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Resumen

El Gobierno federal mexicano ha publicado durante la dltima década distintos
instrumentos de planificacién para promover el ordenamiento del territorio y
desarrollo regional. Su elaboracién, a cargo de varias instancias administrati-
vas, revelarfa una gestién fragmentada y desarticulada. Este articulo indaga si
la Estrategia Nacional de Ordenamiento Territorial (ENOT) 2020-2040, instru-
mento vigente en esta materia, logra restituirle al Estado mexicano la rectoria en
la gobernanza territorial. Luego de una revisién de las herramientas normativas
que constan en el Diario Oficial de la Federacién, los hallazgos sugieren que la
ENOT privilegia una gobernanza basada en proyectos prioritarios. El Tren Maya,
el Programa de Desarrollo para el Istmo de Tehuantepec y el Programa Zona
Libre de las Fronteras Norte y Sur son indicios de que otro modelo de gobernan-
za territorial ha surgido en México.

Palabras clave: instrumentos de planificacién, gobernanza territorial, ordenamien-
to del territorio, politica territorial en México, Tren Maya.
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Abstract

Over the last decade, the Mexican federal government has published several
planning instruments promoting land-use planning and regional development.
Various administrative agencies participate in developing these instruments,
which suggest a fragmented and disarticulated management. This article exa-
mines whether the National Strategy for National Strategy for Spatial Planning
(ENQOT) 2020-2040, the current operating instrument, restores the steering ro-
le in territorial governance to the national State. After a review of the normati-
ve tools contained in the Official Journal of the Federation, the findings suggest
that the ENOT favours governance based on essential projects. The Mayan Train,
the Development Programme for the Isthmus of Tehuantepec, and the Free Zone
Programme for the Northern and Southern Borders suggest that another model
of territorial governance has emerged in Mexico.

Keywords: planning instruments, territorial governance, land use planning, terri-
torial policy in Mexico, Mayan Train.

1. Introduccién

n 2021 la Secretaria de Relaciones Exteriores de México publicé el Atlas

prospectivo territorial-industrial para la atraccion de las inversiones. Este docu-

mento se sumé al Programa Sectorial de Desarrollo Agrario, Territorial y
Urbano 2020-2024 de la Secretaria de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano
(Sedatu), al Programa de Ordenamiento Turistico General del Territorio de 2019
de la Secretaria de Turismo y al Programa de Ordenamiento Ecolégico General
del Territorio de 2012 de la Secretarfa de Medio Ambiente y Recursos Naturales
(Semarnat). Al mismo tiempo, en 2021, la Sedatu publicaba la Estrategia Nacional
de Ordenamiento Territorial 2020-2040 (ENOT) que contempla entre sus propd-
sitos: “Retomar la rectoria del Estado en la conduccién de las politicas de ordena-
miento territorial [...]” (Sedatu, 2021a, p. 25).2

Elaborados por diferentes esferas administrativas, no sorprende que estos
documentos se ignoren mutuamente, es decir, las referencias cruzadas son casi
inexistentes. La proliferaciéon de instrumentos, seguida de un intento del Estado
central por recuperar a partir de 2018 el control de una gestién fragmentada del
territorio, dan cuenta de la bisqueda de un nuevo modelo de politica territorial.
Bajo este escenario, hay que preguntarse sobre las posibilidades que tiene la
ENOT de ordenar la gestién territorial y, ante ello, ;qué rol juegan los proyectos
prioritarios del Gobierno del actual presidente Lépez Obrador? sConstituye la
ENOT una opcién para transitar hacia un régimen de gobernanza territorial que
tenga como vector a este instrumento o es otro intento en el que este instrumento
quedara convertido en letra muerta?

2 La ENOT 2020-2040 se publicé en el Diario Oficial de la Federacién (DOF) del 9 de abril de 2021. Se pre-
sume que existe un error, dado que la publicacidn tiene el encabezado: “Acuerdo por el que se expide la
Estrategia Nacional de Ordenamiento Territorial 2020-2024” (en lugar de 2020-2040). Esa imprecisién se
repite en varios documentos oficiales que hacen referencia a la ENOT.
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Aunque solo la implementacién de la ENOT permitiria responder esta cuestion,
el presente articulo reflexiona acerca de las caracteristicas del modelo actual de la
politica territorial e indaga sobre las posibilidades de restituirle al Estado la rectorfa
mediante este tipo de instrumentos. Dicho modelo, cercano a un sistema jerarqui-
zado o bien, descentralizado y concebido con fines mds sectoriales que territoriales
es, como se vera en este articulo, una preocupacién actual dentro de los circulos
académicos nacionales y extranjeros (Azuela, 1986; Hassenteufel, 1998; Simoulin,
2007: Delgadillo y Torres, 2008; Ugalde, 2010). También, se busca documentar
la reflexion sobre la capacidad de los instrumentos de planeacidn territorial para
pilotear actividades con objetivos concebidos y pensados en |égicas sectorizadas
en una dindmica que permita gobernar en México las desigualdades regionales.

En relacién con la metodologia, se parte de un corpus de instrumentos que
serdn analizados y que de manera explicita estdn destinados por el Gobierno de
México a organizar la disposicién de las actividades y poblaciones sobre el territo-
rio a lo largo de los siglos xxy xxi, asi como aquellos instrumentos que sin tener este
objetivo principal han influido en esa localizacién, tales como leyes generales y or-
génicas, reglamentos de ley, decretos, decretos modificatorios, planes nacionales,
iniciativas, programas, acuerdos y convenios. Estos registros constan en el Diario
Oficial de |la Federacién (DOF), mientras que la contextualizacién de antecedentes
se valié de la produccién académica referida a lo largo de este trabajo.

En relacién con la estructura, este articulo expone en una primera parte las no-
ciones de gobernanza y ordenamiento territorial, en tanto permiten caracterizar la
accién del Gobierno federal mexicano. Luego, se presentan los resultados de una
revision documental en la que se logra identificar los rastros de esa accién durante
la primera mitad del siglo xx. En la tercera parte se indaga por la restitucién del
tema territorial en la agenda nacional en un contexto en el que los instrumentos y
proyectos se han diversificado, es decir, se busca esclarecer el rol de la ENOT y de
los proyectos prioritarios en la politica territorial contemporanea de México. Por
dltimo, se presentan algunas conclusiones.

2. Intervencién publica con impacto territorial: un tema resbaladizo

Es posible que, ante la proliferacién de instrumentos de planeacién territorial en
México, existan numerosas concepciones sobre lo que significa el buen uso del te-
rritorio, en la conciliacién y, por supuesto, en la necesaria articulacién de esos ins-
trumentos. La nocién de gobernanza territorial es entonces un concepto Util que
caracteriza tal situacién, pero también que ha intentado explicar las otras formas
bajo las cuales la autoridad ha denominado a este campo de estudio: la planea-
cién y el ordenamiento territorial que, en diferentes momentos de la historia, han
determinado un campo de intervencién fragmentado en escalas y en sectores. En
fin, un campo todavia difuso y, por tanto, necesitado de redefinicién.
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2.1. El territorio: objeto directo e indirecto de politicas

En un contexto europeo, Hassenteufel (1998) distinguié entre politicas territoria-
les, que responden a la |égica particular de un territorio y, las territorializadas, que
se implementan en un drea especifica pero cuya légica no es propia de dicho te-
rritorio. Hoffmann-Martinot et al. (1993) subrayan que una parte considerable de
las iniciativas nacionales en sectores como la industria, agricultura, recaudacién
hacendaria o transporte, tiene implicaciones territoriales y se distinguen de las po-
liticas explicitamente territoriales, como las reformas de gobiernos locales o inter-
mediarios, las regionales o de desarrollo, asi como de programas destinados a la
reduccién de disparidades espaciales. Para estos autores, el retiro de las politicas
regionales no significa un desplazamiento ocasionado por las politicas europeas,
sino, que las politicas regionales y la planificacién territorial ceden ante una con-
cepcién del desarrollo local mas endégena y asociada a la participacién privada.
Ello se da en un contexto de tensiones e iniciativas autonomistas que cuestionan
la capacidad de las politicas regionales para contrarrestar los problemas de inte-
gracién politica (Hoffmann-Martinot et al., 1993).

La discusién se interesa también en dilucidar si las politicas europeas con-
vierten a los niveles locales en receptores pasivos de las decisiones comunitarias.
Simoulin (2007) identifica el surgimiento de situaciones de cooperacién no orde-
nadas por la jerarquia que corresponden a la construccién, gestién o representa-
cién de territorios, a las que califica como propias de una gobernanza territorial.
En México, la acumulacién e inevitable superposicién de documentos de planea-
cién territorial y la consecuente proliferacién de actores sugiere que situaciones
de cooperacién, como las que hace referencia Simoulin, serfan necesarias para
facilitar una coexistencia util de esos instrumentos. Azuela (2008, p. 526), por
ejemplo, ha llamado la atencién sobre la dificil conciliacién y “la confusién entre
la planificacién urbana y la planificacién ambiental” en el momento en que los
poderes publicos intentaron crear un sistema de planificacién territorial integra-
do mediante una ambiciosa reforma a la Ley General del Equilibrio Ecolégico y
Proteccién Ambiental (LGEEPA) (DOF del 13 de diciembre de 1996).

La preocupacién por la dificil integracién de diferentes instrumentos surge
también cuando se busca traducir en medidas concretas la dimensién sustentable
del desarrollo territorial, pues ello “[...] exige una gestién transversal desde las
regiones, mas que [...] una coordinacién interinstitucional directamente en el
nivel federal, que tiende a reducirse a la complementacién de formas de accién
sectorizadas y centralizadas, o a su yuxtaposicién territorial” (Ferreira, 2008,
p. 627). De esta manera, al considerar en este articulo todos los documentos y
acciones de intervencién sobre el territorio, desde una perspectiva que distingue
entre aquellos que serian propios de una politica territorial y los que constituirian
politicas territorializadas, se podrd identificar si los que pertenecen a politicas
territorializadas son susceptibles de integrarse en una idea global de politica
territorial que represente la ENOT, o si los proyectos prioritarios del Gobierno
federal estan generando situaciones e interacciones de cooperacién préximas al
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modelo observado por Simoulin. Para ello, es dtil considerar el objetivo que les
ha sido impuesto.

2.2. Politica y ordenamiento territorial

En este articulo se adopta la convencién segun la cual tratar de influir en la loca-
lizacién de las actividades econdmicas, en lugar de permitir que estas se ubiquen
de manera espontdnea, es una opcién para mitigar los efectos sociales de las des-
igualdades regionales en términos de empleo, crecimiento econémico y calidad de
vida. Segtin Monod y Castelbajac (1971), una politica territorial es aquella que,
de forma independiente de los factores que provocan desequilibrios en la distri-
bucién de actividades econémicas, busca evitar que esos desequilibrios se incre-
menten a largo y mediano plazo.

Aunque no en todos los paises es reconocido como un campo especifico
de intervencién, el ordenamiento del territorio es un propdsito de gestién cen-
tralizada de las expectativas sobre el desarrollo econémico que se tiene de las
regiones (Massardier, 2011). En Francia, en la década de 1960, los objetivos del
ordenamiento del territorio no se limitaron a frenar los desequilibrios regionales
y sus efectos, sino que buscé introducir una politica global de la utilizacién del
espacio (Monod y Castelbajac, 1971). Con esta forma de ver el espacio, se buscé
orientar la distribucién de las poblaciones en territorios con ventajas y desventajas
naturales o socialmente construidas que son disimiles, que favorecen los desequi-
librios regionales y entorpecen la bisqueda de justicia social.

Este ambito de intervencién publica no se limita al espacio francés. Sin ser una
traduccién literal del aménagement du territoire en el mundo hispanohablante, las
nociones de ordenacién u ordenamiento del territorio son utilizadas para referirse
a politicas similares. La revision realizada por Lépez (2005) deja en claro que
el spatial planning, aménagement du territoires u ordenacién del territorio se refieren
a prdcticas gubernamentales que buscan promover el desarrollo local y contra-
rrestar las desigualdades regionales. Durante el Consejo de Ministros de Europa
celebrado en 1983 en Torremolinos (Espafia), se adopté una carta de ordenaciéon
del territorio, mientras que, para la Organizacién de las Naciones Unidas para la
Alimentaciény la Agricultura (FAO, 2023), el ordenamiento territorial es una poli-
tica de Estadoy, a la vez, un instrumento de planificacién del desarrollo. Estos dos
organismos consideran que la ordenacién del territorio es una disciplina cientifica
y un proceso técnico-administrativo, al mismo tiempo, una politica.

En la jerga legislativa y administrativa de México, la nocién de ordenacién del
territorio es utilizada desde hace cinco décadas, aunque ello no signifique que esté
a salvo de ambigtiedades (Azuela, 2008). Mas alla de que numerosos documentos
la utilizan en el mismo sentido que le otorga la ley, para regular los asentamientos
humanos y el desarrollo urbano de la década de 1970, para algunos especialistas
es mds bien un concepto operativo que se concretiza con actividades especificas,
en especial, de la planificacién territorial (Delgadillo y Torres, 2008). En todo
caso, en este ejercicio se consideran ambas nociones y se las asocia con la de
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politica territorial, entendida como la intervencién del Estado que busca mo-
dificar la distribucién de las personas y actividades sobre el territorio, es decir,
la distribucién del desarrollo econédmico. En sintonia con Carriére (2008), se le
considera una intervencién de naturaleza compensatoria mediante acciones de
discriminacién positiva.

3. Gestién publica territorial en México

La intervencién del Estado mexicano para inducir la localizacién de actividades en
el territorio no es reciente. Sin embargo, estas intervenciones han sido mas territo-
rializadas que politicas territoriales. Abundan, por ejemplo, los programas de dis-
tintos sectores de la administracién con un enfoque territorial, que establecen in-
centivos fiscales destinados a la regién de la frontera norte, pero carecen de una
vision global de organizacion territorial. Algunos argumentan que, en lugar de in-
corporar el ordenamiento territorial en las politicas publicas de planificacién re-
gional, se trata de concebir el desarrollo regional desde una perspectiva secto-
rial, considerando el ordenamiento territorial como una “aspiracién” (Delgadillo
y Torres, 2008). Si se concibe el ordenamiento del territorio como una interven-
cién guiada por un uso global del espacio, algunas iniciativas se remontarian has-
ta la década de 1930.

3.1. Determinaciones del pasado

Sin ser un sector especifico, la accién gubernamental para fomentar un desarro-
llo con equilibrio regional se desplegé durante la primera mitad del siglo xx.*> De
acuerdo con Garza (2003), en una primera etapa, de politicas de impacto terri-
torial aislado (1940-1970), se contemplaron leyes de exencidn fiscal para la in-
dustria, se crearon comisiones de cuencas hidrolégicas, la Banca de Desarrollo
Nacional, el Fondo de Garantfa y Fomento a la Pequefia y Mediana Industria, el
Fideicomiso de Parques y Ciudades Industriales, el Fondo Nacional de Fomento
Industrial y el Programa Nacional Fronterizo de 1962 (/bid.). El impacto territorial
al que se refiere el autor se refleja en la transicién de un sistema de ciudades ca-
racterizado por la preeminencia de una urbe, a uno policéntrico.

La planificacién territorial habfa estado ausente en la agenda gubernamental.
En la década de 1930 una comisién nacional de planeacién elaboré tanto un
plan regulador de la republica como varios planes regionales, asi como un plano
regulador del valle de México (Sanchez, 2002). La Ley sobre Planeacién General
de la Republica, que estuvo en vigor hasta 1976, sentd las bases para la planea-
cién, entendida como la actividad encargada de “conseguir el desarrollo material
y constructivo del pafs a fin de realizarlo en una forma ordenada y arménica [...]”
(1930, art. 1) y de inducir la utilizacién racional de los atributos y recursos del te-
rritorio. El plano nacional, por su parte, contemplé una planeacién y zonificacién

3 No significa que antes no hubiese intervenciones que puedan ser consideradas propias de una politica te-
rritorial. Solo durante el siglo xix hubo acciones en materia de ferrocarriles (Kuntz, 1999), obras pdblicas
(Connolly, 1999) y en materia de puertos (Busto, 2022).
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urbana y regional, asi como planos reguladores para el distrito y territorios fede-
rales.? Diversos autores coinciden en que, aunque deficientes y concentradas en la
ciudad de México, estas primeras iniciativas introdujeron una practica de caracter
técnico que buscaba disponer del territorio de manera racionalizada (Hiernaux y
Torres, 2008; Ronda y Ugalde, 2008).

Garza (2003) subraya que muchas de las politicas de aquel entonces no
perseguian un desarrollo regional equilibrado, sino objetivos diversos como la
industrializacién, mejora del mundo rural o atencién a problemas de abasto,
transporte y fomento de la produccién. Se crearon comités mixtos de desarrollo
regional® que, en vez de enfocarse en los desequilibrios territoriales, se destinaron
a la agricultura de exportacién, construccién de infraestructura para comunica-
ciones y desarrollo industrial (Torres, 1979). Una serie de acciones con impacto
en los territorios de los municipios estuvo a cargo de las dependencias federales.
Fue el momento en el que la Secretaria del Patrimonio Nacional intervino en obras
e infraestructura para servicios publicos, mientras que la Secretaria de Obras
Publicas (1976) construfa instalaciones deportivas y guarderias, participaba en la
construcciéon de mercados y lavaderos, realizaba remodelaciones de plazas y vias
publicas, suscitando una superposicién de facultades y duplicidad de acciones.

Muchas acciones en materia de infraestructura afectaron los equilibrios terri-
toriales. Para Delgadillo y Torres (2008), el Estado era un importante animador
del desarrollo regional mediante la obra publica y de proyectos hidrolégicos orien-
tados a la produccién de algtin bien, como la sidertrgica Ldzaro Cardenas. Otro
ejemplo del impacto interregional es la politica hidrica. Como lo sefiala Torres
(1979), si se pone entre paréntesis la construccién de la presa de Valsequillo en el
estado de Puebla, el Gobierno de Avila Camacho (1940-1946) dio preferencia a
la construcciéon de sistemas de irrigacién en las regiones norte y noroeste del parfs,
que concentraron el 12,6 % del gasto publico en su periodo.

Las iniciativas con impacto territorial fueron numerosas, entre ellas, leyes de
exencion fiscal para industrias de la transformacién y exenciones de impuestos:
230 en el decenio de 1940 y alrededor de 1000 en las siguientes décadas (Ugalde,
2010). Otras iniciativas fueron la Ley de Industrias Nuevas y Necesarias, la creacién
de la Comisién Nacional de Zonas Aridas en 1972 y de las comisiones de cuencas
hidrolégicas del Papaloapan y Tepalcatepec en 1947, del Grijalva y Usumacinta
en 1953, del Fuerte en 1954 y del Rio Balsas en 1960 (Garza, 2003). También, la

4 En la capital del pais se emiti6 la Ley de Planificacién y Zonificacién del Distrito Federal y Territorios de la
Baja California (DOF, 17 de enero de 1933); el Reglamento de la Ley de Planificacién y Zonificacién (DOF,
22 de febrero de 1933); la Ley de Planificacién y Zonificacién del Distrito Federal (DOF, 31 de agosto de
1936); el Reglamento de la Ley de Planificacién y Zonificacién del Distrito Federal (DOF, 31 de agosto de
1936); asi como un decreto por el cual se establecieron atribuciones en materia de planificacién y zoni-
ficacién para una comisién del ramo y para la Direccién General de Obras Publicas (DOF, 14 de octu-
bre de 1941). Se publicé también un decreto que modificé y derogé articulos del reglamento de la Ley de
Planificacién y Zonificacién del Distrito Federal (DOF, 28 de febrero de 1952).

5 En 1942 el presidente Avila Camacho modificé los consejos mixtos de fomento agropecuario con el propé-
sito de ampliar su campo de accién a la produccién industrial de las regiones, el transporte y el comercio re-
gionales (Secretaria de la Economia Nacional, 1942a).
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construccién de vias de comunicacién por parte del Departamento de Planeacién
y Fomento de Carreteras Vecinales en 1947. Negrete (2008) ha documentado el
impacto que tuvo la autopista México-Querétaro de 1958 en la industrializacién
de esta ultima ciudad y la autopista Arco Norte de 2009 en la interconexién de la
regién centro.

El saldo no siempre ha sido positivo. Palacios (1989) identificé que, pese a
que entre 1959 y 1988 los Gobiernos emprendieron una politica para promover
la descentralizacién de actividades econémicas y de fomento al desarrollo de las
zonas desfavorecidas, el gasto publico no fue congruente. En realidad, durante
ese periodo hubo una marcada concentracién de la inversién publica, sobre todo
en infraestructura en la zona metropolitana del valle de México. En todo caso, se
trataron de iniciativas de impacto territorial no solo materializadas en instrumen-
tos de planeacién, sino en estimulos fiscales y proyectos de infraestructura.

Sin que fueran abandonadas las acciones territorializadas, concretamente
en las politicas econémicas, entre 1970 y 1976 surgieron otras medidas, pro-
pias de politica territorial, que Garza (2003, p. 54) identifica como una “[...]
programacién espacial dentro de la estrategia econémica nacional”. Se trata de
un rasgo especifico, el de incluir la consideracién del elemento territorial, en ini-
ciativas de la mas diversa naturaleza, que le permiten a este autor considerar ese
momento como una segunda etapa. Entre estas iniciativas estaba la creacién de
la Comisién Nacional de Zonas Aridas, el Plan Nacional de Centros de Poblacién
Ejidal, la Comisién Intersecretarial para el Fomento Econédmico de la Franja
Fronteriza Norte y las Zonas y Perimetros Libres y, entre otras, el Programa para la
Promocién de Conjuntos, Parques, Ciudades Industriales y Centros Comerciales,
SOP-Nafinsa (Garza, 2003).

3.2. Tentativa articuladora de los asentamientos humanos

Aunque algunas contribuciones sefialan que la politica territorial y urbana an-
tecede a la irrupcién de asentamientos humanos como dmbito de intervencién
(Ronda y Ugalde, 2008; Ugalde, 2010), prevalece la idea de que la primera gran
iniciativa fue la Ley General de Asentamientos Humanos (LGAH) de 1976 (Garza,
1989; Ward 1991). En un contexto de bonanza, relacionada con la produccién
petrolera e inversiones de infraestructura en sitios estratégicos, emerge la politi-
ca territorial (Negrete, 2008). Fue entonces que el Gobierno del presidente Lépez
Portillo (1976-1982) intentd una politica urbana y territorial mediante instrumen-
tos jerarquizados y distribucién de tareas entre érdenes de gobierno.

Garza (2003) ve en estas politicas los signos de una tercera etapa: una
institucionalizacién transitoria de la planeacién urbana y regional. Entre las
innovaciones que trajo esa ley consta el plan nacional, los planes estatales, los
municipales de desarrollo urbano y los relativos a las zonas conurbadas que no se
referian, como lo observa Azuela (1986), a las unidades territoriales geografica o
econémicamente definidas, que seria el caso de las regiones o ciudades. Los terri-
torios seguian siendo de intervencién sectorizada. Con la nocién de proximidad
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territorial de condiciones o de agentes econémicos, las regiones tendrian un lugar
en la accién del Estado.

La idea de la politica territorial implicita en la nocién de asentamientos hu-
manos de la década de 1970 era “encaminada a la distribucién racional de los
centros de poblacién en el territorio nacional, de tal manera que se reduzcan los
problemas que generan las grandes concentraciones humanasy se aprovechen las
ventajas naturales de las diversas regiones con que cuenta el pais” (Presidencia de
la Republica, 1976, pagina web). Aunque los “asentamientos humanos” como
nocién desaparecié como denominacién de la entidad administrativa encargada
de la politica territorial, la ordenacién del territorio ha perdurado como dmbito
de intervencién.® En efecto, en 1976 fue creada la Secretarfa de Asentamientos
Humanosy Obras Publicas (Sahop) con el fin de “planear la distribucién de la po-
blaciényla ordenacién del territorio nacional” (Ley Organica de la Administracién
Publica, 1976, art. 37, fracc. 1), asi como de proyectar y vigilar la construccién de
obras, caminosy puentes, aeropuertos, puertos, edificiosy monumentos publicos,
entre otros, de ocuparse de la coordinacién de las juntas de mejoras materiales.

La responsabilidad de organizar la distribucién de poblaciones estuvo acom-
pafiada de las capacidades para hacerlo, en especial, de |a localizacién de infraes-
tructura. Los cambios en la denominacién de la entidad responsable que llegaron
a partir de 1982 no fueron la Unica expresién de la pérdida de importancia en la
agenda nacional. La marginalizacién del ordenamiento territorial, segtin Azuela
(2008), se dio desde finales de 1970 cuando la dimensién territorial dejé de ser
objeto de discusién. No obstante, el desequilibrio regional siguié preocupando:
el Gobierno federal creé un programa integral de inversiones para el desarrollo
rural y se generalizaron los convenios unicos para que la Federacién organizara
transferencias de recursos (Pardo, 1991).

La atencidn al desequilibrio territorial en la LGAH es minima, pues lo econé-
mico queda desplazado por la atencién a la poblacién. La ley limitaba su objetivo
a fijar normas para planeary regular la ordenacién territorial de los asentamientos
humanos y se referfa a la distribucién equilibrada de los centros de poblacién
como medio para mejorar las condiciones de vida de las poblaciones. La ley que
con igual nombre la sucedié en 1993,” retomaba esas nociones, salvo que utili-
zaba tanto la “ordenacién” como el “ordenamiento”. Sus objetivos consistian,
por un lado, en organizar la participacién de los tres érdenes de gobierno para la
“ordenaciéon” y regulacién de los asentamientos humanos a nivel nacional y, por
el otro, fijar normas bdsicas para planear y regular el “ordenamiento” territorial
de los asentamientos humanos.

Respecto a la posible confusién en el uso de estas nociones, Azuela (2008)
identifica que el “ordenamiento”, que la ley define como “el proceso de distribucién

6 Hasta 1982 la Secretaria de Asentamientos Humanos y Obras Publicas fue la entidad responsable; de 1982-
1992 fue la Secretarfa de Desarrollo Urbano y Ecologia (Sedue) y de 1992-2013, la Secretaria de Desarrollo
Social (Sedesol). A partir de entonces es responsable la Sedatu.

7 Ley General de Asentamientos Humanos, publicada en el DOF el 21 de julio de 1993.
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equilibrada y sustentable de la poblacién [...]”, tiene el sentido de ser un orden de
las cosas a las que se aspira, que difiere del sentido que le atribuye a ese término
la LGEEPA en el momento en que se refiere al ordenamiento territorial. No se
advierte que organizar los asentamientos humanos responda a un propdsito de
equilibrar el desarrollo de las regiones, sino a la distribucién de las poblaciones
en el territorio urbano. Azuela (2008) sefiala que la LGAH no logré establecer
una visién territorial del desarrollo y que institucionalizé regulaciones de procesos
de cambio fisico del territorio en los centros urbanos. Para él, si bien la reforma
constitucional por la que se creé el régimen de asentamientos humanos tenfa por
meta “lograr un desarrollo equilibrado del pais”, en la practica se privilegié la fun-
dacién, conservacién, mejoramiento y crecimiento de los centros de poblacién.
Negrete (2008) sefiala que el centro de interés de la planeacidn territorial pasé de
un concepto integral de todas las regiones hacia otro que priorizé a las ciudades.

Aunque en documentos de planeacién, como el Programa Nacional de
Desarrollo Urbano de 1995, seguia mencionandose al ordenamiento territorial,
este sector se redujo a lo relacionado con el desarrollo urbano. Por su parte, el
Programa Nacional de Desarrollo Urbano y Ordenacién del Territorio de 2001
restituyé un lugar en la agenda al territorio no urbano. Este programa concebfa
la ordenacién del territorio como “[...] el proceso de toma de decisiones para
maximizar la eficiencia econémica del territorio garantizando la cohesién politica,
social y cultural de sus habitantes en condiciones de sustentabilidad” (Secretaria
de Desarrollo Social, 2001, p. 90), es decir, la politica territorial se enfocaba en
optimizar el potencial de cada territorio para reducir las disparidades entre ellos.

El objetivo de mitigar las desigualdades regionales dejé de ser presentado como
exclusivo de la politica regional, pese al programa. De acuerdo con Ruiz (2008),
se dio una restructuracién regional mas como producto del mercado que de la
intervencion estatal. Ello no significa que la accién del Gobierno con impacto re-
gional estuviera ausente ni que cesara en su intento de modificar los desequilibrios
regionales. Este autor reconoce una intervencién diferenciada por regién: la regién
petrolera y la del sur de México son las que presentan mayor intervencién estatal
con respecto a los estados fronterizos. En esa asimetria habria motivado nume-
rosas iniciativas que, sin tener propdsitos en materia de equilibrio interregional,
tuvieron un impacto, a veces diferenciado, en el desarrollo de las regiones.

3.3. Fragmentacion de la intervencién federal en el territorio

La reestructuracion del aparato publico tuvo efectos en la accién en materia de
ordenamiento territorial. Cuando surgié la politica de asentamientos, fue creada
la Secretaria de Programacién y Presupuesto, encargada de planear obras y pro-
yectar el fomento y desarrollo de las regiones. Esta terminaria por concentrar am-
plios poderes en materia de planeacién (Pardo, 1991; Flores, 1981) y desplazar
de este &mbito al aparato burocrdtico de los asentamientos humanos (Azuela,
2008), como quedé plasmado en la Ley de Planeacién de 1983. Las iniciativas del
sector gubernamental del patrimonio y el fomento industrial se superpusieron a
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la idea de concentrar la disposicién de actividades en el territorio. Por un lado, se
otorgaron estimulos a la instalacién de industrias en zonas preferentes y estable-
cieron zonas para el Programa de Estimulos para la Desconcentracién Territorial
de las Actividades Industriales prevista en el Plan Nacional de Desarrollo Urbano.
La exposicion de motivos de este programa expresa con claridad la concepcién de
la politica territorial de ese momento, asi:

El pais ha logrado importantes niveles en el ritmo del crecimiento econémico, sin
embargo, al concentrarse sectorial y regionalmente en un nimero reducido de
ciudades del territorio nacional, ha generado graves desequilibrios estructurales
reflejados en una desordenada creacién y crecimiento de los centros de poblacién,
en la inadecuada distribucién en el territorio nacional, en el crecimiento incontrolable
del fenémeno de la migracién [...] por lo que se proponia racionalizar la distribucién
de las actividades econémicas en el territorio nacional localizdndolas en las zonas de
mayor potencial (Secretaria de Patrimonio y Fomento Industrial, 1979, p. 7).

Este tipo de medidas no fue aislado. Al hablar de los parques industriales,
Garza (1992) propone un recuento de acciones de corte sectorial con inciden-
cia potencial en la estructuracién del territorio. Dada que esa enumeracién se
detiene en 1970, podrian agregarse otras acciones en materia de modernizacién
de infraestructura (puertos, carreteras y aeropuertos que cobraron atencién en
la década de 1990) y las concernientes a la apertura e integracién comercial.
Pese a la dificultad para rastrear la inversién extranjera (Negrete, 2008) y, si bien
la apertura comercial con Europa y América del Norte, asi como las reformas
legislativas que la acompanaron, no tuvieron un efecto significativo en la localiza-
cién de algunas actividades econémicas como la manufactura, lo cierto es que se
desencadenaron procesos de concentracién regional de actividades industriales
todavia en curso (Trejo, 2017).

Otra intervencidn en el territorio fue la efimera politica de Zonas Econémicas
Especiales (ZEE) del Gobierno de Pefia Nieto (2012-2018), que buscaba regular
la planeacién, operacién y establecimiento de algunas zonas para impulsar el
crecimiento econdémico, reducir la pobreza, proveer servicios bdsicos y ampliar
oportunidades en las regiones con mayor rezago (Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico, 2018).® Por ultimo, cuatro décadas de intervenciones federales
con impactos territoriales no articuladas sugieren que los patrones de ocupacién
del territorio son resultado del concurso de circunstancias y de participacién de
actores empresariales, asociativos e internacionales, mds que del pilotaje guberna-
mental. Sin llegar a esclarecer cémo esos actores han incidido en la configuracién

8 De acuerdo con la Ley Federal de Zonas Econémicas Especiales, esos propésitos se alcanzarian mediante el
fomento de la inversién, la productividad, la competitividad, el empleo, y una distribucién adecuada del in-
greso. Las ZEE fueron en principio Puerto Chiapas, Lazaro Cardenas - La Unién (en Michoacdn y Guerrero)
y Coatzacoalcos (con impacto en Veracruz y el istmo de Tehuantepec). Luego, se establecieron otras en
Progreso, Yucatan; en Salina Cruz, Oaxaca; Campeche y Tabasco. El reglamento de esta ley se publicé en el
DOF del 30 de junio de ese afio. Mds adelante, se estableci6 la Autoridad Federal para el Desarrollo de las
Zonas Econémicas Especiales, creada por decreto (DOF, 30 de junio de 2016) y cuyo reglamento se publi-
cé el 29 de septiembre de 2017 en el DOF.
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territorial actual, se plantea a continuacién el rol que se ha conferido el Estado a
si mismo en este proceso.

4. Cacofonia planificadora sobre el territorio

La Ley General de Asentamientos Humanos, Ordenamiento Territorial y Desarrollo
Urbano de 2016 y la Estrategia Nacional de Ordenamiento Territorial 2020-2040
anuncian una recuperacion del tema territorial en la agenda nacional. Esta nove-
dad no se da, sin embargo, en el vacio. Esta politica territorial se inserta, como se
ha sefialado, en un &mbito de intervencién conformado desde la década de 1930
y consolidado con la creacién de la Sahop en 1976. Se trata de un dmbito de po-
litica configurado por la sucesién y acumulacién de instrumentos y acciones con-
cretas en el espacio administrativo de la Sahop-Sedue-Sedesol, hoy representado
por la Sedatu, pero también marcado por acciones e instrumentos de politica de
otros espacios administrativos.

4.1. La inevitable tensién entre la planificacién ambiental, rural y urbana

En 1988 la LGEEPA instauré el ordenamiento ecolégico del territorio (OET), un
instrumento de politica que, con base en los atributos fisicos, y con fines de cui-
dadoy conservacién, organizé la distribucién de actividades en el territorio. La re-
forma a esta ley, acontecida en 1996, asigné a los ayuntamientos la competencia
para elaborar programas locales de ordenamiento territorial, una potestad que,
sumada a la que tenfa respecto al desarrollo urbano de los centros de poblacién,
significé un fortalecimiento del poder de los municipios en materia territorial. Esa
competencia, sin embargo, habfa sido raramente utilizada hasta hace algunos
anos y, de acuerdo con Azuela (2008), ademds de su subutilizacién, es el princi-
pal obstaculo del ordenamiento territorial debido a que la conciliacién entre los
instrumentos y practicas de regulacion del suelo urbano y rural propia del OET es
una conciliacién poco posible en la practica.

El OET fue considerado en su origen como un proceso de programacion
de usos del suelo y manejo de los recursos naturales que buscaba el equilibrio
ecoldgico y protecciéon del ambiente. Aunque la ley de 1988 no ignoraba a los
asentamientos humanos, no se establecian las bases para una armonizacién entre
planeacién urbanistica y ordenamiento ecoldgico, aunque vale aclarar que este
instrumento no estaba concebido para organizar todo el territorio. Se procuraba
asignar los usos del suelo, es decir, definir una distribucién de las actividades
forestales, agropecuarias, en fin, de actividades primarias. Azuela (2008) advirtié
en ese cambio el apoyo de los ayuntamientos en materia de ordenamiento terri-
torial y un problema mindsculo: se trata de dos instrumentos concebidos para
territorios diferentes cuya frontera, la urbano-rural, presenta la mayor dificultad
de regulacién de usos del suelo.

La reforma a la LGEEPA en 1996 no ignord este problema de articulacién.
Como explica Alvarez (citado por Anta et al., 2006), en el debate respecto a si
las escalas del OET debfan coincidir con las divisiones politico-administrativas
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(nacional, estatales y municipales) o bien, adoptar escalas basadas en otros
criterios, como los recursos naturales y las sociedades humanas, la ley opté por
conservar lo politico-administrativo, pero en segundo plano. Asf, el ordenamiento
del territorio y el marino quedaron como competencia federal; el ordenamien-
to regional, que comprende una parte o todo el territorio de un Estado, como
competencia estatal, mientras que los ordenamientos ecolégicos locales corres-
pondientes a una parte o al territorio completo de un municipio quedaron como
competencia de los ayuntamientos. Los OET pueden comprender, ademds, varias
entidades federativas y, en ese caso, intervienen los tres érdenes de gobierno en el
marco de convenios de coordinacién.

El Plan Nacional de Desarrollo (PND) 2013-2018 tuvo por objetivo impulsar
y orientar un crecimiento verde incluyente que, siendo cuidadoso del patrimo-
nio natural, generase riqueza, competitividad y empleo. La linea de accién de
este plan fue impulsar la planeacién integral del territorio, entendida desde el
ordenamiento ecolégico y ordenamiento territorial. Ademds, definié por meta un
desarrollo regional y urbano sustentable y un OET en las regiones y circunscripcio-
nes politicas prioritarias y estratégicas, en especial, las vulnerables por el cambio
climético (Gobierno de la Republica, 2013). La traduccién de esos propésitos en
instrumentos ha sido, sin embargo, lenta y laboriosa, en tanto que las consecuen-
cias de su implementacién son, por el momento, inciertas.

En relacién con el OET, a junio de 2023, se habfan expedido el Programa de
Ordenamiento Ecoldégico Marino del Golfo de California de 2006, el Programa
Nacional de Ordenamiento Ecoldgico del Territorio de 2012, el Programa de
Ordenamiento Ecoldgico Marino y Regional del Golfo de México y Mar Caribe,
el Programa de Ordenamiento Ecolégico Marino y Regional Pacifico Norte, asi
como 17 programas estatales, 98 programas municipales y 35 regionales, como
el Programa de la Subcuenca Nevado de Toluca, la regién Péatzcuaro-Zirahuén en
Michoacan o el corredor Cancun-Tulum. Ha sido una practica dificil de imple-
mentar ante la participacién de varios érdenes de gobierno, tal como ocurre con
programas territoriales en las que se encuentran areas naturales protegidas de ju-
risdiccion federal y casos en los que la Semarnat se involucra con niveles de Estado
y municipios en la elaboracién e implementacién de los planes OET locales.’

El régimen de propiedad social (ejidos y comunidades agrarias) representa un
reto mds a la OET debido a la existencia de un ordenamiento territorial comunita-
rio, promovido por la Comisién Nacional Forestal. Se trata de un “instrumento de
planeacién participativa sobre el uso del territorio, de acuerdo con su vocacién,
a corto, mediano y largo plazo, que fortalece las reglas internas y considera las
necesidades de cada ejido y comunidad forestal para promover la silvicultura
comunitaria” (Semarnat, 2022, p. 53). Entre 2019-2022 se introdujo esta pla-
neacién territorial en 1 590 396,2 hectareas de 161 ejidos y comunidades del pais
(Ibid.). Sin embargo, algunos estudios en ejidos del estado de Campeche (Arteaga

9 A manera de ejemplo, véase el Programa de Ordenamiento Ecoldgico Local del Municipio de La Paz, Baja
California Sur, publicado en el DOF del 4 de febrero de 2015 (Semarnat, 2015).
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etal., 2014) han dado cuenta de las dificultades que este instrumento agrega al ya
complejo sistema de organizacién del territorio.

La complejidad en la articulacién de este fragmentado sistema de ordena-
miento territorial no se limita a las tensiones entre lo urbano y ecolégico, ni a
las dificultades que suponen los regimenes de propiedad. La forma misma en la
que esta organizado el aparato gubernamental es una fuente de esa fragmenta-
cién. En 2021 la dependencia responsable de la politica exterior, la Secretarfa de
Relaciones Exteriores, presentd el Atlas prospectivo territorial-industrial para la atraccion
de inversiones, cuyo propdsito era atraer inversiones en sectores econémicos de
alto valor agregado y en regiones especificas para potenciar el desarrollo econé-
mico, social, ambiental y urbano. Se reitera con ello que la accién del gobierno
se concibe y despliega mediante una administracién sectorizada, por lo que la
sucesion de instrumentos de politica con implicaciones territoriales es la expresion
de concepciones del territorio ancladas en un sector especifico: el ambiental, ur-
bano, turistico, minero, industrial o agrario, sin ahondar, desde luego, en las doce
regiones militares en las que tradicionalmente se encuentra dividido el territorio
nacional, las 266 regiones en las que la Guardia Nacional distribuye su personal
o la regionalizacién a la que hace referencia el acuerdo relativo al modelo de
atencién a la salud para el bienestar (Secretarfa de Salud, 2022).

4.2. La ENOT o la estrategia de los grandes proyectos

La ENOT no ignoré la fragmentacién ni la necesidad de articular todos esos ins-
trumentos (Sedatu, 2021a), tampoco dejé de reconocer la “sectorizacién admi-
nistrativa” y que cada gobierno, al producir sus propias politicas en sus territorios,
genera instrumentos normativos desarticulados: “prevalece un sistema altamente
complejo de instrumentos ejercidos desde distintas esferas del gobierno y de los
tres érdenes, que incluso en ocasiones puede manejar conceptos diferentes para
referirse a lo mismo” (Sedatu 2021b, p. 107). Sin erigir la harmonizacién y articu-
lacién de esos instrumentos en objetivo, lo que la ENOT propone es: “Retomar la
rectoria del Estado en la conduccién de las politicas de ordenamiento territorial”
(Sedatu, 2021a, p. 25) e impulsar el desarrollo econémico para reducir las bre-
chas regionales a partir de una regionalizacién funcional del territorio desde seis
macrorregiones y veinte sistemas urbano-rurales (Sedatu, 2021b).

A partir de 2022 el Gobierno federal se valié de instrumentos concretos
para procurar la harmonizacién entre planeacién territorial y ENOT, como el
Programa de Mejoramiento Urbano que subsidia la elaboracién de instrumentos
de planeacién de niveles subnacionales de gobierno. No obstante, se traté de
aspectos formales de los que dificilmente se pueden deducir consecuencias en
los contenidos y orientaciones de la planeacién territorial local que nos lleven
a pensar en la implementacién de una rectoria centralizada del ordenamiento
territorial.”® En cambio, es posible identificar en esos mismos instrumentos una

10 Las Reglas de Operacién del Programa de Mejoramiento Urbano en su vertiente Planeacién urbana, metro-
politana y ordenamiento territorial, menciona que dicho programa tiene una estrecha relacién con dos de
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cierta capacidad de harmonizacién con respecto a los proyectos regionales prio-
ritarios del Gobierno. En efecto, la restitucién en la agenda nacional de la politica
territorial no se vale de la ENOT como su tnico ni principal vehiculo, sino de los
grandes proyectos de la Administracién como vectores de la planeacién regional.

El Programa de Mejoramiento Urbano, para 2023, incorpora como primer
criterio de priorizacién para asignar el subsidio destinado a la elaboracién de
instrumentos de planeacién de desarrollo regional, que las areas en cuestién se
encuentren en territorios que se localicen “en el drea de influencia inmediata de
proyectos estratégicos del gobierno federal” (DOF, 30 de diciembre de 2022). Las
disposiciones que rigen la intervencién gubernamental sobre el territorio estarian
valiéndose mds de los proyectos estratégicos que de la ENOT como articuladores
de las acciones concretas de esa intervencién publica. Al organizar la accién de los
Gobiernos subnacionales, esos proyectos estarian fungiendo como los verdaderos
vectores de la rectorfa estatal en materia de ordenamiento territorial.

Estos grandes proyectos estdn definidos en el Plan Nacional de Desarrollo
2019-2024, en la seccién de Economia, el que se establece un listado de proyec-
tos categorizados de regionales. Entre ellos, consta el Tren Maya, con cerca de
1525 kilémetros de recorrido por cinco estados del sureste (Chiapas, Tabasco,
Campeche, Yucatdn y Quintana Roo). Es considerado por el mismo plan como
el mas importante proyecto de infraestructura, de desarrollo socioeconémico y
turismo de la Administracién, orientado por un objetivo de desarrollo regional en
la peninsula de Yucatan. El Tren Maya tendria quince estaciones y una inversién
de cerca de 150 mil millones de pesos mexicanos.

El segundo proyecto regional importante dentro del plan es el Programa para
el Desarrollo del Istmo de Tehuantepec, que busca conectar el istmo oaxaquefio y
veracruzano mediante un Corredor Multimodal Interocednico. El Gobierno busca
impulsar el desarrollo de esta regién con la modernizacién de la infraestructura
en carretera y la red aeroportuaria con el ferrocarril, asi como los puertos de
Coatzacoalcos en Veracruz y Salina Cruz en Oaxaca para que puedan ofrecer ser-
vicios de carga, embalaje, servicios logisticos, entre otros, y competir en mercados
mundiales. El proyecto prevé crear “polos de desarrollo para el bienestar” en 76
municipios de Oaxaca y Veracruz, con los que se espera contribuir a los objetivos
de desarrollo en la region del Istmo de Tehuantepec.

También consta el Programa Zona Libre de la Frontera Norte, que prevé
reducciones fiscales en el impuesto al consumo (IVA) y al ingreso (ISR) en 43 mu-
nicipios de los estados de Baja California, Sonora, Chihuahua, Coahuila, Nuevo
Ledn y Tamaulipas, frontera con Estados Unidos. Por tltimo, el plan contempla
la construccién del Aeropuerto Internacional “Felipe Angeles” en el estado de
México, la rehabilitacién de las refinerias, asi como la construccién de otra en el
puerto Dos Bocas, estado de Tabasco. Los programas y proyectos del Gobierno
actual constan en la tabla 1:

los objetivos de la ENOT. Véase las Reglas de Operacién del Programa de Mejoramiento Urbano, para los
ejercicios fiscales 2022 y 2023 (DOF del 31 de diciembre de 2021 y DOF del 30 de diciembre de 2022).
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Tabla 1
Programas y proyectos prioritarios del Gobierno federal, 2019-2024

Programa de apoyo para el bienestar de nifias y - 100 Universidades Piblicas

nifios, hijos de madres trabajadoras - Construccién refineria Dos Bocas

Beca Bienestar Educacién Bésica - Internet para Tod@s

Beca Bienestar Educacién Media Superior - Rehabilitacién de Refinerfas

Beca Bienestar Educacién Superior + Modernizacién del Aeropuerto Internacional de
Produccién para el Bienestar la Ciudad de México

Caminos Rurales - Nuevo Aeropuerto Internacional Felipe Angeles
Canasta Basica de Alimentos - Plan Nacional de Energfa Eléctrica

Crédito Ganadero a la Palabra - Plan Nacional de Gas y Petréleo

Desarrollo del Istmo de Tehuantepec - Rescate del Lago de Texcoco

Fertilizantes para el Bienestar - Tren Maya

Jévenes Construyendo el Futuro

Atencién Médica y Medicamentos Gratuitos
Mejoramiento Urbano

Pensién para Personas con Discapacidad
Pensién Universal para Personas Adultas Ma-
yores

Precios de Garantia a Productores del Campo
Reconstruyendo Esperanza

Sembrando Vida

Tandas para el Bienestar

Zona Libre de la Frontera Norte

Fuente Plan nacional de desarrollo 2019-2024 (Gobierno de la Republica, 2019).

Se puede afirmar que la politica territorial del actual Gobierno mexicano con-
siste en una territorializacién que ha dejado de considerar los limites administrati-
vos cldsicos y transita a los territorios de los proyectos y gestién de los problemas.
Los informes anuales del Gobierno federal parecen confirmar esta idea: la accién
gubernamental regional estd presentada bajo la nocién de “proyectos regionales”
y enumera los proyectos antes mencionados: Tren Maya, Programa de Desarrollo
para el Istmo de Tehuantepecy el programa Zona Libre de las Fronteras Norte y Sur
(Presidencia de la Republica, 2022). El Aeropuerto Internacional Felipe Angeles
ocupa una seccién especifica en el documento y aunque no es presentado como
un proyecto de desarrollo regional, es un proyecto prioritario de infraestructura
en un sector clave (/bid.).

5. Conclusiones

Con el propésito de proveer elementos que permitan reconocer si luego de
poco mas de una década de instrumentos relacionados con la disposicién
de actividades en el territorio mexicano, la ENOT 2020-2040, lanzada por el
Gobierno de México en 2021, puede ser considerada como un paso hacia a
un régimen de gobernanza territorial diferente al que ha prevalecido en las ul-
timas décadas en México. Este texto se propuso, mediante una revisién retros-
pectiva, identificar y analizar las caracteristicas de la politica territorial adop-
tada en este pafs a partir de la década de 1930. Dos cuestiones dieron lugar a
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esta inquietud: 1) el propdsito explicito de la ENOT de restituir al Estado la rec-
torfa en el desarrollo territorial; y 2) la importancia que la Administracién publi-
ca ha dado a una serie de proyectos inscritos en el Plan Nacional de Desarrollo y
calificados como prioritarios.

Se destaca que, si bien el componente territorial ocupaba un lugar central en
la planeacién de la década de 1930, esa concepcién dejé su lugar a otra formu-
lada desde una légica sectorial. El desarrollo industrial, las cuencas hidrolégicas,
la infraestructura y el desarrollo econémico fueron progresivamente mds determi-
nantes en la distribucidn territorial de actividades y personas. Desde los aportes
académicos recientes sobre gobernanza territorial, se ha documentado que en
México la superposicién de instrumentos y planes de organizacién territorial no
es una situacién inédita. Sin embargo, son el resultado de una Administracién
publica sectorizada que se ha forjado a lo largo de décadas. Mds que una poli-
tica de Estado que impulse el desarrollo con base en Iégicas especificas de cada
territorio, la accién territorial, fragmentada y discontinua de la dltima década,
corresponde a politicas territorializadas concebidas por el Gobierno federal de
manera sectorizada. El deseado reposicionamiento del ordenamiento territorial
como vector de una politica mas razonable del espacio se convirtié en un reto de
mayor complejidad.

Para esclarecer si la ENOT serd capaz de restituirle al Estado mexicano la
rectoria de la politica territorial, en especial, considerando la diversificacién de
instrumentos con impacto territorial, este articulo se interesé en el rol de los
proyectos prioritarios en el desarrollo de las regiones. La importancia de estos
proyectos en la accién publica y la narrativa gubernamental es plausible en el
momento en que se analiza su Plan Nacional de Desarrollo, pero también, si se
consideran los informes de gobierno, los programas de accién en el territorio y la
narrativa del ejecutivo federal. Estos proyectos, a la luz de la accién gubernamen-
tal en materia de desarrollo regional y de politica territorial, pueden sintetizarse en
que el Estado mexicano hace frente a los desafios de la politica territorial y las in-
equidades interregionales, no a partir de una ENOT 2020-2040, sino con base en
proyectos prioritarios que se perciben como los méds aptos para inducir cambios
estratégicos en el territorio. De ser cierta esta idea, México estaria transitando a
una gobernanza territorial basada en proyectos prioritarios.

En sintesis, pese a los esfuerzos recientes por una politica territorial, la
perennidad de viejos instrumentos y las dindmicas burocraticas instaladas a lo
largo de décadas comprometen la configuracién de un nuevo modo de articular
burocracias, clientelas, instrumentos y objetivos de politica. La configuracién de
una gobernanza territorial por la que la ENOT 2020-2040 sea capaz de conducir
todas esas voluntades, de animar las expectativas y de administrar los recursos
disponibles para inducir un desarrollo mas equilibrado entre las regiones del pars,
parece todavia lejana, y estaria siendo desplazada por una forma de gobernar
el territorio, pragmadtica pero poco innovadora, que podria denominarse “por
proyecto”.
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