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PROLOGO

Si tienes en tus manos este libro, es posible inferir que te interesa el territorio
y los temas aqui tratados: la planificacién y el desarrollo regional, la ordena-
cién o el ordenamiento territorial, el desarrollo territorial, la gobernanza terri-
torial y el desarrollo urbano, asi como las relaciones entre ellos y con multiples
aspectos de las politicas publicas sectoriales con incidencia territorial.

Ya seas un investigador, un profesor, un estudiante o un servidor publico,
no solo vas a encontrar una evaluacién critica fundamentada, actualizada,
comparada e ilustrada de la situacion de tales temas, asi como de los princi-
pales obstaculos enfrentados y de los logros alcanzados al respecto en Espa-
fia y México, sino que vas a encontrar una serie de propuestas orientadas al
aprovechamiento de las experiencias y de las mejores practicas, aplicables ini-
cialmente en ambos paises, como temas de investigacion o bien como temas
relevantes para su incorporacion a las politicas publicas, lo que Andreas Hilden-
brand denomina conocimiento para la accion. Y para poner en accién dichas
propuestas, resulta deseable institucionalizar y ampliar tanto la colaboracién
académica como el intercambio de experiencias de gobierno, en sus distin-
tos 6rdenes, entre Espana y México.

A partir de su participacion en el panel internacional de expertos “Cinco
Cuestiones Fundamentales para el Disefio de la Politica Territorial de México”,
organizado por la Direccién General de Desarrollo Territorial de la Secreta-
ria de Desarrollo Social (SEDESOL) en 2005, Andreas Hildenbrand y Javier
Delgadillo han mantenido una muy fructifera relacion, la cual tuvo como uno
de sus primeros frutos las aportaciones al libro Politica territorial en México:
hacia un modelo de desarrollo basado en el territorio, que la misma Direccién
General de Desarrollo Territorial de la SEDESOL encargé coordinar a Javier
Delgadillo. Ahora se nos presenta un nuevo fruto de ese vinculo con la publi-
cacion de este libro coordinado por ambos junto con la importante colabora-
cion del profesor Rubén Garrido, Planificacién regional y ordenacion terri-
torial. Visiones contempordneas desde Esparia y México, un producto de tres
lustros de comunicacién, colaboraciéon y amistad entre estos académicos
ejemplares de Espafia y México, comprometidos con el Desarrollo Territorial
Inteligente.

Un mérito adicional del presente libro es que, manteniendo su compro-
miso, los coordinadores abrieron las puertas a la colaboracién de investiga-
dores y especialistas de diferentes disciplinas y universidades, quienes lo han
enriquecido con una gran diversidad de visiones y experiencias sobre temas
vinculados con el territorio.
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Asi, lector, en la primera parte del libro encontraras la descripcién pro-
gresiva de la organizacién, el funcionamiento, los instrumentos, la distribu-
cién de competencias y la articulacion del sistema de planificacién territorial
vigente en Espaifia, desde el nivel de la Unién Europea hasta el nivel de pais,
pasando por las comunidades auténomas, los municipios, las ciudades y areas
metropolitanas, y las complejas relaciones con las politicas sectoriales con in-
cidencia territorial. A pesar de que el funcionamiento de la ordenacién del te-
rritorio como politica publica en Espafia se considera insatisfactorio por los
autores, el sistema de planificacién territorial resulta, sin duda, un referente
muy oportuno para su consideraciéon en México, a la luz del reciente cambio de
titular del gobierno de la republica, al que se sumaron cambios en gobiernos
estatales y la renovacién del Poder Legislativo.

Del mismo modo, en la segunda parte del libro los autores presentan la
descripcion de los intentos por conformar un sistema de planeacion territorial
en México, los cuales se han caracterizado por su discontinuidad temporal y
por la falta de una visién que les dé integralidad. Abonando los comentarios
de los autores de la experiencia mexicana, el haber sido testigo de la misma
desde 1999 hasta 2017 me obliga a hacer tres precisiones sobre algunos aspec-
tos que se mencionan en el libro:

Sobre la ubicacion inicial del Proyecto de Ordenamiento Territorial en la
SEDESOL, y especificamente en la Subsecretaria de Desarrollo Urbano, con-
viene recordar que fue el Dr. Carlos Jarque quien lo concibié y eché a andar
desde su llegada como titular de la SEDESOL en 1999. Fue él, en el afio 2000,
quien destiné recursos publicos al proyecto y lo dejé bajo la responsabilidad
del Subsecretario de Desarrollo Urbano, quien en ese momento era el tinico
subsecretario en funciones en la SEDESOL, pues la Subsecretaria de Desarro-
llo Regional se encontraba acéfala. Fue el Dr. Jarque quien decidié qué insti-
tuciones integrarian el Grupo Interinstitucional de Ordenamiento Territorial
para iniciar los trabajos de diseno de metodologias y acompafiamiento a los
estados que elaborarian sus Programas Estatales de Ordenamiento Territorial.
Las instituciones convocadas para colaborar con la SEDESOL fueron la Secre-
taria de Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca (SEMARNAP), el Consejo
Nacional de Poblacién (conAPO) y el entonces Instituto Nacional de Estadis-
tica, Geografia e Informética (INEGI), instituto del que el Dr. Jarque habia sido
titular antes de su arribo a la SEDESOL.

Sobre la distancia entre los Programas de Ordenamiento Ecolégico del
Territorio, a cargo de la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Natura-
les (SEMARNAT), y los Programas de Ordenamiento Territorial, a cargo de la
Secretaria de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano (SEDATU), es perti-
nente reconocer que prevalece en ambos instrumentos la visién sectorial,
ya que los primeros estan fundamentados juridicamente desde 1988 en la
Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccién al Ambiente, mien-
tras que los segundos, promovidos desde el aino 2000, solo encontraron un
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fundamento juridico a partir de 2016, en la Ley General de Asentamientos
Humanos, Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano (LGAHOTDU).

Sobre el papel de la SEDATU y la nueva LGAHOTDU, se puede decir que la
decisiéon tomada al inicio de la pasada administracion federal de crear
la SEDATU con sus tres subsecretarias —la de Desarrollo Agrario, la de Ordena-
miento Territorial y la de Desarrollo Urbano y Vivienda— aparentemente
significaba un avance y el reconocimiento del ordenamiento territorial como
una materia distinta, aunque complementaria, del desarrollo urbano, pero
realmente resulté un paso hacia atras, ya que no solo se mantuvo la subor-
dinacion del ordenamiento territorial al desarrollo urbano sino que, por su
ubicacion en la Direcciéon General de Ordenamiento Territorial y de Aten-
cién a Zonas de Riesgo, practicamente se le coloco en un segundo plano res-
pecto a las acciones de atencién a los efectos de los desastres en materia de
vivienda y de infraestructura vial urbana. Esta situacién de doble subordi-
nacién significé una reduccion del personal y del presupuesto destinado a
la promocién de acciones de ordenamiento territorial. Baste sefialar, para
ilustrar esta situacién, tres compromisos que seguian sin cumplirse a unos
meses de concluir la pasada administracion federal, compromisos estableci-
dos respectivamente en el Plan Nacional de Desarrollo 2012-2018, en el Pro-
grama Sectorial de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano y en la propia
LGAHOTDU: /) “Impulsar la planeacién integral del territorio, considerando
el ordenamiento ecolégico y el ordenamiento territorial para lograr un des-
arrollo regional y urbano sustentable”; 2) “Crear un Sistema Nacional de
Planeacién Territorial que priorice el disefio e implementacién de politicas
en materia de ordenamiento territorial”, y 3) “Formular el proyecto de es-
trategia nacional de ordenamiento territorial con la participacion de las de-
pendencias del Poder Ejecutivo Federal, con las entidades federativas y los
municipios”.

Sin ninguna duda, la ordenacién del territorio en Espafa, el ordenamiento
territorial en México y el desarrollo regional en ambos paises constituyen ins-
trumentos esenciales para la descentralizacién politica real, es decir, para lo-
grar una redistribucién regional del poder que respete las culturas locales,
sume voluntades y recursos, y fortalezca el sentido de identidad y vinculacién
de los ciudadanos con su territorio. Por ello, del contenido de este libro se des-
prende la necesidad y la importancia de seguir trabajando en la generacion de
propuestas que permitan, entre otros aspectos, superar la situacion de debili-
dad y conflicto que las politicas basadas en el territorio enfrentan respecto a
las politicas sectoriales; garantizar la coordinaciéon y la cooperacion vertical
y horizontal; fortalecer los espacios de participacién democratica en el disefio,
instrumentacién y evaluacién de proyectos de desarrollo territorial, y apro-
vechar los foros y recursos internacionales disponibles para fortalecer los sis-
temas de planificacion territorial y el desarrollo de las instituciones involu-
cradas en su funcionamiento.
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Finalmente, ratifico mi aprecio y reconocimiento a los coordinadores y
les agradezco el honor que me han conferido al considerarme digno de con-
tribuir con estas lineas al arduo trabajo que ha significado la preparacion de

esta notable obra.
RicARDO MEJIA ZAYAS

Ciudad de México, mayo de 2019



PRESENTACION

El objeto del presente libro son las politicas de desarrollo regional y ordena-
cién del territorio en Espafia y México. A estas politicas publicas se une la
meta de lograr un desarrollo urbano-territorial sostenible. Son politicas “her-
manas” que tienen un hecho en comun: su finalidad explicita centrada en el
territorio, a diferencia de otras politicas publicas de corte sectorial, en las
que el territorio no es el objeto primordial. Ambas politicas persiguen la con-
secucién de un desarrollo equilibrado de las ciudades, regiones u otras uni-
dades territoriales, tanto en lo que se refiere al desarrollo econémico como
en cuanto al uso racional del suelo y de otros recursos.

Tradicionalmente la politica regional pone el acento en la dimensién eco-
némica del desarrollo territorial, mientras que la ordenacion del territorio se
centra en el uso racional del suelo —la compatibilidad, la coherencia mutua
y la sinergia de los diferentes usos—. Hoy esta distincién ya no esta tan cla-
ra, habiéndose registrado en muchos paises una convergencia entre ambos
enfoques hacia el territorio, los cuales confluyen bajo el concepto de desarro-
llo territorial y del paradigma de capital territorial. La politica regional toma
cada vez mas en cuenta los hechos estructurales del territorio como activos
para el desarrollo econémico —equilibrio del sistema urbano, posicién geo-
estratégica, grado de articulacién del territorio por las redes de transporte,
dotacién de recursos naturales—, y la practica de la ordenacién del territorio
como funcién publica pone de manifiesto una creciente atencion a los aspec-
tos econdémicos. Los paises del modelo mayoritario de la ordenacion del te-
rritorio, la “planificacién fisica”, por ejemplo, Alemania, Suiza, Holanda, Ita-
lia, Espaiia y Portugal, se han aproximado durante las dltimas décadas al otro
modelo, el aménagement du territoire de Francia, orientado desde su origen
primordialmente hacia la dimensién econémica del desarrollo urbano-terri-
torial. Por su parte, este modelo ha incrementado sucesivamente su atenciéon
hacia la proteccion de los valores ambientales, que siempre estaban presen-
tes como un tema potente en los contenidos de la planificacion fisica.

El desarrollo regional y la ordenacion del territorio propugnan de forma
conjunta una puesta en valor inteligente del conjunto de activos que configu-
ran el capital territorial. Esta inteligencia consiste en el compromiso de dichas
politicas con los objetivos de promover y lograr en cada territorio un des-
arrollo sostenible —ambiental, econémica y socialmente—, cohesionado y
competitivo. Por tanto, constituyen politicas publicas que se necesitan y refuer-
zan mutuamente y, sobre todo, que resultan imprescindibles para afrontar
los grandes retos del cambio global y conseguir en definitiva que se cumpla el

13
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objetivo de fortalecer el compromiso politico global en favor del desarrollo
sostenible de pueblos, ciudades y otros asentamientos humanos, tanto rura-
les como urbanos, marcado desde 1976 por las Naciones Unidas. Este objetivo
se ha visto fortalecido por Habitat III, la Tercera Conferencia de Naciones
Unidas sobre Vivienda y Desarrollo Urbano Sostenible, celebrada en Quito,
Ecuador, en 2016, que fij6 nuevos compromisos y obligaciones encaminadas
a la puesta en practica de la Nueva Agenda Urbana como estrategia global en
torno a la urbanizacién para las préximas dos décadas. Es un signo positivo
que en el mismo afio en México se ha dado un nuevo impulso a la politica de
ordenacion del territorio mediante la aprobacion de la Ley General de Asen-
tamientos Humanos, Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano. Por su
parte, en Espana la politica de ordenacién del territorio estd integrando cada
vez mas los objetivos y lineas de accién —proteccién, ordenacion y gestion de
los paisajes— marcados por el Convenio Europeo del Paisaje del Consejo
de Europa de 2000. En México y otros paises, por ejemplo, Uruguay, Argentina,
Brasil y Costa Rica, han surgido iniciativas para su aplicacién en Latinoamé-
rica, lo cual brinda a México la oportunidad de asumir un liderazgo en el
proceso de internacionalizacién de los compromisos establecidos por dicho
Convenio.

Es este el contexto conceptual y politico en el que se encuadra el presente
libro, que ofrece un panorama y un analisis y balance de la evolucién y del es-
tado de la cuestién de las politicas de desarrollo regional y ordenacién del
territorio que se han implementado durante varias décadas en Espana y Méxi-
co en diferentes niveles de gobierno. Los autores, procedentes en su mayoria de
los terrenos de la geografia y la economia, sefialan los logros y, con una vi-
sién critica, también los problemas atin sin resolver y los nuevos retos que se
plantean para estas politicas en ambos paises. Se abordan tanto los objetivos,
contenidos tematicos e instrumentos de estas politicas como las cuestiones de
su marco legal y organizaciéon administrativa.

Cabe destacar que el libro tiene un caracter pluridisciplinar. Varios auto-
res complementan la visién que proporciona la geografia y la economia con
consideraciones procedentes de su formacién en derecho, ciencias politicas
y sociologia. Asimismo, representa un acto de cooperacién. Manifiesta la vo-
luntad y el fruto de colaboracién entre universidades de dos paises y supone
una contribucion a la consolidacion y el desarrollo de la cooperacién acadé-
mica y cientifica entre Espafia y México. El intercambio de ideas y la transfe-
rencia de conocimientos que aporta este libro sobre la cuestion del desarrollo
territorial podra continuar y profundizarse en el futuro, dando lugar a otras
iniciativas y proyectos comunes promovidos por los autores y las universida-
des a las que pertenecen profesionalmente.

Por otra parte, el significado del libro como acto de cooperacién no se
restringe a la esfera académica y cientifica, sino que también afecta al ambi-
to de la gestion publica. Todos los autores tratan en mayor o menor grado las
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dificultades que suelen acompanar a la puesta en practica de la ordenacién
del territorio y el desarrollo regional desde los diferentes niveles de la adminis-
tracién publica, tanto en Espafia como en México. Una de las principales ra-
zones para ello es la naturaleza integradora y transversal de ambas politicas
que, por lo mismo, requieren mayores esfuerzos y capacidades de coordina-
cién y cooperacién intergubernamental e interdepartamental (intersectorial)
que las politicas sectoriales. Con 4nimo de mejorar el rendimiento de las ins-
tituciones responsables de la formulacién e implementacion de las politicas
de ordenacioén del territorio y desarrollo regional, los diferentes textos formu-
lan criticas y sugerencias que, en el caso de algunos autores, se fundamentan
en la experiencia que estos han obtenido por su vinculacién profesional actual
o en el pasado con las administraciones publicas o, en dos casos, con 6rga-
nos politicos y del poder judicial.

En este sentido, el presente libro aporta también una utilidad practica:
la generacién de un conocimiento para la accion (knowledge for action) en el
ambito de la gestion publica. Esto significa que puede ser una semilla para
emprender y reforzar iniciativas de cooperacién entre las administraciones
publicas de México y Espafia que, a nivel local, regional o nacional, tienen com-
petencias y responsabilidades en materia de ordenacién del territorio y des-
arrollo regional. El intercambio de experiencias, proyectos comunes u otras
actuaciones de cooperacion puede resultar beneficioso para ambas partes por
varias razones, sobre todo por permitir un aprendizaje mutuo de las “mejo-
res practicas” que cada uno puede ofrecer, un aspecto al que se hace referencia
especialmente en el capitulo primero.

El libro se divide en dos partes: el primer bloque de capitulos esta dedicado
a Espana y el segundo recoge los textos sobre el caso de México. En ambos
bloques se sigue un hilo conductor comtn que ha guiado la secuencia de los
diferentes capitulos, el cual consiste en el criterio de ir de lo general a lo espe-
cifico y de la escala mas amplia (nacional/regional) a la mas detallada (local/
proyectos).

En consonancia con este criterio, el libro arranca en el bloque sobre Es-
pafia con el capitulo de Andreas Hildenbrand Scheid, el cual aporta un pano-
rama, andlisis y balance de la politica de ordenacién del territorio realizada
en Espana por las diecisiete comunidades auténomas (en adelante cc. AA.),
que desde 1983 configuran a nivel regional la organizacion territorial del Es-
tado politicamente descentralizado y que son las protagonistas de la planifi-
cacion territorial. Partiendo de una reflexién sobre las raices de la ordena-
cién del territorio en Espana y sus relaciones con politicas afines —desarrollo
regional, medio ambiente, urbanismo y politicas sectoriales de incidencia
territorial— se exponen los logros, fracasos y retos atin pendientes de esta
politica. Las valoraciones se efectiian desde una perspectiva comparada que
tiene en cuenta las experiencias en otros paises europeos y también pone la
mirada en México. Se resaltan elementos comunes y diferencias que existen
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entre este pais y Espafia, y se formulan sugerencias para la futura practica de
la politica de ordenacién del territorio en ambos paises.

A efectos de ejemplo, cabe sefialar que México tiene cierta experiencia
acerca de las estrategias nacionales de ordenacién del territorio que, al igual
que las estrategias de este tipo en otros estados federales (Suiza, Alemania),
podria ser un referente para Espafia, donde actualmente no existe una visién
estratégica para el desarrollo territorial del pais en su conjunto. Tal visién ten-
dria que consensuarse en el marco de la cooperaciéon multilateral entre las
cC. AA. y la Administracién General del Estado, que si bien no tiene competen-
cias en materia de ordenacién del territorio es, no obstante, titular de com-
petencias en planificaciones sectoriales (aguas, costas, carreteras, por ejemplo)
de gran relevancia para el desarrollo territorial. Por su parte, algunas de las
cc. AA. (Catalufia, Pais Vasco, Canarias, Andalucia) ofrecen buenas practicas
de planificacién territorial a escala regional y subregional que resultan de in-
terés para los contenidos tematicos de los Programas de Ordenamiento Te-
rritorial (PEOT) de los estados mexicanos y la cuestiéon de su seguimiento y
evaluacion —en este caso un referente puede ser la Estrategia Territorial de
Navarra—. De igual forma, merece atencion el proceso de integracion de las
politicas de medio ambiente y ordenacion del territorio en el mismo departa-
mento administrativo, que durante los ultimos afios se ha producido en la
mayoria de las cc. AA., tomando en cuenta que un problema crucial del orde-
namiento territorial en México es la separacion administrativa y la insuficiente
conexion entre dos vertientes de este ordenamiento: la planeacién urbano-terri-
torial (SEDATU, PEOT) y la planificacién ambiental (SEMARNAT, Programas de
Ordenamiento Ecolégico del Territorio/POET).

Joaquin Farinés Dasi realiza una revision de las distintas aproximaciones
y enfoques que caracterizan el complejo y poliédrico concepto de ordena-
cién del territorio. Abogando por la interpretacion de la ordenacion del terri-
torio como strategic comprehensive spatial planning, sitia la ordenacién del
territorio por su integralidad o transversalidad en el contexto del paradigma de
la gobernanza territorial —que conecta la ordenacién del territorio con los
aspectos de la democracia, la participacién y la cooperacién— y de los obje-
tivos de cohesién territorial y desarrollo territorial sostenible. Asimismo, este
autor pone de manifiesto la renovada relaciéon entre economia y territorio,
la cual se refleja en el discurso académico y en la practica administrativa de la
ordenacion del territorio y la politica regional a través de los conceptos de
patrimonio territorial y capital territorial, asi como en las estrategias de espe-
cializacion inteligente (Ris 3) promovidas por la politica de cohesién de la
Unién Europea (UE) y que orientan los planes y las estrategias de desarrollo
de las regiones europeas en el periodo 2014-2020.

Julian Mora Aliseda, Jacinto Garrido Velarde y Manuel Diaz Gonzalez
abordan la compleja relacion de la planificacion territorial y estratégica en
Espaiia con las politicas sectoriales de incidencia territorial de competencia del
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Estado —por ejemplo, en materia de aguas, costas y carreteras—. Estas poli-
ticas establecen en su legislacién y en sus planes zonificaciones vinculantes
que han de incorporarse a los planes de ordenacién del territorio de las cc. AA.
Por su parte, las politicas sectoriales de las propias cc. AA. tienen que respetar
en mayor o menor grado las determinaciones (normas, directrices, recomen-
daciones) que los planes de ordenacién del territorio de escala regional y sub-
regional fijan para los aspectos territoriales (localizaciones, zonificaciones,
trazados) de dichas politicas.

La relacién entre ordenacion del territorio y politicas sectoriales de inci-
dencia territorial requiere un enorme esfuerzo de coordinacién y cooperacion,
tanto vertical (intergubernamental) como horizontal (interdepartamental).
En la practica se suele caracterizar por un alto grado de conflicto y resultados
frecuentemente insatisfactorios, encontrandose la politica de ordenacién del
territorio, por regla general, en una posicién débil frente a la fuerza de las
politicas sectoriales debido al juego de mecanismos de prevalencia juridica, su
capacidad para movilizar inversiones y el apoyo de lobbies especificos.

En suma, los autores insisten en la necesidad de articular de manera mas
eficiente las politicas sectoriales de competencia estatal con las que son ex-
clusivamente de ordenacion territorial, atribuidas a las cc. AA., y, a su vez,
apuestan por un mayor uso de la planificacién estratégica —de caracter no
normativo— para atender mejor las demandas de los agentes sociales y prac-
ticar una visién mas competitiva de los distintos territorios con una mayor
atencion al desarrollo econémico y la calidad de vida de los habitantes.

Juan Raposo Arceo se centra en la escala local y analiza la interfaz de pla-
nificacién territorial-planeamiento urbanistico desde la perspectiva del dere-
cho. Los instrumentos del planeamiento urbanistico de los municipios son,
junto a los planes sectoriales de incidencia territorial, el destinatario principal
de las determinaciones establecidas por los proyectos de ordenacién del terri-
torio aprobados por las cc. AA. Tienen el importante papel de desarrollar y
detallar a nivel de usos globales y pormenorizados del suelo dichas determi-
naciones a través de regulaciones y acciones concretas.

El autor estudia esta interfaz, compleja, dificil y de elevada conflictivi-
dad para la gestién publica, en el caso de Galicia. Con ello aporta al libro un
zoom sobre la experiencia de la politica de ordenacion del territorio en una
comunidad auténoma concreta, completando asi a nivel de detalle el capitulo
primero, donde se analiza y se ofrece una valoracién global de las politicas de
ordenacién del territorio implementadas por las cc. AA. en su conjunto. Cabe
destacar que entre los instrumentos de ordenacién del territorio, el autor trata
especialmente del Plan de Ordenacién del Litoral de 2011. Este plan refleja
la atencioén creciente y especifica a la planificacion territorial del litoral que se
registra entre las cc. AA. con costas. Este y otros planes del mismo tipo apro-
bados en Asturias, Cantabria y Andalucia son de interés para el ordenamiento
territorial en México que, como Espana, tiene un territorio caracterizado por
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costas de larga extension. Ademas del intercambio de experiencias respecti-
vas en planificacién territorial del litoral, pueden abrirse oportunidades para
emprender proyectos de cooperacion, con la finalidad de avanzar en ambos
paises hacia una planificacién con el enfoque amplio de la gestién integrada
de las zonas costeras y marinas.

José Antonio Segrelles plantea el desarrollo territorial a escala de proyec-
tos, es decir, desde la 6ptica de la gestién territorial a través de actuaciones
concretas en el territorio. Analiza la experiencia de creacién de un Parque
Natural Agrario (PNA) ubicado en la comunidad auténoma de Valencia, con-
cretamente el PNA Los Carrizales, en el municipio de Elche. La figura del pna
es un instrumento de aplicacién emergente en las grandes ciudades y areas
metropolitanas en Espafia (por ejemplo, en Catalufia) y otros paises euro-
peos, especialmente en Italia. Su interés es multiple y reside en la contribu-
cién que ofrece al desarrollo econémico local —productos agrarios ecolégi-
cos, generaciéon de un nuevo producto turistico—, sus funciones ambientales
—microclima, cambio climatico: sumidero de diéxido de carbono, habitat de
aves, etc.—, su oferta como espacio recreativo y su valor paisajistico.

La preservacion de este valor se revela especialmente importante en
los paisajes agrarios periurbanos. A algunos de estos paisajes culturales —los
espacios de la huerta mediterranea; por ejemplo, la Huerta de Valencia— bajo
presién urbanizadora y con amenaza de desaparicién, la Agencia de Medio
Ambiente de la UE reconocié su relevancia como portadores de la identidad y
la diversidad cultural de Europa en el Informe Dobris sobre el Medio Ambiente
en Europa, publicado en 1998.

Tomas Mancha Navarro, Rubén Garrido Yserte y Ma. Teresa Gallo Rivera
elevan la vista “hacia arriba”, poniendo énfasis en que el desarrollo territo-
rial también tiene una escala supranacional en los estados miembros de la UE.
El desarrollo econémico regional en los paises de la UE es objeto de una poli-
tica comunitaria propia: la politica de cohesién —antes conocida como politica
regional—, la cual cuenta con un instrumento de financiacién especifico, el
FEDER (Fondo Europeo de Desarrollo Regional), que promueve con ayudas fi-
nancieras el desarrollo de las regiones europeas. Los tres autores aportan
una visién critica de la politica de cohesion de la UE, tal como anuncia el ti-
tulo del capitulo: “¢Debe ser la politica regional una politica de la Unién Eu-
ropea?” Ademads, analizan el papel que ha jugado la politica de cohesién en
la UE, una de las manifestaciones mas importantes de integracion a escala glo-
bal, cudl ha sido el impacto de su articulacién y qué retos ha encarado. Sobre
todo ponen de relieve que actualmente las tensiones se manifiestan por dos
vias —por una parte, la necesidad de fortalecer el crecimiento, analizar la
mejor forma de lograrlo y cual es el papel que tiene aqui la politica de cohe-
sién; por otra, cierta renacionalizacion de la politica regional— para atender
asi nuevas necesidades en la Unién Europea (politica de seguridad, inmigra-
cién, etc.) sin aumentos en el presupuesto.
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Es preciso senalar que la UE también ha desarrollado iniciativas en el 4m-
bito de la ordenacién del territorio. A diferencia de la politica de cohesién,
en esta materia no existe una politica comunitaria regulada por el derecho co-
munitario, sino que la ordenacion del territorio sigue siendo una competen-
cia de los estados miembros. No obstante, la UE ha desarrollado en el marco
de la cooperacion intergubernamental visiones estratégicas espaciales: la Es-
trategia Territorial Europea de 1989 y las Agendas Territoriales de la UE de 2007
y 2011. Estas aportan orientaciones para un desarrollo equilibrado y soste-
nible del territorio de la UE centradas en el desarrollo policéntrico del sistema
urbano europeo, la implantacién de las redes transeuropeas (transporte, ener-
gia, telecomunicaciones) y la gestién del patrimonio natural y cultural, factor
clave de la identidad y diversidad de Europa. Para la puesta en practica de
estas orientaciones entra en accion la politica de cohesion, ya que las regio-
nes pueden recibir recursos financieros del FEDER en el marco de proyectos
de cooperacioén territorial de caracter transnacional, transfronterizo o interre-
gional. El FEDER también opera a favor de ciudades u otros entes locales para
apoyar el desarrollo urbano sostenible, y aqui pueden destacarse las EDUSI
(Estrategias para el Desarrollo Urbano Sostenible Integrado), que se imple-
mentan en el Horizonte 2014-2020 y dan continuidad a programas anteriores
de la UE (por ejemplo, URBAN) destinados al desarrollo urbano.

La segunda parte del libro, dedicada a las experiencias de politica regio-
nal y ordenacién del territorio en México, comienza con el capitulo de José
Gasca Zamora, quien esboza un panorama de la evolucién que ha tenido el
enfoque territorial en la accién publica en México para promover el desarrollo
de este pais. Ofrece un balance critico que resalta las continuidades y ruptu-
ras que se produjeron durante ya casi cinco décadas en los sucesivos plantea-
mientos de las autoridades politico-administrativas a nivel nacional (federa-
cién), regional (estados) y local para tomar en cuenta la dimension territorial
en sus politicas.

El autor analiza y valora con “ojo de historiador” las caracteristicas de
diez etapas: 1) las politicas regionales bajo el modelo fordista-keynesiano, 2) la
regulacion de los asentamientos humanos, 3) el marco institucional de la pla-
neacién nacional y las entidades federativas, 4) la crisis del estado y el nuevo
marco regulatorio en materia de asentamientos humanos, 5) las politicas te-
rritoriales bajo el modelo neoliberal, 6) el resurgimiento de las estrategias de
desarrollo regional bajo la alternancia politica, 7) el ordenamiento territorial
como politica de estado, 8) la emergencia del organismo federal de la politica
territorial, regional y urbana, 9) las iniciativas de reforma del marco institu-
cional de planeacion regional y 10) las propuestas de reforma de los asenta-
mientos humanos.

Un rasgo sobresaliente de este capitulo es que Gasca Zamora identifica
en cada una de dichas etapas los actores clave: dependencias publicas, per-
sonajes de la politica, funcionarios de la administracién publica, asi como
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consultores privados y especialistas académicos. De este modo se pone de re-
lieve la impronta que determinados sujetos en el &mbito publico gubernamen-
tal dejaron en el disefio institucional, asi como las perspectivas que subyacen
en la conduccién de las politicas urbanas, regionales y territoriales. Como acer-
tadamente sefiala el autor: “las politicas publicas finalmente son reflejo de
las experiencias, percepciones, concepciones e imaginarios que arquitectos,
ingenieros, urbanistas, planificadores, geégrafos, economistas y politicos fue-
ron recreando a lo largo del tiempo para perfilar el andamiaje institucional y
dotar de contenido a las politicas publicas en su vertiente espacial”.

El capitulo culmina con consideraciones sobre los retos de la agenda na-
cional, en las que se visualizan elementos novedosos de la nueva Ley General
de Asentamientos Humanos, Desarrollo Urbano y Ordenamiento Territorial
(LcAHOTDU) aprobada en 2016, como el “derecho a la ciudad”, la resiliencia y la
sustentabilidad ambiental, la movilidad, el reconocimiento formal de meca-
nismos de gobernanza de las zonas metropolitanas y los ejercicios de ordena-
miento territorial, la puesta en marcha de nuevos instrumentos programaticos
de politica territorial en distintos horizontes y escalas, asi como la incorpo-
racion de nuevas figuras para la gobernanza y la gestién urbana y territorial.

Para esta misma ley Adrian Guillermo Aguilar Martinez ofrece un ana-
lisis detallado. Comienza su capitulo con una descripcion de las profundas
transformaciones acontecidas en México en la ocupacién del territorio entre
1970 y 2015. En este periodo el proceso de urbanizacion en el pais se expan-
di6 a las diversas regiones del pais después de mostrar una fuerte aceleracién
y concentraciéon en las metréopolis mas grandes. Esta dindmica territorial
tuvo fuertes impactos ambientales —sobre todo, pérdida de cobertura vege-
tal, presion sobre el agua y otros recursos naturales— y un alto costo social
con grandes contingentes de poblacién en condiciones de pobreza.

A continuacion el capitulo explica que, como respuesta a las transforma-
ciones senaladas, se elaboré en 1976 la primera Ley de Asentamientos Hu-
manos que estableci6 las bases de un sistema de planeacion territorial en el
pais. El trabajo destaca el contexto del surgimiento de esta ley y presenta los
lineamientos que se han establecido con las actualizaciones a la misma en
1993 y 2016. En cuanto a la LGAHOTDU de 2016, el autor senala entre sus apor-
taciones positivas los elementos novedosos ya comentados por el autor del
anterior capitulo, y critica como parte de sus debilidades y omisiones la au-
sencia del principio de las ciudades compactas —un claro contraste con la
normativa en Espafia y otros paises europeos que presta gran atencién al mo-
delo de la ciudad compacta— y el hecho de que la nueva ley no menciona ni
una sola vez la vivienda digna, ni la prioridad que debe darse a la edificaciéon
o mejoramiento de la vivienda de interés social y popular. La conclusién a la
que se llega es que todas las leyes representan oportunidades perdidas para
ordenar la ocupacion del territorio, puesto que desde el inicio presentaron
varias debilidades: un fuerte sesgo urbano, la carencia de un enfoque integral
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en la ordenacién urbana-regional, una fragmentacién de la politica publica en
la ordenacioén del territorio —al no incorporar los temas ambientales y socia-
les— y un fuerte contenido retérico de distribucion de beneficios que se debi-
lita ante la falta de mecanismos especificos de aplicacion a niveles locales.

Ha de tenerse presente que, con su referencia al problema de la pobreza, el
autor refleja una clara diferencia de la politica de ordenacién del territorio
en México respecto a Espafa y los demas paises europeos. En México la lucha
contra la pobreza figura como uno de los grandes temas en la agenda de esta
politica, lo cual se refleja también en el hecho de que en su momento se proce-
di6 a nivel federal a la integraciéon administrativa de los programas para com-
batir la pobreza y de las politicas en materia de desarrollo urbano y territorial
en el mismo 6rgano (Secretaria de Desarrollo Social, SEDESoL). En Europa, si
bien el urbanismo municipal, la ordenacién del territorio y el desarrollo re-
gional de las instancias regionales (cc. AA., Liander, regiones, etc.) o nacionales
(por ejemplo, en Francia) y las EbusI de la UE prestan una creciente atencion
a la dimension social del desarrollo urbano —pobreza, inmigracién, paro, en-
vejecimiento, delincuencia y segregacién socio-espacial en las ciudades—, el
tema de la pobreza no tiene el mismo peso en la agenda politica.

Mario Miguel Carrillo Huerta aporta un analisis y una valoracién critica
del desarrollo que ha tenido la politica de desarrollo regional (la planeacién
regional) en México, desde sus inicios hasta la actualidad, asi como de las ta-
reas pendientes y retos que determinan hoy su situacién. Tras esbozar los an-
tecedentes histoéricos de la planeacién en México, que hasta 1980 estuvieron
caracterizados por un corte centralista y un enfoque preponderantemente
sectorial que marginé la visién espacial o regional, explica cémo en los prime-
ros afnos del decenio de 1970 el elemento regional apareci6 en las preocupa-
ciones del gobierno federal. La aprobacién de la Ley de Planeacion en 1983
supuso la institucionalizacién de la planeacién como instrumento normati-
vo del sector puiblico; al mismo tiempo, se produjo un proceso de descentra-
lizacién que revisé y redistribuyé las competencias entre la Federacion, las
entidades federativas y los municipios en virtud del articulo 115 de la Consti-
tucién. En el marco de estas nuevas condiciones empezaron a implantarse
entre 1982 y 1988 programas regionales de desarrollo. No obstante, tuvieron
un escaso éxito, y fue en el afio 2000 cuando otra vez se volvié a dar cierta im-
portancia a la planeacién como mecanismo de promocion del desarrollo re-
gional desde el nivel nacional en México.

El capitulo presenta ejemplos concretos de la aplicacion de la planeacion
regional del desarrollo a nivel de microregiones —ambitos territoriales entre el
nivel municipal y estatal: ambitos subregionales en la terminologia espafo-
la— y a nivel de mesoregiones —ambitos territoriales que abarcan el territorio
de varios Estados, equivalentes en Espafa a macroregiones configuradas por
varias cC. AA.—. Para el caso de las microregiones el autor comenta el caso
exitoso de Laja-Bajio, una de las seis microregiones creadas para la planeacién
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regional por la Ley de Planeacion del Estado de Guanajuato de 1996. En cuan-
to a las mesoregiones, establecidas en 2000 por la Oficina de Planeacion Es-
tratégica y Desarrollo Regional (0PEDR) de la Presidencia de la Republica, que
agruparon las entidades federativas de México en cinco mesoregiones, sefiala
la metodologia y las caracteristicas de uno de los dos programas mesoregio-
nales de desarrollo que llegaron a prepararse: el Programa de la Mesoregion
Centro de México.

A pesar de reconocer el esfuerzo de planeacién del desarrollo regional
que se ha desplegado desde el ejecutivo federal, el autor constata que no se han
obtenido los resultados esperados, ya que los desequilibrios regionales per-
sisten. Por ello, considera que la promocién efectiva del desarrollo regional
en México es una tarea pendiente que requiere, por un lado, una aplicacién
efectiva de los lineamientos de la Politica Nacional de Desarrollo Regional
2013-2018 establecidos en 2012, entre los que destacan la implementacién de
estrategias nacionales y programas regionales que guien la instrumentacién
coordinada de politicas publicas y la creacion y el fortalecimiento de instru-
mentos de coordinacién, didlogo y concertacién entre 6rdenes de gobierno y
sectores. Por otro lado, se hacen necesarias reformas legislativas que propi-
cien una participaciéon mas efectiva del ejecutivo federal en la promocién del
desarrollo de las diferentes regiones del pais, y que el legislativo considere los
asuntos del desarrollo regional.

Felipe Torres Torres insiste en la necesidad de realizar una nueva con-
ceptualizacion del desarrollo regional en México. Partiendo de un repaso de
las obras y enfoques de los principales autores que desde el siglo X1x han con-
figurado la generacién del conocimiento sobre la cuestién regional en el pais,
realiza una valoracion de la planeacion regional en los procesos de desarro-
llo en México. Constata que, desde la perspectiva del desarrollo, tal planea-
cién ha seguido un proceso temporal y conceptual discontinuo en el sentido
de buscar para sus regiones un mejor desempefio econémico sostenido y, por
ende, un mejor equilibrio territorial del pais y de las condiciones de vida de
sus habitantes.

En consecuencia, reivindica la necesidad de una nueva agenda para rede-
finir el desarrollo regional dentro de las politicas publicas, formulando para la
misma un conjunto de 21 directrices. Esta agenda debe asumir que el desarro-
llo regional hoy en dia debe ser visto como respuesta a una demanda social
que se materialice en politicas publicas, donde se vean reflejados los intere-
ses locales desde una perspectiva de impulso de abajo hacia arriba. Igualmen-
te, las estrategias de desarrollo, por su caracter multiescalar —de lo local a lo
global— y por cruzar las delimitaciones politico-administrativas existentes,
han de operar en espacios de accién que se caractericen por el debate y la co-
operacion entre los actores regionales y presten atencién a los avances tecno-
légicos y la capacidad de carga de cada region, a fin de asegurar un desarrollo
territorial sostenible.
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En definitiva, el autor resalta que la nueva agenda ha de poner en movi-
miento reformas en la concepcion y aplicacién instrumental del planeamiento
del desarrollo regional. Tales reformas deben ser capaces, por un lado, de me-
jorar las condiciones sociales regionales mediante el fomento de estrategias
productivas y comerciales que desarrollen la educacién y sustentabilidad am-
biental y fortalezcan las identidades; por otro, de superar la debilidad de los
procedimientos de evaluacion, el desconocimiento de las dindmicas histéricas
regionales y la ausencia de una perspectiva de sustentabilidad.

El cierre del bloque dedicado a México lo aporta Javier Delgadillo Macias.
Inicia su capitulo con un panorama de los antecedentes y caracteristicas ac-
tuales de la politica regional y del ordenamiento territorial impulsados por el
gobierno federal para promover el desarrollo nacional y de las entidades fede-
rativas. Reafirma los problemas y desencuentros ya detectados por varios au-
tores de los capitulos anteriores: la falta de articulacion entre los instrumentos
del ordenamiento territorial y del ordenamiento ecolégico, la descoordinacién
interinstitucional y el excesivo énfasis sectorial. Aun asi, sefala la existencia
de acciones exitosas de cardcter mesoregional en materia de planeacion regio-
nal, resultado de los esfuerzos de los niveles estatales de gobierno y, en algunos
casos, de consorcios municipales.

Tras ofrecer una pincelada sobre la importancia de la globalizacién en la
organizacién del espacio regional, las diferentes etapas del ordenamiento te-
rritorial en la planeaciéon regional de México y los elementos basicos de la
LGAHOTDU, la mayor parte del capitulo analiza cuatro politicas publicas secto-
riales que se emprendieron con una orientacién territorial. Estas son:

1) la politica social con sus programas Progresa, Oportunidades y Pros-
pera, dirigidos a combatir la pobreza, a los que se anadié el programa piloto
Territorios Productivos que dio a Prospera un enfoque de politica territorial y
desarrollo rural;

2) el programa Pueblos Magicos, que buscaba fomentar el turismo de las
zonas interiores del pais a través de la valorizacion del patrimonio histérico y
cultural de localidades singulares;

3) la promocioén econémica en el sur-sureste mexicano a través de incen-
tivos para Zonas Econdmicas Especiales (ZEE) que por su ubicacién geografica
estratégica cuentan con un potencial productivo y logistico, y

4) el Sistema Nacional de Plataformas Logisticas, entendido como un de-
tonador para el desarrollo econémico regional de México.

Por ultimo, y por ello no menos importante, se debe sefialar que este libro
es el fruto de un trabajo en equipo. Asi, son muchas las personas a las que
hay que agradecer por sus esfuerzos y dedicacion en conseguir un resultado
que esperamos que sea de utilidad, tanto para la comunidad académica y cien-
tifica como para las personas involucradas en Espafia y México en las cues-
tiones del desarrollo territorial en el ambito de sus responsabilidades en las
administraciones publicas o en el ejercicio de la libre profesion.
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