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RESUMEN

El presente articulo pretende analizar los instrumentos que permiten la gestion del te-
rritorio a nivel municipal y el grado de instrumentacion, que tienen los funcionarios mu-
nicipales encargados de implementar las politicas de desarrollo urbano. Se realizé una
revision interpretativa de los instrumentos de acuerdo al Censo Nacional de Gobiernos
Municipales y Demarcaciones Territoriales del estado de Hidalgo, y de la aplicacion de un
cuestionario dirigido a funcionarios municipales encargados de la gestién urbana, con la
referencia de un marco tedrico centrado en el concepto armonizacion dirigido a meca-
nismos dirigidos a politicas publicas dirigidas al ordenamiento territorial. La metodologia
aplicada es una revision documental y estadistica descriptiva para analizar los cuestio-
narios. Como resultado se observa que los funcionarios encargados del area urbana y
del ordenamiento territorial, en ocho de los 15 municipios estudiados, no conocen las
herramientas que se requieren para la gestion del territorio y no tiene una formacion téc-
nica sobre planificacién urbana, lo que los limita aplicar los instrumentos en la realidad.
Concluyendo asi que existe un limitado uso de mecanismos de gestion del territorio y
desconocimiento de los funcionarios publicos en implementarlas en sus municipios.

Palabras clave: politicas publicas; armonizacion de politicas; ordenamiento territorial;
Zonas Metropolitanas de Hidalgo.

ABSTRACT

The purpose of this article is to analyze the instruments that enable territorial manage-
ment at the municipal level and the degree to which they are implemented by municipal
officials in charge of implementing urban development policies. An interpretative review
of the instruments according to the National Census of Municipal Governments and Terri-
torial Districts of the state of Hidalgo, and the application of a questionnaire directed to
municipal officials in charge of urban management, was carried out with the reference of
a theoretical framework focused on the concept of harmonization aimed at mechanisms
directed at public policies aimed at territorial planning. The methodology applied is a do-
cumentary review and descriptive statistics to analyze the questionnaires. As a result, it is
observed that the officials in charge of urban and land use planning in eight of the 15 mu-
nicipalities studied do not know the tools required for land management and do not have
technical training in urban planning, which limits their ability to apply the instruments in
reality. It is concluded that there is a limited use of land management mechanisms and a
lack of knowledge on the part of public officials in implementing them in their municipa-
lities.

Keywords: public policies; harmonization of policies; land-use planning; Metropolitan Zo-
nes of Hidalgo.

INFORMACION:
http://doi.org/10.46652/rgnv7i33.948
ISSN 2477-9083

Vol. 7 No. 33, 2022. €210948

Quito, Ecuador

Enviado: julio 10, 2022

Aceptado: septiembre 05, 2022
Publicado: septiembre 20, 2022
Publicacién Continua

Seccién General | Peer Reviewed

OPEN aACCESS

AUTORES:

Marco Antonio Vera Flores
Universidad Auténoma del Estado de
Hidalgo - México
marco_vera@uaeh.edu.mx

Sonia Bass Zavala
Universidad Auténoma del Estado de
Hidalgo - México
sonia_bass10401@uaeh.edu.mx

Conflicto de intereses

Los autores declaran que no existe
conflicto de interés posible.
Financiamiento

No existié asistencia financiera de partes
externas al presente articulo.
Agradecimiento

N/A

Nota

El articulo es producto de la tesis
“Propuesta de  mecanismos  de
armonizacién de instrumentos para la
gestion sostenible del territorio como
politica publica en el estado de Hidalgo”
(el texto entre comillas debe de ir en
negritas cursivas) del Programa de
Doctorado en Politicas Publicas de la
UAEH.

ENTIDAD EDITORA

RELI GACI ON

CICSHY/XB

Centro de Investigaciones en Ciencias Sociales y Humanidades
desde América Latina


http://revista.religacion.com
http://doi.org/10.46652/rgn.v7i33.948
https://orcid.org/0000-0002-3855-4581
https:// orcid.org/0000-0001-9261-9430
http://www.religacion.com

1. Introduccidén

La CEPAL (2019), sefiala que las politicas de desarrollo territorial se definen y caracterizan
en funcion de la manera en que establecen sus finalidades y disefian los medios de intervencion
para conseguirlas.

En México, son la Ley General de Asentamientos Humanos, Ordenamiento Territorial y De-
sarrollo Urbano y la recientemente publicada Estrategia Nacional de Ordenamiento Territorial, el
marco normativo para el proceso de ordenamiento territorial que incorpora la dimension espa-
cial del desarrollo en el mediano y largo plazo. Esta ley representa el marco basico de referen-
cia y congruencia territorial alineado al Plan Nacional de Desarrollo, e incorpora los programas
sectoriales y regionales en materia de ordenamiento territorial de los asentamientos humanos
(LGAHOTDU, 2016).

Para que el pais pueda lograr un ordenamiento territorial, es necesario que la armonizacién
sea considerada en el proceso de la gestion del territorio, porque es un procedimiento por el cual:

...las barreras entre los sistemas juridicos tienden a desaparecer y los sistemas juridicos
van incorporando normas comunes o similares. Es un proceso que se presenta a distintos
niveles, en diferentes campos del derecho y regidos por distintas pautas y principios. Y
se desarrolla en estadios: parte de la aceptacion de institutos, luego se van acercando
las soluciones hasta finalmente quedar limitadas las diferencias a los aspectos técnicos.
La ultima fase seria la adopcién de normas comunes, sobre la base de proyectos de
unificacion. (Garita, 2015, p. 54)

Incorporar la armonizacién de politicas publicas dirigidas al ordenamiento territorial, es un
tema que implica el aseguramiento de la congruencia en las mismas. Para que las distintas ins-
tancias puedan lograr un instrumento dirigido a ordenar el territorio, sean programas o planes
de ordenamiento territorial, deben estar centrados en el cumplimiento de objetivos, asi como de
metas.

El armonizar las politicas publicas es un elemento esencial en el desarrollo de instrumentos
de planeacién, aunque ello no es debidamente atendido por parte de la normatividad aplicable, ni
los manuales de desarrollo. Lo que genera espacios de oportunidad para la generacion de estrate-
gias o herramientas que permitan contrarrestar tal deficiencia. Los mecanismos para asegurar la
correcta armonizacion de estrategias resultan frecuentemente inadecuados, el armonizar tiende
a buscar Unicamente evitar contradicciones, mas no asegurar que la gran vision implementada en
el territorio sea fortalecida.

Lo anterior, es consecuencia de factores como la falta de mecanismos claros en el diseno
de instrumentos, el desconocimiento de los temas por parte de las autoridades encargadas de su
revision y de la poblacion interesada, la falta de comprension en las visiones territoriales de los
diversos instrumentos, el cambio en los objetivos que marca cada administracidn, presiones de
actores, desconocimiento de la realidad del entorno, restricciones presupuestales y otras mas.



Para el cumplimiento de los fines de este articulo, se analizan 15 municipios hidalguenses,
en donde se aplicé un cuestionario para conocer el grado de institucionalizacion del desarrollo
urbano sustentable, incorporando la armonizacion como herramienta de politica publica para la
gestion sustentable del territorio; de igual manera, se realizé una revision documental de las leyes
y disposiciones normativas referentes a la tematica.

El trabajo se divide en los siguientes apartados. Primero, se expone el marco tedrico y los
conceptos asociados a la armonizacion de instrumentos de gestion sustentable y el desarrollo
urbano sostenible. Segundo, se abordan los aspectos metodoldgicos. En el tercero, se contextua-
liza el caso de estudio. Cuarto, se exponen los resultados y se concluye con los hallazgos que se
obtuvieron con el cuestionario para funcionarios municipales de los municipios que conforman
las ZMH.

2. Marco Teérico. El concepto de armonizacion como politica publica para ordenar el terri-
torio

La CEPAL (2019), sefiala que las politicas de desarrollo territorial se definen y caracterizan,
en funcion de la manera en que establecen sus finalidades y disefian los medios de intervencion
para conseguirlas. Para analizar el ordenamiento del territorio para el estado de Hidalgo, el pre-
sente trabajo analiza los mecanismos de armonizacion de instrumentos para la gestion del terri-
torio, vinculado a las capacidades institucionales con las que cuenta el estado entre 2000-2020,
con la finalidad de proponer instrumentos que puedan ser incorporados como politicas publicas
vinculadas al ordenamiento territorial.

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

Keily (2003), refiere que se deben “acercar las disposiciones y hacerlas similares” (p. 14). Por
otra parte, Gopalan (2003), la establece como “la produccién de resultados armdnicos mediante
la extraccidn de las mejores soluciones, en un area determinada, de los distintos ordenamientos”
(p- 809). Y, por ultimo, Rodriguez (2009), sefiala que:

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



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

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

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

La armonizacién del derecho no tiene como objetivo la eliminacién de todas las diferencias
existentes entre los diversos sistemas juridicos, sino que, busca eliminar aquellas diferencias sus-
tanciales o procesales que impiden el desarrollo del comercio internacional (Rodriguez, 2007); sin
embargo, la eliminacion de las divergencias es uno de los pasos del proceso armonizador, esto no
es suficiente para lograr sistemas arménicos entre si. Se requiere de la adopcién de instrumentos
internacionales, como convenciones internacionales, normas estandar, trasplantes de normas y
principios, para lograr un marco comun entre los sistemas que facilite el desarrollo del comercio
internacionales (Bar, 2002). Estos son el medio para el desarrollo del proceso armonizador, y la
consecuencia directa de las modificaciones introducidas a la regulacion interna de los paises.

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

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



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

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

(1966):

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

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

Si definimos a la armonizacion como un proceso que se presenta a distintos niveles, en
diferentes campos del derecho y regidos por diversas pautas y principios y, donde el proceso se
desarrolla en espacios que requieren de la aceptacion como lo son las camaras de diputados y se-
nadores, luego se van acercando las soluciones hasta finalmente quedar limitadas las diferencias
a los aspectos técnicos. La ultima fase seria la adopcion de normas comunes, sobre la base de
proyectos de unificacion (Garita, 2015).

3. Metodologia

Se disefid e implementé un cuestionario dirigido a los directores de las Oficinas de De-
sarrollo Urbano de los 15 municipios que conforman las tres zonas metropolitanas del estado.
Incorpora seis dimensiones: la primera, los aspectos legales que tiene que ver con la existencia
de un drea juridica que se encarga de observar la aplicacion pertinente de la legislacién federal,
estatal y legal correspondiente a las acciones normales de la dependencia municipal; la segunda,
la que refiere a un sistema municipal en materia de transparencia y acceso a la informacion pu-
blica; la tercera, si el municipio cuenta con una instancia operativa o un sistema que promueva la
participacion ciudadana en materia de gestion del territorio; cuarta, la que tiene que ver con la
vinculacion inter-municipal, si el municipio lleva a cabo acciones de coordinacion y vinculacion
con otros municipios; quinta la que refiere a la planeacidn si el municipio cuenta con un plan o
programa de ordenamiento territorial o ecologico con antigliedad menor a 5 afios y la sexta, co-
nocer si los municipios cuentan con sistemas o procedimientos en materia de profesionalizacidn
de sus funcionarios publicos.



Se aplicé el instrumento mediante un formulario electronico para recopilar la informacién
mencionada. En la tabla 1 se especifica el total de preguntas realizadas para la obtencion de la

informacion.

Tabla 1. Estructura del cuestionario para funcionarios.

Titulo

Pregunta

Area Juridica

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

Reglamento
Aprobado

¢Cuenta la Secretarfa o Direccién con un Reglamento Interior o Manual de Organizacién o
similar, debidamente aprobado segtin acuerdo del Ayuntamiento?

Transparencia
y Acceso

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

Le atafe a la
Direccion

En caso de existir un sistema municipal en materia de transparencia y acceso a la informacion,
¢la Secretaria o Direccidn publica la informacidn que le atafie?

El portal la
publica

éSe cuenta con portal electrénico www.municipal donde se publique informacion de la
Secretaria o Direccién?

Participacion
Ciudadana

éLa Secretarfa, Direccién y/o el Municipio cuenta con una instancia operativa o un sistema que
promueva la participacion ciudadana en materia de gestion del territorio?

Opinidn ciu-
dadana

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

CCen se-
guimiento

¢Existen mecanismos de consulta ciudadana establecidos periédicamente para la planeaciény
seguimiento de politicas y programas?

CCen eva-
luacion

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

Sistema de
registro

¢Cuenta la Secretarfa o Direccion con un sistema de registro (sean lineas telefénicas, médulos,
buzones fisicos o electrdnicos), sistematizacion, personas responsables de recepcion,
atencién y control de asuntos, y estandares de atencién (folio de asuntos, recibo al ciudadano,
plazo de respuesta)?

Vinculacion
con otros
municipios

éLa Secretarfa, Direccion o directamente a través del Municipio lleva a cabo acciones de
coordinacién y vinculaciéon con otros municipios?

Forma parte
de ZM

¢El Municipio es parte de una Zona Metropolitana?

Documento
diagnéstico

En caso de que el municipio sea parte de una Zona Metropolitana, ¢existe un documento que
sea considerado como diagndstico?

Participacion
en consejo

En caso de que el municipio sea parte de una Zona Metropolitana, ¢existe un documento que
formalice la participacién del municipio en un consejo o comisién con los municipios de la
zona metropolitana?

Programa de
M

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

Plan de OT < 5
afos

¢El Municipio cuenta con un plan o programa de ordenamiento territorial o ecolégico con
antigliedad menor a 5 afios?

Comité Pla-
neacién Mpal.

¢Existe un comité o cuerpo colegiado de planeacién municipal?

Profesionali-
zacion

éla Secretaria o Direccion cuenta con sistemas o procedimientos en materia de
profesionalizacién de sus funcionarios publicos?

Capacitacion

¢Existe un diagnéstico de necesidades de capacitacion para funcionarios publicos? No mayor
a 3 afios

Reclutamiento

¢Existe un procedimiento de reclutamiento, seleccién y contrataciéon de personal para la
Secretaria o Direccion?

Evaluacion

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

Reglamento

éSe cuenta con un reglamento, sistema o mecanismo transparente y estandarizado de
promocidn del personal?

Fuente: Elaboracién propia. Cuestionario para funcionarios publicos en 15 municipios que con-
forman las tres zonas metropolitanas del estado de Hidalgo.




De los resultados que emanaron del cuestionario se tomaron 15 municipios de las tres zonas
metropolitanas de Hidalgo: Zona Metropolitana de Tula, Zona Metropolitana de Pachuca y Zona
Metropolitana de Tulancingo. Ademas, se reviso el Censo Nacional de Gobiernos Municipales y
Demarcaciones Territoriales del estado de Hidalgo (INEGI, 2021), donde se consideraron los temas
que estuvieron contemplados en algun instrumento juridico y si existe algtn instrumento juridico
en materia territorial en los 15 municipios que forman parte de las tres zonas metropolitanas de
Hidalgo.

4. Desarrollo del Problema
441 El Estado de Hidalgo y sus tres Zonas Metropolitanas

El estado de Hidalgo es uno de las 32 Entidades Federativas que conforman a la Republica
Mexicana, localizado en la zona centro de esta, colinda al norte con los estados de San Luis Potosi
y Veracruz, al este con el estado de Puebla, al sur con los estados de Tlaxcala y Estado de México
y al oeste con el estado de Querétaro (ver grafico 1). El estado es atravesado por el Eje Neovol-
canico Transversal y la Sierra Madre Oriental, su extension territorial es de 20, 813 kmz2, lo cual
representa el 11% de la superficie del pais (PEDH, 2016).

Su cercania con la Zona Metropolitana del Valle de México ha alcanzado los municipios del
estado de Hidalgo, resultado de los procesos de intercambio econdmico, traslado de personas,
asi como de la continuidad geografica y urbana. Esta situacién es propiciada por la existencia de
ejes de comunicacion entre el estado de Hidalgo y la ZMVM, tales como los ejes carreteros Tu-
la-Jorobas, México-Pachuca y México-Tuxpan, asi como por la ubicacién de distritos industriales
(Lopez et al., 2021).

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

En el afio 2000 se identifico la zona metropolitana de Tulancingo (ZMT) y la zona metropo-
litana de Tula (ZMTu), esta ultima por su importancia para la politica urbana, al ser reconocida
como aglomeracion urbana en el Programa Nacional de Desarrollo Urbano y Ordenacion del Te-
rritorio 2001-2006 (SEDESOL, 2007).

Existe un patréon de concentracién de la riqueza en los municipios localizados en la zona
sur y suroeste, ubicados en las tres zonas metropolitanas, para la delimitacion de las mismas se
utilizaron criterios de poblacién, las cuales estan relacionadas con la magnitud de actividades
econdmicas en zonas rurales y urbanas (Tovar, 2011); en los cuales, se encuentran localizados las
principales actividades econdmicas y de vivienda, mientras que la concentracién de la pobreza
se encuentra localizada en la periferia del estado, en los cuales se encuentran las viviendas con
servicios de mas baja calidad, asi como inseguridad, marginacion y déficit de servicios. Por otro
lado, podemos notar un crecimiento significativo en los asentamientos humanos que se localizan
en la zona norte del estado (Lopez et al., 2021).



Con relacion a la expansion urbana, se ha visto un elevado crecimiento en la construccion
de las viviendas, ya que, como podemos observar en la grafica que se muestra a continuacién, en
el afo de 1990, las viviendas ocupadas alcanzaron un total de 356,037, sin embargo, a lo largo de
treinta afios, el crecimiento poblacional provocd un incremento a la demanda de viviendas en el
estado de Hidalgo, haciendo que, para el afio 2020, se tiene previsto que las viviendas ocupadas
a nivel estatal incrementen a 757,252 (INEGI, 2015).

Sin embargo, el incremento de demanda de vivienda ha traido consigo multiples problema-
ticas, entre ellas el tipo de materiales con las que estan construidas, asi como la ubicacién de las
mismas, ya que, para el aflo de 1990, Unicamente 255,036 viviendas contaban con material durable
en pisos, mientras que 106,204 de las mismas contaron con pisos de tierra, sin embargo para el
2010, 613,179 viviendas tienen material durable en pisos, mientras que las que tenian pisos de tie-
rra fueron de apenas 47, 184, esto podria estar relacionado con los programas de piso firme que
se han llevado a cabo a lo largo de los afios (INEGI, 2010).

Grafico 1. Ubicacién geografica del estado de Hidalgo.

Fuente: Elaboracidn propia con informacion de CONAPO, 2019.

En lo que respecta a la ZMP esta integrada por siete municipios: Pachuca de Soto, Mine-
ral de la Reforma, Epazoyucan, Mineral del Monte, San Agustin Tlaxiaca, Zapotlan de Judrez y
Zempoala. La ZMT la integran tres municipios: Tulancingo de Bravo, Cuautepec de Hinojosa y
Santiago Tulantepec de Lugo Guerrero. Finalmente, la ZMT, incluye a cinco municipios: Tula de
Allende, Atitalaquia, Atotonilco de Tula, Tlahuelilpan y Tlaxcoapan. Las tres zonas metropolitanas
(ZM Pachuca, Tula y Tulancingo), aumentaron la poblacion del 2000 al afio 2010, de 738 mil a 957
mil habitantes. Con datos del Censo de Poblacion y Vivienda de 2020, esta tres ZM registraron
1,191,075 habitantes (Consejo Estatal de Poblacién, 2019).



Las declaratorias de cada una de las tres zonas metropolitanas hidalguenses contienen los
mismos acuerdos. Los argumentos para la declaratoria de creacion de las zonas metropolitanas,
sefalan que el crecimiento de los centros de poblaciones, comprendidos en la totalidad del te-
rritorio de los municipios involucrados, ha rebasado en alguno de ellos sus limites municipales,
con un desarrollo desproporcionado, que ha propiciado el compartimiento de equipamiento de
infraestructura y servicios urbanos, presentando ineficiencias de los servicios, contaminacion y
desorden en el crecimiento urbano y que, ante el incontrolado crecimiento, requieren de una pla-
neacién y administracion urbana y de un ordenamiento territorial (Consejo Estatal de Poblacidn,

2019).

Estos argumentos son los mismos para las tres zonas metropolitanas: no hay distincion
entre ellos. Ademas, se desenvuelven bajo la influencia de la megalopolis de la Ciudad de México,
que, desde la década de 1980, comenzd a expulsar poblacion hacia las principales ciudades del
centro del pais (que le rodean), tal es el caso de Pachuca, Tulancingo y Tula (Lépez et al., 2021).

A excepcion de Pachuca, los planes municipales de desarrollo presentan enfoques muy limi-
tados de su caracter metropolitano, asi como desconocimiento de la Inter municipalidad, como
mecanismo viable para prestar servicios de manera mas eficiente y favorecer asi el bienestar de
su poblacion.

Grafico 2. Ubicacion de las Zonas Metropolitanas de Hidalgo.

Fuente: Elaboracion propia con informacion de CONAPO, 2019.

4.2 La armonizacion de los instrumentos de gestion del territorio

Para evaluar a los municipios se realiza un conteo de acciones positivas sin considerar a los
que atanen a las Zonas Metropolitanas. En un total de 18 puntos se considera a los que cuentan
con las mejores practicas de Administracion Publica en la cuestion territorial. Los resultados son
los siguientes:



La funcion del Municipio -de los Ayuntamientos- esta claramente definida en el Articulo
115 —fraccion V, inciso a- de la Constitucion Federal como el responsable de la administracion del
territorio de su jurisdiccion (Congreso de la Unidn, 2021). Sin embargo, también es clara la dife-
rencia entre los municipios en cuanto a su capacidad financiera y la disponibilidad de recursos
humanos, la particularidad natural de su territorio y su artifilizacion, su historia y practica de go-
bierno. Y esto ultimo es precisamente donde se evidencia el problema: la practica de gobierno en
cuanto a la administracion del territorio muestra la divergencia entre la norma legal y la practica,
entre el discurso y la vida cotidiana de las personas. O desde otra perspectiva: el territorio es un
recurso natural esencial para el desarrollo humano y un gobierno municipal tiene la funcion legal
de impulsarlo, pero en la practica parece mas un obstaculo que un facilitador.

El Programa Nacional de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano 2021-2024 (PNOTDU,
2021) ayuda a comprender mejor la perspectiva con que se aborda la problematica territorial y el
disefio de las politicas a implementar. En ese sentido, el PNOTDU define la Estrategia prioritaria
1.4 como la de “Impulsar la formulacidn, la actualizacion y el seguimiento de los instrumentos
de planeacion” (PNOTDU, 2021, p. 49) y una accion puntual 1.4.7 que corresponde a “Disefiar un
conjunto de indicadores... que aporten evidencias del cumplimiento de la politica en la materia
y que permitan su evaluacion” (p. 50). En un sentido complementario se puede interpretar la
Estrategia prioritaria 2.2 que busca “Fortalecer las capacidades técnicas y financieras de los go-
biernos estatales y municipales” (p. 54) y su accién puntual 2.2.2 de promover capacitaciones a
los servidores publicos.

También ocurre con la Estrategia prioritaria 3.2 “Promover instrumentos de planeacion”
(p- 58) y su accidn puntual 3.2.2 de capacitacion para elaborar y evaluar planes o programas de
desarrollo urbano con criterio de sostenibilidad. Es posible agrupar en este conjunto de acciones
puntuales a la que aparece con el numeral 3.2.6 que busca “Impulsar la elaboracién y actuali-
zacioén de normas, lineamientos y manuales que definan criterios técnicos de sustentabilidad
econodmica, social y ambiental” (p. 59). Finalmente hay que referir la Estrategia prioritaria 6.6 que
busca “Fortalecer la coordinacién interinstitucional e intersectorial” con una accion puntual 6.6.1
para “Impulsar la armonizacién de los instrumentos de OT y DU, con el ordenamiento ecoldgico,
y con el ordenamiento ecoldgico turistico sustentable” (p. 85).

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



Desde el aspecto normativo, cada Municipio ha tenido diversos instrumentos de planeacién
en materia territorial. De acuerdo con el Censo Nacional de Gobiernos municipales y Demarca-
ciones Territoriales 2021, para los 15 municipios objeto de estudios, se identificaron que solo 10 de
ellos manifestaron haber tenido algin instrumento en materia territorial, tres afirman no haber
contado con alguno y solo dos no lo saben.

4.3 Analisis del cuestionario dirigido a funcionarios publicos en materia de gestion territo-
rial

Conocer que sefialan los funcionarios publicos se realizd un cuestionario cerrado que se
envid a los funcionarios publicos de la oficina de desarrollo urbano, de un total de 15 municipios
que se encuentran en el estado de Hidalgo. La percepcion y conocimiento de los funcionarios
encargados de la gestion e implementacion de estos instrumentos depende del compromiso y
vision que ellos tienen en su papel a nivel municipal, que se ven reflejado en sus respuestas al
instrumento enviado via electronicamente.

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

De acuerdo con las respuestas que los funcionarios representantes en la gestion municipal
reportaron, en términos generales, se nota un porcentaje mayoritario positivo en la existencia de
instrumentos, lineamientos, manuales y procedimiento en el municipio para ejercer el control del
territorio. Decrecen los porcentajes cuando los reactivos van enfocados con la opinién, partici-
pacion y seguimiento ciudadana en los programas territoriales. Este mismo efecto negativo, se
observa en las que van orientados a la capacitacion y profesionalizacion de funcionarios publicos.
Ademas, en los que se vinculan con los mecanismos de promocién del personal.

Para evaluar a los municipios se realiza un conteo de acciones positivas sin considerar a los
que atanen a las Zonas Metropolitanas. En un total de 18 puntos se considera a los que cuentan
con las mejores practicas de Administracion Publica en la cuestion territorial. Los resultados son
los siguientes:

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



El12% restante, tiene menos de cinco, en este extremo hay una desarticulacion de la politica
territorial, una deficiente coordinacion interinstitucional e intersectorial, una desarmonizacion
entre los marcos normativos federal y estatal, la necesidad de homologar la terminologia, escalas
y criterios en materia de ordenamiento territorial, es prioritaria; esto se puede ver en un deterioro
en la calidad de vida de las personas, tanto de zonas urbanas como rurales, con consecuencias
ambientales, econdmicas y sociales.

Tabla 2. En términos de opinidn concentrado de reacciones de los funcionarios en las dreas con-
sultadas.

Area Recomendaciones

¢ Adaptacidn a las nuevas tecnologias

e Actualizacién y nitidez en el contenido

Marco legal e Validacion y reforzamiento de facultades del ejecutivo municipal
e Mayores atribuciones juridicas

e Inclusion de normatividades a nivel municipal

Transparencia e Claridad en sus fracciones para evitar subjetividades

¢ Incentivar la participacion y crear mecanismos de campafia

e Reforzar los medios de interaccién entre la Administracion y la ciudadania
e Definir derechos y obligaciones

L e Formacién de comités de vigilancia ciudadana

Participacion ciudadana , o i
e Acoplarse a la tecnologia con solicitudes en linea

¢ Difundir resultados de encuestas para su retroalimentacion
e Involucrar al sector privado

e Crear un observatorio urbano con diferentes actores

e Control, validacién y actualizacion de informacién

» o e Crear un Comité técnico metropolitano con sustento legal
Planeacion territorial .
e Mayor control en construcciones

e Participacion ciudadana en temas territoriales

. | e i0
Reclutamiento, seleccién Mayor control en la seleccién del personal

y  contratacién de | e Difusion de las plazas

personal e Examenes de aprendizaje
e Crear un area de planeaciéon municipal
Otras e Mecanismos de comunicacién entre el Municipio y el Estado

e Creacion de reglamentos de construccién municipal
Fuente: Elaboracion propia con la informacion obtenida de los cuestionarios para funcionarios publicos
en los 15 municipios que conforman las tres zonas metropolitanas del estado de Hidalgo.

En la tabla 3 se presentan los instrumentos juridicos en materia territorial en las instituciones
con actividad territorial para las tres Zonas Metropolitanas consideradas por el Sistema Urbano
Nacional (SUN) de la Secretaria de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano y difundido por el Insti-
tuto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI), para el Estado de Hidalgo, cuya actualizacion se
encuentra disponible para el afio 2020.



Para el caso de la Zona Metropolitana de Pachuca, la informacidn constata que, de los siete
municipios que la conforman, solo en cuatro se tiene registro de que existe algun instrumento
juridico en materia territorial. Entre los temas considerados en los instrumentos se encuentran
Reservas territoriales (3), Asentamientos humanos irregulares (3), Movilidad (2), Gestion integral
de riesgos (2) y Resiliencia (1). De manera particular, los municipios de Epazoyucan, San Agustin
Tlaxiaca y Zempoala son aquellos con ausencia de algtn instrumento juridico en la materia. El
municipio de Pachuca es el que cuenta con mayor nimero de instrumentos con §, lo sigue Mineral
de la Reforma (4), Zapotlén de Juarez (3) y Mineral del Monte (7).

Tabla 3. Instrumentos juridicos en materia territorial. Secretaria de Desarrollo Agrario, Territorial
y Urbano del estado de Hidalgo.

SEXistio
algin
instrumento  Temas que estuvieron contemplados en algun
juridico instrumento juridico
en materia
territorial? I
- Total de
Zona Mumaplqp 4 4 instrumentos
! demarcacién L o g 8 icini
Metropolitana territorial S| us o n & por municipio
erritoria o | 5|82 s | B o6 ° M
a o2 cbo| B 5| b0 c N O a o
s | T | oo | 3| 2| 8| oco ]
o] 2| 5| EE|2| &S| 2%|E0d| E|@
w2 o < EE | = | Q| R ELY| 5] 0
ol a8l 3| T || 8Beg| Q@
o s | €8 O |e=|<Ecl o
z| 2| g§|=| |2 |gs® z
g <€ z | <E
v S (%) E
g 2 S
Epazoyucan | o | 1 o [¢] [¢] oo o [¢] o|o [¢]
Mineral del
Monte 10| o0 1 0 o|o 0 0 olo 1
Pach
acsgtcg d | ilo] o 1 1 100 1 1 o|o 5
Mineral de la
Pachuca 10| 0 1 1 1 1 o o|o
chuc Reforma o 4
San Agustin
> 1
Tlaxiaca 0 o | o 0 o|o 0 0 oo 0
Zapotlan de
3uérez 10| o0 | o0 1 o|o 1 1 olo 3
Zempoala o|1| o0 | o0 o o|o 0 0 o|o 0
Total 413] o0 3 3 2 |1 2 2 olo 13
Cuautepec
R 1
de Hinojosa 0 o | o 0 o|o 0 0 oo 0
Santiago
. Tulan
Tulancingo L(Jjg Ltuegpgc o|1| 0| o0 ¢} o] o 0 ¢} o|o ¢}
Guerrero
Tulancingo
1 1 1 1 1
de Bravo 0 o 0 o oo 4
Total 1|2 o o) 1 1 o 1 1 o| o 4
Atitalaquia 10| o0 1 0 1] 0 0 1 o|o 3
Atotonilco
de Tula 10| 0 1 1 o] o o 1 o|o 3
Tula Tlahuiltepa | o | 1 o o o o| o o o o|o o
Tlaxcoapan | 1 | 0| 0 | ©O 1 o] o o [ o|o 1
Tula de
ol1| o0 0 0 o|o
Allende 0 0 0 0 0
Total 3121 0 2 2 1|0 o 2 o|o 7

Fuente: Elaboracion propia con informacion del Censo Nacional de Gobiernos Municipales y De-
marcaciones Territoriales de la Ciudad de México 2021.




En la Zona Metropolitana de Tulancingo, de los tres municipios que la componen, solo uno
cuenta declara tener por algun instrumento. Entre las tematicas que estuvieron contempladas
se encuentran los Asentamientos Humanos Irregulares, Movilidad Gestion Integral de Riesgos y
Asentamientos Humanos en Zona de Riesgo. Tanto en Cuautepec de Hinojosa como Santiago Tu-
lantepec de Lugo Guerrero, no se tiene evidencia de algin instrumento contemplada en materia
territorial.

Finalmente, para la Zona Metropolitana de Tula, de los cinco municipios integrantes, tres de
ellos menciona que existio algin instrumento. Entre las tematicas contempladas se encuentran
Reservas Territoriales (2), Asentamientos Humanos Irregulares (2), Asentamientos Humanos en
Zona de Riesgo (2) y Movilidad. Destaca que los municipios de Atitalaquia (Reservas Territoriales,
Movilidad y Asentamientos Humanos en Zonas de Riesgo), Atotonilco de Tula (Reservas Territo-
riales, Asentamientos Humanos Irregulares y Asentamientos Humanos en Zonas de Riesgo) y Tlax-
coapan (Asentamientos Humanos en Zonas de Riesgo) contaran con alguno de los instrumentos;
mientras que Tlahuelilpan y Tula de Allende no contemplan ninguno.

5. Conclusion

La gestion del territorio debe contar con instrumentos para alcanzar mejores condiciones en
la calidad de vida de las poblaciones y, por ende, como un instrumento para construir “un orden
deseado”. Es imprescindible contar con la colaboracién de todos los agentes socioecondmicos
implicados, destacando el papel de los gobiernos locales en la implantacion de estrategias soste-
nibles.

El estado de Hidalgo requiere adoptar nuevas formas y patrones de aprovechamiento soste-
nible de recursos, a fin de promover las condiciones necesarias para el desarrollo de la poblacién
y, la preservacién de un medio ambiente sano y equilibrado. La sostenibilidad no sélo se limita al
desarrollo respetuoso con el medio ambiente, sino que debe estar contenida en un principio de
equidad ecoldgica, cientifica, econémica y social, cuyo logro es responsabilidad de todos. En tal
virtud, el Gobierno del Estado de Hidalgo tiene la oportunidad y compromiso con la poblacién,
de conjugar la ampliacién de oportunidades, libertades, derechos y capacidades de las personas,
con el crecimiento econdémico, vigilando la proteccion del medio fisico, asi como instrumentar
acciones de mitigacion frente al cambio climatico (PEDH, 2016-2022).

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



El crecimiento urbano de las tres zonas metropolitanas se detona por su cercania con la
Zona Metropolitana de la Ciudad de México, y donde el costo de la vivienda es inferior permitién-
doles acceder al mercado formal y con los precios del lugar, pueden utilizar financiamientos del
FOVISSSTE, INFONAVIT o banca privada. Se generaron nuevos fraccionamientos, que no siguieron
la normativa existente -tanto la Ley Estatal de Vivienda, municipal y los reglamentos de construc-
cion- que produjeron una expansion urbana cadtica y sin planeacion.

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

Los datos muestran que los resultados que se obtuvieron en el cuestionario realizado a los
funcionarios de los 15 municipios que conforman las tres zonas metropolitanas del estado de
Hidalgo, sefialan una serie de recomendaciones que podrian mejorar los instrumentos en las dis-
tintas dimensiones que refieren a las distintas funciones que se llevan a cabo en los municipios.

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

pal.

De la informacidn vertida por los funcionarios municipales, sefialaron que en lo que refiere a
la transparencia, recomendaron claridad en sus fracciones para evitar subjetividades. En cuanto a
la participacion ciudadana, incentivar la participacion y crear mecanismos de campafia con rela-
cion a los medios de interaccidn entre la Administracion y la ciudadania debe reforzarse, también
definir derechos y obligaciones, formacion de comités de vigilancia ciudadana y acoplarse a la
tecnologia con solicitudes en linea. Deben difundirse los resultados de encuestas relacionadas a la
participacion ciudadana y deben retroalimentarse en las administraciones publicas y los distintos
sectores sociales y econdmicos. Ademas, de involucrar al sector privad y la creacién de un obser-
vatorio urbano con diferentes actores.

En lo que respecta a la planeacion territorial, debe existir un control, validacién y actuali-
zacion de informacion. Indican que debe crearse un comité técnico metropolitano con sustento
legal. Y en lo que refiere al crecimiento de las ciudades, debe existir un mayor control en construc-
ciones y la participacién ciudadana en temas territoriales.

En lo que respecta al reclutamiento, seleccion y contratacion de personal, debe haber ma-
yor control en la seleccion del personal, difusidn de las plazas y exdmenes de conocimiento en la
materia que va a ser contratado.

Y, por ultimo, la creacion de un érea de planeacién municipal, que incorpore mecanismos de
comunicacion entre el Municipio y el Estado y la creacién de reglamentos de construccion muni-
cipal.



En cuanto a la revision de los instrumentos a partir de la informacion del Censo Nacional de
Gobiernos Municipales y Demarcaciones Territoriales de la Ciudad de México 2021, a los 15 munici-
pios que conforman las tres zonas metropolitanas del estado de Hidalgo, los resultados muestran
que ocho municipios tienen algun instrumento juridico en materia territorial, evidenciando que
los resultados muestran que existe una desarticulacion de la politica territorial, una deficiente
coordinacion interinstitucional e intersectorial, una desarmonizacién entre los marcos normati-
vos estatal y municipal. Por lo que la necesidad de homologar la terminologia, escalas y criterios
en materia de ordenamiento territorial debe considerarse, porque hay un énfasis en la relacion
asimétrica entre el crecimiento poblacional y la expansion de las dreas urbanas, la preeminencia
del mercado inmobiliario y una ausencia rectora del Estado.
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