es la microcuenca del Texizapa-Huazuntlan,
que forma parte de la cuenca alta del rio Coatzacoalcos y surte de agua a varias
ciudades de la zona petrolera del sur de Veracruz. La microcuenca abarca nue-
ve comunidades pertenecientes a los municipios de Tatahuicapan de Judrez,
Mecayapan y Soteapan, y se ubica entre los volcanes San Martin Pajapan y
Santa Marta, en la Reserva de la Biosfera de Los Tuxtlas, Veracruz.

En el caso que resefiamos, desde hace veinte afios hay una tensién perma-
nente entre la region y las ciudades en torno al agua que es aprovechada me-
diante una presa y una planta potabilizadora para el abasto de las urbes. En el
pasado, las compensaciones por la extraccion del agua, cuando se han dado,
se han dirigido principalmente a la introduccién de obras y servicios publi-
cos, no a la proteccion del suelo que evitaria la erosion y la sedimentacion que
actualmente se presentan. Por ello, en la discusion que sigue es inseparable el
ordenamiento comunitario de la gestion del agua. La necesidad de orientar las
compensaciones en funcion de los servicios ambientales que provee la micro-
cuenca al desarrollo industrial y de tomar medidas para evitar la turbiedad
del agua en época de lluvias asi como su escasez en tiempos de estiaje (crecien-
te en los ultimos anos), obliga a pensar en retribuciones dirigidas a la restau-
raciéon ambiental. Frente a una tradicidon de politicas clientelares en el sumi-
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nistro de recursos y programas, se requiere de nuevos arreglos institucionales
caracterizados por la transparencia en la informacion y la co-responsabilidad.
En este marco, el ordenamiento comunitario es un primer paso para encauzar
las inversiones hacia la restauracién de una microcuenca y por lo tanto para
administrar el agua con una visiéon de sustentabilidad.

El ensayo reflexiona sobre un Ordenamiento Territorial (OT) llevado a
cabo en un ejido indigena nahua que ocupa cerca de nueve mil hectareas en la
microcuenca: Tatahuicapan.? La experiencia se origina en la iniciativa de las
autoridades municipales y ejidales en funciones entre 2001 y 2004 de facilitar
la gestion territorial y ambiental de una microcuenca que abastece de agua
para consumo humano y usos productivos a nueve ejidos y sus comunidades
y a tres ciudades industriales del sur de Veracruz: Coatzacoalcos, Minatitlan
y Cosoleacaque.’

El articulo comprende cinco apartados. En el primero se plantean algunas
consideraciones en torno al empleo de la herramienta de los ordenamientos
comunitarios en un contexto de transformacion de la estructura agraria de
ejido comunal a ejido parcelado, y sobre los efectos de tal cambio en el control
comunitario de los recursos naturales. El siguiente apartado se refiere a algu-
nos impactos ambientales de las nuevas formas de apropiacion del territorio.
En el tercero se mencionan las dificultades y los retos para una gestion de-
mocrdtica y sustentable del territorio y el agua en estas condiciones. Después
se aborda la metodologia empleada en las labores con la comunidad, y en el
apartado final se mencionan algunos de los elementos necesarios para generar
una nueva institucionalidad como puente entre la tradiciéon y los desafios del
desarrollo regional. Es necesario mencionar que los autores se han involucra-
do en un trabajo de caracter aplicado impulsando la reflexion colectiva sobre
el manejo de los recursos naturales en la regién y la busqueda de alternativas
mas sustentables.

LAS DIFICILES CONDICIONES DEL ORDENAMIENTO
COMUNITARIO EN EL CONTEXTO DE LA APROPIACION
TERRITORIAL PRIVADA

La herramienta del ordenamiento se utiliza cada vez mas para planear el uso
y manejo de los territorios, a veces como requisito establecido por programas
gubernamentales y en ocasiones en respuesta a iniciativas locales. En realidad,
parte de una practica comun en las sociedades rurales, por la cual desde las
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asambleas comunitarias se ha planificado el aprovechamiento de los territo-
rios en funcién de la vocaciéon que cada zona tiene y de las necesidades de la
poblacion que los vive y usa (Gonzalez y Miranda 2003). Atn existen pueblos
con una organizaciéon comunitaria solida (instancias y autoridades represen-
tativas, acuerdos y reglamentos respetados, estrategias locales, etcétera) donde
los recursos comunes siguen siendo reconocidos por la poblacién como tales
y la organizacién productiva considera la necesidad de su preservacion, donde
se realiza una gestion del territorio como entidad comunal y donde las deci-
siones fundamentales sobre el manejo de los recursos y el territorio se toman
en asamblea por los miembros de la comunidad, principalmente del sector
masculino.*

Sin embargo, en muchas otras localidades del campo mexicano, diversos
factores han modificado los mecanismos de toma de decisiones sobre el uso
del suelo y han alterado la representatividad y la autoridad de los espacios de
deliberacion y resolucion colectiva, lo que ha llevado a reducir su importancia
como instancias de poder comunitario y su capacidad de reglamentar y lograr
acuerdos por consenso. Estos cambios se hallan ligados a la privatizacion de la
tierra, lo que nos lleva a recordar la polémica levantada por el famoso articulo
de Hardin (1968) sobre el dilema de la tragedia de los comunes.

El presupuesto de Hardin, en esta teoria, es que, por naturaleza humana,
cuando existe un acceso libre a los recursos, se da [la sobreexplotacion]
de los mismos, a pesar de los efectos negativos de dicho proceso. [En su]
cldsico ejemplo del pastoreo [nos dice que en] una pradera abierta para
todos [...] cada poseedor de ganado tratard de mantener el mayor ni-
mero de cabezas en las tierras comunales. Este arreglo podrd funcionar
mientras que la poblacion, tanto de ganaderos como de ganado, esté por
debajo de la capacidad de carga de dicha pradera. Sin embargo, cada ga-
nadero buscard maximizar sus ganancias. [...] La balanza se expresard
entre un componente positivo al incrementar un animal en la pradera
como una posible venta y obtener un ingreso mds, y entre un componen-
te negativo que es el sobrepastoreo provocado por ese animal adicional.
Sin embargo, la ganancia es individual y la pérdida es socializada entre
todos los poseedores de ganado en la pradera. Es claro que la balanza se
inclinard hacia un sobrepastoreo y esta libertad en los comunes provoca-
rd la ruina para el conjunto. [Lazos y Paré 2000: 93].
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En el mismo libro de Lazos y Paré, y a partir de los analisis de las posicio-
nes de Hardin elaborados por Demsetz (1967), Furobotn y Pejovich (1972),
se recuerda que dicho autor proponia “legislar esta ‘libertad ruinaria’, sea a
través de una coercién mutua, [la nacionalizacién, una autoridad central que
regule,] por la transformacién en propiedad privada, por una distribuciéon de
los derechos y, finalmente, por una restriccion de acceso a las dreas comunes.
Estas ideas [...] han sido utilizadas para justificar la necesidad de la privati-
zacion que internalizaria costos y beneficios, reduciria las incertidumbres e
incrementaria la responsabilidad [hacia] el medio ambiente y para el uso ra-
cional de los recursos”. (Lazos y Paré 2000: 94),

Mientras algunos autores se inspiraron en la tesis de Hardin para defen-
der la necesidad de la privatizacion de los bienes comunes, otros buscaron
demostrar que el problema no esta en el tipo de propiedad sino en el acceso a
ella, en la existencia o la ausencia de regulaciones acerca del acceso al recurso
comun. El dilema planteado por Hardin es refutado por la misma realidad
a la que quiso apelar. Las evidencias empiricas en muchas comunidades de
México muestran que no es la propiedad comunal la que ha conducido a la
destruccion del ambiente sino, por el contrario, la apropiacién privada de los
recursos o su utilizacién individual/familiar. Estos procesos se han converti-
do en la principal amenaza para la conservacion de la naturaleza porque im-
plican el predominio del libre albedrio individual sobre el manejo colectivo
de recursos estratégicos, por ejemplo al no tomarse o respetarse los acuerdos
comunitarios para su proteccion.

Tal situacion se ha agudizado con la “inoculacién” de la idea de lo privado
que el PROCEDE? ha causado en las comunidades campesinas y la consecuen-
te erosion del tejido juridico constituido por los acuerdos y reglamentos que
ellas se han dado.

Esta transformacion no es privativa de los ejidos parcelados, pues en algu-
nas localidades bajo régimen de comunidad agraria con parcelas asignadas se
da algo semejante. En la microcuenca del Arroyo Chivo, Oaxaca, las decisio-
nes sobre el uso de los recursos naturales y el territorio se toman esencialmen-
te en el nivel de las unidades familiares y resultan mas de los ordenamientos
parcelarios que de resoluciones colectivas. De cierta manera, los comuneros
actiian como pequenos propietarios con plenos derechos sobre sus parcelas
(Methodus 2003).

En consecuencia, ;como efectuar ejercicios de planeaciéon comunitaria
orientados a proyectar el uso del bien comtin donde todo lo poseido origi-
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nalmente de manera comunal -la lefia, el agua...- se ha privatizado? ;Cémo
ordenar un territorio cuando los acuerdos tomados en otras circunstancias
han dejado de respetarse y no existen nuevos reglamentos que reorganicen
el manejo de los recursos en este reciente contexto de apropiacion privada?
Partimos del supuesto de que ante el deterioro de la base natural necesaria
para cualquier desarrollo en el nivel local o el regional, el Ordenamiento Te-
rritorial Comunitario (OTC) ayudaria a conciliar y dirigir las inversiones y
los programas que llegan de manera desordenada; a proteger los recursos atn
existentes y a frenar su degradacion, e incluso a iniciar la restauracién de eco-
sistemas, sobre todo los que rebasan las fronteras parcelarias, comunitarias y
a veces municipales. Para Gerardo Bocco (2003, citado por Boege 2003: 62), el
ordenamiento territorial “busca un equilibrio entre el uso de los recursos na-
turales y las necesidades de los diferentes grupos que integran una comunidad
o bien comparten un territorio”.

La idea original del ordenamiento propuesto por el equipo asesor fue traba-
jar con la comunidad en el mejoramiento de la gestion de sus recursos para que
estuviera en condiciones de establecer mejores términos en la negociaciéon con
las ciudades, de manera que éstas aportaran recursos financieros para garanti-
zar la reproduccion de las condiciones ambientales montaiia arriba, en particu-
lar mediante la remuneracion de los servicios ambientales que permita iniciar
un plan de restauracion y manejo de la microcuenca. Es necesario subrayar que
la necesidad del ordenamiento no surgié de la problematica de una localidad
especifica, sino de la dificultosa relacion de las comunidades con las ciudades,
caracterizada por la incertidumbre y la falta de acuerdos. Durante el ordena-
miento fue que se manifestaron los problemas y las demandas del propio ejido.
En un documento signado por las autoridades municipales de Tatahuicapan en
el curso del ordenamiento, dirigido a las instituciones asistentes al Consejo de
Cuenca del Rio Coatzacoalcos y a las autoridades municipales de Coatzacoal-
cos, se plantea la problemética que dio origen al proceso de re-conocer y orde-
nar el territorio: “El agua obtenida a través de la presa Yuribia en el municipio de
Tatahuicapan, genera riqueza que no es compartida con los municipios rurales
de donde se obtiene, y su poblacion es presionada para conservar sin recibir a
cambio ningun tipo de incentivo ni beneficio. La riqueza generada no llega a las
comunidades rurales que albergan los recursos naturales que permiten la exis-
tencia de agua en cantidad y calidad suficientes para el abasto regional”.®

El equipo asesor se enfrentd a la dificultad que implica el ordenamiento
de un territorio que ha sido parcelado sin salvaguardar los recursos comunes,
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como se indica en la introduccién. Para entender la magnitud del problema,
hacemos una breve reseiia de este proceso.

En Tatahuicapan, ejido de 8,800 ha y 740 ejidatarios, existe un dinamico
mercado local de tierras. Hoy en dia la cuarta parte de quienes poseen dere-
chos agrarios no viven en la comunidad o no son originarios de ella. En la
década de 1970, la Asamblea Ejidal solicit6 a la SRA el parcelamiento debido
a que un pequeiio grupo se habia apoderado de las tierras destinadas a las
actividades ganaderas. Como reaccidn al acaparamiento, se distribuy? la tie-
rra lo mas equitativamente posible, a razén de veinte hectdreas por ejidatario
censado, sin hacer distincion del tipo de territorio.” Quienes recibieron monte
virgen tuvieron que derribarlo para establecer pastos o cultivos, la mayoria de
las veces en terrenos inadecuados para ello, pues no tenian opcién. Algunos
ejidatarios negociaron con los caciques locales partes de sus parcelas a cambio
de dinero o ganado, o simplemente se dejaron intimidar, cedieron su lote y
fueron reubicados.

Las consecuencias fueron de diversa indole. Parte de los terrenos desmon-
tados a raiz del parcelamiento se encontraban en areas de recarga de acuife-
ros, en las partes altas del ejido que se mantenian con cubierta forestal. El im-
pacto inmediato fue ambiental, pues amplias extensiones fueron deforestadas
por sus nuevos usufructuarios. Ni la creacion de la Reserva de la Biosfera de
Los Tuxtlas en 1998 ni la posterior intervenciéon del PROCEDE, propiciaron
que la porcidn ejidal comprendida en una de las zonas nucleo de la reserva se
mantuviera sin parcelar, se estableciera un reglamento relativo a su uso o se
compensara con algun mecanismo a los ejidatarios afectados por tener sus
predios en ella. De este modo, aun en presencia de instituciones encargadas
de la conservacion y contraviniendo las disposiciones legales, las tierras fo-
restales fueron parceladas, de modo que quedaron s6lo 56 ha en comun, en
colindancia con la zona nucleo.

Aunque el parcelamiento implicé la individualizacién del manejo que ted-
ricamente era colectivo, la asamblea mantuvo cierto control sobre el uso del
territorio y algunos acuerdos siguieron vigentes, entre ellos el de no desmon-
tar orillas de arroyos y manantiales y el de garantizar el acceso a recursos
como la lefia a las familias de la comunidad.

El periodo del parcelamiento coincidié con la construccion de la infraes-
tructura de captacion y distribucién del agua para el pueblo (1976) y la discu-
sién acerca de la propiedad y el control del lote donde se ubica el manantial
(de caracter sagrado o mitico) que lo abastece. La negociacion entre el ejida-
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tario implicado (quien pedia una cantidad muy fuerte por vender un cuarto
de hectarea para proteger el manantial) y la comunidad muestra la capacidad
de ésta de intervenir en pos del bien comun, a pesar de los muchos signos de
desintegracion de los mecanismos comunitarios. Sin embargo, la situaciéon de
esta esencial y estratégica fuente de agua es incierta puesto que el documento
que dio fe de la transaccién a favor del ejido no ha sido regularizado por el
PROCEDE.?

En 1984 la comunidad se enfrentd a una nueva situacion. La ciudad de
Coatzacoalcos requeria de agua para crecer, y la mejor fuente era un arroyo de
la Sierra de Santa Marta que atraviesa el ejido de Tatahuicapan. La preserva-
cion de lo que los habitantes de la sierra consideraban un bien comun generd
una movilizacion social orientada a que se compartieran con ellos los bene-
ficios del desarrollo que Coatzacoalcos obtendria, en parte gracias al agua
extraida de su territorio, como una forma de reciprocidad. La negociacién a la
que se llegd después de una defensa muy combativa del agua produjo algunos
logros (caminos, escuelas, instalaciones de salud publica, etcétera) y fortalecié
a Tatahuicapan como lider de la gestion regional por encima de la cabecera
municipal de ese entonces. En 1994, la comunidad buscé su autonomia mu-
nicipal, para lo cual nuevamente recurrié al poder que le confiere tener en
su territorio la presa y la planta potabilizadora. Mediante acciones directas,
como el cierre de valvulas, presioné al gobierno veracruzano para obtener la
condicién constitucional de municipio libre. Una vez mas un recurso comun
era usado como herramienta para obtener beneficios colectivos. De alguna
manera el nuevo municipio habia ensefiado a los pueblos de la regién el em-
pleo de su “ventaja comparativa”.

En 2000 el PROCEDE entregé los nuevos titulos de propiedad. Este hecho
significé un cambio sustancial y contradictorio con el sentimiento comunita-
rio que aun prevalece en Tatahuicapan. Mientras la poblaciéon local continta
viendo al agua como un recurso comun en su dificil relacién con las ciudades,
la gradual privatizacion (iniciada con el parcelamiento) y la venta de parcelas a
gente de fuera ha ido debilitando los acuerdos tomados en décadas anteriores en
asambleas y reuniones respecto al recurso hidrico. Por ejemplo, desde 2002 los
ejidatarios fuerefios violan las normas al no presentarse en la asamblea. Debido
a la pérdida de la obligatoriedad de recurrir a tal instancia y la disminucién de
sus funciones, el Comisariado Ejidal y el Comité de Vigilancia han perdido au-
toridad y legitimidad. Hoy en dia, la Asamblea Ejidal consiste principalmente
en un espacio de gestion de subsidios y tramites, mas que de toma de decisiones
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y de control colectivo del territorio. Asi, no se establecen reglas sobre las precau-
ciones en el uso de agroquimicos o para la prevencion de incendios. Tal vez la
ultima accion efectiva de control territorial emprendida desde ese espacio haya
sido el parcelamiento ejidal de hace treinta afios. Esta situacion no facilita los
pasos para el ordenamiento del territorio encaminado a mejorar el uso de los
recursos naturales. Consecuentemente, la violacién de los acuerdos originales
tomados en las asambleas ha conducido al deterioro del recurso agua y de las
condiciones biofisicas que facilitan su uso humano y productivo.

En resumen, este proceso de transformaciones en la estructura agraria,
acompanado de politicas publicas desarticuladas, da lugar a la acentuacion
de la estratificacion socioeconomica (por diferencias en las cualidades de las
tierras mas que en su cantidad), a la apropiacion individual del bien comun
(ejemplificada por el desmonte de orillas de arroyos para la ganaderia y en
torno a manantiales), a la inhabilitacién de acuerdos y reglamentos implicitos
y explicitos de proteccion de recursos naturales y a la degradacion ambiental
generalizada. “Con el territorio parcelado comienzan nuevas formas de acceso
a los recursos naturales y de decision sobre el territorio y su aprovechamiento,
donde el criterio que rige es la estrategia individual de cada parcelero, mas
ligada a la aplicacién de politicas y programas de gobierno, que a la realidad
ecoldgica, a la situacion que guardan los recursos o al potencial que tienen los
mismos” (Flores 2004).

Un factor adicional para la pérdida de cohesién comunitaria es sin duda
la migracion. Desde hace unos siete afios se estd dando el éxodo de campesi-
nos de Tatahuicapan a la franja fronteriza y a Estados Unidos. Cada semana
los enganchadores se llevan a decenas de personas, principalmente jovenes,
a trabajar en las maquiladoras de Acuna y de Ciudad Judrez o a los campos
agricolas de Sonora y Sinaloa.

En este complejo contexto y tomando en cuenta la imposibilidad econémi-
ca de los actores rurales de financiar la recuperaciéon ambiental (y todo lo que
conlleva) asi como la insuficiencia de los recursos municipales y de diversos
programas oficiales, se propone que las ciudades y las instituciones guber-
namentales y privadas, junto con los ejidos de la microcuenca, se co-respon-
sabilicen de apoyar la conservacién ambiental por medio de mecanismos de
inversion social para la sustentabilidad® y de pago por servicios ambientales
destinados al desarrollo regional.

Hasta ahora se ha considerado al municipio el abanderado de las demandas
referentes a las compensaciones por la extraccion del agua. Sin embargo, las
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comunidades asentadas en las partes altas de la microcuenca estan conscien-
tes de los servicios ambientales que aportan por las areas forestadas que man-
tienen, y pretenden también ser interlocutoras. El Comité Intercomunitario
de la Microcuenca recién creado, horizontal, con representatividad ciudadana
por medio de las autoridades locales, buscard la discusion de los problemas,
la toma de acuerdos y la verificaciéon de su cumplimiento. Este nuevo espacio
dara sentido a las necesidades de planeacion y articulacion de acuerdos intra e
intercomunitarios en las acciones especificas de conservacion en el territorio
de la region.

El mecanismo que se sugiere para financiar las actividades de restauracion
de la microcuenca es un fideicomiso, administrado por un comité técnico que
disefie y aplique los criterios relativos a las inversiones. Estos nuevos arreglos
institucionales implican cambios en los patrones sociales de conducta hasta
ahora seguidos por los indigenas/campesinos ante la indefinicién de los com-
promisos de quienes se benefician de la extraccion del agua de la sierra: cierre
de la presa, enfrentamiento con la policia, reivindicaciones de corto plazo.

AFECTACION DE LOS RECURSOS NATURALES POR LAS NUEVAS
FORMAS DE APROPIACION DEL TERRITORIO

La ganaderia, adoptada de los mestizos como estrategia local para superar la
pobreza campesina, casi elimind la cultura del maiz, y como actividad eco-
némica preponderante es la principal responsable de la disminucién de los
bosques. Se ha desarrollado por el impacto de los grandes ganaderos de la re-
gion que rentaban tierras en la sierra y el impulso de planes como el Programa
Integral de Desarrollo Rural (PIDER) en la década de 1980. La expansion de la
ganaderia se dio sin normatividad comunitaria. La quema de los pastos ha sido
una fuente constante de incendios en toda la sierra.

Como consecuencia del acaparamiento de la tierra ligado a la ganaderia y
a un parcelamiento no diferenciado por ecotonos, quienes sélo recibieron tie-
rras en las partes altas de las montaiias se vieron obligados a cultivar el maiz
en areas cada vez mas abruptas, sin aplicar medidas preventivas de la erosion.
Las instituciones gubernamentales han ofrecido sus programas y proyectos
sin brindar bases de manejo del suelo y de los recursos que eviten la agudiza-
cion del deterioro, aun después del decreto de Zona de Proteccion Forestal y
de la Fauna Silvestre en 1980, de la construccién de una presa derivadora en
1984 y del decreto de la Reserva de la Biosfera en 1998.
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Los impactos ambientales derivados de este uso del territorio, tanto para
los habitantes de la sierra como para los de la ciudad, podrian resumirse de la
manera siguiente:

Desapariciéon de cuerpos de agua o su conversién de permanentes a
temporales.

Pérdida de la mitad del gasto medio del arroyo Texizapa entre 1974 y 1998
(Gutiérrez 1995: 9).

Contaminacion creciente de los cuerpos de agua con plaguicidas y con
desechos organicos provenientes de aguas negras y depdsitos de basura.
Disminucién de la productividad en las principales actividades agrope-
cuarias (ganaderia y maiz de subsistencia); de acuerdo con diversos testi-
monios campesinos, seria de la mitad en cuarenta afos.

DIFICULTADES Y RETOS PARA UNA GESTION DEMOCRATICA Y
SUSTENTABLE DEL TERRITORIO Y EL AGUA

En suma, observamos una contradiccion entre la percepcion tradicional del agua
como un bien comun y las nuevas formas de gestion privada o individual del re-
curso que resultan de los cambios en las modalidades de tenencia de la tierra.

En lo antecedente hemos visto como la conjugaciéon de la dindmica interna
de acumulacioén y el papel de las instituciones agrarias en la transformacion
de tierras ejidales de uso comun a tierras ejidales parceladas ha contribuido
al debilitamiento de la asamblea como espacio de planeacién del aprovecha-
miento y el cuidado de los recursos.

En la problemdtica del agua (en particular la insuficiencia para los gana-
deros en el estiaje), la comunidad pone el énfasis en la extraccion para las
ciudades, mientras que el manantial que abastece al pueblo y el arroyo que lo
atraviesa presentan necesidades no atendidas (reforestacion y saneamiento,
respectivamente). El trabajo del equipo asesor en Tatahuicapan ha procura-
do justamente incorporar a la discusion la problematica del manejo local del
agua y buscar alternativas para mejorarlo (encierre de puercos, limpieza de
arroyos, andlisis de la situacion de una laguna de oxidacién mal hecha, et-
cétera). La permanente politizacion y tension en torno al agua para fuera no
permitia analizar ni actuar en cuanto al agua para dentro. El OT facilité la
reflexion sobre el recurso agua como problematica local, no s6lo como centro
de la conflictiva relacion con las ciudades.
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La intervencién gubernamental al crear reservas desde arriba, sin integrar
las iniciativas locales en curso, contribuye muchas veces a debilitar la respon-
sabilidad de las comunidades respecto a la preservacion de sus propios recur-
sos. Dos declaratorias de areas naturales protegidas, en 1980 y en 1998, no han
ayudado a los pueblos y los municipios a desarrollar una politica ambiental de
proteccion de sus recursos hidricos, en parte porque la poblacidon considera
que “ahora el gobierno se hizo cargo”.

Como ya sefialamos, el actual marco institucional se caracteriza por la
total fragmentacién y descoordinacién de las politicas publicas ambien-
tal, forestal e hidroldgica en cuanto a garantizar la recarga de los acuife-
ros esenciales para una importante region industrial que alberga a cerca de
un millén de habitantes entre Coatzacoalcos, Minatitlan y Cosoleacaque.
Para toda Comision Municipal de Agua y Saneamiento (CMAS), los proble-
mas del liquido empiezan cuando éste entra a un tubo y no tienen relacién
con las condiciones ambientales que hacen factible su captacion. La turbie-
dad, por ejemplo, se resuelve con filtros que sedimentan la tierra arrastrada,
mas no con la prevencién de la erosion. En consecuencia, estos organismos
operadores no tienen programas orientados a la recarga de acuiferos en las
cuencas abastecedoras. Por otra parte, en los consejos de macrocuencas, in-
cluido el del Coatzacoalcos, no hay asiento para los representantes de los
proveedores del agua sino so6lo para los delegados de los usuarios, principal-
mente industriales y grandes ganaderos.

El mejoramiento del manejo de un territorio que proporciona agua a otro,
como es el caso de la microcuenca en cuestion, deberia interesar a las ciudades
beneficiadas, por lo que les corresponderia propiciar los OT en todas las esca-
las. Dado que facilitan el conocimiento del territorio de abasto, la ubicacion de
las parcelas asentadas en las areas de recarga y el disefio de un arreglo territo-
rial que tenga como eje la prestacion de uno o varios servicios ambientales, los
ordenamientos pueden ser herramientas poderosas de sistematizacion de in-
formacion, de planeacién regional y de establecimiento de acuerdos. A partir
de los OT y mediante los fondos que pudieran obtenerse de las CMAS u otras
fuentes, se daria una relacion directa con los usuarios del agua en términos de
compensacion por servicios ambientales, la que se dirigiria primordialmente
a puntos estratégicos de la microcuenca donde los trabajos de restauracion
ambiental tendrian mayor impacto.
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METODOLOGIA DE LA INTERVENCION

A partir del trabajo de analisis participativo realizado y en dialogo con las au-
toridades municipales se lleg6 al planteamiento expresado en Una estrategia
para la sobrevivencia comun: el agua y la relacion entre Tatahuicapan, Coatza-
coalcos, Minatitldn y Cosoleacaque:

Con la finalidad de modificar las actuales condiciones de abandono de
las dreas de recarga de los mantos acuiferos que abastecen a las ciuda-
des de Coatzacoalcos y Minatitldn, se requiere establecer un proceso de
gestion social para generar los fondos suficientes que permitan conservar
los recursos naturales de la region y mantener el abasto de agua actual y
asegurarlo en el futuro, mejorando con el tiempo su calidad y aumentan-
do su cantidad, si se realizan las actividades necesarias para ello. Esto
requiere de diversos tipos de recursos (financieros, educativos, de capa-
citacion y entrenamiento, humanos y sociales). [Ayuntamiento de Tata-
huicapan 2004: 3].

De este modo, con grupos de ejidatarios y de mujeres se efectuaron talleres
de planeacion participativa y de diagnostico asi como recorridos para definir
una propuesta de ordenamiento comunitario. Junto con personal del Ayunta-
miento se prepararon sugerencias para nuevos arreglos institucionales entre
el municipio y las CMAS de las ciudades. En el desarrollo del ordenamiento
comunitario se siguieron los pasos metodologicos sintetizados en la tabla 1.

En reuniones de trabajo con grupos de hombres y mujeres y en foros munici-
pales se ha abordado el analisis del impacto de los desechos de los poblados en el
agua, lo que hallevado al reconocimiento de que con la contaminacion se pierde
calidad de vida y se deteriora un recurso ttil. Esto ha abierto la discusion sobre
las formas de manejo de los desechos domésticos y de la ganaderia de traspatio,
el mantenimiento de la red de distribucion, el drenaje y el fecalismo al aire li-
bre, la basura en las orillas de los arroyos y otras practicas contaminantes. Ya se
perciben algunos cambios como resultado de la discusion, pero estd pendiente
lalegitimacioén en asamblea de las resoluciones tomadas en diversas instanciasy
espacios, asi como el acuerdo de cabildo que las convierta en bando municipal.

A partir de foros y talleres de planeacion colectiva se promueve la adop-
cién de acuerdos comunitarios relativos a planes de accion tanto para las par-
celas ubicadas en diferentes ecosistemas como para los poblados. En el primer
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TABLA 1. PASOS METODOLOGICOS DEL ORDENAMIENTO COMUNITARIO

Fase Herramientas

Caracterizacion Recorridos, entrevistas, encuestas, talleres generales,
didlogo con grupos focalizados, registro del estado de los
arroyos y de la vegetacion riparia, consulta bibliografica y
cartografica.

Diagndstico Analisis con grupos focalizados, entrevistas a lideres sec-
toriales, andlisis de cartografia, consulta bibliografica.

Prospectiva Comparacion de fuentes de informacién tematica regio-
nal respecto a usos del suelo y volumenes de agua.

Propuesta Andlisis general del panorama territorial. Didlogo con
diferentes actores comunitarios, autoridades y lideres,
mujeres y estudiantes, tanto en las dreas rurales como en
las urbanas. Regionalizacidn, definicién de unidades de
gestion ambiental y determinacion de las politicas del
ordenamiento referidas al territorio.

Organizacién y gestion ~ Formacion de grupos experimentales y realizacion de
ordenamientos de parcelas y solares. Formacion de un
Comité de Microcuenca (nueve comunidades)

ambito se propone la proteccion de las areas riparias, la conservacion de los
suelos y el control de la erosion, la reglamentacion de las quemas y del uso de
agroquimicos, la diversificacién productiva, el manejo de sistemas agrosil-
vopastoriles y de acahuales con especies no maderables, y el ordenamiento
parcelario en funcion de la protecciéon de los bienes que son comunes. En los
espacios urbanos se plantea, para iniciar, el manejo integral de los solares con
letrinas ecoldgicas, gallineros composteros, chiqueros ecolégicos y tratamien-
to de aguas jabonosas. El principal motor comunitario del proceso han sido
las mujeres, quienes han ejercido presion para celebrar asambleas, talleres y el
foro sobre la problematica del agua.

Este foro fue convocado por las autoridades municipales y ejidales. El de-
bate en torno a las compensaciones por el agua extraida para las ciudades aca-
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paraba de manera casi exclusiva la atencion de los pobladores locales. Nuestra
intervencidon con la comunidad ha contribuido a llevar la discusion mads all4,
a poner sobre la mesa el problema del abasto comunitario, es decir, a dar aten-
cién al agua para uso local.

La definicién de un recurso estratégico eje, el agua, de importancia tanto
para las necesidades locales como para las externas, es recurso metodologico
relevante en la recuperacion de una vision de manejo comunitario del bien
comun. En términos practicos, implica partir de ordenamientos parcelarios
y grupos experimentales, cuyos realizadores e integrantes se constituyen en
promotores en diferentes espacios de participacion de la comunidad.

HACIA UNA NUEVA INSTITUCIONALIDAD COMO PUENTE
ENTRE LA TRADICION PERDIDA Y LOS DESAFIOS DEL
DESARROLLO REGIONAL

En resumen, en el contexto regional y en el entorno institucional encontramos
las siguientes dificultades para avanzar hacia un ordenamiento y un plan de
gestion del agua en el ambito comunitario:

Como consecuencia del parcelamiento de la tierra y el debilitamiento de
los mecanismos colectivos de toma de decisiones, los recursos con carac-
ter de bien comun (el agua, la lena...) se han privatizado y deteriorado de
manera alarmante.

No existe control alguno ni sancién para aquellos que cometen delitos
ambientales en sus parcelas. Con el proceso de parcelamiento la Asamblea
Ejidal ha perdido poder, y, al no crearse o reafirmarse normas de mane-
jo, persisten practicas depredadoras (desmontes, quemas indebidas, pesca
con agroquimicos, etcétera).

Los ejidatarios externos no estan sujetos a los acuerdos comunitarios;
tampoco existe un marco legal que los obligue a cumplir con la comu-
nidad. Escasamente acuden a las asambleas, y lo hacen sélo para cubrir
requisitos y efectuar tramites. La debilidad de las autoridades impide re-
glamentar y sancionar respecto a la participacion, mientras que la corrup-
cion oficial facilita esta circunstancia.

Los organismos y programas gubernamentales operan de manera des-
coordinada, por lo cual no hay actividades concertadas entre aquellos a
cargo de los recursos hidricos y los que se ocupan de las cuestiones am-
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bientales. Intervienen en las comunidades por lo general al margen de
la asamblea y las autoridades ejidales, a quienes solo recurren para que
atiendan sus tramites. Los Consejos Municipales de Desarrollo Rural
Sustentable (COMUDERS), que podrian ser espacios de planeacion y co-
ordinacidn, no funcionan.

Un elevado indice de migracién provoca cambios en la percepcion de los
campesinos sobre sus tierras y recursos, disminuye el arraigo y aumenta
la comercializacion de las parcelas (las venden o empefian para conseguir
el dinero necesario para migrar).

Una pregunta obligada en este escenario es la de si procede realizar o in-
tentar realizar ordenamientos comunitarios en condiciones como las descri-
tas. Podemos decir que, a pesar de la fragmentacion del territorio en unidades
familiares e incluso de la ubicacion de recursos estratégicos como manantia-
les en estas parcelas, se ha podido avanzar lentamente con un grupo piloto en
un proceso de OTC orientado a mejorar el aprovechamiento de los recursos
naturales locales. Por otra parte, los restantes ejidos integrantes del Comité de
Microcuenca se interesaron en realizar sus ordenamientos territoriales.

Como lo plantea Quetzalcdatl Orozco (2004: 17) a partir de experiencias
en Michoacan del Proyecto de Conservacién de la Biodiversidad por Comu-
nidades e Indigenas de los Estados de Oaxaca, Michoacan y Guerrero (CO-
INBIO) y el Proyecto para la Conservacion y Manejo Sustentable de Recursos
Forestales en México (PROCYMAF), “el OTC es util para la comunidad por-
que redne informacién valiosa para la toma de decisiones, es una base para
proyectos futuros y fomenta la organizacion. Sin embargo, mucha de su utili-
dad depende de la organizacion interna de la comunidad; por si sélo no es la
solucion a los problemas de deterioro de los recursos”.

Otro reto es la continuidad en los esfuerzos iniciados. Los cambios politi-
cos en la gestion municipal, que es de solo tres afos, implican muchas veces
interrupciones y abandono de las iniciativas. Por ello, son importantes tanto
los acuerdos entre los asesores y las autoridades como la consolidacién de gru-
pos de base para que se constituyan en promotores de tales iniciativas.

En este sentido, el ordenamiento debe ser visto como un proceso gradual
para diagnosticar el dano ambiental, proponer alternativas de manejo y for-
talecer la asamblea comunitaria, y como pivote de articulacién de politicas
dispersas. Debe adaptarse a “los sistemas de produccién familiar, a las estruc-
turas organizativas locales y a los arreglos institucionales posibles” (Metho-
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dus 2003). Elisa Pardo (2003: 8), del equipo asesor, senala: “el principal logro
de los ordenamientos es llegar a consensos sobre normas de uso del territorio
que integran el conocimiento local con criterios técnicos de optimizacion del
aprovechamiento. Estos acuerdos deben pasar a formar parte de los Regla-
mentos o Estatutos comunitarios y ser aprobados por la Asamblea”.

Si esto se logra, no sera poca cosa.

NoTtas

1  Es una reelaboracién de la ponencia presentada en el X Congreso Bienal de la
Asociacién Internacional para el Estudio de la Propiedad Colectiva (IASCP), Los
recursos de uso comun en una era de transicion global: retos, riesgos y oportuni-
dades, Oaxaca, México, 9-13 de agosto de 2004.

2 En este ordenamiento, realizado con recursos de la Secretaria de Medio Ambiente
y Recursos Naturales (SEMARNAT) (Capacitacion para Pueblos Indigenas 2004) y
de los Fondos Sectoriales Instituto Nacional de Ecologia (INE)-Consejo Nacional
de Ciencia y Tecnologia (CONACYT) (convocatoria 2003) y el apoyo del Instituto
de Investigaciones Sociales (IIS) de la Universidad Nacional Auténoma de México
(UNAM), participaron Georgina Vidriales, Adriana Flores y Paula Zamora, ade-
mas de los autores. En el momento de terminar este articulo se habian efectuado
ordenamientos comunitarios en tres localidades mas de la microcuenca.

3 Este trabajo de investigacion y de vinculacion académica esta impulsado por el
IIS y una organizaciéon no gubernamental de la region, Desarrollo Comunitario
de Los Tuxtlas, AC (DECOTUX), en el marco de un proyecto sobre participa-
cién, ciudadania y transparencia coordinado por el Institute of Development Stu-
dies (IDS) de la Universidad de Sussex y de otro proyecto apoyado por Fondos
Sectoriales INE-CONACYT.

4  Por lo general son los hombres quienes mantienen el control sobre los derechos
agrarios y los recursos. En comunidades de Oaxaca, por ejemplo, prevalece la
exclusion de las mujeres de la toma de decisiones, incluso en aspectos que les con-
ciernen, argumentando “usos y costumbres” o “tradiciones indigenas culturales”

5  Programa de Certificacion de Derechos Ejidales y Titulacion de Solares, destinado
a dar mayor seguridad juridica a la tenencia de la tierra y mediante el cual la Secre-
tarfa de la Reforma Agraria (SRA) otorga titulos a los poseedores de parcelas ejida-
les, las que entonces pueden ser registradas como propiedad privada ante notario.

6  Una estrategia para la sobrevivencia comun: el agua y la relacion entre Tatahuica-
pan, Coatzacoalcos, Minatitldn y Cosoleacaque, elaborada por el Ayuntamiento
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de Tatahuicapan de Juarez, Veracruz, con la colaboracién de Carlos Robles de
DECOTUX y el proyecto IDS-DRC-IIS-UNAM. En ella se plantea la necesidad
de “realizar estudios que valoren las condiciones, naturales y sociales, de recarga
de los nacimientos y arroyos de los que se abastece la presa Yuribia” A diferencia
de la orientacion clientelar habitual en los apoyos, precisa “que los recursos se
apliquen en el impulso de politicas regionales orientadas a la conservacién de los
recursos y el combate a la pobreza, en virtud de la presencia histérica y ances-
tral de comunidades indigenas pobres en los territorios en donde se generan los
procesos de recarga de mantos acuiferos”. Estas propuestas implican llevar a cabo
ordenamientos comunitarios como base de un plan de desarrollo regional.
Velazquez (2004) analiza como en algunos ejidos los campesinos lograron que el
PROCEDE se ajustara al parcelamiento ya existente, mientras que en otros la elite
politica local (autoridades ejidales o personas que las controlaban) reforzé los
mecanismos de exclusion de los campesinos no inscritos en las listas originales
y de los avecindados para acrecentar la extension de sus parcelas o beneficiar a
familiares.

El programa reconoce y sanciona la situacion de facto respecto a la distribucién
de las parcelas entre los ejidatarios, asi como los cambios que, a raiz del mismo
programa, los campesinos proponen.

Entendemos como inversion social para la sustentabilidad a los recursos econé-
micos generados mediante acuerdos entre actores sociales que no persiguen el
cumplimiento de un objetivo mercantil y estan destinados a lograr dos efectos: la
conservacion y restauracion del ambiente y de los bienes y servicios que presta, y
el mejoramiento de los medios y la calidad de vida de los propietarios individua-
les y colectivos del territorio donde se encuentran los recursos ambientales.
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EL ORDENAMIENTO TERRITORIAL Y

LOS ESTATUTOS COMUNALES:

EL CASO DE SANTA CRUZ TEPETOTUTLA,
UsiLa, OAXACA

Salvador Anta Fonseca y
Fernando Mondragén Galicia

INTRODUCCION

Er ORDENAMIENTO TERRITORIAL Comunitario (OTC) se estd convirtiendo en
un instrumento de planeacion del uso del suelo y de regulaciéon del manejo de
los recursos naturales de gran importancia y utilidad para los nicleos agrarios
del pais. Las comunidades y los ejidos de Oaxaca llevan el liderato en este cam-
po, pues han realizado cerca de cien estudios de ordenamiento que abarcan
mas de 600,000 ha (Anta 2004), gracias al interés de multiples poblaciones
por desarrollar una gestion adecuada de su riqueza natural; a la existencia de
organizaciones de la sociedad civil que aportan asesoria, acompanamiento, ex-
periencias y recursos, y a la emergencia de programas gubernamentales que
han dedicado fondos a la promocién de los OTC, principalmente el Proyecto
para la Conservacion y Manejo Sustentable de Recursos Forestales en México
(PROCYMATF), el Proyecto de Conservacion de la Biodiversidad por Comuni-
dades e Indigenas de los estados de Oaxaca, México y Guerrero (COINBIO) y
la Comisién Nacional de Areas Naturales Protegidas (CONANP).

Sin embargo, aun falta avanzar en los procesos de aplicacién y de regla-
mentacion de los OTC, de tal manera que estos ejercicios de planeacion del
uso del suelo se conviertan en verdaderos programas comunitarios de manejo
sustentable de recursos naturales.

El presente articulo trata de la experiencia de la comunidad chinanteca de
Santa Cruz Tepetotutla, que después de haber elaborado su OTC decidi6 in-
corporar los lineamientos resultantes en sus Estatutos Comunales para darle
validez y certidumbre juridica al ordenamiento y normar el acceso y uso de las
tierras, los bosques y las aguas de su territorio.

[191]
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Este proceso de reglamentacion comenzé en un ejercicio participativo
efectuado con miembros y autoridades de la comunidad y coordinado por
Geoconservacion, AC; continu6 con la discusioén en la Asamblea General de
Comuneros, y culming en la inscripcion de los estatutos en el Registro Agra-
rio Nacional.

Asi, en varios capitulos de los Estatutos Comunales se asientan las politi-
cas de uso del suelo recomendadas en el OTC y se precisan los derechos y las
obligaciones de la poblacion en torno al aprovechamiento de su patrimonio
natural.

ANTECEDENTES

Santa Cruz Tepetotutla esta ubicada en la porcién sur del municipio de Usila,
en la zona alta de la regioén conocida como la Chinantla, dentro de la cuenca
del rio Papaloapan, en el estado de Oaxaca (figura 1). Tiene antecedentes pre-
hispanicos pues hay evidencias de asentamientos desde 1400 d. C. Actualmen-
te posee la categoria de agencia municipal, y el régimen de tenencia de la tierra
es de bienes comunales, con una extension legal de 12,372 ha aunque debido a
procesos de conciliacion agraria es de 11,241 ha.

El territorio de Tepetotutla se encuentra asimismo en las estribaciones de
la Sierra Judrez, en una unidad ecogeogréfica clasificada como Sierra Alta
Compleja, la que se caracteriza por la alta diseccion del terreno, laderas fuer-
tes y crestas agudas. El material geoldgico esta conformado por esquistos y
limolitas (Lépez-Paniagua y Urban 1992).

Se registran dos tipos de clima: templado himedo C(m) y semicélido tem-
plado hiimedo (A)C(m), con precipitaciones pluviales medias anuales de 2,500
a 4,500 mm. El territorio, cuyo gradiente altitudinal va de 800 a 2,900 msnm
(Geoconservacion 2003), en su mayor parte se halla dentro de la cuenca del rio
Perfume, tributario del Usila, que a su vez drena a la presa Cerro de Oro, de
donde las aguas contintian por el rio Papaloapan hacia el golfo de México.

Esta gran heterogeneidad climatica y fisiografica ha favorecido el desarro-
llo de una flora y una fauna de notable diversidad. Por ello se pueden obser-
var en Tepetotutla hasta diez tipos de vegetacion: bosque de pino, bosque de
pino-encino, matorral de ericaceas, bosque tétrico, elfin forest, encinar hu-
medo, bosque mesdfilo de laurdceas, bosque mesdfilo de montana, bosque
de Oreomunea y selva alta perennifolia de montafia (ERA 2000 y Gallardo
2003).
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F1GURA 1. UBICACION DE USILA, MUNICIPIO AL QUE PERTENECE
LA COMUNIDAD DE SANTA CRUZ TEPETOTUTLA

MUNICIPIO
DE USILA
' REGION DE LA
CHINANTLA
ESTADO DE
OAXACA

Los avances de los estudios floristicos indican que la flora es muy rica,
con un numero importante de especies de distribucion restringida e incluso
de algunas nuevas para la ciencia. Hasta el momento se han registrado 560
especies de plantas superiores, entre las que sobresalen por su representacion
las orquideas epifitas, las lauraceas en el estrato alto, las rubidceas en el so-
tobosque y el estrato medio, y las compuestas en el estrato bajo. Las especies
arboreas de distribucion restringida y que llegan a dominar en algunas comu-
nidades vegetales son Oreomunea mexicana, Alfaroa mexicana, Ticodendron
incognitumy Cyrilla racemiflora. Recientemente se describieron para la region
alrededor de quince especies; algunas parecen ser nuevas (Gallardo 2003).

Con respecto a la fauna, ain no se ha levantado un inventario en el territo-
rio comunal, pero hay registros de vertebrados mayores que tienen su habitat
en los bosques de la regién y han sido catalogados como especies en estatus de
proteccion: jaguar (Felis onca), puma (Felis concolor), tigrillo (Felis wiedii), ve-
nado colablanca (Odeocoileus virginianus), mazate (Mazama americana), ho-
cofaisan (Crax rubra), tucaneta verde (Aulacorhyncus prasinus) y mono araia
(Ateles geoffroyi), entre otros.

En cuanto a la situacién social, Santa Cruz Tepetotutla tiene una poblacién
de 644 habitantes; 96% habla la lengua chinanteca y 85% es bilingiie. A causa
de la fuerte emigracion que se ha dado en los ultimos afios por la crisis del
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precio del café, alcanza una tasa media de crecimiento anual de -0.9%. Es con-
siderada una localidad de muy alta marginacién (Geoconservacion 2003).

Estan censados 172 comuneros; se dedican a la actividad agricola, la que
complementan con la extraccién de productos forestales no maderables. El
cultivo de la milpa mediante el sistema de roza-tumba y quema (RTQ) les
permite cosechar maiz, frijol, chile, calabaza, jitomate y yuca principalmente,
asi como recolectar multiples arvenses que complementan su dieta. Los chi-
nantecos llegan a manejar 229 especies del acahual cuando practican la RTQ,
lo que manifiesta el profundo conocimiento que tienen de su entorno para la
utilizacién de sus recursos naturales (Van der Wal 1998).

Los ingresos econdmicos provenian sobre todo del café; a partir de la crisis
del aromatico, lo hacen en particular del empleo de los migrantes en la ciudad
de Oaxaca, el Distrito Federal y los Estados Unidos. Unicamente quienes ob-
tienen café organico y lo venden en el mercado del Comercio Justo logran me-
jores entradas de la cafeticultura; en esta modalidad participa sélo la cuarta
parte de los productores de Tepetotutla. Una ocupaciéon complementaria es la
comercializacién de la inflorescencia del tepejilote (Chamaedorea tepejilote),
extraida de poblaciones silvestres en los bosques y, hoy en dia, de poblaciones
cultivadas en sistemas agroforestales, en los que también se esta propagando
vainilla (Vanilla planifolia).

Recientemente, la comunidad ha realizado algunas actividades de aprove-
chamiento forestal maderable de Pinus chiapensis con fines comerciales; las
ganancias se han invertido en la adquisicion de equipo y en complementar el
costo de pequenas obras para la localidad.

Como muchas comunidades de Oaxaca, Santa Cruz Tepetotutla se gobier-
na mediante el sistema de usos y costumbres. El maximo érgano de decision
es la Asamblea General, en la que se elige al Comisariado de Bienes Comuna-
les, al Agente Municipal y a los responsables de las comisiones y cargos des-
empenados por los comuneros.

Su comunalidad (Martinez 2003), es decir, la forma de organizacién comu-
nitaria que adquiere esta poblacidn, le ha permitido aunarse en torno a objeti-
vos de bienestar colectivo y el logro de satisfactores basicos para su desarrollo.
Entonces, con su organizacién comunitaria, el trabajo de todos sus integran-
tes (hombres, mujeres, ancianos, jévenes y nifos), la gestion permanente de
sus autoridades y la lucha continua, en los tultimos veinte afios Tepetotutla ha
conseguido servicios que de otra manera no se hubieran introducido: electri-
cidad, agua potable, escuelas, carretera, clinica...
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Adicionalmente, con el respaldo de distintas organizaciones civiles, la co-
munidad ha desplegado procesos de manejo sostenible de su riqueza natural
que le han permitido conservarla y aprovecharla, pues se fundamentan en
actividades productivas compatibles con las condiciones ambientales de su
territorio.

Como ejemplo, estdn los socios de la Cooperativa Luz de la Chinantla,
quienes actualmente distribuyen su café organico por medio de la Coordi-
nadora Estatal de Productores de Café de Oaxaca (CEPCO) en los merca-
dos organicos y de Comercio Justo de varios paises. El resto de los campe-
sinos labora sus cafetales sin agroquimicos y cosecha grano natural, aun
no certificado.

En 2000 los habitantes de Santa Cruz Tepetotutla decidieron llevar a cabo
dos ejercicios de planeacion para contar con instrumentos técnicos que les
ayuden a tomar decisiones en torno al uso adecuado de sus recursos naturales:
un Ordenamiento Territorial de su comunidad y un Programa de Manejo Fo-
restal para el aprovechamiento de Pinus chiapensis. Ambos se realizaron con
la asistencia de Estudios Rurales y Asesoria Campesina, AC (ERA) y fondos
del PROCYMAE.

En 2001 la comunidad inici6 un proyecto de cultivo de tepejilote en cafeta-
les y acahuales, con la asesoria del Grupo Mesofilo, AC, y el aporte econémico
del PROCYMAE.

De 2001 a 2003 Tepetotutla fue participe en un proyecto de Servicios Am-
bientales de Oaxaca, AC (SAO), en el cual obtuvo un pago por la captura de
carbono financiado por la Federaciéon Internacional de Automovilismo y ca-
nalizado por el Fondo Bioclimético de Chiapas. Este ingreso le permitié refo-
restar cerca de ocho hectareas con Pinus chiapensis.

Desde principios de la década de 1990 y hasta la fecha, el pueblo ha conta-
do con el auxilio del Centro de Apoyo al Movimiento Campesino y Popular
Oaxaquefio, AC (CAMPO). Actualmente participa en un Programa de Desa-
rrollo Regional Sustentable que ha incluido la gestion para la construccion de
caminos, el mejoramiento de viviendas, el establecimiento de letrinas secas y
hortalizas, la asesoria legal, etcétera.

En los primeros afos de dicha década, el Programa de Aprovechamiento
Integral de los Recursos Naturales (PAIR) de la Universidad Nacional Auté-
noma de México (UNAM) efectud algunos estudios sobre la vegetacion y el
manejo tradicional de la milpa, y promovio el cultivo de la vainilla como com-
ponente de un proceso de diversificacion de los cafetales en la localidad.
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Resulta claro que Tepetotutla tiene una amplia experiencia comunitaria en
favor de su desarrollo; en el uso adecuado de sus bosques, aguas y tierras, y en
la vinculacién con organizaciones civiles de apoyo.

HACIA LA APLICACION DEL ORDENAMIENTO COMUNITARIO
DEL TERRITORIO

El OTC coordinado por ERA se emprendid con la colaboraciéon de un equi-
po local nombrado por la Asamblea General. De acuerdo con los estudios
que se hicieron en el ejercicio, el uso del suelo presentaba las siguientes
caracteristicas:

TABLA 1. UsSO DEL SUELO Y TIPOS DE VEGETACION EN
SANTA CRUZ TEPETOTUTLA, UsIiLA, OAXACA

Uso Superficie en hectéreas Porcentaje
Bosque mesofilo 6,995.98 62.2
Bosque de encino 951.10 8.5
Bosque de Pinus chiapensis 544.89 4.8
Selva mediana perennifolia 209.59 1.9
Bosque secundario 263.16 2.3
Acahual 743.83 6.6
Cafetal 410.16 3.6
Potrero 232.95 2.1
Concertacion agraria 840.20 7.5
Area urbana 57.10 0.5
Total 11,248.96 100.0

Fuente: ERA, 2000.

De los datos resalta el hecho de que 90% del territorio de Tepetotutla se
encuentra cubierto por vegetacion, de la cual 77% es primaria; el bosque
mesofilo sobresale con cerca de siete mil hectareas, casi dos terceras partes
del total. Los predios agricolas estan contenidos en los acahuales y los bos-
ques secundarios, que en conjunto abarcan 1,007 ha, equivalentes a 8.9% de
la tierras.
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Los acuerdos entre ERA y el equipo comunitario llevaron a definir las
siguientes categorias de manejo (véase también la figura 7 en el anexo a
color):

TABLA 2. PROPUESTA DE ORDENAMIENTO TERRITORIAL PARA
SANTA CRUZ TEPETOTUTLA, UsiLA, OAXACA

Uso Superficie en hectareas
Areas agropecuarias 1,628
Agricultura de roza-tumba y quema 985
Cafetales 410
Potreros 233
Areas forestales permanentes 8,726
Proteccién hidrolégica 147
Reforestacion 81
Produccién maderable 546
Reserva forestal 954
Vida silvestre 6,998
Solares y drea urbana 59
Total 10,413

Fuente: ERA, 2000.

El Ordenamiento Territorial Comunitario no tuvo la continuidad es-
perada debido a que se suscitaron algunos conflictos internos durante
el cambio de Comisariado de Bienes Comunales. Cabe recordar que la
comunidad cuenta también con un Programa de Manejo Forestal que es-
pecifica los sistemas de tratamiento silvicola de las areas forestales per-
manentes.

En 2003 Geoconservacion llegé a la region para elaborar un diagnostico
socioambiental de las comunidades de Santa Cruz Tepetotutla, San Antonio
de El Barrio y Santiago Tlatepusco, por encargo del proyecto Manejo Integra-
do de Ecosistemas (MIE), el que es conducido por la CONANP y el Programa
de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) y tiene entre sus objetivos
promover esquemas de conservacion de los recursos naturales regionales me-
diante practicas de aprovechamiento sostenible.
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El diagnostico implicd varios ejercicios de planeacion participativa. En
uno de los celebrados en Tepetotutla surgio el interés de la poblacién en re-
tomar su OTC e incorporarlo en el proceso de formulacién de sus Estatutos
Comunales, el que se daba en ese momento con apoyo de la Procuraduria
Agraria y de CAMPO. En consecuencia, Geoconservacion gestiond el aporte
del PROCYMAF para efectuar un Taller de Analisis e Instrumentacién del
OTC en el cual tomara lugar tal inclusién. Una vez autorizados los fondos,
las autoridades de Tepetotutla decidieron que representantes de los diferentes
grupos que operan en la localidad participaran en él, asi como ellas mismas y
las autoridades municipales.

En el taller de instrumentacion se recordé el proceso seguido por ERA yla
comunidad para arribar al ordenamiento. También se llevo a cabo un ejercicio
de andlisis de la normatividad oficial ambiental y agraria relacionada con el
OTCy los estatutos, con la finalidad de establecer las coincidencias y los ajus-
tes necesarios entre la reglamentacion federal y la comunitaria.

Entre los puntos mas relevantes en la discusion estuvieron:

La necesidad de regular el acceso individual y colectivo de los comuneros
a los recursos naturales del territorio comunal.

La necesidad de fortalecer el proceso de conservacion de su riqueza natural
y la de buscar proyectos y financiamientos para manejarla adecuadamente.

Dos de los acuerdos principales alcanzados por las autoridades y los repre-
sentantes de los grupos fueron comunicar los resultados del taller al resto de
los comuneros y ciudadanos, y promover la inserciéon del OTC en los Estatutos
Comunales en la siguiente Asamblea General. Geoconservacion, por su lado,
se comprometi6 a sugerir un formato para introducir los elementos conve-
nientes del ordenamiento en los estatutos y presentarlos a la Procuraduria
Agraria para su andlisis y revision.

Efectivamente, en una asamblea se abordé el punto de la vinculacién del
OTC a los Estatutos Comunales. Luego de una intensa discusion, se decidié
incluir el proyecto de apartado ambiental derivado del ordenamiento en los
estatutos, a fin de contar con herramientas legales en la proteccion, la regula-
cién y el manejo sustentable de los recursos naturales locales. Adicionalmente
se acord6 poner a prueba estas normas por un periodo, a cuyo término se
evaluaran sus logros e insuficiencias de manera que la poblacién tendra opor-
tunidad de hacerles las adecuaciones necesarias y pertinentes.
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La resolucion de la Asamblea General fue sancionada por la Procuraduria
Agraria; consecuentemente los contenidos ambientales y de ordenamiento te-
rritorial hicieron parte de los Estatutos Comunales de Santa Cruz Tepetotutla,
los que fueron inscritos en el Registro Agrario Nacional.

A decir de las autoridades de Tepetotutla promotoras de esta iniciativa, el
Comisariado de Bienes Comunales cuenta ahora con una normatividad inter-
na que contribuye a respaldar y reglamentar la organizacién comunitaria y el
uso de su patrimonio natural.

EL ORDENAMIENTO TERRITORIAL Y EL MANEJO SOSTENIBLE
EN LOS ESTATUTOS COMUNALES DE SANTA CRUZ
TEPETOTUTLA

Los Estatutos Comunales de Tepetotutla estdn conformados por seis titulos, 18
capitulos y 109 articulos. El titulo primero se refiere a las disposiciones gene-
rales (ubicacion del poblado y objetivos de los estatutos); el segundo a los dere-
chos y las obligaciones de comuneros y avecindados; el tercero a las instancias
colectivas de participacion y decision, y el cuarto a la eleccién de los 6rganos
de representacion y vigilancia. En el quinto titulo se agrupan los capitulos rela-
cionados con la tierra y su uso, asi como con las zonas del territorio comunal, y
en el sexto se describe la utilizacién y la conservacion de los recursos naturales
de la comunidad (véase el anexo).

Con el proposito de facilitar la aplicacion de los Estatutos Comunales, en
ellos se recoge una version simplificada de la zonificacién resultante del OTC
y se enuncian politicas de uso claramente definidas para cada zona.

Los titulos quinto y sexto tratan explicitamente del manejo de los bienes na-
turales de Tepetotutla. En el quinto hay cuatro capitulos que indican las formas
de uso de la tierra: individual, correspondiente a los trabajaderos de los comu-
neros (los terrenos que cada uno ocupa para producir maiz, café y ganado); co-
mun, que abarca los bosques y selvas de la comunidad, y la zona urbana.

En el titulo sexto, compuesto por tres capitulos, se detallan las actividades
forestales de conservacion, aprovechamiento, proteccion y restauracion. Se
establece la prohibicion de desmontar en las dreas de conservacion, asi como
la de cazar o aprovechar especies enlistadas en alguna categoria de riesgo en la
NOM-059-ECOL-2001. Igualmente se asientan las obligaciones de los comu-
neros de emplear el fuego de manera adecuada en las labores de preparacién
de las parcelas y de informar a la autoridad comunal antes de quemar.
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En este titulo se especifica el papel de las autoridades comunales y mu-
nicipales y el de la Asamblea General de Comuneros en cuanto al uso de los
recursos naturales locales. También se expresa la disposiciéon comunal de pro-
teger las diversas fuentes de agua (rios, arroyos, manantiales...) y los recursos
asociados.

Al final del titulo se define el arreglo del territorio de Santa Cruz Tepeto-
tutla en zonas urbana, agricola, de conservacion ecoldgica e hidrolédgica, de
aprovechamiento forestal y de restauracion, y se estipulan los usos y las res-
tricciones en cada una de ellas.

Esta determinacion permite segregar una Zona de Conservacion Ecoldgica
e Hidrolégica, de cerca de siete mil hectdreas de bosques meséfilos, para fines
exclusivamente de proteccién y de extraccion regulada de algunos productos
forestales no maderables. Esta zona incluye la cuenca alta del rio Perfume, que
provee de servicios ambientales de gran relevancia para la salvaguarda de la
biodiversidad y la captacién de agua en la region.

La Zona de Restauracion, de mas de ochenta hectdreas, tiene un gran poten-
cial para la captura de carbono, actividad que la comunidad ha iniciado con rela-
tivo éxito al reforestar seis hectareas con Pinus chiapensis y recibir algunos pagos
por ello. En la Zona de Aprovechamiento Forestal, de 1,647 ha, se han delimitado
546 ha para la produccion sostenible de madera. Finalmente, en la Zona Agricola
hay 410 ha con cafetales bajo sombra y cultivados sin ningtin agroquimico; alre-
dedor de noventa hectareas estan certificadas como organicas.

RETOS Y PERSPECTIVAS

La comunidad de Santa Cruz Tepetotutla ha logrado un importante avance en
su proceso organizativo, agrario y de manejo sostenible de sus recursos natu-
rales al elaborar sus estatutos e integrar en ellos la zonificacion y las politicas
de aprovechamiento derivadas del ordenamiento.

Ahora cuenta con tres instrumentos legales y técnicos que le ayudaran a
orientar la gestion de sus ecosistemas con una perspectiva de largo plazo y
transgeneracional: el Ordenamiento Territorial Comunitario, los Estatutos
Comunales y el Programa de Manejo Forestal. Posee ademads experiencias
en sistemas productivos sostenibles como la cafeticultura orgénica, el cultivo
agroforestal de tepejilote y vainilla y el pago por captura de carbono.

Sin embargo, subsisten los retos de aplicar las politicas ambientales locales
de una manera mas amplia, que permita involucrar a la mayoria de los comu-
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neros, y de obtener financiamientos suficientes para respaldarlas. ;Cémo lo-
grar que el esfuerzo comunitario por destinar alrededor de siete mil hectareas
exclusivamente a la conservacion sea reconocido y compensado?

Sin duda, una de las opciones es desarrollar esquemas de pago por servi-
cios ambientales que retribuyan esta iniciativa de la comunidad y favorezcan
el mantenimiento de sus muchos aportes, entre ellos la preservacion de la bio-
diversidad y la captacion de agua. Con respecto a ésta, el territorio de Tepe-
totutla resulta de gran importancia, pues sus amplias extensiones forestales
contribuyen a que la cuenca del rio Perfume proporcione agua de muy buena
calidad y escasos sedimentos al rio Usila y la presa Cerro de Oro, con lo que el
embalse mantiene su utilidad.

Afortunadamente esta comunidad, Santiago Tlatepusco, San Antonio de
El Barrio y San Pedro Tlatepusco han sido seleccionadas por la Comisién Na-
cional Forestal (CONAFOR) para recibir fondos del Programa de Servicios
Ambientales Hidrologicos (PSAH), con la idea de que al cabo de cinco afios se
establezca un mercado de servicios hidrolégicos con los usuarios del agua de
la parte baja de la cuenca.

Otra forma de valorar los ecosistemas forestales de Santa Cruz Tepetotutla
es el ecoturismo, especialmente el de caracter cientifico pues la localidad tiene
un gran potencial para la investigacion floristica, faunistica y ecoldgica, asi
como para la antropologia, la sociologia, la etnologia. La observacion de aves,
orquideas y paisajes también constituye una opcién viable, toda vez que en la
actualidad es posible llegar al pueblo por camino de terraceria.

Las actividades forestales pueden verse fortalecidas con financiamientos
de iniciativas gubernamentales como el Programa para el Desarrollo Forestal
(PRODEFOR), el PROCYMAF, el Programa para el Desarrollo de Plantacio-
nes Forestales (PRODEPLAN), etcétera, por lo que se mantendrian las zonas
boscosas permanentes y se promoveria el uso adecuado de recursos made-
rables como el pino y de no maderables como el tepejilote, las orquideas, las
bromelias...

En el mismo contexto, las dreas de restauracién pueden convertirse en pro-
ductoras de madera en el mediano plazo, y mediante la reforestacion deven-
drian también en bosques susceptibles de incluirse en proyectos de pago por
captura de carbono.

La cafeticultura requiere de ayudas adicionales para transformar en or-
ganicos los actuales cafetales en manejo natural, con lo que se beneficiaria la
mayoria de los campesinos. En esta linea pueden ser de gran importancia los
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recursos emergentes del Consejo Mexicano del Café y de la Alianza para el
Campo de la Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y
Alimentacion (SAGARPA). Tepetotutla, a partir de su vinculo con la CEPCO,
podria ampliar la venta del aromético en los mercados de Comercio Justo.
Asimismo, el manejo chinanteco de los cafetales, que involucra multiples ar-
boles de sombra y omite la utilizaciéon de agroquimicos, facilitaria la incursion
en los nuevos mercados especializados del grano; en el del café sustentable ya
estan pagando sobreprecios por el mantenimiento del habitat de aves, mari-
posas, etcétera.

En cuanto a la diversificacién de cafetales, los comuneros han adquirido
habilidades en la propagacion de tepejilote, vainilla y palma camedor (Cha-
maedorea spp.) en sistemas agroforestales. También se precisan recursos eco-
ndémicos para expandir estas actividades productivas y de conservacion del
suelo, el agua y la biodiversidad de la region.

Una linea de trabajo que requiere de asesoria experta es la conversion de la
milpa de RTQ en un sistema intensivo que excluya el fuego y el desmonte de
la vegetacion secundaria. Ya se cuenta con estudios agroecologicos del manejo
de esta milpa, elaborados por Van der Wal (1998); ahora se necesita ensayar
tecnologias que incorporen los abonos verdes, los cultivos en corredores, la
rotacion de cultivos, etcétera, para promover una agricultura sostenible. Los
aprendizajes de la Unién de Pueblos Indigenas de la Sierra de Lalana (UPIS-
Lalana) pueden constituir una referencia importante en este campo.

Los impactos y efectos de la experiencia de Santa Cruz Tepetotutla se han
convertido en estimulo para las comunidades de la region: a raiz de su OTC
y su reglamentacion en el Estatuto Comunal, los pobladores de San Antonio
de El Barrio, Santiago y San Pedro Tlatepusco solicitaron y concluyeron sus
respectivos ordenamientos.

La alianza entre las cuatro comunidades ha comenzado a generarles otros
resultados benéficos, pues han obtenido ingresos del PSAH y han establecido
un area de conservacién comunal de mas de veinte mil hectdreas de bosques
mesofilos continuos y en buen estado de conservacion.

Tal macizo forestal forma parte de uno de los corredores bioldgicos mas
importantes del pais, el cual se ubica en la Sierra Juarez y, de acuerdo con el
Grupo Mesofilo (1997), se extiende por casi 125,000 ha. E1 MIE considera esta
zona como prioritaria para la conservacion de la biodiversidad.

Santa Cruz Tepetotutla ha forjado condiciones propicias para continuar
avanzando en el buen manejo de su patrimonio natural. Evidentemente, tam-
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bién hay responsabilidades en las instancias gubernamentales federales y es-
tatales, asi como en las organizaciones civiles dedicadas a la proteccién de la
naturaleza, para que el proceso iniciado por la comunidad persista y se conso-
lide, ademas de que se extienda a los pueblos vecinos.
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ANEXO

ANEXO A LOS ESTATUTOS COMUNALES DE SANTA CRUZ
TEPETOTUTLA, USILA, OAXACA. REGISTRO AGRARIO
NACIONAL. 2003

Las tierras comunales de Santa Cruz Tepetotutla de acuerdo con el Ordenamiento

Ecolégico del Territorio se dividen en:

a. Tierras para el asentamiento humano (Zona Urbana).

b. Tierras parceladas de labor agricola (para la agricultura de basicos y para el cul-
tivo de café y otros sistemas agroforestales; Zona Agricola).

c.  Tierras de uso comun y reservas ecolégicas para la conservacién de recursos
naturales y la proteccién de manantiales (Zona de Conservacién Ecolégica y
Proteccién Hidroldgica).

d. Tierras para el aprovechamiento forestal (Zona de Aprovechamiento Forestal).
Tierras para la restauracién y reforestacién (Zona de Restauracion).

I. ZONA DE CONSERVACION DE RECURSOS NATURALES

Esta zona se caracteriza por tener vegetaciéon de bosque meséfilo de montana y se
ubica en la cabecera de la cuenca del rio Perfume y a lo largo de los cauces de los
arroyos.

Enla Zona de Conservacién queda prohibido realizar las siguientes actividades:

1. Desmontar o dafiar la vegetacién con fines agricolas o pecuarios, y otra activi-
dad que dafie los bosques y la vida silvestre de esta zona (realizar rozos).

2. Llevar a cabo actividades de caceria de animales de monte (fauna silvestre).

w

Extraccién de cualquier tipo de plantas, animales, frutos y semillas.

4. Extraccién de madera y lefia.
II. ZONA DE AGRICULTURA DE ROZA Y ACAHUALES
Las 4reas destinadas a la agricultura de roza, tumba y quema, asi como los acahuales

necesarios para mantener la fertilidad de las milpas.

En estas areas se podran realizar las siguientes actividades:
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1. Los comuneros que realicen rozos y quemas estan obligados a realizar guarda-
rrayas y ser responsables del manejo adecuado del fuego.

2. De preferencia se evitard emplear el uso del fuego, para lo cual los represen-
tantes del Comisariado de Bienes Comunales realizardn gestiones ante las ins-
tituciones de gobierno para promover una agricultura que proteja el suelo y
conserve los recursos naturales.

3. Enlaszonas de agricultura los comuneros trataran de realizar acciones que ayu-
den a conservar el suelo e incrementen su fertilidad.

4. Antes de realizar los rozos los comuneros dardn aviso al Comisariado con dos
dias de anticipacién como medida de prevencién.

5. Para evitar que el fuego se extienda a los acahuales, selvas o bosques los comu-
neros deberan tomar las precauciones de una quema controlada, destacando las
siguientes acciones:

a. Realizar guardarrayas.
b. Pedir ayuda a otros comuneros para evitar que el fuego se propague.
c. Realizar la quema cuando no exista viento fuerte, de preferencia en las pri-
meras horas del dia.
d. Avisar a los comuneros con tierras colindantes.
6. En estas zonas estd permitida la caza de animales dafieros (tejon, mapache,

jabali, etc.).
III. ZONA DE APROVECHAMIENTO FORESTAL

Esta zona incluye las 4reas de pino (Pinus chiapensis y Pinus patula).
La Zona de Aprovechamiento Forestal estd considerada para realizar activida-
des domésticas y comerciales y tiene como principal funcién llevar a cabo el manejo

silvicola del bosque. Esta zona tiene una extensién de 1,500 ha.

1. Enla Zona de Aprovechamiento Forestal solamente se podra realizar aprove-
chamiento de arbolado muerto cuando algin comunero necesite madera para
uso doméstico.

2. Enel caso de requerir madera verde para la construccién o mejoramiento de vivienda
se solicitard permiso al Comisariado de Bienes Comunales y al Consejo de Vigilancia.

3. Elaprovechamiento forestal comercial se podra realizar siempre y cuando se cuen-
te con la autorizacién de la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales.

4. También se encuentra restringido el aprovechamiento de recursos forestales no

maderables en la Zona de Conservacién.
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IV. ZONA DE CAFETALES Y HUERTOS AGROFORESTALES

Estas areas incluyen las dreas destinadas al cultivo de café y otras especies con mane-
jo agroforestal como el tepejilote, la vainilla, la pita, etc. Se caracterizan por requerir

el uso de arboles de sombra para su cultivo.

1. Serecomienda promover el cultivo orgénico del café ya que permite proteger y
conservar los recursos naturales como el suelo, el agua y la biodiversidad.

2. Es recomendable también contar para el cultivo del café, asi como en los
otros cultivos agroforestales, con diversas especies de drboles de sombra
que permitan mantener el habitat de diversas especies trepadoras y de aves

principalmente.
V. ZONA DE RESTAURACION AMBIENTAL

Se refiere a aquellas 4reas que han sido afectadas por incendios forestales o por pro-
cesos de pérdida de suelos. En estos sitios la comunidad realizar4 actividades de re-

forestacién con especies nativas, asi como obras de conservacién del suelo.

1. En esta zona queda prohibido el establecimiento de potreros, cultivos y activi-
dades de pastoreo.
2. Los comuneros deberan participar en las labores de restauracién que programe

anualmente el Comisariado de Bienes Comunales.
VI. ZONA DE POTREROS
Esta zona hace referencia a los sitios destinados para las actividades ganaderas.

1. Los comuneros deberdn procurar establecer dreas ganaderas en sitios que no
provoquen pérdida del suelo.

2. De ser posible promover el uso de especies arbéreas forrajeras y de técnicas de
suplementacién alimenticia con cultivo de zacates de corte.

3. Se deber4 evitar la formacién de terracetas y la compactacién del suelo en los

potreros por el sobrepastoreo.
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VII. ZONA URBANA

Esta zona se encuentra constituida por las casas y solares de los comuneros y se ha

definido como de uso exclusivamente urbano.

En la Zona Urbana las autoridades municipales y comunales deberan de llevar a
cabo actividades que promuevan el uso adecuado de las calles y dreas comunes
de convivencia social (escuelas, iglesia, canchas, etc.). Entre estas actividades se
encuentran:

a. Elabasto de agua en calidad suficiente para el consumo de sus habitantes.
b. La proteccién y cuidado de los manantiales que abastecen a la comunidad.
c. El cuidado y mantenimiento de la red de distribucién de agua potable.

d. Elbuen uso y mantenimiento higiénico de las letrinas familiares.

e. Elmanejo adecuado de la basura a través de la promocién del reciclado y la

disposicién adecuada en rellenos controlados.

VIII. LA CAZA DE ANIMALES DE MONTE (FAUNA)

Est4 prohibida la caceria en la Zona de Conservacién y se considera a los siguientes

animales de monte como sujetos a la proteccién de la comunidad:

o

Temazate.

Gallina de monte.

Mono Arana.

Tucanes (negro, verde y pico amarillo).
Faisan real.

Jaguar, ocelote y tigrillo.

Puma o leén.

Asi como las especies protegidas que se encuentran en la Norma Oficial Mexica-

na NOM-059-ECOL-2001.

Se consideran animales dafieros que se pueden cazar exclusivamente dentro de

las tierras de cultivo a los siguientes:

a.

b.

Tlacuache.

Comadreja.
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Tuza.
Ardilla.
Mapache.
Jabali.
Conejo.

W@ e a0

Tejon.



CINCO EXPERIENCIAS DE ORDENAMIENTO
TERRITORIAL COMUNITARIO EN
MICHOACAN

Quetzalcdatl Orozco Ramirez

EN EL PRESENTE ENSAYO se examinan los procesos y los resultados de cinco or-
denamientos territoriales comunitarios efectuados en el estado en Michoacén,
con los propdsitos de evaluar su utilidad en el manejo de los recursos naturales
locales, revisar el cumplimiento de los objetivos de los programas guberna-
mentales que los financian y ofrecer algunas recomendaciones generales para
mejorar su elaboracion.

Dado que no se trata de calificar el desempeio de cada nucleo agrario en
particular, se omiten sus nombres y se les denomina comunidad independien-
temente de que se trate de un ejido o una comunidad; para diferenciarlos se les
ha asignado un nimero consecutivo.

Los datos de los ordenamientos aqui expuestos provienen de poco mas de
dos afios de trabajo realizado por Investigaciones Aplicadas en Ciencias Am-
bientales y Sociales, AC (IACATAS), la cual ha laborado en otras comunida-
des ademas de las seleccionadas.

ANTECEDENTES DEL ORDENAMIENTO

El ordenamiento territorial se ha convertido en una herramienta bésica para
la planeacion, y en torno a ésta se ha dado una intensa actividad de analisis y
mejoramiento (Sanchez y Palacio 2003). Sus objetivos son identificar, distri-
buir, organizar y regular las actividades humanas en el territorio de acuerdo
con ciertos criterios y prioridades. También se puede concebir como la or-
denacion de las actividades humanas en un territorio organizado para desa-
rrollarlas, lo cual es equivalente a la ordenacion de los usos del suelo (Gémez
2003).

[209]
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En México el ordenamiento territorial tuvo su origen en el Manual de Or-
denamiento Ecoldgico disenado por la Secretaria de Desarrollo Urbano y Eco-
logia en 1988. A partir de este documento se elaboraron otras propuestas en
la Secretaria de Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca (SEMARNAP),
en particular en la Direccién de Ordenamiento Ecoldgico del Instituto Nacio-
nal de Ecologia (INE), lo que desembocé en la Memoria técnica 1995-2000 del
Ordenamiento Ecolégico General del Territorio, en la cual se desenvuelven los
marcos conceptual y juridico-administrativo asi como una metodologia espe-
cifica para la elaboracion de tales estudios en escala 1:4,000,000. Actualmente
se cuenta con los procedimientos para formularlos en las escalas 1:250,000 y
1:50,000 y en los niveles de analisis regional, local y marino (Gémez y Ohem
2003).

Hay en el pais dos vias principales para la difusiéon de planes de ordena-
miento territorial. La Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales
(SEMARNAT) promueve el Ordenamiento Ecoldgico del Territorio como una
politica ambiental fundamentada en la Ley General de Equilibrio Ecolégico y
Proteccion al Ambiente (LGEEPA) y la Secretaria de Desarrollo Social (SEDE-
SOL) impulsa el Ordenamiento Territorial.

La LGEEPA, en su articulo 3°, define al Ordenamiento Ecoldgico del Te-
rritorio como un “instrumento de la politica ambiental cuyo objeto es regular
o inducir el uso del suelo y las actividades productivas, con el fin de lograr la
proteccion del medio ambiente y la preservacion y el aprovechamiento susten-
table de los recursos naturales, a partir del analisis de las tendencias de dete-
rioro y las potencialidades de aprovechamiento de los mismos”.

Por su parte, el Ordenamiento Territorial encuentra su sostén en el Pro-
grama Nacional de Desarrollo Urbano y Ordenacién del Territorio 2001-2006.
Este no tiene el peso de una ley, sino que es un instrumento de politica que
busca integrar todos los ambitos espaciales concernientes al sistema de asen-
tamientos humanos, desde las localidades rurales pequenas y dispersas hasta
las grandes metrépolis, en un esquema de acciéon que combata las causas es-
tructurales de la pobreza y la marginacion e incremente la eficacia econémica
al optimizar el aprovechamiento del potencial de cada territorio, reducir las
disparidades entre ellos y garantizar su cohesion social, politica y cultural en
condiciones de sustentabilidad (Gémez y Ohem 2003; SEDESOL 2002).

A partir de las dos lineas principales para la realizacion de ordenamientos
del territorio, en 2000 se comenz¢ a trabajar en un proyecto conjunto de la
SEDESOL, la SEMARNAT, el Consejo Nacional de Poblacién y el Instituto
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Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica (INEGI) destinado a for-
mular Programas Estatales de Ordenamiento Territorial (Legarrea 2003). Se
formé un Grupo Técnico Interinstitucional, el que asenté como objetivos de
los programas los siguientes (Gémez y Ohem 2003):

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

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

Propiciar patrones de distribucion de la poblacidn y de las activida-
des productivas consistentes con la habitabilidad y la potencialidad
del territorio.

De acuerdo con los mismos autores dichos programas estatales carecen de
soporte juridico propio, mientras que los planes de ordenacion de caracter ur-
bano y los de indole ambiental tienen bases legales separadas. Si bien la inten-
cion de articular las actuaciones sectoriales subyace en la conceptualizacién
de las normas, en la practica de las dependencias se da la descoordinacion,
quizds por lo incipiente de las politicas de ordenacidn territorial, la inexpe-
riencia en el trabajo interinstitucional, la tendencia a pensar el territorio des-
de una perspectiva sectorial y la inexistencia de una estructura institucional
especifica para los ordenamientos.

En la escala local, el Ordenamiento Territorial Comunitario (OTC) ha sido
fomentado en México recientemente por dos programas gubernamentales: el
Proyecto para la Conservacion y Manejo Sustentable de Recursos Forestales
en México (PROCYMATF) y el Proyecto de Conservacion de la Biodiversidad
por Comunidades e Indigenas de los Estados de Oaxaca, Michoacan y Gue-
rrero (COINBIO). Por otro lado, la Comisién Nacional de Areas Naturales
Protegidas (CONANP) auspicia los planes de conservaciéon y manejo de las
areas naturales, los cuales tienen un componente de ordenamiento ecolégico
local de fundamentos diferentes de los del OTC.

EI PROCYMAF comenz6 a operar como piloto en 1998 y en Oaxaca, luego
se extendié a Guerrero y Michoacdn, y finaliz6 en 2003 su primera etapa; en
2004 se convirtid en el Programa de Desarrollo Forestal Comunitario (PRO-
CYMAFII) y ampli6 su cobertura a Durango, Jalisco y Quintana Roo. Sefiala
entre sus fines asistir a ejidos y comunidades forestales por medio de la diver-
sificacion y la inversion en la silvicultura comunitaria, el fortalecimiento de
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sus capacidades técnicas y la consolidacion del capital social de sus institucio-
nes, de manera que generen procesos de desarrollo local. Los fondos con los
que actua provienen del Banco Mundial.

Por su parte, el COINBIO surgié como iniciativa de comunidades indige-
nas de la Sierra Juarez de Oaxaca con el objetivo general de promover y forta-
lecer acciones comunitarias por la conservacion en areas de alta biodiversidad
y que tomen en cuenta los valores culturales y las practicas de manejo tradi-
cionales. Es financiado por el Fondo Mundial Ambiental con la mediacion del
Banco Mundial, y Nacional Financiera esta encargada de su administracion;
inici6 sus labores en 2002 (Herrador y Toledo 2004).

Los ordenamientos territoriales apoyados por el PROCYMAF tienen el
proposito de ofrecer asistencia técnica a nucleos agrarios forestales para con-
cebir de manera participativa una propuesta de reglamento de uso del suelo
que norme el aprovechamiento de los recursos naturales comunitarios y con-
tribuya a orientar los procesos productivos y sociales hacia el desarrollo local
sustentable (PROCYMAF 2003).

El marco del COINBIO para la elaboracion de los ordenamientos dispone
como sus finalidades contribuir a establecer los mecanismos de un manejo
regulado y adecuado de los recursos naturales locales, conservar las zonas
valiosas por su biodiversidad y contribuir a mejorar la calidad de vida de los
habitantes de las comunidades a partir del fomento de alternativas de impacto
social, econémico y ambiental (COINBIO 2002).

Las orientaciones metodologicas de los programas para los OTC, expresa-
das en sus términos de referencia, coinciden al indicar que debe involucrarse
directamente a la poblacién en todo el proceso y al solicitar como productos
la descripcion ambiental y social de la comunidad, el mapa de los usos del
suelo y las propuestas de politicas y reglas de uso para las unidades de manejo
o territoriales.

El proceso para efectuar los ordenamientos también es similar. La comuni-
dad o el ejido solicita al programa el apoyo para realizarlo a partir del acuerdo
tomado en asamblea, al tiempo que selecciona a un consultor, el que redactala
propuesta técnica respectiva. La solicitud se acompana de la documentacién
legal del nucleo agrario; una vez aprobada se firman los contratos y convenios
para la entrega del financiamiento. El consultor o prestador de servicios se
obliga a conducir el ordenamiento de acuerdo con la propuesta técnica que
presento.
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LA METODOLOGIA EMPLEADA

Los ordenamientos guiados por IACATAS se han sustentado en la metodo-
logia sugerida por los programas pero han incluido algunas modificaciones
derivadas de la experiencia (tabla 1).

TABLA 1. PROCESO METODOLOGICO GENERAL PARA EL ORDENAMIENTO
TERRITORIAL COMUNITARIO UTILIZADO POR JACATAS

Etapas

Actividades

Resultados

Preparacion del
ordenamiento.

Montaje del
Sistema de
Informacion
Geografica.

Presentacion y discusion en
la asamblea comunitaria de la
propuesta para emprender el
ordenamiento.

Constitucion del grupo de trabajo
con el equipo consultor y el equipo
comunitario (representativo de los
sectores locales y seleccionado en
una asamblea o reunién amplia).

Formacioén del grupo de jévenes,
que apoyard en algunas tareas

del OTC y proporcionard su
percepcion sobre el manejo de los

recursos naturales en la comunidad.

Obtencidn de fotografias aéreas,
imagenes de satélite, mapas
tematicos, bibliografia, estadisticas,
planos del ejido o comunidad,
etcétera.

Aprobacion de la
propuesta.

Estructura operativa.

Mapa base, mapas
tematicos, modelo

de elevacién digital,
pendientes, imagen
de satélite rectificada,
etcétera.

(Contintia)
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TABLA 1. PROCESO METODOLOGICO GENERAL PARA EL ORDENAMIENTO
TERRITORIAL COMUNITARIO UTILIZADO POR IACATAS

Etapas Actividades Resultados
Primer bloque Recopilacién de datos sobre la Caracterizacién
de trabajo en la historia, la organizacién, los socioecondmica.
comunidad. sistemas productivos y los recursos
naturales locales, y aplicacién de Caracterizacién
una encuesta al menos a 15% delos ambiental.
jefes de familia.
Analisis socioeconémico.
Levantamiento de una encuesta
al menos con 20% de la poblacion
juvenil.
Captura y sistematizacion de la
informacion recabada.
Segundo bloque Primer informe grafico de avances a Intercambio con la
de trabajo en la la comunidad. comunidad en torno a los
comunidad. avances.

Tercer bloque
de trabajo en la
comunidad.

Captura y analisis de la encuesta a
los jovenes.

Ubicacién de los limites de la
comunidad, los parajes, los
sistemas productivos y los recursos
naturales.

Captura y sistematizacion de la
informacién obtenida.

Revision de la informacién
sistematizada hasta el momento.

Segundo informe gréfico ala
comunidad.

Caracterizacién de

la percepcion de los
jovenes sobre los recursos
naturales.

Mapas de uso del suelo,
de tipos de vegetacion, de
cambio de uso del suelo,
politico y otros.

Descripcion de las
tendencias positivas y
negativas del manejo
actual de los recursos
locales.

(Continiia)
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TABLA 1. PROCESO METODOLOGICO GENERAL PARA EL ORDENAMIENTO
TERRITORIAL COMUNITARIO UTILIZADO POR IACATAS

Etapas

Actividades

Resultados

Tercer bloque
de trabajo en la
comunidad
(continiia)

Cuarto bloque
de trabajo con
la comunidad y
finalizacion del
ordenamiento.

Fase de prondstico del desarrollo de  Borrador de alternativas

los recursos naturales.

Fase propositiva de generacion de

planes y alternativas.

Captura y sistematizacion de la

informacion.

Revision de la informacién

sistematizada del tercer bloque.

Tercer informe gréfico a la
comunidad.

Presentacién y entrega del plan

de manejo a la asamblea. El

documento del ordenamiento se
queda en la comunidad para su

seguimiento.

para fortalecer las
tendencias positivas y
revertir las negativas.

Borrador del plan de
manejo.

Base de datos del nucleo

agrario.

Primera version del plan
de manejo.

Aprobacion del plan de
manejo.

La participacion de los comuneros o ejidatarios es el componente indis-
pensable en el Ordenamiento Territorial Comunitario. Los métodos emplea-
dos parten de esta premisa, de modo que en el proceso se revisan progresiva-

mente con la comunidad los resultados que se van obteniendo y se hace todo

lo posible por incluir a los diferentes sectores locales.

La parte medular del ordenamiento, la que refleja los frutos del trabajo,
es el plan de manejo, en el cual se identifican y analizan las reglas de uso
tradicionales de los recursos naturales y se proponen las modificaciones per-
tinentes. Ademads, con el apoyo del Sistema de Informacién Geografica (SIG),
se delimitan las unidades de manejo a las que se les ha asignado una politica
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de zonificacién o una combinacién de ellas. Las politicas aplicadas son las
indicadas por la SEMARNAP (2000), esto es, preservacion, restauracion, pro-
teccion y aprovechamiento, con la salvedad de que la politica de proteccion se
ha sustituido por la de conservacion para hacerla mas acorde con los marcos
del PROCYMAF y el COINBIO. El articulo 3° de la LGEEPA las define de la
siguiente manera:

Preservacion: politicas y medidas para mantener las condiciones que pro-
pician la evolucién y la continuidad de los ecosistemas y habitat naturales,
asi como para conservar las poblaciones viables de especies en sus entor-
nos naturales y los componentes de la biodiversidad fuera de sus habitat
naturales;

Restauracion: actividades tendientes a la recuperacion y restablecimiento
de las condiciones que propician la evolucién y la continuidad de los pro-
cesos naturales;

Proteccion: politicas y medidas para mejorar el ambiente y controlar su
deterioro, y

Aprovechamiento sustentable: la utilizacién de los recursos naturales en
forma que se respete la integridad funcional y la capacidad de carga de los
ecosistemas de los que son parte, por periodos indefinidos.

Los cinco OTC ESTUDIADOS

Los ordenamientos se llevaron a cabo en diferentes regiones de Michoacan
(véase la figura 8 del anexo a color), por lo que las condiciones ambientales
de las comunidades involucradas son distintas (tabla 2). Tres ejercicios fueron
financiados por el PROCYMAF y dos por el COINBIO.

Las condiciones ambientales de cada comunidad en conjuncién con los pro-
cesos histdricos locales han generado caracteristicas sociales peculiares (tabla
3). En el Ordenamiento Territorial Comunitario la descripciéon socioeconé-
mica de la comunidad y de su evolucion en el tiempo es de vital importancia,
porque permite conocer la base y el contexto en los cuales se determinan las
reglas de uso tradicionales del patrimonio natural.

Al examinar las tablas 2 y 3 se pone de manifiesto que aunque dos co-
munidades se ubiquen en la misma regién y tengan condiciones ambientales
similares, sus sistemas productivos, su organizacion interna, sus problemas y
otros rasgos socioecondmicos distan de ser homogéneos, debido, sobre todo, a
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los procesos historicos de la conformacion de cada una. Por ejemplo, mientras
que la comunidad 1 se form¢é por habitantes locales y fue dotada de tierra en
la década de 1940, la comunidad 2 surgi6é un decenio mas tarde a raiz de una
gestion de dotacion frustrada y fue hasta cuarenta afios después que consiguio
la tierra, pero le ha sido muy dificil fundar un nucleo poblacional unificado
porque los ejidatarios se dispersaron en la busqueda de empleo.

Como ya se menciono, el resultado primordial del Ordenamiento Territo-
rial Comunitario es el plan de manejo, el cual indica la zonificacién espacial
por politica de uso. En cada comunidad la extension correspondiente a cada
tipo de politica (tabla 4) esta en funcién de la superficie total, el estado de los
recursos naturales, las condiciones ambientales, la parcelacion interna y la dis-
ponibilidad de los propietarios para reasignar usos del suelo, entre otros facto-
res. Destaca la comunidad 4 porque formalmente todo su territorio es de uso
comun pero en realidad cada porcion esta asignada a un ejidatario, y sin em-
bargo fue posible segregar una tercera parte para destinarla a la conservacion,
debido a que la presion individual sobre la tierra es muy baja. Asimismo resalta
el hecho de que en ningtin caso se establecio area de preservacion, debido a que
las asambleas no consideraron conveniente disponer de sitios en los cuales no
pudieran realizar actividad productiva alguna. Esta posicion es comprensible
si se toma en cuenta que el territorio es visto por las comunidades rurales como
su principal capital y la base de sus actividades econémicas.

REFLEXIONES Y APRENDIZAJES

Aqui se discutira en torno a los tres propositos planteados para el articulo; en
primera instancia se revisara la utilidad del OTC en el manejo de los recursos
naturales locales. En el corto plazo, la posibilidad de medir tal servicio es re-
ducida dado que estan implicados procesos en los cuales sdlo la evaluacion de
largo plazo tiene sentido y porque es necesario disefiar indicadores objetivos
para hacer comparables las mejoras en el aprovechamiento de los recursos a
lo largo del tiempo y entre comunidades. En el andlisis de los ordenamien-
tos efectuados en estos cinco nucleos agrarios de condiciones ambientales y
socioeconomicas dispares, los indicadores tendran que fundamentarse en la
percepcion de los campesinos: aportes en la resolucion de conflictos internos,
evidencias de la restauracion, progresos en sus actividades productivas, etcéte-
ra. Los propietarios son los primeros que deberan argumentar sobre la utilidad
del OTC para la gestion de su patrimonio natural.
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TAaBLA 4. POLITICAS DE ZONIFICACION Y SUPERFICIES
CORRESPONDIENTES EN LAS COMUNIDADES MICHOACANAS
INCLUIDAS EN EL ESTUDIO

Variable Comunidad
1 2 3 4 5

Superficie total (ha) 5,207 616 2,989 6,897 2,615
Superficie parcelada (ha) 3,272 554 602 6,897 2,347
Superficie de uso comun (ha) 1,543 41 2,104 NE 268
Unidades de manejo definidas 13 7 26 14 3
Superficie por politica (ha)

Preservacion 0 0 0 0 0

Restauracién 1,023 0 1,524 568 341

Conservacion 563 57 472 2,565 1,290

Aprovechamiento 3,402 528 984 3,764 979

No obstante, los beneficios del ordenamiento para las comunidades se pue-
den estimar, en lo inmediato, en funcién de los proyectos implementados a
partir de su culminacién. Aunque este indicador puede sesgarse ya que en
ocasiones tal implementacién obedece a coyunturas y no a un proceso pla-
neado y conducido por la propia colectividad, ofrece informacion valiosa de
lo sucedido poco después del OTC. Asi mismo la participacion de los campe-
sinos en la construccion del ordenamiento muestra el interés y la utilidad que
vislumbran en él. Medir la participacion local es muy complejo pues entraia
principalmente aspectos cualitativos y subjetivos (Masera y cols. 2000). En
el presente estudio se cuantificd con la relacion entre el nimero de partici-
pantes en el conjunto de actividades del ordenamiento y el numero total de
ejidatarios o comuneros, expresada en porcentaje. De acuerdo con este indi-
cador una comunidad en la que intervinieran todos sus integrantes en todas
las labores alcanzaria una participacion de 100%. En la tabla 5 se ofrecen datos
sobre los proyectos que involucran el aprovechamiento de recursos naturales
promovidos a partir del OTC y la participacion en cada localidad.

Las diferencias en la participacion se deben parcialmente a la forma en que
se calcula: una comunidad muy poblada tiene menos posibilidad de alcanzar
un valor elevado porque aunque la asistencia a las actividades del ordena-



Cinco experiencias de ordenamiento 223

TABLA 5. PARTICIPACION Y PROYECTOS IMPLEMENTADOS EN EL OTC DE
LAS COMUNIDADES MICHOACANAS ESTUDIADAS

Variable Comunidad
1 2 3 4 5
Ao de culminacién 2002 2003 2003 2004 2004
del ordenamiento
Participacion Sin datos 40 8.6 24.5 42
comunitaria (%)
Proyectos Tres: dos forestales Tres: forestal, Uno, Uno, de
promovidos y uno cultural pago por ganadero capaci-
servicios tacion
ambientales y comuni-
estatuto taria
comunal

miento sea alta, resultard baja con respecto al total de habitantes. Por otro
lado, es evidente que el interés de los pobladores en el OTC es determinante
para su asistencia a los talleres y recorridos, lo cual impacta en el indicador de
participacion.

En el andlisis de la utilidad del Ordenamiento Territorial Comunitario
para implementar proyectos se requiere sin falta de la comparacion entre las
comunidades que lo han elaborado y aquellas que no lo han hecho, pero aun
mas importante es evaluar con indicadores cualitativos la funcién de los pro-
yectos en el mejoramiento de la condicidn y el manejo del patrimonio natural
local. Dado que uno de los objetivos del OTC es reglamentar el uso de los re-
cursos en pos de su aprovechamiento sustentable, los proyectos que se pongan
en operacion a partir de él deberan examinarse con los indicadores de susten-
tabilidad apropiados.

Con todo, se puede ver al OTC como una herramienta muy funcional para
identificar, gestionar e implementar proyectos que precisan de la informacién
geografica aportada por ella. Un ejemplo claro es la iniciativa relacionada con
el pago de servicios ambientales emprendida por la comunidad 3 inmediata-
mente después del ordenamiento. En nucleos agrarios en los cuales la estruc-
tura social es fragil o la poblacién esta disgregada, como sucede en la comuni-
dad 2, es muy remoto concretar proyectos.
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En el curso de los recorridos de campo vy los talleres se expresa y recopila
el amplio conocimiento de los ejidatarios y comuneros sobre su localidad y
su entorno natural. Por ello los documentos producidos contienen informa-
cién amplia y con la perspectiva local sobre la comunidad, desde aspectos so-
cioeconomicos (la historia, la poblacién, los servicios, la organizacién) hasta
aspectos ambientales, entre ellos la clasificaciéon campesina de los suelos y la
vegetacion. Esta informacion, en parte depositada en la base de datos del SIG,
sirve para la identificacion de la problematica comunitaria y la generaciéon de
propuestas, las cuales se analizan de manera participativa para arribar a la
formulacion de los proyectos correspondientes. Contar con una descripcion
amplia, reciente y veraz de la comunidad facilita la toma de decisiones a las
autoridades locales y a los actores externos, como las instituciones guberna-
mentales y civiles que operan en ella.

Asi mismo, la organizacién comunitaria pedida como requisito para la ela-
boraciéon del OTC muchas veces ha servido para dirimir problemas locales,
como el reconocimiento y el mantenimiento de linderos, y para coordinar
tareas con los asesores o prestadores de servicios a fin de mejorar la admi-
nistracion del nucleo agrario: correccion de listas de asistencia, revision del
reglamento interno, gestién de proyectos... El ordenamiento, visto desde una
perspectiva integral, tiene aportes especificos de utilidad inmediata para la
comunidad.

Justo en esta linea, una limitante de la practica del OTC es que los ejidata-
rios y los comuneros esperan resultados que se traduzcan en mejoras prontas
y notorias en sus actividades e ingresos; el ordenamiento no suele ofrecer be-
neficios de este tipo cuando se termina de construir, por lo que muchas veces
se pierde de vista su potencial como instrumento de planeacién comunitaria.

En cuanto al cumplimiento de los objetivos de los programas guberna-
mentales impulsores de los ordenamientos comunitarios, materia del segun-
do proposito de este ensayo, se puede decir que ha variado de acuerdo con la
comunidad y sus estructuras organizativas. Hasta el momento, las reglas de
uso del suelo preparadas en los OTC en las cinco comunidades han quedado
a manera de recomendacion, en particular porque el tiempo destinado a la
elaboracion del ordenamiento no ha sido suficiente para hacer una verdadera
labor de consenso y porque las normas afectan severamente a algunos grupos
que utilizan los recursos con fines individuales, de modo que se oponen a
ellas. En las comunidades de participacién activa y generalizada es mas fa-
cil que estas regulaciones pasen al plano de los hechos, en comparacién con
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aquellas donde los intereses particulares se sobreponen a los colectivos expre-
sados en la asamblea.

El PROCYMATF concibe al OTC sobre todo como un reglamento de uso del
suelo. En las comunidades, para elevar una serie de propuestas de uso a la cate-
goria de reglamento se requiere de un arduo trabajo social, legal y de concilia-
cion de intereses, el que dificilmente puede concluirse en el periodo establecido.
Respecto al proposito del COINBIO de salvaguardar areas ricas en biodiversi-
dad, se halogrado avanzar al circunscribirse de manera participativa una super-
ficie para la conservacién en cada comunidad. Sin embargo, para medir adecua-
damente el cumplimiento de los objetivos de ambos programas sera necesario
evaluar los ordenamientos en un plazo mas largo, dado que el PROCYMAF y el
COINBIO también buscan orientar los procesos productivos hacia la sustenta-
bilidad y elevar la calidad de vida de los habitantes de las comunidades, trans-
formaciones que sdlo pueden apreciarse en un amplio horizonte de tiempo.

Finalmente, en torno a las recomendaciones para mejorar la elaboracion de
los OTC, es necesario mencionar que un problema clave es el disenio del plan
de manejo, pues demanda compatibilizar las aptitudes del territorio determina-
das mediante los procedimientos y los parametros técnicamente aceptados con
las necesidades de los propietarios y las actividades que tradicionalmente han
desarrollado. Por ejemplo, en la comunidad 5, donde el area de uso comtn es
reducida y la mayor parte de la superficie ejidal se dedica a la ganaderia en po-
treros individuales, es muy dificil restringir ese uso del suelo porque justamente
la pecuaria es la principal actividad econdmica y porque cada ejidatario es auto-
nomo, segun el reglamento interno, para decidir en qué ocupa sus parcelas.

La delimitacion de las unidades de manejo es un proceso técnico que in-
cluye el empleo de variables cuantitativas territoriales como la pendiente, la
altitud, el relieve, el tipo de vegetacion y el suelo, las cuales se pueden deter-
minar y correlacionar con cierta facilidad. Sin duda, en tal delimitacién tam-
bién es necesario tomar en cuenta aspectos cualitativos como las tradiciones
de aprovechamiento de los recursos y el valor sagrado, sentimental o estético
de diversos parajes. Aunque resulta complejo por requerir de ponderaciones
que involucran su subjetividad, es crucial que los consultores alcancen un en-
tendimiento claro y efectivo de los valores culturales que la poblacién reco-
noce en su territorio. Esto sélo puede lograrse en una relacion de confianza
que permita identificar la problematica social y ambiental desde la perspectiva
comunitaria y, asi, proponer un plan de manejo y alternativas de uso acordes
con la realidad.



226  Quetzalcdatl Orozco

Entonces, la metodologia y las técnicas apropiadas para fomentar la parti-
cipacién de la comunidad, asi como la actitud abierta de los consultores ante
la historia, la visidn, las aspiraciones y las necesidades de los campesinos son
muy relevantes para el disefio de un plan de manejo ttil y oportuno. Sin ellas,
el OTC no se incorporara a las estructuras del nuicleo agrario y quedard redu-
cido a un estudio mas hecho por gente externa.

Dada la diversidad de las comunidades y los ejidos, la conformacién mul-
tidisciplinaria del equipo consultor y la presencia continua y prolongada del
grupo de trabajo en cada localidad (a veces por mucho mads de los seis meses
que contemplan los programas), son indispensables para llevar a buen térmi-
no los ordenamientos.

A manera de conclusion, se puede afirmar que aunque no es posible en este
momento determinar cuantitativamente la utilidad del OTC para la planea-
cién y el uso de los recursos naturales en las comunidades estudiadas, si apor-
ta beneficios directos porque reune informacién valiosa para la toma de de-
cisiones, es una base para proyectos futuros y favorece la organizacion. Debe
tenerse presente que mucha de su funcionalidad depende de sus dos actores
principales: la comunidad y los consultores. Mientras la organizacién comu-
nitaria sea débil y los conflictos sociales y las necesidades inmediatas obstacu-
licen la apertura de espacios de didlogo, serd poco atractiva la planeacion para
el mediano o el largo plazo, y si los consultores no adquieren la responsabili-
dad pertinente en el proceso, el ordenamiento ofrecera resultados deficientes y
sobre todo enmarcados en los propdsitos del programa que lo financie.

RETOS PARA PROGRAMAS Y COMUNIDADES

El PROCYMATF y el COINBIO, que han posibilitado muchos OTC en Méxi-
co, deben prestar mayor atencion a las comunidades que se han esforzado en
realizarlos. Impulsarlas y apoyarlas mas decididamente permitira retomar los
frutos de los ordenamientos y dar continuidad a los procesos de desarrollo co-
munitario ya iniciados. Esto significaria que toda comunidad se apropiara del
documento del OTC para poner en practica a cabalidad las lineas de accién y
proyectos alli enunciados con apoyos especificos de cada programa de acuerdo
con sus objetivos.

El OTC ha de combinarse con otros instrumentos para que contribuya aun
mas a mejorar y normar el uso del patrimonio natural local. En la comunidad
la maxima autoridad es la asamblea; ella deberia conjugar los productos del
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ordenamiento, de los inventarios de recursos naturales, de la Evaluacion Ru-
ral Participativa, etcétera, para actualizar o construir el reglamento interno
del nucleo agrario. Asi se consolidaria o estableceria el vinculo entre el estado
y el manejo de los recursos y la normativa comunitaria al respecto.

Disponer del SIG hace posible la actualizacién de la base de datos y por lo
tanto la evaluacion de los avances en las metas y los objetivos planteados por
la comunidad en su ordenamiento; para materializar estas tareas se requiere
de mecanismos y responsables comunitarios del seguimiento del OTC en el
mediano y largo plazos.

Aun hay lagunas en la metodologia del Ordenamiento Territorial Comuni-
tario, entre las que destacan la insuficiencia de herramientas efectivas y con-
fiables para asegurar la participacion local en la toma de decisiones y la dificul-
tad para combinar las variables cualitativas (como el valor comunitario de un
paraje por su belleza escénica o su significado religioso) con los datos técnicos
cuantitativos y el SIG. La determinacion de los usos del suelo, de las unidades
de manejo y de sus respectivas politicas no debe descansar sélo en fundamen-
tos cientificos y técnicos sino también en sociales y culturales; el desafio es
crear un procedimiento claro para integrar todos estos criterios de diferente
naturaleza. Igualmente es necesario establecer un marco metodoldgico entre
los consultores y la comunidad mediante el intercambio de experiencias y la
capacitacion conjunta, y sujetarlo a la evaluacion integral de los OTC.
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ESTAS REFLEXIONES son resultado de una sesion de trabajo en la que partici-
pamos Marco Antonio Gonzalez, Arturo Arreola, Salvador Anta y Jorge Acos-
ta, integrantes de RAISES encargados de recopilar este libro, para debatir los
articulos que lo componen a fin de extraer ensefianzas, en particular respecto
de pistas para la formulacion de las politicas publicas y la normatividad comu-
nitaria en el campo del ordenamiento territorial asi como sobre los conceptos,
los métodos y la operacién de este instrumento.

Tras la discusion tuvimos en las manos un copioso conjunto de ideas,
agrupadas en grandes temas. El paso siguiente fue poner por escrito las in-
tuiciones, las constataciones, las certezas y las dudas correspondientes a cada
tema. Los redactores, ineludiblemente, lo hicimos desde una perspectiva pro-
pia, arraigada en una particular experiencia.

EL MARCO INSTITUCIONAL Y DE POLITICAS PUBLICAS DEL
ORDENAMIENTO TERRITORIAL COMUNITARIO

El contexto

El Ordenamiento Territorial Comunitario (OTC) es un instrumento de pla-
neacion de uso del suelo y los ecosistemas que ha sido utilizado por algunas
comunidades rurales como parte de su estrategia de manejo del territorio y
de los recursos naturales que en él se encuentran. Su aplicacion ha sido apo-
yada por diversas organizaciones de la sociedad civil, y en los ultimos afios el
Programa de Desarrollo Forestal Comunitario (PROCYMAF), el Proyecto de
Conservacién de la Biodiversidad por Comunidades Indigenas de los Esta-
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dos de Oaxaca, Michoacan y Guerrero (COINBIO) y la Comisiéon Nacional de
Areas Naturales Protegidas (CONANP), entre otras dependencias e iniciativas
gubernamentales, lo han incluido en sus politicas y programas. El hecho de
que por recomendacion de organismos internacionales, entre otros el Banco
Mundial y la Unién Europea, diversas instancias de la administracion publica
comiencen a transformar su operacién y planeacion exclusivamente sectorial
para incluir la perspectiva territorial, sin duda genera condiciones favorables
para promover el OTC.

Sin embargo, el apoyo oficial al Ordenamiento Territorial Comunitario
carece de una base juridica suficiente ya que no se encuentra reconocido con
claridad en las diversas normas que hacen referencia a él, como la Ley General
del Equilibrio Ecolégico y la Proteccion al Ambiente (LGEEPA), la Ley Gene-
ral de Desarrollo Forestal Sustentable (LGDES) y la Ley Agraria. El marco le-
gal vigente reconoce al municipio como la tinica institucién con la atribucién
de realizar el Ordenamiento Local; los efectuados por los nucleos agrarios ne-
cesitan de la aprobacién del cabildo para que sean juridicamente validos pese
a que de acuerdo con la Ley Agraria las comunidades y los ejidos son propie-
tarios de sus tierras y recursos naturales.

También hay obstaculos al ordenamiento comunitario en iniciativas gu-
bernamentales como el Programa de Certificacién de Derechos Ejidales y Ti-
tulacion de Solares (PROCEDE), el que si bien puede desempefiar un papel
importante en la regularizacion de los nucleos agrarios, en algunos casos, de-
bido a su uso inapropiado, ha promovido la parcelacion de terrenos comunes y
por ende el rompimiento de las estructuras comunitarias de manejo colectivo
de los territorios y los recursos.

Afortunadamente, existen comunidades y ejidos que han utilizado al PRO-
CEDE como herramienta para definir y regularizar sus poligonos agrarios,
sin permitir la delimitacién interna de los predios asignados a los producto-
res, con el fin de afianzar y defender los procedimientos locales de regulacion
del acceso a la tierra y sus bienes naturales. Es decir, el programa ha sido em-
pleado para reafirmar la estructura y la organizacion de las comunidades, no
para favorecer la privatizacion de sus territorios.

En otro orden de ideas, es claro que las politicas gubernamentales para el
campo han agudizado la pobreza en la mayor parte del territorio nacional,
sobre todo por los bajos precios agricolas, la desmedida apertura comercial y
la falta de estimulos y apoyos orientados verdaderamente al fortalecimiento
de la infraestructura productiva y el fomento de proyectos productivos soste-
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nibles. Esta situacion ha acarreado cambios profundos en el manejo del terri-
torio, entre ellos un nuevo impulso a la ganaderizacién, el incremento en el
uso de agroquimicos y la expansion de los desmontes por cambios de uso del
suelo. Adicionalmente, ha generado una intensa emigracion, pues cada vez
hay menos condiciones y espacios favorables para los pobladores del campo,
en especial para los jovenes, y ha incrementado la vulnerabilidad de grupos y
sectores como las mujeres y los ancianos. Los migrantes y sus remesas tam-
bién contribuyen a modificar los vinculos comunitarios, el manejo territorial
local y las relaciones entre el campo y la ciudad.

Muchas comunidades rurales se resisten a perder su identidad y arraigo,
por lo que mantienen nucleos de poblaciéon que contintan realizando activi-
dades productivas de subsistencia y en algunos casos ademds generando bie-
nes para el mercado. Sin duda, su sostén depende crecientemente de las reme-
sas y de los subsidios asistencialistas de programas gubernamentales como
PROCAMPO y Oportunidades, elementos todos integrantes de una nueva
ruralidad y una nueva economia campesina.

En este marco institucional, legal y socioeconémico, el OTC enfrenta mul-
tiples obstaculos que se convierten en retos que las comunidades, la sociedad
civil organizada y los diferentes 6rdenes de gobierno tendran que resolver.

Oportunidades y tendencias relevantes

Las instituciones de la administracion publica comienzan a ver a la planeacién
como una necesidad importante y estratégica. Algunas consideran cada vez
mas apremiante pasar de la planeacion sectorial a la integral, en la cual la vi-
sion territorial constituya un componente determinante.

El cabal reconocimiento del OTC en términos legales, institucionales y de
politica publica dependera en gran medida de las capacidades de gestion y
de movilizacién de las comunidades rurales y de la sociedad civil organiza-
da para que los poderes legislativo y ejecutivo lo aborden con la seriedad que
amerita por su relevancia para el desarrollo sostenible de las comunidades y
los ejidos de nuestro pais.

Si se considera que el OTC es el instrumento més adecuado para la planifi-
cacion del territorio de los nucleos agrarios, requiere ser aceptado legalmente,
apoyado institucionalmente e incorporado en las politicas publicas que res-
palden la gestién campesina de las actividades productivas y el manejo soste-
nible de los recursos naturales.
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En consecuencia, resulta de enorme relevancia que desde el Estado mexica-
no se disefien y operen estimulos e incentivos fiscales y econémicos que pro-
muevan y fortalezcan los procesos de gestion local. Asi se apoyaria a aquellas
comunidades y ejidos que voluntariamente han realizado sus ordenamientos
territoriales demostrando interés y compromiso en impulsar su desarrollo to-
mando como base el mejoramiento de sus condiciones de vida en concordan-
cia con el buen uso de sus recursos. Esta iniciativa social deberia ser valorada
y compensada oficialmente pues con ella se estd asegurando la permanencia
del patrimonio natural mediante la busqueda de opciones productivas econé-
mica, social y ambientalmente viables.

Con el OTC también es posible fortalecer estrategias regionales de desarro-
llo y conservacion; canalizar inversiones gubernamentales, privadas y de otros
tipos de manera integrada y planeada a mediano y largo plazos, y cimentar la
gobernabilidad territorial en los ambitos local y regional. Cuando se habla de
gobernabilidad local, se alude a la capacidad de los nucleos agrarios para de-
cidir sobre los usos de su territorio mediante instrumentos como la Asamblea
General, el Estatuto Comunal, el Reglamento Ejidal y el Ordenamiento Terri-
torial Comunitario. Con éste, ejidos y comunidades tienen la posibilidad de
identificar los mejores usos del suelo, establecer politicas para el manejo de sus
recursos naturales y asentar acuerdos internos para llevar a cabo estas disposi-
ciones. Cuando varios nucleos vecinos coordinan los resultados de sus ordena-
mientos, entonces pueden lograr acuerdos de gobernabilidad regional.

Sin duda, el OTC, como otras actividades en el campo, requerira de estra-
tegias para lograr la plena integracion de sectores comunitarios cada vez mas
activos e importantes, como los jévenes y las mujeres, en un contexto de ma-
yor articulacion con la poblacién migrante.

Los desafios

Entre los retos que enfrentan las comunidades y la sociedad civil se encuentra
el de remontar las insuficiencias juridicas actuales, de manera que el OTC sea
reconocido en la LGEEPA, la LGDES y la Ley Agraria, entre otras. Aqui es
indispensable lograr la concordancia de las legislaciones que atienden los am-
bitos agrario y municipal, y sefialar con claridad las competencias y los niveles
de jurisdiccion.

Es necesario lograr que el marco legal admita que en muchas poblaciones
rurales de raices indigenas el gobierno comunitario se encuentra fuertemente
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asociado a la estructura agraria, por lo que en ellas los comisariados son acep-
tados como verdadera autoridad, no como mera representacion agraria. Un
reto mds en los ambitos de la gestion agraria y la gobernabilidad comunitaria,
de gran importancia para el OTC, es el de la instauracion de los derechos de
la mujer respecto de las tierras de propiedad familiar y de las colectivas, sean
comunales o ejidales.

Los Ordenamientos Territoriales Comunitarios han de abordar el comple-
jo impacto de la migracién con el proposito de intentar su reorientacion, asi
sea de manera muy parcial. Emprender un ordenamiento podria significar la
apertura de un espacio en el cual el nucleo de la poblaciéon que persiste en la
localidad se dé la oportunidad de hablar, pensar, imaginar, planear, actuar en
colectivo para incidir en los cambios que experimenta a consecuencia de la
migracion.

Por supuesto, se requiere de una nueva politica para el campo mexicano
que conciba a la poblacién rural como garante del resguardo del territorio na-
cional y sus ecosistemas, recursos naturales y servicios ambientales; que con-
sidere a los comuneros y ejidatarios como sujetos activos y capaces de hacerse
cargo de su desenvolvimiento social, econémico y productivo; que propicie el
surgimiento y la consolidacién de los modelos autogestivos de desarrollo sos-
tenible, y dé paso a una relacion equitativa entre el campo y la ciudad.

En este sentido, el OTC, por constituir un excelente instrumento de
planeacion territorial, puede devenir en un factor de equidad social toda
vez que permite definir con precision los usos de la tierra, su adecuado
manejo productivo y las dreas de conservacion y restauracion ecologica
prioritaria.

Por todo ello es muy importante que los organismos de la sociedad civil
promuevan en las agendas de las comunidades y las organizaciones cam-
pesinas su participacion en el impulso de los cambios legales para el reco-
nocimiento del OTC. Es necesario asimismo que animen el didlogo en las
organizaciones sectoriales (forestales, cafetaleras, maiceras, etcétera) sobre
la pertinencia de sobrepasar la vision sectorial hacia un enfoque mas inte-
gral que incluya la dimension territorial y regional. También es esencial que,
a partir de sus experiencias, estos actores sociales sistematicen y analicen
los alcances y las limitantes del OTC en el marco legal actual, de modo que
elaboren las propuestas e iniciativas necesarias para lograr una adecuada le-
gislacion al respecto.
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RETOS METODOLOGICOS PARA EL ORDENAMIENTO
TERRITORIAL COMUNITARIO

Dos veces tres

Una vez revisados los textos contenidos este el libro se puede constatar que el
Ordenamiento Territorial Comunitario es todavia un concepto con consensos
en contados puntos, inacabado y a cuya aclaracion se le dedica poco tiempo.
De alguna manera se da por hecho que la definicién contenida en la ley es un
punto de partida y llegada, y que por lo tanto cubre las necesidades para elabo-
rar un informe o hacer una presentacién en torno al OTC.

Los articulos recopilados muestran que hay pocos elementos metodologi-
cos comunes y que a trabajos muy distintos se les llama OTC. Por lo tanto, es
dificil siquiera acercarse a proponer una conclusién que permita establecer el
concepto y el método del OTC. Asimismo, resulta patente la gran necesidad
de profundizar este debate, el cual tiene que ver con una revisién epistemo-
légica, una formulacion conceptual y la bisqueda de una base metodolédgica
minima que sea reconocida y respetada por todos aquellos que se dedican al
OTC.

Las experiencias y las reflexiones aqui incluidas reflejan la existencia de
tres marcos de referencia para la formulacién de los OTC: el bioldgico, el agro-
ndmico y el geogréfico. En realidad, los tres son presa de sus alcances y sus
limitaciones. Dependiendo del drea formativa o la experiencia de los equipos
técnicos que realizan los OTC, se da un sesgo disciplinario dificil de superar
que impide la suficiente articulacion del andlisis de los subsistemas relacio-
nados con la transformacion territorial. A pesar de que se busca abordar la
complejidad de la realidad, como medio de aproximarse a la modelacién del
territorio, en la practica poco se logra.

Queda claramente evidenciado en los textos que varias organizaciones no
gubernamentales (ONG) han desarrollado sus particulares corpus metodo-
légicos, consolidados por numerosas experiencias de OTC, pero que se en-
cuentran todavia poco sistematizados y difundidos. Una de las deficiencias
mads comunes del sector es la escasez de practicas para concretar procesos de
aprendizaje cientifico-técnico. A pesar de que existe una importante acumu-
lacién de conocimiento, éste se deriva mds de la experiencia técnica-empirica,
por lo que el aprendizaje se reduce a lo que cada individuo obtiene como con-
clusiones de su propia practica. Tal conocimiento personal generalmente no
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se comparte en el interior de cada ONG y mucho menos entre ellas, por lo que
comunmente se pierde.

Al comenzar la actual administracién del gobierno federal se dio un no-
table impulso a la realizacién de OTC, primordialmente por los programas
vinculados a la Comisiéon Nacional Forestal (CONAFOR), a la CONANP y
en general a la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales (SEMAR-
NAT). En este contexto se han emprendido varios esfuerzos de comunicacion
y coordinacién entre dependencias y ONG en cuanto a los métodos del OTC;
en la mayoria de los casos se ha dificultado su continuidad, por lo que se han
disuelto sin lograr avances sustantivos.

La discontinuidad también se presenta en muchos de los OTC realizados
por contrato o como requisito de algunas instituciones externas a las comu-
nidades, debido en parte a las deficiencias metodoldgicas ya comentadas y a
que en los ordenamientos hechos “por encargo” suele descuidarse la fase de
implementacion. Adicionalmente, al verse como “asunto de una dependencia
o institucion externa” es dificil desarrollar una participacion colaborativa que
articule a los actores internos de la comunidad hacia la consecucién de los
objetivos generales del ordenamiento; por el contrario, el esfuerzo se concen-
tra “instintivamente” en el objetivo particular de la institucion financiadora.
Al sectorializarse, el OTC pierde su razén de ser y tiene pocas posibilidades
de lograr la articulacién de los actores externos para intervenir de manera
organizada en el territorio comunitario. Lo que comiinmente ocurre, a fin de
cuentas, es que los Ordenamientos Territoriales Comunitarios terminan con-
virtiéndose en un documento sobre la comunidad y en un requisito cumplido
por todos.

Los articulos poco permiten saber acerca de los procesos de interaccion
entre los equipos técnicos y las comunidades. Sin embargo, se percibe que en
muchos casos las actividades para construir el ordenamiento, como los talle-
res, se basan en ejercicios de “consulta” en los cuales se interroga a la comuni-
dad sobre la imagen-objetivo de su territorio. A primera vista resulta complejo
determinar hasta qué grado los mapas de ordenamiento que se generan en las
comunidades son realmente mapas de percepcién y no croquis o ilustraciones
del territorio de una comunidad.

Al emplearse tres categorias conceptuales diferentes sobre la organizacion y el
funcionamiento del territorio, a saber, aquellas de las comunidades, de los técni-
cos y la contenida en la normatividad nacional, la formulacién de un modelo de
OTC parece tener siempre un sesgo hacia alguna de esas visiones. La evidente ca-
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rencia de elementos didacticos de apoyo que faciliten un proceso de articulacion
conceptual puede ser rapidamente superada si el OTC aprovecha las capacidades
de los Sistemas de Informacién Geografica (SIG) mds alla de las circunscritas a su
funcion de medio de representacion cartografica computarizado.

En el caso de los OTC inscritos en procesos de intervenciéon comunitaria
de mayores perspectivas que un contrato, tanto las comunidades como los
equipos técnicos se encuentran con el “problema” de la escala, reflejado no
solo en las consideraciones de lo “territorial” propiamente dicho sino también
en los aspectos que tienen que ver con la articulaciéon y el desarrollo de los
sistemas de produccién. Por ello, la aplicacion de los OTC se enfrenta aparen-
temente con el obstaculo de como poner en marcha en el nivel de las unidades
de produccidn (en su expresion territorial son la parcela, la finca, etcétera) una
serie de politicas de manejo, uso y ocupacion del territorio.

Tal vinculacién del ordenamiento con los sistemas de produccion (y ahora
con las posibilidades de acceder al Pago por Servicios Ambientales, PSA), al-
gunas veces desplaza la discusion del plano territorial al estrictamente tecno-
légico. Una de las primeras consecuencias de esto es que por mas experiencia
que tengan los equipos técnicos encargados de impulsar los OTC, resulta im-
posible contar con alternativas tecnologicas para toda situaciéon comunitaria
especifica. Al percibirlo, en muchos actores se incuba una vision de que el
“ordenamiento” tampoco es la respuesta para resolver los problemas del desa-
rrollo de las comunidades rurales. Por supuesto que no lo es. Algunos de los
articulos indican que estas falsas expectativas sobre los alcances del OTC en
el ambito tecnoldgico son una preocupacion creciente.

Sisifo y Mattson

En el infierno Sisifo fue obligado a empujar una piedra enorme cuesta
arriba por una ladera empinada, pero antes de que alcanzase la cima
de la colina la piedra siempre rodaba hacia abajo, y Sisifo tenia que
empezar de nuevo desde el principio.

Se ha dicho ya que existen hoy en dia tres marcos de referencia: el geografi-
co-paisajistico, el bioldgico-ecoldgico y el agronémico-productivo. A ellos se
estan sumando el de los arquitectos-urbanistas, preocupados por la integra-
cion territorial de las localidades y la satisfaccion de servicios en la comunidad
y la region; el de los economistas-planificadores, quienes estan rescatando y
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actualizando los modelos territoriales basados en el calculo de los costos que
implican las distancias entre los centros de produccién y los de consumo; el
de los etnoélogos-antropdlogos, que exploran temas relacionados con la apro-
piacién simbdlica del territorio, el patrimonio territorial intangible, etcétera,
y, finalmente, uno emergente, el de los especialistas en informatica que estan
desarrollando una nueva disciplina denominada geomadtica, basada en el uso
de SIG. Asi las cosas, da la impresion de que en el terreno de las formulaciones
disciplinarias el OTC esta atrapado, como Sisifo, en un ciclo interminable de
aproximaciones inconclusas.

Todo parece indicar, entonces, que estamos casi en el mismo punto que en
1978, afio en que apareci6 en la revista Geocritica el célebre articulo de Kirk
Mattson “Una introduccion a la geografia radical”, en el que reflexiona sobre el
problema de la especializaciéon que se venia dando en la geogratia de esa época,
cuando desde varios paradigmas cientificos se trataba de enfocar un mismo
problema. Casi treinta afios después se dan condiciones similares, pero ahora
los distintos referentes no solo se presentan en el ambito de los gedgrafos.

Como respuesta, algunas instituciones publicas y privadas (The Nature
Conservancy, el Instituto Nacional de Ecologia (INE), el COINBIO, etcétera)
estan buscando una homogeneizaciéon metodologica en los OTC. Aunque no
se puede saber qué pasara con tales iniciativas, lo cierto es que no se estin
abriendo los foros de analisis y discusion en los que se planteen los problemas,
los retos, las herramientas y las propuestas que permitan desarrollar un cor-
pus metodoldgico basico.

Experiencias recientes relacionadas con temas como el PSA o la Planeacién
del Desarrollo Social muestran que por lo general estos grandes programas
dictan la politica, a partir de una imposicion financiera o normativa.

Lamentablemente, en México la legislacion relativa a la planeacién y la
forma de integracion del Estado impiden que se pase de una vision sectorial
del desarrollo a una territorial. Por tanto, en el marco de la politica publica
vigente y en el ambito oficial (gobiernos y organismos de cooperacion interna-
cional) es previsible que el OTC termine siendo un instrumento con una utili-
dad acotada, como paso con los Estudios de Impacto Ambiental o las Evalua-
ciones Rurales Participativas. Estamos, pues, ante la paradoja de una politica
publica que en los préximos afios todavia incrementara su presencia y difu-
sién sobre todo porque en el nivel municipal hay mucho interés por efectuar
ordenamientos territoriales, al mismo tiempo de que su practica real cada vez
tiene menor efectividad.
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Desafios y tareas para la sociedad civil

Queda clara la necesidad de construir un conjunto de principios conceptuales
y metodoldgicos que sean “comtinmente aceptados” para la formulacion de los
OTC. Para ello se deben multiplicar y fortalecer los intercambios de experien-
cias orientados a la sistematizacion entre las comunidades y los equipos técni-
cos. La generacion de vinculos a manera de redes entre ellos no sélo permitiria
avanzar en cubrir las carencias ya enunciadas, sino también contar con un pa-
nel de expertos de la sociedad civil que podria constituir un contrapeso ante las
instituciones gubernamentales y los organismos de cooperacién internacional,
de manera que se lograra un equilibrio necesario a la hora de implementar
normatividades financieras o legales para el OTC.

Tal y como ha sucedido con diversas iniciativas civiles (entre otras la produc-
cién organica y el comercio justo), las ONG y las comunidades deberian anali-
zar la viabilidad de impulsar mecanismos y normas para certificar los OTC. Esto
implicaria necesariamente que se construyera un proceso abierto y transparente
para la integracién de los corpus metodoldgicos, mediante intercambios a partir
de los casos mds desarrollados (algunos de ellos contenidos en el presente libro),
y para la generacion de criterios relativos a las practicas de referencia y a las ma-
neras de certificarlas. Aqui existe una ventana de oportunidad que debe ser apro-
vechada cuanto antes para que el OTC desarrolle sus enormes potencialidades,
mantenga su principio unificador, despliegue la relacion de cooperacion con otras
disciplinas y sea un puente entre los fendmenos humanos y los puramente fisicos
(por ejemplo, las relaciones entre la ciudad y las comunidades, la produccion y el
desarrollo socioecondmico, y los problemas ecoldgicos y la planificacion).

Hay otras tareas paralelas que pueden ser parte de la agenda de las ONG y
las comunidades en la esfera del Ordenamiento Territorial Comunitario:

Continuar con la generacion de alternativas tecnolégicas sensibles a condi-
ciones comunitarias especificas. A pesar de que la agroecologia, la perma-
cultura y muchas otras formas actuales de produccién pueden considerar-
se sustentables desde el punto de vista ambiental, no es sensato reducir el
problema del vinculo entre el OTC y el desarrollo tecnoldgico a la adapta-
cion de practicas culturales como las terrazas, los cercos vivos o los abonos
y plaguicidas organicos. Se debe ser innovador y plantear, si es necesario,
cambios tecnoldgicos profundos en el marco de un OTC, asi como alentar,
si las condiciones lo permiten, el establecimiento de sistemas de riego, de
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plantaciones comerciales, de agroindustrias. Hay que eliminar la nocién de
que el OTC implica sélo el uso de tecnologias de bajo perfil.

Aclarar la relacion entre el OTC y el PSA. En realidad, ninguno es condi-
cion del otro; sin embargo, la forma en que se esta aplicando en algunas
regiones del pais el programa de PSA de la CONAFOR hace suponer que
ambos instrumentos de politica ambiental pueden desvirtuarse mutua-
mente. La sociedad civil deberia incrementar la visibilidad de las expe-
riencias en las que PSA y OTC estan involucrados para obtener lecciones
que le permitan, si es el caso, proponer modificaciones a las estrategias de
dependencias como la CONAFOR.

Fortalecer cuadros técnicos y de las poblaciones locales para la realizacion
y ejecucion de los OTC. En el pais hay un numero insuficiente de expertos
para cubrir las demandas actual y futura. Es necesario formarlos y multi-
plicarlos; de otro modo se propagara la improvisacion y el deterioro de la
calidad de los ordenamientos.

Una de las tareas mas importantes de la sociedad civil organizada es evitar
la validacién de todas las practicas que se autodenominan OTC, incluyendo
las propias. Es imperativo mantener la actitud critica ante los modelos, los
programas y las politicas. Las redes de ONG y de comunidades deben desa-
rrollar mecanismos para impedir complacencias y mafias, y para fortalecer el
control interno a fin de mejorar la aplicacion del instrumento.

Hoy, como hace tres décadas, es valido decir que, en ultima instancia, es
poco importante que existan uno o varios tipos de OTC y que su formulacién
se deba a tal o cual campo de investigacion. Lo realmente importante es que
hay graves problemas para el desarrollo territorial en todo el pais y que debe
llegarse a sus raices. Si es todo un sistema socioeconémico el que estd en la
base de estos problemas, la sociedad civil debe estar dispuesta a enfrentarse
con él y transformarlo.

EL ORDENAMIENTO TERRITORIAL COMUNITARIO COMO
PRACTICA SOCIAL

El ordenamiento tradicional

Una constatacion frecuente entre quienes promueven el OTC es que existe el
ordenamiento tradicional, expresado en formas diversas, como diversas son



242  Ordenamiento Territorial Comunitario

las culturas de las comunidades que lo practican, y el ordenamiento técnico,
llevado a muchas localidades sobre todo por las organizaciones de la sociedad
civil. Independientemente del juicio que los equipos técnicos tengan sobre el
tradicional, que va de la admiracién al rechazo, un ordenamiento realizado
con asistencia externa debe tomarlo en cuenta para resultar pertinente y util.
En otras palabras, los cimientos ambientales, econdmicos, politicos y cultura-
les del ordenamiento territorial tradicional han de ser comprendidos, incluso
de modo parcial, antes de procederse a un ordenamiento con apoyo técnico.

El ordenamiento propio de las comunidades es resultado de la interac-
cién de factores internos y externos a ellas. Entre los primeros sobresale la
dindmica de las unidades familiares, de los sectores sociales locales y de las
instituciones comunitarias relativas al uso de la naturaleza en su territorio.
El nucleo familiar puede concebirse como la unidad basica de la toma de de-
cisiones respecto a los recursos, pues en el flexible marco de las reglas locales
suele seleccionar los parajes en que abre sus parcelas agricolas asi como sus
lugares favoritos para el lefieo, el pastoreo, la extracciéon de no maderables,
la toma de agua... Las numerosas y variables actividades que constituyen las
estrategias existenciales de las unidades familiares permanentemente mol-
dean a y son moldeadas por las estrategias de los sectores y las instituciones
de la comunidad.

Los sectores sociales comiinmente orientan el manejo de las distintas por-
ciones del territorio comunitario mediante la practica de sus actividades pro-
ductivas y la influencia en las instituciones locales, la que por lo general es
directamente proporcional al poder econémico y al grado de organizacién de
cada sector. La gama de sectores locales puede ser muy amplia: agricultores
de subsistencia, de riego, comerciales, de temporal; ganaderos, desde los pro-
pietarios de tres o cuatro cabezas de libre pastoreo hasta los duefos de gran-
des hatos y tierras productoras de forraje; comerciantes; artesanos; jornaleros;
migrantes temporales...

En general, existen reglas e instancias comunitarias, explicitas e implicitas,
formales e informales, que determinan, con mayor o menor efectividad, el uso
de las distintas porciones y recursos del territorio comunitario por parte de
las unidades familiares y los sectores locales. Son de multiple naturaleza: unas
responden a acuerdos de asamblea, otras provienen de la legislacion agraria,
algunas toman la forma de creencias, otras estdn arraigadas en los usos y cos-
tumbres, unas mas obedecen a la imposicién de algtn fuerte sector local. En
algunas comunidades dichas instituciones procuran cierta conciliacién espa-
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cial y temporal de intereses de familias y sectores; en otras contribuyen a man-
tener relaciones sociales desiguales.

Entonces, el ordenamiento tradicional se define principalmente en el terre-
no de los hechos, como resultado de la correlacidn histdrica local de fuerzas
internas y externas en los planos econdmico, politico y cultural; en consecuen-
cia, no siempre tiende al acceso justo y equilibrado a los recursos del territorio
comunitario. En estas circunstancias un OTC puede constituir una magnifica
oportunidad de replantear el ordenamiento propio de la comunidad; de expli-
citar procesos, mecanismos, fuerzas, reglas, actores que lo rigen; de intentar la
definicién de una nueva correlacion de fuerzas mas proclive al uso sustentable
y equitativo de los recursos naturales locales. Sin duda, intentarlo supone la
confluencia de diversas condiciones: una relacién de profunda confianza en-
tre el equipo técnico y los sectores e instituciones locales, gran sensibilidad en
el primero y amplia apertura en los segundos, un proyecto social y ambiental
de construccion conjunta, corresponsable y a largo plazo.

Los significados del territorio

Entendido como ductil instrumento conceptual y metodoldgico, el OTC se
extiende gracias al interés de comunidades, organizaciones y dependencias,
sobre todo en regiones de importancia para la conservacion de los recursos
naturales. Sus propdsitos suelen ser muy diversos; entre los mas frecuentes se
hallan la defensa del territorio por las poblaciones locales y la alineacién co-
munitaria con las politicas oficiales en materias rural y ambiental.

El uso del ordenamiento para resguardar el territorio comunitario y sus
recursos obedece, en algunos casos, a que las poblaciones y sus autoridades lo
han asumido como uno de sus instrumentos de negociacién mas importantes
ante dependencias gubernamentales y actores econdmicos externos. Uno de
los resultados mas conocidos y evidentes de esta apropiacion son las areas de
conservacion establecidas por las comunidades como alternativa a iniciativas
gubernamentales de instauracion vertical de un area natural protegida.

En la segunda mitad del siglo XX, en el México rural se luché en un inicio
especialmente por que la reforma agraria se extendiera a muchos productores
rurales ain no beneficiados por ella; de aqui brotaron las luchas por la recupe-
racion y la posesion de la tierra. En la década de 1980 sobresalieron los esfuer-
zos por el control de la produccién y la comercializacion, incluso en ensayos
regionales y nacionales. En la actualidad, en sintonia con lo que sucede en



244  Ordenamiento Territorial Comunitario

muchas regiones campesinas del planeta, uno de los empefios mas relevantes
es la defensa del territorio a partir de las comunidades. Esta reivindicacion tie-
ne profundos significados sociales y ambientales. Hoy, para muchos y a la luz
de numerosas experiencias, queda claro que es en territorios concretos que se
ponen en practica e innovan las alternativas de manejo sustentable y que toma
lugar la construccién del poder por actores sociales especificos, portadores de
proyectos en gestacion pero claros de reconstitucion de las tramas de la vida
social y natural de la comunidad y la regién, tan deterioradas por el modelo
econémico y politico dominante.

El territorio se ha convertido, entonces, en fuente de identidad, factor de
movilizacion, espacio de creacion de modelos productivos, fundamento de la
resistencia, ademas de ser base material de la existencia campesina. Por ello,
practicar un OTC es un acto profundamente politico que puede conducir al
debilitamiento o ala consolidacion de la concepcidn, el manejo y el control del
territorio por las poblaciones locales. En consecuencia, para quienes impulsan
el ordenamiento comunitario es una exigencia ética comprender y hacerse
cargo de los eventuales alcances de su intervencion.

Finalmente, también es manifiesto que el ordenamiento posibilita la iden-
tificacion y la acumulacién de valor en los territorios comunitarios. Tal valor
proviene sobre todo de la interaccion entre los elementos naturales existentes
en las distintas porciones del territorio, el significado social (es decir, econé-
mico, politico y cultural) que la poblacion deposita en ellas en el presente y de-
sea para el futuro, y las tecnologias disponibles en la comunidad y la regién.

El valor de un territorio no es una realidad fija sino dindmica. Los elemen-
tos naturales en muchas localidades estdn sujetos a procesos de degradacion,
y en algunas se encuentran en recuperacion; en el plano de la economia, en el
primer caso sobreviene la devaloracion territorial y en el segundo la revalo-
racion. La evolucion de la sociedad en los niveles regional, nacional y global
modifica el valor de los territorios y los recursos comunitarios; por ejemplo, el
mercado puede disparar la demanda de un producto local antes apenas utili-
zado e incrementar, por tanto, los ingresos de los sectores locales vinculados
a él. La incorporacion de un componente tecnolégico que permite aprovechar
un recurso mas eficientemente, o simplemente aprovecharlo, le dara un nuevo
valor al recurso y a los predios en que se halla.
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El peso de la economia

Los OTC suelen centrarse en el sector primario de la economia comunitaria.
Por ello son oportunidad clave para identificar las acciones que conducen a
recuperar o a mantener la autosuficiencia local en alimentos, agua, lefia, ma-
dera, forraje. Sin embargo, poco se ha explorado su aporte en la generacién
y la distribucién del capital en los sectores secundario y terciario. Este es por
supuesto un propdsito ambicioso y que demanda la participacion de visiones,
competencias y recursos mayores a los habitualmente puestos en juego en un
ejercicio tipico de ordenamiento, pero es necesario avanzar en él para contri-
buir en la reconstitucion de las dindmicas natural y social en comunidades y
regiones.

En esta reconstruccion han de analizarse con detenimiento las multiples
y divergentes consecuencias de cada iniciativa contenida en el ordenamiento
para el territorio comunitario. Como ejemplo, considérense las implicaciones
del PSA. En el plano econdémico, recibir un ingreso por mantener parte del
bosque de la comunidad puede ayudar a las familias a seguir siendo cam-
pesinas, a atender su salud y su educacion, a acceder a una vida de mayor
calidad, o puede pervertir la vida comunitaria cuando lleva a la poblacién a
actuar de forma pasiva ante la necesidad de conservar su patrimonio natural.
En el campo politico puede significar una pérdida, pues las decisiones sobre
el futuro de la masa forestal pasarian, en alguna medida, de las instituciones
comunitarias a las municipales, estatales, federales o privadas, o conducir al
fortalecimiento de la organizacion de la comunidad si ésta incorpora en sus
estrategias el aporte de los instrumentos de planeacion y regulaciéon como
el OTC y de fomento econémico como el PSA. Y en el plano cultural acaso
representaria erosion, pues el monte se cuidaria no tanto para contribuir a la
continuidad del mundo, tarea de numerosas comunidades indigenas, ni para
cumplir con el imperativo ético de heredar a los hijos recursos en cantidad y
calidad suficientes, aspiracion de algunos campesinos mestizos, sino para ob-
tener dinero; pero si el proyecto cultural comunitario estd expresamente defi-
nido, también puede significar una gran oportunidad para consolidarlo. Estos
dilemas se presentan en todo tipo de comunidades; su resolucién depende en
mucho de la capacidad organizativa de cada una, asi como de la claridad y el
compromiso de los actores externos que las acompanan.
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Hacia el didlogo de saberes

Para terminar, unas lineas sobre un elemento conceptual y metodologico del
ordenamiento territorial con implicaciones sociales. La mayoria de los proce-
sos de OTC parten de lo participativo pero pocos lo hacen desde la perspectiva
del didlogo de saberes. La participacién comunitaria se concreta, por lo gene-
ral, en el involucramiento de las instituciones locales, el empleo de abundan-
tes dinamicas de grupo, la inclusién de pobladores en el grupo conductor del
ejercicio; en algunos casos se expresa también en los esfuerzos de los equipos
técnicos por conocer y comprender elementos culturales locales. De esta ma-
nera las nociones, las experiencias y las aspiraciones locales son tomadas en
cuenta en el ordenamiento, pero mayoritariamente a partir de los espacios,
los cddigos, los tiempos, los sentidos determinados por los equipos técnicos.
En una palabra, la participacion se vive como la expresion de lo local para su
captacion por lo externo.

El didlogo de saberes puede otorgar a cada parte la posibilidad de comu-
nicar sus conocimientos, sus valoraciones, sus percepciones, incluso sus sen-
timientos; de entender los propios de la otra parte, y, sobre todo, de lograr
juntas una sintesis util para la accion especifica de ordenar el territorio, por lo
pronto. Este didlogo precisa de disposicion, habilidad y entrenamiento, entre
otros elementos.

La disposicion es el punto de partida. Implica el deseo inmanente de com-
partir, de ofrecer y de recibir. Requiere la conciencia de que todas las partes
tienen sapiencias, experiencias y aspiraciones validas y valiosas para concebir
el manejo adecuado de un territorio. Este reconocimiento de si y del otro es
condicion necesaria para abrir un espacio comun de construccion, de interac-
cién intelectual y animica.

La habilidad se refiere a que es indispensable operar con alguna suficien-
cia ciertos mecanismos concretos para hacer realidad el didlogo. Se precisan
vocabularios, lenguajes, simbolos de significado suficientemente compartido
por las partes. Ahi estan las herramientas participativas, pero requieren de
adaptaciones a la situacion cultural propia de la comunidad, de aplicarse con
las réplicas y el tiempo suficientes y en los espacios adecuados, y de que se
abandone la funcién extractivista que muchos les atribuyen para activar una
de comprensién mutua.

El didlogo tiene sus raices en el mundo de los hechos observado por todas
las partes; sus frutos brotan cuando cada una externa su percepcion y su inter-



Reflexiones a manera de conclusiéon 247

pretacion de él. Por ello se facilita si campesinos y técnicos estan en el terreno,
rodeados de la milpa, el monte, el rio. Este didlogo demanda incluso aventu-
rarse en un terreno lejano a la practica profesional de bidlogos, agrénomos y
geodgrafos, el de la subjetividad humana: la afinidad, el afecto, la imaginacion,
las emociones, las aspiraciones.

La capacidad de dialogar se profundiza unicamente con la practica. Se des-
cubren pistas con la lectura y la reflexién personales y colectivas, pero sélo
madura dialogando. Tras hacer un transecto, un mapa, un calendario siempre
sera muy aleccionadora la critica de los compaiieros y la autocritica en torno a
las capacidades de escuchar y de entender el argumento del otro, de incorpo-
rarlo en la vision, las palabras y las acciones propias. Analizar los productos
de un ordenamiento territorial con la mirada puesta en las raices culturales de
cada uno, también ayudara a identificar los procesos intelectuales y afectivos

que favorecen y que dificultan la generacion conjunta del conocimiento de la
realidad.
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