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La coordinacion institucional del
ordenamiento territorial en México!

Vicente Ugalde?

RESUMEN

Mediante el examen de la evolucién de las entidades gubernamentales asociadas
al ordenamiento territorial en México y de algunas de sus acciones durante el si-
glo XX, este trabajo se interroga sobre si esas transformaciones han significado un
cambio de fondo en las practicas gubernamentales del ordenamiento territorial, o
bien, si se ha tratado de modificaciones que en poco han contribuido a mejorar la
eficacia de la intervencién publica en ese rubro. El trabajo emprende una revision
de registros oficiales del gobierno federal para rastrear los cambios en esas insti-
tuciones, pero asimismo para identificar las practicas gubernamentales que han
incidido de forma mas directa en la disposicién de personas y actividades sobre
el territorio. El resultado de ese ejercicio permite esbozar un cierto estado de las
cosas del ordenamiento territorial actual en México.

Palabras clave: Ordenamiento del territorio, intervencién publica territorial, mar-
co juridico del ordenamiento territorial, gestion del territorio.

ABSTRACT

Through the analysis of the evolution of government entities associated with te-
rritorial organization in Mexico and some of their actions in the 20th century,
this paper asks if these transformations have entailed a profound change in go-
vernment practices regarding territorial arrangement or whether they have been
modifications that have barely contributed to enhancing the effectiveness of public
intervention in this area. It reviews the official records of the federal government
in order to trace the changes in these institutions and to identify the government
practices that have most directly affected the arrangement of people and activities
throughout the territory. The result of this exercise provides a preliminary descrip-
tion of the current state of the territorial arrangement in Mexico.

Key words: Territorial arrangement, public intervention, legal framework for terri-
torial arrangement, territorial management.

Otros temas

Cuando en México se habla de asenta-
mientos humanos, de ordenamiento, o re-
cientemente de ordenacion del territorio, una
cuestion se antepone de manera recurrente,
y es que mientras se proclama que es priori-
tario organizar la distribucion de actividades
y personas en el territorio, no deja de sefa-
larse las debilidades de la accién piblica en
la materia; algo asi como si el pafs estuviera

T Articulo recibido el 15 de diciembre de 2009 y
aceptado el 19 de mayo de 2010.

condenado a un problema que siendo urgen-
te, pareciera irresoluble. Si bien es cierto que
existe una percepcién mas o menos generali-
zada segln la cual la distribucién de perso-
nas y actividades en el territorio nacional es
irracional e incluso caética, no podria negar-
se que, sin tratarse de una transformacion de

2 Centro de Estudios Demogrdficos, Urbanos y Am-
bientales, El Colegio de México (México). E-mail:
vugalde@colmex.mx. El autor agradece la colabora-
cion de Giovanna Montagner.
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fondo, la accién del gobierno ha conocido
una evolucién en las instituciones juridicas y
gubernamentales asociadas al ordenamiento
territorial.

Esa aparente estructuracién coherente y
racional que enmarca una parte importante
de la intervencion estatal en materia de or-
denamiento territorial no esta, sin embargo,
al abrigo de superposiciones, inconsistencias
y lagunas con respecto a las numerosas ac-
tividades de los diferentes sectores y niveles
de gobierno que inciden en el ordenamiento
territorial. Esta situacién no debe extranar
pues deriva justamente de una sucesion de
arreglos institucionales y legislativos que
buscando inyectar algunas veces coherencia
y otras equilibrio, no terminan por resolver la
cuestion de qué entidad es la mejor dotada,
la mas apta, para ocuparse del ordenamiento
del territorio.

La relacién entre ordenamiento del terri-
torio y su marco juridico, plantea al menos
dos cuestiones: por un lado, determinar si el
objeto de la regulacion, es decir, el ordena-
miento del territorio, es efectivamente un am-
bito concreto de intervencién piblica; por el
otro lado, saber si ese objeto de intervencién
plblica y entonces de regulacién juridica
estd asociado a un derecho y a instituciones
juridico-administrativas especificas.

Partiendo de las dificultades que atraviesa
el ordenamiento de las actividades sobre el
territorio y de la heterogeneidad de concep-
ciones del ordenamiento territorial mismo,
este articulo propone algunos elementos para
responder a las preguntas planteadas. Dichos
elementos habran de aparecer a través de la
revision de una suerte de genealogia de la
accion publica en materia de ordenamiento
territorial. Es conveniente decir en este punto
que las intervenciones publicas que inciden
sobre el ordenamiento territorial comprenden
tanto aquellas que se refieren al uso del suelo
como aquellas que, buscando promover el
desarrollo de las regiones, afectan de forma
considerable la disposicion de actividades y
de asentamientos humanos en el territorio.
Se trata, no tanto de revisar las competencias
de los poderes pulblicos en sus tres 6rdenes
de gobierno en materia de ordenamiento
territorial, tema del que se ha ocupado con
profundidad la literatura, especialmente a
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propo6sito de estudios sobre la descentraliza-
cién y el desarrollo local?, sino de identificar
algunas acciones de los poderes piblicos que
tienen impacto relevante en la distribucion de
actividades sobre el territorio en el régimen
posrevolucionario. Luego, esta revisién se
detendrd en la creacién de una Secretaria de
Estado que, por su vocacion, tiene especial
trascendencia en esta revisién y a partir de lo
cual se presentan algunas apreciaciones des-
de el punto de vista juridico e institucional
sobre lo que fue o pudo ser una estrategia de
convergencia, bajo un mando, de acciones
de varios sectores y niveles de gobierno, con
incidencia en la distribucién de personas y
actividades sobre el territorio. La idea es ex-
traer de esta revision esos elementos que, en
una reflexién final, contribuyan a responder a
los planteamientos relativos al estado actual
de las condiciones juridicas y administrativas
del ordenamiento territorial en México.

Del ordenamiento territorial
como un objeto de
intervencion multisectorial...

La cuestion a propésito de la condicién
del ordenamiento territorial o si se prefiere de
la “politica de ordenamiento territorial” como
un dmbito de intervencién publica, se refiere
de cierta forma a la pertinencia y utilidad de
ejercer una accién de los poderes publicos
que incida en la localizacién de las activida-
des econémicas en lugar de dejar que estas
se dispongan en el territorio de manera es-
pontanea. Visto asi, el ordenamiento se pre-
senta como propésito de la accién del Estado
pero también como instrumento que persigue
la mitigacién de problemas y la prevencién
de males mediante la previsiéon razonada y
razonable de la disposicién de cosas y activi-
dades; disposicién que a su vez busca evitar
males mayores respecto al empleo, al cre-
cimiento econdmico, a la calidad de vida*.

3 A modo de ejemplo, los trabajos de Cabrero (1998),
Cabrero (2005), Azuela (1999) y Aguilar et al.
(1996), entre muchos otros, se han ocupado de la
descentralizacion, el desarrollo local, las competen-
cias de los municipios en materia de uso del suelo y
el desarrollo regional, respectivamente.

4 Este propdsito no le era extrafio al Ejecutivo Federal
que en 1976 emprendia una importante reforma a
la administracion para inscribir este campo de inter-
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Como lo seiialan Monod & De Castelbajac
(1973), el ordenamiento del territorio busca
contrarrestar un vicio consustancial al juego
propio de la economia que consiste en una
apreciacion incompleta de los costos: el in-
dustrial que asume la decisién sobre donde
localizar su fabrica toma en cuenta los gastos
directos de su inversién pero dificilmente
considera los indirectos: agua, drenaje, viali-
dades, hospitales y escuelas.

El costo colectivo de esa decision puede
ser variado en funcién de muchos factores,
pero es sin duda acumulativo y creciente si
se considera la tendencia en la localizacion
de ese tipo de actividades. El ordenamiento
territorial se ve igualmente enfrentado al reto
que significa el sentido de prospectiva que le
debe caracterizar. Como lo apuntan estos au-
tores (Monod & De Castelbajac, 1973) a pro-
posito de la ocupacion del espacio, las prin-
cipales decisiones de infraestructura —trazado
de autopistas, establecimiento de prioridades
en materia de orientacion industrial, plan de
desarrollo de las metrépolis— y la expansion
de las areas urbanas, implicarfan una pre-
vision de 20 a 30 afos que no siempre estd
presente al momento de la toma de decisio-
nes. En lugar de esto, el ordenamiento del te-
rritorio suele practicarse mas bien en funcion
del pasado y no del futuro: llevar servicios
publicos, vialidades y empleo ahi donde los
asentamientos humanos se han desarrollado.

Ademads, la intervencién publica en el
ordenamiento territorial debe enfrentar otro
problema. Dominada por una visién que se
plantea el problema de la redistribucién geo-
grafica de la riqueza y en general de bienes,
debe enfrentarse cada vez mds a un contexto
de distribucion ya no de los bienes y recursos
sino de los males de la sociedad contempora-
nea. La pregunta evidente es entonces no (ni-
camente si el ordenamiento territorial consti-
tuye un dmbito de intervencion legitimo, sino

vencién publica. “La politica de asentamientos hu-
manos estara 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 humanas y se
aprovechen las ventajas naturales de las diversas
regiones con que cuenta el pais”. Iniciativa de Pre-
supuesto de Egresos de la Federacién para 1977.
Diario de Debates del 15 de diciembre de 1976.

también si esas funciones, que pueden ser
conferidas al ordenamiento territorial, pueden
constituir algo hacia lo que se puede dirigir
una accion publica coherente y unificada; y
asimismo, se trata de una pregunta sobre si
los cambios recientes en el marco juridico y
en la arquitectura institucional habran sabido
adaptarse a estos desafios.

El propésito de incidir en la disposicién
de actividades sobre el espacio encuentra
desde el punto de vista del gobierno varias
dificultades. Una de ellas, quizd la mas im-
portante desde esta perspectiva, consiste en
que la administracion esta lejos de ser la or-
ganizacién monolitica que generalmente se
percibe. Cada sector, cada secretaria y cada
nivel de gobierno reivindican para si una
cierta autonomia para privilegiar la vision de
las cosas que prevalece en el personal que
los integra. Comunicaciones y Transportes
piensa en sus puertos y carreteras, Educacion
Pdblica en sus escuelas, Comisién Nacional
del Agua en sus rios y cuencas, Secretaria de
Economia en sus empresas, y asi cada una de
estas entidades reclama y ejerce sus formas
muy propias y especificas de concebir y de
hacer en sus respectivos dmbitos de accion.
Determinada por la accién auténoma y orien-
tada por la légica particular de todas estas
entidades, la pretensién de conformar una
rectorfa sobre distribucién de actividades en
el territorio, es decir, el ordenamiento territo-
rial como objeto exclusivo de la l6gica orien-
tadora y de la accién de una entidad pdblica,
esta claramente comprometida.

El ordenamiento territorial ha sido, al
menos desde mediados de la década de los
setenta, presentado como un objeto de in-
tervencién adscrito o de la competencia de
una rama especifica de la administracion pu-
blica federal: la Secretaria de Asentamientos
Humanos y Obras Publicas primero (1976-
1982)5, mds tarde, Secretaria de Desarrollo
Urbano y Ecologia (1982-1992) y reciente-
mente Secretaria de Desarrollo Social (1992 a

5> La intencion de asociar un sector de intervencion a
un servicio administrativo especifico, en este caso
una Secretaria de Estado, quedé de manifiesto en la
iniciativa de Ley Organica de la Administracion Pu-
blica Federal y su exposicién de motivos (Congreso
de la Unidn, 1976a).
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la fecha)®. Por otro lado, al dia de hoy el Ila-
mado sistema nacional de planeacién demo-
cratica’” prevé un plan nacional de desarrollo
del que se derivan programas sectoriales,
institucionales, regionales y especiales. De
los primeros se pueden derivar programas
estatales y de estos a su vez programas muni-
cipales, como ocurre en materia de desarrollo
urbano, pues asi lo prevé la ley en materia de
asentamientos humanos vigente desde 1976.
A pesar de lo anterior, esa monosectorialidad
y organizacion racional del quehacer de la
Administracién son tan solo aparentes, y que
en diversos sectores como en el territorial
han sido desarticuladas para hacer de ellos
ambitos de intervencién de varias secretarias
de Estado y de los tres érdenes de gobierno.
En el caso del ordenamiento territorial se tra-
t6 de un proceso en el que de lo disperso se
transité a la concentracién en 1976 para lue-
go volver a convertirse en una politica sus-
ceptible de ejecutarse solo a través de la ac-
ci6n dispersa de muchas entidades puablicas.

Una sucinta revision de las etapas de la
intervencion pulblica en materia de ordena-
miento del territorio o en otros dmbitos pero
que inciden en este, permite identificar algu-
nos de los momentos que han marcado esa
transformacion progresiva de la dispersion
sectorial a la concentracién y de esta nue-
vamente hacia a la dispersion. Si se prefiere,
con esta revision se esbozard una suerte de
genealogia de la accién publica en esta mate-
ria. Se hard énfasis en la adscripcion sectorial
de las acciones en materia de ordenamiento
del territorio con el objetivo de evidenciar
la dispersion sectorial que marca hoy en dia
esta funcion estatal.

6 A junio de 2010 la Secretaria de Desarrollo Social
estd conformada en su estructura orgdnica por tres
subsecretarias, una de las cuales, la Subsecretaria de
desarrollo urbano y ordenacion del territorio, esta
a cargo, entre otras funciones, de las politicas de
ordenacién del territorio, de desarrollo urbano y re-
gional, de suelo y reservas territoriales (Reglamento
Interior de la Secretaria de Desarrollo Social, Diario
Oficial de la Federacion, 2006).

7 Este sistema fue introducido mediante una reforma
a la Constitucién (publicada en el diario oficial de
la federacion (Diario Oficial de la Federacion, 3 de
febrero de 1983). Como parte de ella se publicé la
Ley de planeacion (Diario Oficial de la Federacion,
5 de enero de 1983 que abrogé la de 1930).
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La accién publica fragmentada

La literatura se refiere, en general, a la dé-
cada de los setenta como el momento clave
de la intervencion estatal en el ordenamiento
territorial y como el origen del derecho urba-
nistico (Jiménez, 2006; Ward, 1991; Cortez y
Delgadillo, 2008; Ruiz-Massieu, 1981). Ese
momento es marcado por la aparicién de la
Ley general de asentamientos humanos (Con-
greso de la Unién, 1976b)8. Esta convencion
parece, sin embargo, omitir que tan solo en el
México posrevolucionario y bajo el régimen
juridico de la Constitucion de 1917, otras
iniciativas ya se habian propuesto enmarcar,
de forma tan sistematica y racional, el orde-
namiento territorial®.

Al menos desde 1930, con la Ley sobre
planeacién general de la republica (Diario
Oficial de la Federacion, 27 de enero de
1930 y Diario Oficial de la Federacion, 12
de julio de 1930), los poderes publicos,
bajo la conduccién de la Secretaria de Co-
municaciones y Obras Piblicas, se habian
propuesto “coordinar y encauzar las activi-
dades de las distintas dependencias del go-
bierno para conseguir el desarrollo material
y constructivo del pafs, a fin de realizarlo en
una forma ordenada y armoénica, de acuerdo
con su topografia, su clima, su poblacién, su
historia y tradicién, su vida funcional, social
y econémica, la defensa nacional, la salu-
bridad publica y las necesidades presentes
y futuras” (Diario Oficial de la Federacion,
27 de enero de 1930). Desde esa época, un
Plano Nacional de México preveia en base
a sus caracteristicas, funciones y usos o
especializaciones potenciales, una clasifica-
cién del territorio nacional, no en regiones,

8 Esta ley fue precedida por una reforma a la Consti-
tucion por la que se introdujo el tema de los asenta-
mientos humanos y estuvo acompanada por la apa-
ricion de la Ley de Desarrollo Urbano del Distrito
Federal (Diario Oficial de la Federacién, 7 de enero
de 1976), el Plan general del plan director para el
desarrollo urbano del Distrito Federal (Congreso de
la Unidn, 1976¢) asi como de instituciones ad hoc
como la Comisién Nacional de Desarrollo Regional
y Urbano (Diario Oficial de la Federacion, 22 de ju-
nio de 1976) y como se vera mas adelante, la Secre-
tarfa de Asentamientos Humanos y Obras Publicas.

9 Esta circunstancia fue anteriormente sefalada por
autores como Azuela (1989), Garza (2003) y San-
chez (1996).
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sino en zonas, asi como una planeacién y
zonificacién urbana y regional, y la formu-
lacion de planos reguladores para el distrito
y territorios federales. Como lo han docu-
mentado varios estudios (Sanchez, 2005;
Sanchez, 2002; Ronda y Ugalde, 2008), este
primer aliento planificador, si bien imper-
fecto (Hiernaux y Torres, 2008), favorecio
el ordenamiento territorial urbano, que se
desarrollé con mayor alcance en el Distrito
Federal'®. No obstante, el elemento territo-
rial fue perdiendo terreno frente al sectorial
pues los sucesivos ejercicios de planeacion
del desarrollo, especialmente los llamados
planes sexenales buscaron, sin omitir la va-
riable territorial, marcar las directrices de las
Secretarias de Estado en aras de favorecer el
desarrollo de los diferentes dmbitos de inter-
vencion publica.

Junto a estas intervenciones o tentativas
de intervencidn estatal presentadas como ac-
ciones en materia urbana o de planificacion,
otras, asociadas a sectores de intervencién
publica diferentes, tuvieron posiblemente
impactos tanto o quizd mds determinantes
en el ordenamiento del territorio. Como
bien lo apunta G. Garza (1992) las colonias
agricolas previstas por la Ley de la reforma
agraria de 1915 fueron un mecanismo eficaz
de colonizacion al menos en los primeros
afios del régimen posrevolucionario: tan
solo entre 1923 y 1940, recuerda este autor,
fueron establecidas 153 colonias agricolas,

10 A modo de ejemplo: Ley de planificacion y zonifi-
cacion del Distrito Federal y Territorios de la Baja
California (DOF 17-01-1933); Reglamento de la
ley de planificacion y zonificacién (Diario Oficial
de la Federacién, 22 de febrero de 1933); Decreto
que reforma el art. 5 de la Ley de Planificacion y
Zonificacion del Distrito Federal y Territorios de
Baja California (Diario Oficial de la Federacion,
23 de noviembre de 1934); Ley de Planificacion y
Zonificacion del Distrito Federal (Diario Oficial de
la Federacion, 31 de agosto de 1936); Reglamento
de la ley de planificacion y zonificacién del Dis-
trito Federal (Diario Oficial de la Federacion, 31 de
agosto de 1936); Decreto por el cual se demarcan
las atribuciones que, en materia de planificacion y
zonificacion, competen a la Comisién del ramo y a
la Direccion General de Obras Piblicas (Diario Ofi-
cial de la Federacién, 14 de octubre de 1941); De-
creto que modifica y deroga diversos articulos del
reglamento de la ley de planificacion y zonificacion
del Distrito Federal (Diario Oficial de la Federacién,
28 de febrero de 1952).

algunas de las cuales devinieron importantes
ciudades'!.

Este mecanismo de control sobre la dis-
posicién de asentamientos humanos sobre el
territorio no va, desde luego, a desaparecer
en los primeros anos del periodo posrevolu-
cionario: primero, durante los afios cuarenta
el Departamento Agrario tendrd la facultad
de acordar la creacion de nuevos centros de
poblacion agricola, competencia que luego,
a partir de los afos cincuenta, se transforma
en facultad para crear nuevos centros de po-
blacién ejidal y que sera responsabilidad del
Departamento de Asuntos Agrarios y Coloni-
zacion.

Iniciativas lanzadas desde un sector es-
pecifico pero con impacto considerable en la
disposicién de actividades sobre el territorio
se han sucedido a lo largo del siglo XX: asi
por ejemplo, las leyes de exencién fiscal
para industrias de la transformacién’?, o la
Ley de industrias nuevas y necesarias, que,
de acuerdo con Garza (2003), favorecio la
concentracion industrial en la regién cen-
tral’3. O bien, iniciativas relacionadas con
la inversion publica en diversos puntos del
territorio nacional para vias de comunicacion
desde la Secretaria de Hacienda y Crédito

' Ver por ejemplo los numerosos contratos celebrados
a partir de 1917 entre la Secretaria de Fomento y
empresas colonizadoras o incluso personas fisicas,
al igual que los diferentes reglamentos emitidos por
la Secretaria de Agricultura y Fomento para el servi-
cio colonizacion de los diversos sistemas nacionales
de riego. A manera de ejemplo el Reglamento para
el servicio de colonizacién del Sistema nacional
de riego N° 1 Presidente Calles (Diario Oficial de la
Federacion, 7 de enero de 1933).

2 Durante los anos cuarenta, es posible identificar
en el Diario Oficial de la Naciéon alrededor de 230
autorizaciones para la exencién de impuestos otor-
gadas a empresas y particulares por la Secretaria de
Hacienda y Crédito Pdblico. A manera de ejemplo,
la autorizacion a favor de la empresa Hojalata y
Lamina, S. A. (Diario Oficial de la Federacién, 6 de
abril de 1946); durante los anos cincuenta y sesenta,
son alrededor de 1.000 las autorizaciones de exen-
cién de impuestos a empresas especificas publica-
das en el Diario Oficial de la Nacién.

3 Ley que exime del impuesto sobre actividades mer-
cantiles e industriales a las industrias nuevas en el
Distrito Federal (Diario Oficial de la Federacion, 15
de diciembre de 1942), de responsabilidad no de la
SHCP, sino del Departamento del Distrito Federal.
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Pdblico (SHCP)'#, mds tarde desde la Secre-
taria de Comunicaciones y Obras Pdblicas’,
o luego con la creacién del Departamento de
planeacion y fomento de carreteras vecinales
(Diario Oficial de la Federacién, 24 de junio
de 1947), 6rgano dependiente de la SHCP.

No Gnicamente en materia de infraestruc-
tura de comunicaciones, sino también a través
de iniciativas de naturaleza mds enfocada al
desarrollo de una regién especifica, es como
el ordenamiento del territorio fue objeto de
intervenciones publicas. A modo de ejemplo,
el Programa Nacional Fronterizo (1962), y
con él, la Comisién mixta de desarrollo urba-
no fronterizo (con representacion de diversas
Secretarias de Estado, del Banco de México
y de Ferrocarriles Nacionales); o aunque con
una vocacion no menos enfocada al desarro-
[lo regional, la llamada politica de parques y
ciudades industriales (Garza, 1992)°.

La accién publica con alta incidencia en
la disposicion de actividades en el territorio
no solo fue lanzada bajo el aura del desarrollo
asociado a la produccién industrial y a la ac-
cesibilidad de mercancias a las ciudades o a
los mercados transfronteras, otras veces estaba
vinculada a regiones con caracteristicas espe-
cificas. Asi, la [lamada Comisién Nacional de
Zonas Aridas (Diario Oficial de la Federacién,
5 de diciembre de 1970), dependiente de la
Secretaria de Agricultura y Ganaderia, fue
concebida para la promocion del desarrollo
en ese tipo de zonas a lo largo del pais. Estos
casos, entre otros varios de accién publica
que fueron lanzados durante el periodo que
va de 1940 a los afios setenta!’, sugieren que

4 Por ejemplo con el Decreto por el cual se autoriza
al Ejecutivo para ministrar el gobierno del Estado de
San Luis Potosi la cantidad de cincuenta mil pesos
con destino a la construccién de carreteras (Diario
Oficial de la Federacion, 10 de febrero de 1927).

5 Como lo fue la creacién del Comité Pro carreteras
del valle de Mexicali (Diario Oficial de la Federa-
cion, 11 de abril de 1947).

16 Aunque las iniciativas en esta materia datan de los
anos cincuenta, su consolidacién estd marcada por
la constitucién, por parte de la SHCP, de un fidei-
comiso para los “estudios y fomento de conjuntos,
parques y ciudades industriales en las entidades fe-
derativas del pais” (Diario Oficial de la Federacion,
24 de diciembre de 1970).

7 Otras iniciativas relevantes para la disposicién de
actividades y personas sobre el territorio nacional
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la accién pulblica que es determinante en el
ordenamiento del territorio no solo atafhe a
diferentes sectores de la Administracién, sino
que proviene, en una medida importante, del
gobierno federal (Figura N° 1).

Esta diversidad de polos emisores de ac-
ciones plblicas no solo corresponde al tema
del ordenamiento, como lo senala A. Azuela
(1986) para el caso de la planificacion urbana,
o Bazant (2001) para el desarrollo urbano en
las periferias, ademds de la intervencién de
los gobiernos municipales que es central en la
gestion del uso del suelo urbano, la interven-
cién del gobierno federal ha sido importante
no solo cuando se trata de puertos, aeropuer-
tos, ciudades petroleras o polos de desarrollo
industrial y turistico, sino también a través de
acciones en materia de vivienda, seguridad
publica, educacién, salud e infraestructura, y a
través de la incorporacion de tierra de nicleos
agrarios, ejidales o comunales a la urbaniza-
cién, sea en esas o en muchas otras ciudades.

La coordinacién intersectorial

Ante la circunstancia de la accién publi-
ca dispersa, los gobiernos suelen reaccionar
con dos tipos de respuesta: las instancias y
esfuerzos de coordinacion intersectorial por
un lado; y por otro lado, la creacién de una
entidad encargada de conducir tanto la coor-
dinacioén intersectorial como la interguberna-
mental.

Aunque es en la actualidad cuando esta
expresion se ha puesto de moda en la jerga
politica y administrativa, tiempo atras se
habia tomado conciencia de que la “transver-
salidad” era una cualidad necesaria para el
éxito de la intervencién puiblica en algunos
ambitos. En efecto, contrariamente a lo que
sugiere hoy en dia el uso extendido y bana-
lizado del término “transversalidad”, no es

son revisadas en Garza (2003). Se trata de acciones
como las Comisiones de Cuencas Hidroldgicas,
la creacion de Nacional Financiera, que el autor
considera como politicas de impacto territorial ais-
lado, o bien, otras acciones que el autor asocia a la
estrategia econémica nacional, como los Decretos
de Descentralizacion Industrial, la creacion de la
Siderdrgica Lazaro Cardenas-Las Truchas, la Ley Ge-
neral de Poblacion de 1973, o en ese mismo afo, el
Programa Integral de Desarrollo Rural.
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Figura N° 1
Leyes e instituciones en materia de ordenamiento territorial y de ordenamiento urbano, asi como
en otras materias con incidencia en el ordenamiento territorial

Ley de planificacién y

Constitucién Ley sobre zonificacién del Distrito Reforma Ley Genera
vigente planeacién Federal y Territorios de la. constitucional y Ley de de
= (1917) general de la Baja California LevGene_ral de Planeacién Reforma As:mamlemos Reforma
8 c o republica Asentamientos. _ Constitucional UmaNs T constitucional
5§92 . A . " municipal s municipal
S 88 H . . . = H
22s . . % : HYTTIIL L H N
833 : 5 : 2 : : :
2 » H
G s Ecsmiscy . N . Secretarfade 1% Secretariade & Secretariade u
c ': iE . Comunicaciones y . @ s Asentamientos Desarrollo Urbandl  Desarrollo ¢
S 2 s H Obras Publicas L > o HumanosyObras s yEcologia ®  Social  ®
825 . . v H Pablicas " . .
BEE : 5 8 : refruneei
gg° : v 7 s :
] n . o "
‘l.
©
© 2, ), >
8 10’s 20’s 90’s
0
a
- 3 :
5§58 o DPRSTaments Comisién Nacional s secretaria de Secretaria de EETEE TR e N
Elore e de Colonizacién  f|© i Obras dedesarrollo 3 4. Zonas Aridas
29 Colonizacién o Comunicaciones e b nentenol
2E£93_ b Pablicas :
©
BsES H :
=T 5 S8 Departamento de | o H e
SEoE planeacién y fomento' 3 Comisién mixta de Programa nacional | OTRONCE
© g S K ide carreteras vecinales o desarrollo urbano fronterizo 5 e
8&7T e fronterizo H
o E o . H
BE @ FYTTITITIEY :
] . H
Leyde :

industrias.
nuevasy
necesarias

Fuente: Elaboracién propia.

en los Gltimos afos que se tomd conciencia
de que algunos principios de la accién pu-
blica —como lo es el de aportar racionalidad
a la disposicién espacial de actividades eco-
némicas y de establecimientos de poblacio-
nes— funcionan mejor como principios orien-
tadores de acciones realizadas por diversos
sectores de la administracién. Obligados por
esa condicién, la bisqueda de soluciones
llevé al gobierno federal, desde hace varias
décadas, a ensayar dispositivos de didlogo
intersectorial, algunos de los cuales fueron
de existencia efimera o a veces Gnicamente
formal, sin llegar a constituirse en verdaderos
ambitos de coordinacion.

Algunos de estos dispositivos instituciona-
les de coordinacién intersectorial con inciden-
cia en la disposicion de actividades y pobla-
ciones sobre el territorio fueron, por ejemplo,
el Comité intersecretarial de la Habitacion
para los trabajadores a iniciativa de la Secre-
taria del Trabajo y Prevision Social (Diario
Oficial de la Federacion, 19 de noviembre de
1941); la Comision intersecretarial de la regién

Leygeneral .,
de poblacion

indigena del valle del Yaqui (Diario Oficial de
la Federacion, 16 de noviembre de 1951) pro-
movida por la Secretaria de Recursos Hidrauli-
cos; la Comision intersecretarial coordinadora
del levantamiento de la carta geografica de la
replblica mexicana, piloteada por la Secreta-
ria de la Defensa Nacional (Diario Oficial de la
Federacion, 2 de enero de 1956); la Comisién
intersecretarial integradas por la Secretaria de
la presidencia y la SHCP para la formulacién
de planes nacionales para el desarrollo eco-
némico y social del pais (Diario Oficial de la
Federacion, 2 de marzo de 1962); la Comisién
intersecretarial para el fomento econémico
de la franja fronteriza norte y las zonas y pe-
rimetros libres, encabezada por la Secretaria
de industria y comercio (Diario Oficial de la
Federacion, 11 de mayo de 1972); asi como la
Comision intersecretarial conducida por el De-
partamento de asuntos agrarios y colonizacion
para elaborar y ejecutar los planes regionales
para la constitucién y aprobacién de centros
de poblacion ejidal (Diario Oficial de la Fede-
racion, 7 de julio de 1971). Otros organismos
concebidos con el propésito de coordinar
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la accién para el desarrollo y disefiados con
vocacion no solo intersecretarial sino tam-
bién intergubernamental, fueron los Comités
promotores del desarrollo socioeconémico de
los Estados de la Republica, Coprodes, que
coordinados por la Secretaria de la presidencia
y los gobernadores de los estados, constituian
espacios de coordinaciéon de programas del
gobierno federal correspondientes a diferentes
sectores pero en donde ademds se formulaban
los planes regionales de desarrollo econémico
(por ejemplo para el Estado de Durango (Dia-
rio Oficial de la Federacién, 16 de noviembre
de 1973) y San Luis Potosi (Diario Oficial de
la Federacion, 12 de julio de 1974)). Erigidos
como organismos publicos con personalidad
juridica y patrimonio propios, se encargd ade-
mds a estos organismos de asesorar y coadyu-
var con los gobiernos municipales en la plani-
ficacion a nivel local. Con el mismo propésito
fue creada la Comision nacional de desarrollo
regional (Diario Oficial de la Federacion, 28 de
enero de 1975) y la Comisién nacional de de-
sarrollo regional y urbano (Diario Oficial de la
Federacién, 28 de junio de 1976), instancia en
la que, bajo la direccién del secretario de la
Presidencia de la Repdblica, convergieron al-
tos funcionarios de las entidades y de algunas
empresas publicas del gobierno federal con el
propésito de formular planes de desarrollo en
las nueve regiones que entonces se conside-
raron (Garza, 2003). Ni reciente ni efimero,
el danimo de realizar arreglos institucionales
para hacer posible la incorporacién de ideas
y principios comunes a acciones de varias se-
cretarias, dio lugar a lo largo de décadas al es-
tablecimiento y formalizacion de dispositivos
de coordinacién intersecretarial, dispositivos
de los que, todavia hoy, se presume son la
mejor respuesta institucional al imperativo de
la transversalidad.

... a la conformacion
de un sector

La inestabilidad en la nomenclatura de
la administracion pablica federal en México
sugiere que los recurrentes cambios en los
nombres de las secretarias de Estado obedecen
a la coyuntura politica mds que a propésitos
de modernizacién y mejora administrativa.
Mientras que en administraciones publicas
caracterizadas por estructuras y nombres mds
duraderos, los cambios de nombre o la apari-
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cidén de una nueva secretaria representa una
verdadera revolucion, en México la ausencia
de estabilidad hace parecer la creacién de una
nueva secretaria, no tanto como el reflejo de
la adopcion por parte del gobierno de nuevos
ambitos de intervencién o de su sensibilidad
hacia la necesaria evolucion de aparato publi-
co dictada por la bisqueda de eficiencia, sino,
mads bien, como un cambio menor o, al me-
nos, un gesto relacionado con la contingencia
politica que significa el cambio sexenal.

Esta apreciacién no podria aplicarse a
todos los casos que ha habido en México, sin
incurrir en una valoracion injusta y simplifi-
cadora. Para el caso del ordenamiento del te-
rritorio, la aparicién de la Secretaria de Asen-
tamientos Humanos y Obras Publicas (Diario
Oficial de la Federacién, 29 de diciembre de
1976) pudiera representar, como veremos,
una excepcion a esta idea.

La aparicion de una secretaria

La intervencién gubernamental en el tema
de la organizacién del territorio tiene desde
luego antecedentes remotos. Sin ir mas atras,
el gobierno de Porfirio Diaz cred una Secre-
taria de Comunicaciones y Obras Pdblicas
(Decreto publicado en el Diario Oficial de la
Naciéon del 13 de mayo de 1891), la cual fue
retomada, en 1917, por la Ley de Secretarias
de Estados (Diario Oficial de la Federacion,
14 de abril de 1917). La Ley de Secretarias de
Estado promulgada por el presidente Lépez
Mateos (Diario Oficial de la Federacion, 24
de diciembre, 1958) separd esta secretaria
para dar lugar a una Secretaria de Comu-
nicaciones (SC) y otra de Obras Pdblicas
(SOP). En 1976, con la llegada del equipo del
presidente Lépez Portillo se dieron algunos
cambios encaminados a imprimir cierta ra-
cionalidad a la administracién pdblica’®. Uno

'8 Entre las diversas iniciativas para racionalizar la
administracion puiblica puede mencionarse la ela-
boracién intensiva de planes de urbanismo y de la
expansion y predominancia de la nocién de asen-
tamientos humanos, en especial con la aparicion
de la SAHOP. Sobre esa apreciacion del inicio de
la administracién de Lopez Portillo, véase Pardo
(1991) y la Minuta Proyecto de Ley Organica de
la Administracién Piblica Federal (Congreso de la
Unioén, 1976a).
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de ellos consisti6 en modificar la estructura
y denominacién de la sop para dar lugar a
la Secretaria de Asentamientos Humanos y
Obras Pdblicas (SAHOP), que estarfa com-
puesta por tres subsecretarias: Obras Pabli-
cas, Bienes Inmuebles y Obras Urbanas y
Asentamientos Humanos (Secretaria de Asen-
tamientos Humanos y Obras Piblicas, s/f).

Con la aparicién de la Ley Orgénica de la
Administracion Puablica Federal (LOAPF) se
establecieron las bases que la estructura ad-
ministrativa observa hasta ahora. Algunos de
los efectos mas significativos de este esfuerzo
de racionalizacion fueron la incorporacién de
la variable territorial por la via de la politica
de asentamientos humanos'?, la reestructu-
racién del gabinete en base a sectores y la
conformacién de nuevos organismos de coor-
dinacién intersectorial.

Con estos ajustes, la cuestion del or-
denamiento del territorio enfrentaba una
encrucijada: o bien era concebido como un
ambito de intervencién de una entidad espe-
cializada; o bien, como un aspecto que debia
incorporarse a las acciones de otras entidades
publicas. Esta alternativa es superada rapida-
mente por el gobierno: es el territorio el que
deviene objeto de una atencion especial por
parte de una secretaria de Estado especifica
y seran otros los aspectos que deberan ser
incorporados en la planeacién del territorio
como era el caso del medio ambiente que
devino un elemento a tomarse en cuenta en
los programas de desarrollo urbano y en las
autorizaciones de uso del suelo (Wilk, 1989).
El caracter transversal del ordenamiento terri-
torial no dejard, sin embargo, de expresarse
en la estructura fijada por la LOAPF.

19 Aunque tanto la ley como la Secretaria en cuestion
se presentan bajo la nocién de “asentamientos hu-
manos”, se trata de instrumentos de la politica de
ordenamiento del territorio urbano. El uso de dicha
expresion estd presumiblemente asociado a la activa
participacion del gobierno mexicano en la Con-
ferencia Habitat | sobre Asentamientos Humanos,
organizada por las Naciones Unidas en Vancouver
en 1976. Al respecto, Azuela (2008) observa incluso
que la nocién de “asentamiento humano” prevista
por la ley en la materia no tenfa ninguna traduccion
normativa, sugiriendo que Gnicamente se habia ra-
dicado en el régimen juridico del ordenamiento del
suelo urbano para ponerse a tono con la expresién
utilizada en el plano internacional.

Como se ha mencionado, la LOAPF bus-
caba imprimir una cierta racionalidad al apa-
rato administrativo. Producto de esta ley, a la
existente Secretaria de Obras Publicas, crea-
da por la Ley de Secretarias y Departamentos
de Estado en vigor desde el 1 de enero de
1959, se agrego la tarea del desarrollo urbano
y se le erigié como el 6rgano encargado del
proceso de urbanizacion y del ordenamiento
del territorio??. La nueva secretaria se presen-
taba, asimismo, como encargada de “planear
la adecuada distribucién de la poblacion, el
ordenamiento del territorio y la promocién
de las obras publicas que requieren los asen-
tamientos humanos” (Secretaria de Asenta-
mientos Humanos y Obras Publicas, s/f). La
unificacion de esas importantes funciones
parece acertada pues qué mejor medio para
incidir en la distribucién de actividades y de
poblaciones sobre el territorio que el pilotear
las acciones que tienen que ver con las obras
publicas?!, y las que tienen que ver con la
autorizacién del uso y destino del suelo?2.
Encargada de la coordinacién del ordena-
miento territorial, la nueva SAHOP debia de
estar en condiciones de ubicarse por encima
de los desafios de la necesaria coordinacion
intersectorial a que hemos venido haciendo
referencia pero también a la coordinacién
intergubernamental.

Una centralizacion efimera y parcial

Los efectos de la inscripcion del tema
de los asentamientos humanos en la Cons-
titucién en 1976 no fueron anodinos en el
plano intergubernamental. El articulo 73
reformado atribuia al Congreso de la Unién
la competencia para legislar en esa materia?3

20 Este esfuerzo por organizar a la administracién pu-
blica en lo concerniente al ordenamiento territorial
se asemeja a algo ocurrido en Francia con la refor-
ma del 15 de febrero de 1963 (Monod & De Castel-
bajac, 1973) relativa al mismo tema.

Incluso la provision de agua potable pasé a formar
parte de la esfera de competencias de la SAHOP en
detrimento de la recién desaparecida Secretaria de
Recursos Hidrauclicos (Aboites, 2009).

En el esquema establecido por la Ley de 1958, las
competencias y funciones relativas a la infraestruc-
tura correspondian a la Secretaria de Obras Publicas
(articulo 11) mientras que lo relativo al ordenamien-
to del suelo urbano no estaban, al menos de manera
directa, en el dmbito de competencias federales.

23 “Articulo 73. El Congreso tiene facultad para: [...]

2

2

[N
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y con ello introducia la idea de la distribu-
cién “concurrente” de competencias entre la
Federacion, los Estados y los municipios?*.
De acuerdo con A. Azuela (1995), mas que
imponer limites a la propiedad, el objetivo
de la reforma era transformar el régimen de
competencias con lo que la Federacion se
inmiscuia en un dmbito hasta entonces reser-
vado a los otros 6rdenes de gobierno. De esta
manera, la reforma que para algunos autores
como Rodriguez (1999) constituy6 paso en
favor de los municipios, también puede ser
calificada como centralizadora en tanto que
hasta entonces eran los Estados y a veces los
municipios los que sin contar con la atribu-
cién constitucional estaban al cargo del desa-
rrollo urbano.

En varios paises de Europa, en el marco
de la reconstruccién de sus economias lue-
go de la Segunda Guerra Mundial, el Estado
central desempefié un papel importante en
la politica de ordenamiento del territorio. En
algunos casos, esa conduccion estuvo a cargo
de entidades encargadas de fomentar el desa-
rrollo industrial, como el Instituto Nacional
de la Industria y su Plan de Estabilizacion en
Espana (Carreras y Tafunell, 2004; Tortella,
1994), el Instituto para la Reconstruccion In-
dustria en Italia (Tortella, 1995) y la DATAR
en Francia (Monod & De Castelbajac, 1973).
En este dltimo caso, el gobierno crea en 1945
una Mision de descentralizacion industrial;
luego en 1950, se elabora un Plan nacional
de ordenamiento del territorio y finalmente,
el 14 de febrero de 1963, se crea la Dele-
gacion de ordenamiento del territorio y de

XXIX-C. Para expedir las leyes que establezcan la
concurrencia del Gobierno Federal, de los Estados
y de los Municipios, en el ambito de sus respectivas
competencias, en materia de asentamientos huma-
nos, con objeto de cumplir con los fines previstos
en el parrafo tercero del articulo 27 de esta Cons-
titucién”. Los fines a los que se refiere el pdrrafo
tercero del articulo 27 son: “Articulo 27. [...] en
consecuencia, se dictardn las medidas necesarias
para ordenar los asentamientos humanos y estable-
cer adecuadas provisiones, usos, reservas y destinos
de tierras, aguas y bosques, a efecto de ejecutar
obras publicas y de planear y regular la fundacion,
conservacion, mejoramiento y crecimiento de los
centros de poblacion [...]".

Se trata del Decreto de reforma de los articulos 27,
73 y 115 de la Constitucién publicado en el Diario
Oficial de la Federacion del 6 de febrero de 1976.

2
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la accién regional (DATAR). En ese pais, las
grandes politicas de ordenamiento territorial
fueron lanzadas por el Estado por medio de
un Comité interministerial y del ordenamien-
to del territorio (CIAT) presidido por el Primer
Ministro, asi como a través de unos Fondos
de intervencion para el ordenamiento terri-
torial (FIAT), creados al mismo tiempo que la
DATAR y que fungieron como un incentivo
econémico considerable (Madiot, 1989). Esa
centralizacién fue, sin embargo, progresi-
vamente cediendo al otorgarse importantes
competencias a las colectividades territoria-
les (gobiernos locales) y especialmente a las
regiones en materia de ordenamiento territo-
rial?>. En tanto que en México, al instaurarse
un régimen de competencias “concurrente”
en 1976, se centralizaba la rectoria del orde-
namiento del territorio. Esta tendencia centra-
lizadora no fue duradera y no tuvo tiempo de
probar su eficacia pues fue revertida por una
ola de descentralizaciones también originada
en varios paises de Europa.

Las reformas al articulo 115 en 198326 y
a la LGAH de 198427 establecieron y ratifica-
ron la facultad de los municipios para elabo-
rar programas de desarrollo urbano y para la
aplicacién de los instrumentos de control de
uso del suelo: permisos, autorizaciones, li-
cencias, asi como declaraciones de zonas de
uso especifico. Las reformas tenian entre otras
consecuencias dar lugar a una cierta tension
en cuanto a la jerarquia de las leyes de los
Estados en relacién con la reforma misma y
con la LGAH debido a que las leyes locales
atribufan al Ejecutivo estatal la aplicaciéon
de muchos de esos instrumentos; y por otro
lado, comenzaba a minarse la importancia
de la Secretaria encargada del ordenamiento
territorial, desde 1982, la Secretaria de Desa-
rrollo Urbano y Ecologia (SEDUE).

25 Balme et al. (1993) revisan cémo con la reforma de
1982 el Estado perdié importancia en materia de or-
denamiento del territorio en beneficio de la region.

26 El Decreto de publicacién de la reforma constitucio-
nal del 3 de febrero de 1983 ordenaba tanto a las
legislaturas de los Estados como al Congreso de la
Uniodn a, antes de un afio de la entrada en vigor de
ese decreto, reformar y adicionar las leyes federales
asi como las constituciones y leyes locales para
proveer al cumplimiento de las disposiciones de la
reforma (articulo 2° transitorio).

27 Reforma publicada en el Diario Oficial de la Federa-
cion del 7 de febrero de 1984.
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Estos cambios impactan la cuestién a
prop6sito de a qué orden de gobierno corres-
ponde la aplicacion de instrumentos juridicos
especificos, y con ello afectan la relacion in-
tergubernamental en materias que inciden en
el territorio: desde que una actividad poten-
cialmente tiene una localizacién territorial,
son las autoridades del municipio (en virtud
de los cambios legislativos mencionados y
consolidados en la reforma al articulo 115 de
1999, Diario Oficial de la Federacion, 23 de
diciembre de 1999) quienes tienen la compe-
tencia correspondiente. Aunque las grandes
obras de infraestructura (hospitales, peniten-
ciarfas, grandes conjuntos habitacionales,
puertos, parques industriales) son formuladas
y promovidas, en gran parte, por el gobier-
no federal, implican la participacién de los
gobiernos municipales en la medida en que
estos son los que otorgan el permiso de cons-
truccion y la autorizacién de uso del suelo.

La reglamentacion en materia de desarro-
[lo urbano puede, de esta forma, convertirse
en elemento crucial de una iniciativa de este
tipo, aun cuando en principio no haya sido
concebida para ello. Esta Gltima observa-
cién parece estar también en el centro de la
cuestion sobre el ordenamiento del territorio
en México. Se trata de saber si el ordena-
miento territorial en tanto que accién de los
poderes publicos que buscan incidir en la
localizacion sobre el territorio de los bienes
y recursos pero también sobre la mitigacion
de las crisis y problemas debe ser en dltima
instancia una politica conducida por el nivel
federal o el municipal. Esta cuestién no es
tan sencilla si se atiende a la circunstancia de
que, en ambos niveles, pero sobre todo en el
federal, no se trata, como se ha visto, de un
Gnico polo emisor de esas acciones, sino de
entidades, desde el desmantelamiento de la
SAHOP, de varios sectores.

Consideraciones finales

La mirada sobre las condiciones juridicas y
administrativas del ordenamiento territorial en
México, sobre todo respecto a cémo la legis-
lacién y las instituciones administrativas han
sido transformados, permite retomar la cues-
tién que abrid este articulo sobre si el ordena-
miento del territorio ha constituido y debiera
conformar un ambito de intervencién publica
y de regulacion juridica asociado a un dere-

cho y a una institucién administrativa especi-
fica. Esta primera conclusion sera sucedida por
algunas consideraciones sobre una eventual
politica nacional de ordenamiento territorial.

Ordenamiento territorial:
un objeto de muchos derechos

Las intervenciones gubernamentales, sea
que estan destinadas directamente a tener
un impacto sobre el ordenamiento de las
actividades econémicas o de los asentamien-
tos humanos sobre el territorio, sea que no
tienen eso como objetivo primordial pero
que indirectamente les impactan, son, como
se ha podido apreciar, de naturaleza muy
diversa y no provienen de una sola instancia
gubernamental. Se trata pues, en el caso del
ordenamiento territorial, de un ambito de in-
tervencién piblica que, a pesar de que en al-
glin momento parecié que iba a concentrar en
la SAHOP importantes competencias, hoy en
dia no cuenta con un referente institucional,
es decir, con una secretaria o departamento
especifico, sino que es un objeto de interven-
cién a partir de varias instancias y sectores de
la Administracion. La creacién de la SAHOP
constituye un momento excepcional en el
diseno institucional del ordenamiento terri-
torial que trataba de corregir la dispersion de
iniciativas y acciones dado que concentraba
competencias tanto para decidir la localiza-
cién de importantes obras de infraestructura
portadoras de una gran capacidad para orien-
tar la localizacion de actividades econémicas
y de poblaciones sobre el territorio y al mismo
tiempo la potestad de ejecutar dichas obras y
de ordenar el territorio urbano. Sin embargo,
producto del proceso de descentralizacién
de 1983 y 1999 a favor de los municipios,
las competencias en materia de planeacion y
gestion del desarrollo urbano se han delegado
a este nivel de gobierno; y las competencias
de diversas materias como lo es la politica de
infraestructura —caminos, puentes, puertos— o
bien, en materia de fomento industrial y entre
otras, de vivienda, ambitos de intervencién
cuyas acciones tienen un enorme poder para
incidir en la disposicién de personas y activi-
dades sobre el territorio, sigue siendo compe-
tencia del gobierno federal.

Se trata, en efecto, en el caso del ordena-
miento del territorio, de un objeto que esta
en el cruce de muchos sectores y que en con-
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secuencia tiene un marco juridico disperso
en numerosas leyes, reglamentos, decretos,
planes y programas. Esta dispersién nos hace
pensar que estamos ante un objeto de regu-
lacién que es entonces “objeto de muchos
derechos”. En medio de esta multiplicidad
de polos emisores de regulacion juridica del
ordenamiento del territorio, podria, sin em-
bargo, encontrarse que hay algunas interven-
ciones que inciden de forma mds directa, es
decir, que hay polos emisores de regulacion
sobre los asentamientos humanos que son
mas determinantes y cuya coordinacién y
coherencia son posibles. En este sentido, se
puede acordar, quizd, que dos tipos de inter-
venciones estatales que influyen mds directa-
mente sobre el ordenamiento del territorio son
esos que asociamos a las expresiones “asenta-
mientos humanos” y “desarrollo urbano” por
un lado; y por el otro, la “infraestructura” o
bien las “obras publicas”. El optimismo ante
la factibilidad de una coordinacion de estas
dos grandes dreas de intervencién naufraga
rapidamente cuando vemos por ejemplo que
a lo largo de las dltimas cuatro décadas la
organizacién de los poderes publicos para
atender esas dos dreas ha oscilado entre di-
namicas de concentracién en un 6rgano y en
un nivel de gobierno, y de dispersion de esas
acciones gubernamentales. La expectativa
de una mejor coordinacion de esos dos tipos
de intervenciones gubernamentales se disipa
cuando vemos no solo que los esfuerzos de
coordinacion son raros, sino que, en la agen-
da publica del actual gobierno, el tema de
la infraestructura ha prevalecido sobre otros
aspectos del ordenamiento territorial: mien-
tras que este tema motivé la rdpida aparicion
de un programa?8, el que debia sustituir al
Programa nacional de desarrollo urbano y
ordenacién del territorio 2001-2006 no fue
elaborado, o al menos publicado durante los
primeros cuatro anos de gobierno??. Por otro

28 El Programa Nacional de Infraestructura 2007-2012
fue dado a conocer en julio de 2007 apenas unos
dias después de la publicacion del Plan Nacional de
Desarrollo 2007-2012.

29 El Programa Nacional de Desarrollo Urbano y Or-
denacioén del Territorio, correspondiente al gobierno
de Vicente Fox (2000-2006), fue publicado en el
Diario Oficial de la Nacién del 27 de marzo de
2002. Hasta la fecha no se ha publicado el progra-
ma que lo sustituiria, siendo que el actual gobierno
concluye en diciembre de 2012.
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lado, el papel de la Subsecretaria de Desa-
rrollo Urbano y Ordenaciéon del Territorio en
el Programa nacional de infraestructura del
gobierno federal (2007-2012) es, si no inexis-
tente, marginal, mientras que los municipios
si bien concebido como receptores pasivos de
la gran cruzada por la infraestructura, perma-
necen a cargo de la planeacién y gestion del
territorio municipal, al menos, en el aspecto
urbanistico.

Es justamente en este sentido que la
SAHOP constituy6 un esfuerzo portador de
condiciones para trascender las dificultades
planteadas por un objeto de intervencién
“no monosectorial”. Se trataba de un avance
hacia la institucién de un sector de inter-
vencién a través de la conformacion de una
entidad publica rectora de esos dos campos
de accién publica de gran impacto en el or-
denamiento del territorio: los asentamientos
humanos y las obras publicas. La evolucién
en las instituciones juridicas y administrativas
no seria en este sentido inexistente pero tam-
poco estaria marcada por una légica lineal
de mejora permanente en las practicas gu-
bernamentales de ordenamiento territorial. La
posibilidad de una rectoria a las intervencio-
nes en materia de infraestructura y de asenta-
mientos humanos no serd posible al parecer
en el futuro inmediato.

Reformas en materia de ordenamiento
territorial en perspectiva

Esta parte se limita a proponer un par de
observaciones respecto a algunas medidas
que pueden incidir en una eventual politica
nacional de ordenamiento territorial. No se
trata, desde luego, de soluciones, sino de
elementos que llaman a la prudencia. Ante
las incompatibilidades entre la estructura
administrativa y el objetivo del ordenamien-
to territorial, pueden preverse dos tipos de
reformas: la creacion de procedimientos de
coordinaciéon interministerial y la reforma
regional. Como se menciond, la conforma-
cién de comisiones intersecretariales ha sido
recurrente en nuestra historia administrativa
reciente en México. El funcionamiento de
estos espacios de coordinacién ha sido, en
cambio, si no ineficaz, al menos desconoci-
do, casi secreto. No sorprende, sin embargo,
ese desempefio, pues si no en todos al menos
en la mayoria de los casos esas comisiones
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han carecido de dos elementos centrales,
de dos ingredientes que, por lo menos en
el caso del exitoso periodo de los [lamados
“treinta (anos) gloriosos” en Francia, fueron
el motor del comité interministerial y de or-
denamiento territorial (CIAT): por un lado, la
participacién directa del Primer Ministro, y
por otro, la disposicién de una suma impor-
tante de recursos a través de los Fondos de
intervencion para el ordenamiento territorial
(FIAT) (Monod & De Castelbajac, 1973). La
mas alta figura del gobierno y el factor finan-
ciero estaban presentes en este dispositivo: se
contaba pues con la direccién politica y con
el recurso, dos elementos esenciales en todo
juego gubernamental, y desde luego, en ese
del ordenamiento territorial. No sin grandes
cuestionamientos y errores fue en gran me-
dida gracias a esos elementos, ausentes en el
caso mexicano, que se puso en marcha una
ambiciosa politica de ordenamiento territorial
en Francia.

En cuanto a la reforma regional, puede
hacerse referencia a dos elementos. Es cierto
que el ordenamiento territorial esta basa-
do en la idea de que existe una dimension
geografica de los problemas econdémicos y
sociales, y que la politica de infraestructura
y, en fin, las que inciden en el ordenamiento
territorial deben estar adaptadas a las nece-
sidades particulares del territorio funcional
de esos problemas. Es en ese sentido que
algunas de las iniciativas de reforma legis-
lativa han intentado otorgar a la regién un
estatus juridico especifico y constituirla en
ente receptor de intervenciones puiblicas3°.
Es posible que esa, desde muchos puntos de
vista, fuera y siga siendo una reforma nece-
saria. Semejante transformacion habria al

30 Son varias las iniciativas en este sentido, a manera
de ejemplo, la presentada por el senador Carlos
Rojas del grupo parlamentario del Partido Revolu-
cionario Institucional en la legislatura 2000-2006
buscaba incorporar como objeto de planeacion del
desarrollo las figuras territoriales de la mesorregion
y la region, crear las agencias regionales de desarro-
Ilo y en las que ademas se consideraba la figura de
los Acuerdos de desarrollo mesorregionales, regio-
nales y metropolitanos asi como la correspondiente
adjudicacion de recursos financieros. Véase el
dictamen de las Comisiones Unidad de Desarrollo
Regional, Hacienda y Crédito Piblico, Desarrollo
Social y Estudios Legislativos, del 29 de noviembre
de 2005.

menos contribuido en forma considerable a
la ejecucion del Programa Nacional de De-
sarrollo Urbano y Ordenaciéon del Territorio
2001-2006 que, aunque estuvo vigente, fue
a penas ejecutado de manera timida y par-
cial.

Sin embargo, aunque deseable, habra
que esperar un tiempo considerable antes de
que una semejante transformacion vea el dia.
Por un lado porque al no ser politicamente
ni electoralmente rentable, esta reforma no
podrd filtrarse en una agenda politica se-
cuestrada por otros temas de coyuntura. Por
otro, puesto que la reforma regional tiene
un cierto rasgo de neutralidad politica y
ello puede ser un factor de consenso para
sacarla adelante pero también para su conge-
lamiento. En el supuesto de que se realizara
esta reforma, sera importante que aquello
que introduzca en términos de estructuras
de gestion de los territorios se construya so-
bre las estructuras juridico-administrativas
existentes, o bien si al disolverlas, no esté
comprometiendo su viabilidad: la regién y
una estructura ad hoc a ella pueden ser Gtiles
ahi donde los problemas de los municipios
y los Estados no puedan ser resueltos a esas
escalas o donde las medidas de ordena-
miento territorial supongan intervenciones
financieramente imposibles para estos nive-
les de gobierno. Pero es claro que no toda la
accion publica local debe pasar por la escala
regional. La regién puede, de esta forma, ser
algo accesorio pero no un sucedaneo de los
Estados y municipios.

Mas alla de los elementos intrinsecos a la
Administracion, el ordenamiento del territorio
en tanto que busca redistribuir bienes y ma-
les sociales, enfrenta, en tanto que politica,
dificultades propias a toda politica puablica.
Se trata de acciones que no son sino una
condensacion de intereses en tension: por un
lado, garantizar que cada individuo pueda es-
tablecerse en el lugar de su eleccién y enton-
ces realizar su proyecto de vida, y por otro,
buscar la utilizacion 6ptima, en términos
de desarrollo econémico, del territorio. Asi,
aunque sea presentada como una actividad
de alto contenido técnico, el ordenamiento
del territorio es sin duda una funcién de alto
contenido politico y entonces cargada de difi-
cultades de las que no es posible ocuparse en
este articulo.
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