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RESUMEN

Las relaciones entre lo global y lo local producen realidades complejas de distinto tipo. En el contexto
actual existen varios fendmenos de origen externo que generan impactos en los espacios urbanos,
rurales o regionales de México. En este trabajo se analizan los modelos territoriales que coexisten en el
pais y algunos de los factores globales que inciden en ellos, destacando el caso de la industria
automotriz, asi como los aspectos juridicos que deben ser considerados en el ordenamiento territorial
establecido en la Ley General de Asentamientos Humanos, Desarrollo Urbano y Ordenamiento Territorial
promulgada el dia de 28 de noviembre del afio 2016. Cabe sefialar que el pais se encuentra en un
momento favorable para planificar su desarrollo, ya que se cuenta con un nuevo marco juridico y un
ambiente social, econdmico y politico positivo para establecer una imagen objetivo de largo plazo en
materia territorial.
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1. Introduccion

Existe un amplio conjunto de megatendencias que tienen impacto en los territorios nacionales y que
sobredeterminan en mayor o menor medida su desarrollo urbano y regional. Estos factores pueden ser
de tipo sectorial, pero tienen efectos espaciales diferenciados de acuerdo con los modelos territoriales
existentes y deben ser considerados, en general, para fines de planeacidn del desarrollo y, en particular,
en el ordenamiento del territorio en cada nacion. En el caso de México, existe un importante bloque
juridico que mandata y ofrece oportunidades en estos ambitos considerando los graves problemas que
se han generado en el tiempo. En este sentido, se presentan algunos de los problemas que enfrenta el
desarrollo regional en el pais, los diferentes modelos territoriales que lo caracterizan, asi como algunos
factores que tienen impacto en ellos y el marco juridico aplicable.
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2. Los modelos territoriales de México

Meéxico tiene varios modelos territoriales dominados, en general, por la concentracion sociodemografica
y econémica metropolitana y la dispersion rural, que son desequilibrados y que fracturan la integracién
nacional. Estos modelos reportan una tendencia predominante hacia la divergencia en varias escalas del
sistema de asentamientos humanos del pais, como las macro-regiones, las franjas, las entidades
federativas, los municipios, el sistema urbano nacional y los sistemas urbanos rurales.

En el territorio mexicano coexisten varios modelos espaciales con diferentes caracteristicas en su
estructura y funcionamiento, en algunas escalas se remontan a un comportamiento histérico tendencial
Y, en otros casos, son resultado de cambios mas recientes.

La construccidén del territorio es multidimensional. Las condicionantes de raiz histérica, geografica,
sociocultural, econédmica, politica o0 ambiental inciden en la conformacién del espacio. En este contexto,
entre las principales causas que explican los modelos territoriales de México, se destacan las fuerzas de
atraccion y rechazo originadas en los modelos econémicos que responden a una légica dual de diferente
impacto territorial, pero que se manifiesta de manera esquematica en escalas espaciales dicotdomicas.

En un polo, un modelo estd orientado al mercado interno siguiendo condiciones histdricas de largo plazo
con ciudades y regiones vinculadas a cadenas locales de valor, sobre todo, en espacios tradicionales; vy,
en el otro, el modelo esta asociado al mercado externo por los efectos de la apertura comercial a partir
de la cual se han producido formas de integracién a cadenas productivas internacionales. En medio de
esos dos modelos existen formas intermedias de organizacién territorial, en algunos casos con
combinaciones de ambos.

Los modelos territoriales se pueden describir de manera convencional de la forma siguiente.

a) El primer modelo es de alta primacia y corresponde a tendencias histéricas de concentracién por
la gran fuerza gravitacional demografica, politica y econdmica de la Ciudad de México y de su
zona metropolitana, la cual ejerce su mayor influencia hacia lugares préximos en el dmbito de la
megaldpolis del Centro que incluye los estados de México, Morelos, Hidalgo, Puebla y Tlaxcala (a
veces se incluye a Querétaro), es mas densificado y con un amplio nimero de ciudades de
distinto tamafo organizadas alrededor del nucleo de la Zona Metropolitana del Valle de México.

b) El segundo es un modelo emergente de redes de ciudades de tamafio medio que se observa en
el Centro Occidente del pais en lo que se denomina de manera convencional El Bajio y que se
extiende desde Querétaro hasta Aguascalientes, con derivaciones hacia Guadalajara y San Luis
Potosi, con fuertes encadenamientos industriales aprovechando las ventajas que ha ofrecido el
Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN). Este es un caso de regiones ganadoras
que crecen rapidamente vinculadas a los mercados internacionales, que reciben inversién
extranjera directa y se integran a cadenas globales de valor, sobre todo, en la industria
automotriz (que se analiza mas adelante), aerondutica, electronica o farmacéutica y que
estimulan la demanda en empleo, bienes y servicios.

c) Eltercero es el modelo de tipo binacional que se ha desarrollado en la franja fronteriza entre las
ciudades vecinas de México y EUA que han interactuado durante su historia, incluyendo el
antecedente del modelo maquilador, y mdas aun con el crecimiento de los vinculos de
intercambio en el modelo de apertura comercial, aunque sin una adecuada conexién horizontal,
sino articulado en tres grandes ejes verticales norte-sur teniendo como nodos principales a las
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ciudades de Tijuana, Ciudad Judrez y Reynosa, con un sistema de ciudades mas disperso y con
una calidad de vida que ha mejorado.

d) El cuarto modelo es de dispersidon y se presenta en el Sur-Sureste del pais con ciudades de
tamafio medio y pequeiio con una fuerza gravitacional menor y con interacciones débiles, lo cual
reduce su capacidad de integracion de un elevado numero de localidades rurales, en condiciones
de mayor pobreza y marginacion, con fuerte presencia indigena y recursos naturales, donde ha
aumentado la comunicacién y la migracidon con Guatemala y, en general, con Centroamérica.

Estos modelos territoriales no son puros sino que presentan caracteristicas dominantes con formas de
cambio y desigualdad en varias escalas, desde la nacional, la macro-regional, la de sistemas urbanos
rurales, en los espacios intrametropolitanos y aun dentro de cada municipio.

3. Las tendencias espaciales

En el sistema de asentamientos humanos del pais se observan algunos fenédmenos que indican grandes
tendencias del sistema territorial de México, el cual esta condicionado por la estructura, la dinamica y las
interacciones socioecondmicas heterogéneas en sus diferentes escalas, sobre todo bajo el impacto
principal del modelo de apertura comercial orientado a las exportaciones con articulaciones de tipo
global.

La fuerza gravitacional del modelo primatico caracteristico del Centro de México se combina con la
emergencia de la red de ciudades del Centro Occidente donde los cambios espaciales generados por la
especializacion econdmica se asocian a las modalidades de integracion a las cadenas globales de valor
como en el sector secundario en el TLCAN, aunque también se observa en las variaciones del sector de
energia en petréleo y gas, principalmente en los estados de Campeche y Tabasco.

Existe un proceso de desplazamiento del desarrollo hacia el norte y un alejamiento del Sur-Sureste de los
indicadores socioecondmicos promedio nacionales como resultado de diferentes velocidades de
crecimiento con varias consecuencias para la cohesién socioespacial de la nacién. La franja sur se
encuentra en el polo rezagado del crecimiento econémico con algunas excepciones como las zonas
petroleras en el momento de auge o la Riviera Maya como enclave turistico.

La dicotomia polarizada entre lo urbano y lo rural se diluye con la creacion de espacios suburbanos,
rururbanos o perimetropolitanos en distintos lugares del territorio nacional, pero algunos asentamientos
humanos se localizan en zonas de alto riesgo de diferente tipo, natural o antropogénico, con una
capacidad débil de resiliencia y con alta vulnerabilidad.

El aumento de la criminalidad y la violencia, a su vez, afecta varias regiones del pais de manera asociada
al debilitamiento del Estado y de la gobernabilidad, lo cual significa retos para el desarrollo, en particular,
para la seguridad y la movilidad de las personas, de las mercancias, asi como de la operacién de las
empresas.

4. Ladesigualdad y la pobreza como injusticia socioespacial

México enfrenta grandes brechas sociales entre sus espacios subnacionales que expresan formas de
injusticia e incumplimiento de los derechos de la poblacion en materia social, econémica, cultural o
ambiental, que se manifiestan en fendmenos como la pobreza, la marginacién, el rezago social o en el
menor desarrollo humano, y en variables como salud, educacidn, vivienda y en satisfactores publicos,
como infraestructura y equipamientos, de entorno urbano y rural.
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El fenédmeno social mas grave es la pobreza extrema o alimentaria localizada en zonas rurales, indigenas
y de dificil acceso a satisfactores basicos, aunque también existe pobreza multidimensional que es mayor
en términos absolutos en grandes zonas metropolitanas, ciudades medias o espacios periurbanos con
carencias en materia patrimonial. La baja calidad de vida genera insatisfaccién y movimientos de reclamo
social por falta de desarrollo y de cumplimiento de derechos constitucionales. En general se observa
desorden en la localizacidn y el funcionamiento de los asentamientos humanos urbano metropolitanos,
hay falta de estructuracion, con bajas densidades, fragmentacidn, privatizacion, segregacion,
irregularidad o grandes conjuntos habitacionales desarticulados sin “hacer ciudad”.

5. Un sistema de comunicaciones y transportes ineficiente e insuficiente

El territorio mexicano cuenta con un sistema de comunicaciones y transportes en el cual predominan los
flujos de personas y bienes por carretera, mientras que las interacciones a través de los modos de
ferrocarril, maritimo o aéreo son menores. Algunas regiones estan mejor conectadas que otras, aunque
la caracteristica general es que los costos logisticos por la movilidad son elevados e ineficientes,
expuestos a falta de seguridad y riesgos de distinto tipo. Las localidades rurales dispersas cuentan con
caminos de mala calidad que aumentan los costos de transportacién de las personas por diferentes
motivos de viaje, asi como de la produccién agricola, ganadera, forestal o pesquera.

Las ciudades proveedoras de servicios a la poblacidn rural tienen carreteras insuficientes, de baja
especificacién y no transitables todo el afio. Las costas del Pacifico y del Golfo de México carecen de
conectividad transversal suficiente, tanto en la franja norte como en la sur del territorio nacional, lo cual
limita el movimiento eficaz de las mercancias y eleva sus costos interna e internacionalmente, y reduce
la competencia por los mercados globales.

6. Un medio ambiente deteriorado con altos riesgos y vulnerabilidades

Los recursos naturales en muchas regiones del territorio nacional estan sujetos a sobreexplotacién y se
encuentran en condiciones de deterioro o contaminaciéon que producen graves impactos sobre las
comunidades de su entorno. Existe una importante riqueza bidtica y varias zonas de reserva ambiental,
no obstante, hay riesgo de pérdida de especies o agotamiento de recursos que enfrentan estrés
creciente y que los coloca en condiciones de vulnerabilidad. La biodiversidad se encuentra en todo el
territorio nacional con importantes volimenes de agua, bosques, selvas, petrdleo, gas, metales, especies
animales terrestres y maritimas, y esta riqueza es mayor en el sureste. Las costas mexicanas enfrentan
formas de ocupacion desordenada de las playas con destruccion de manglares y contaminacién de
puertos. Gran parte de los recursos naturales se encuentran en tierras de propiedad social agraria, ejidal
o comunal, donde viven alrededor de treinta millones de mexicanos que los aprovechan o protegen sin
pago por servicios ambientales. En este sentido, si bien existen areas naturales protegidas se requieren
mas recursos para su cuidado y preservacién, con modelos de participacion comunitaria que incluyan
estas formas de propiedad social y de mejorias en la calidad de vida de la poblacidn que residen en
dichas areas y en sus areas préximas.

7. El comercio internacional y el sector automotriz

Entre los grandes fendmenos, procesos o factores de tipo global que tienen un alto impacto en el
territorio nacional se expone el caso de las teorias del comercio internacional vinculadas al sector
automotriz.

Las teorias sobre el comercio internacional ofrecen elementos analiticos para explicar la légica de los
flujos de mercancias en el mundo y prever algunos efectos en los paises, pero también en las regiones
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especificas conectadas a esta dindmica. Esos paradigmas han evolucionado desde las ideas de
inspiracién ricardiana y la propuesta de Heckscher-Ohlin que establecian ventajas comparativas entre
paises con modelos cldsicos de competencia perfecta y rendimientos crecientes, asi como con
operaciones interindustria y que parte de las diferencias existentes entre naciones que se especializan en
la exportacidon de mercancias intensivas en el factor que es abundante, principalmente, el trabajo.

En la propuesta de Raymon Vernon sobre la teoria ciclo-producto, se afirma que las caracteristicas de
exportacién e importaciéon de un producto cambia a los largo de la cadena de comercializacién. Los
cambios de un producto nuevo que se introduce primero dentro de un pais, y que después al madurary
aumentar sus economias de escala reduce sus costos de produccién, estd en condiciones de ser
exportado y finalmente se estandariza en los mercados internacionales. En general, en los paises
atrasados el costo de produccion es menor que en los mas desarrollados, por ello, en esta fase éstos
ultimos pueden importar mas mercancias baratas, aunque después al aumentar los competidores y
conocer el producto se puede saturar el mercado y entrar en decadencia (Vernon, 1993).

Después Paul Krugman desarrolla un modelo de competencia imperfecta que abre la puerta a la
intervencidn estatal para corregir fallas y economias de escala internas y externas con reduccién de
costos y rendimientos crecientes que permiten una produccién a gran escala a las empresas
multinacionales, pero con comercio intraindustria e intrafirma, con productos diferenciados elaborados
a menor costo con innovaciones tecnolégicas que se organizan en cadenas de valor en mercados
globales abiertos y que generan una oferta diversificada (Krugman, 1979).

Este uUltimo modelo explica mejor la realidad actual por el mayor dinamismo de algunos sectores
econdmicos y regiones conectados a las cadenas globales (lo glocal) sujetas a deslocalizacion vy
relocalizacién territorial de la producciéon en diferentes lugares. Este proceso se puede constatar en
sectores especificos, entre los cuales destaca el automotriz y de autopartes que ha crecido de manera
significativa en México. Este sector presenta una creciente integracion logistica y estandarizada entre sus
fases de suministro, produccion, proveeduria, gestidn, stocks y comercializacidn y que involucra a varios
paises.

En el fondo de este modelo emergente se encuentra la transicion entre dos modelos técnico-
econdémicos. Primero, el “fordista” que integré verticalmente la produccion, incorpord las lineas de
ensamble para la manufactura y la demanda masiva de automaviles estandarizados, con economias de
escala que aumentaron el volumen de automdviles y redujeron los costos unitarios. Segundo, el modelo
“toyotista” que incorpord la automatizacién con intervencion humana, el mejoramiento continuo de la
calidad, la fabricacion de componentes justo a tiempo para reducir inventarios, la integracién de la
cadena de valor reduciendo los costos de transaccién y la satisfaccion diferenciada de los consumidores.
El actual comercio mundial de automoviles refleja estos cambios tecnolédgicos en un contexto de mayor
competencia entre grandes empresas que, si bien son multinacionales y se fusionan (como en el caso de
Nissan-Renault), tienen referencia nacional por lo que los cambios en el liderazgo generan efectos en
México.

Al respecto, caben destacar los cambios en la fuerza productiva de los paises, en particular, la
emergencia de China con casi 25 millones de autos producidos, es decir, el 29.82% del total mundial en
el afio 2017 en que se alcanzo una cifra de 97 millones de vehiculos de motor, la India (4.92%), Corea
(4.23%), México (4.18%), Brasil (2.77%) y Espaia (2.93%), como importantes productores de
automoviles, asi como el estancamiento de EUA (11.50%), Japdn (9.96%), Alemania (5.80%) o Canadd
(2.26%) (OICA, 2018).
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La lucha por la produccién, la distribucién y los mercados internacionales de demanda de automotores
incide en México y en sus regiones, en particular, porque en él se localizan plantas de empresas
multinacionales ensambladoras que solicitan mano de obra capacitada aprovechando el bajo nivel
salarial y subsidios que reducen los costos unitarios de produccién, bajo la légica de un modelo
predominantemente exportador con las ventajas del TLCAN, y con un mercado interno limitado, aunque
creciente de acuerdo con el gradual aumento de su capacidad adquisitiva. El sector automotriz y de
autopartes, en el afio 2016, generd el 3% del PIB y el 1.6% del empleo nacional, el 18% del
manufacturero, el 27% del valor de las exportaciones totales y recibid el 20% de la inversidn extranjera
directa, asimismo reporté un superavit comercial de 50 mil millones de délares, superando los ingresos
obtenidos en petréleo, turismo y remesas (ProMéxico, 2016).

En términos sectoriales las redes del sector automotriz generan varios efectos de encadenamiento
nacional hacia adelante y hacia atras, como en el caso del acero, hierro, aluminio, textil, hule, vidrio y el
plastico, no obstante, éstos todavia son débiles y se importa una alta proporcién de insumos (63%)
frente a los de origen nacional (37%), asimismo, ofrecen un incipiente apoyo a la investigacion e
innovacién para que permitan aumentar el valor agregado y estimular el crecimiento econdmico del pais.

En este contexto, el dia 27 de agosto de 2018 se anuncid el acuerdo bilateral comercial entre México y
EUA, que sustituye al Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN) en vigor desde el afio
1994. Los asuntos centrales fueron: a) las reglas de origen del sector automotriz con un cambio en el
contenido regional que pasa del 62 al 75% de partes manufacturadas en EUA o México para acceder a
sus mercados sin cobro de aranceles; b) la clausula salarial que incluye una nueva regla que requiere que
por lo menos el 45% de las piezas de un automdvil sean manufacturadas en paises en donde la mano de
obra obtenga salarios de al menos 16 ddlares la hora (antes ha sido 40%); vy, c) la cldusula de expiracion
del acuerdo bilateral con vigencia de 16 anos y revisiones cada seis afios a partir del afio 2024.

La existencia del TLCAN y la nueva firma del acuerdo comercial entre EUA y México repercuten
directamente en las regiones mexicanas donde opera, sobre todo la industria automotriz, aunque
también en aquellas donde se localizan otras actividades afines como la aeronautica o la electrénica, asi
como las agricolas y las energéticas vinculadas a la exportacion.

Las ventajas de localizacién de las actividades econdmicas, de manera destacada la automotriz,
responden a la cercania con el mercado y la proveeduria norteamericana, los menores costos de
transaccion, de transportacién y de tiempos de entrega aprovechando las ventajas del acuerdo para la
importacién temporal de insumos utilizados en el proceso de produccidn, los bajos salarios con mano de
obra capacitada y competitiva, entre otros.

Cabe mencionar que en EUA también existen diferentes modelos territoriales de acuerdo con sus
recursos naturales o del desarrollo histérico, econédmico o tecnoldgico de su produccion y que varias de
esas cadenas se mudaron a México considerando las ventajas que ofrece y, con ello, se conformaron
modelos integrados transfronterizos en sectores como el agricola.

En el caso de las regiones con clusters automotrices, éstos se localizan en los estados de la regién Centro
donde se produce el 42% de los automdéviles del pais, El Bajio con el 26% y la frontera norte con el 22%.
La firma del nuevo acuerdo indica que estas regiones se veran directamente beneficiadas por: a) los
incentivos a la produccién de autopartes ligada a las cadenas productivas en el sector y que aumenten el
contenido de valor agregado nacional estimulando la demanda en proveeduria; b) el incremento
previsible de los salarios sectoriales y de la demanda regional ya que sus trabajadores ganan en
promedio la cuarta parte de los de EUA y Canada, y alin con ese aumento las empresas seguiran siendo
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competitivas; y, ¢) porque da certidumbre a la inversion en el largo plazo, lo cual implica que continuaran
llegando proyectos y recursos a esos espacios.

Este régimen aplica a las plantas existentes, pero se espera que sea mas estricto y conflictivo en plantas
futuras por una posible regulacién diferente. En general, en tanto se mantenga vigente este modelo
econdmico y tecnoldgico estas regiones de México se veran beneficiadas por la inversion, el empleo, la
mejoria de salarios y por los efectos regionales multiplicadores hacia adelante y hacia atrds en las
cadenas de valor del sector automotriz.

Este ejemplo de inversidn y crecimiento econdmico regional considerado exitoso en el Centro y Norte
del pais, no obstante, enfrenta varios problemas a atender como: a) un aumento en la demanda de
mano obra capacitada que en algunos lugares ya resulta insuficiente; b) riesgos y presiones ambientales
por recursos naturales, sobre todo, el agua; c) limitada infraestructura que opera en condiciones de
saturacidn e ineficiencia y que eleva los costos de transportacion de insumos y productos; d) aumento de
precios del suelo y la vivienda; e) cambios radicales de corto plazo en comunidades tradicionales
incumpliendo sus derechos humanos vy sociales; f) falta de regulacién adecuada de los tres érdenes de
gobierno y lucha entre territorios por las inversiones lo que dificulta la coordinacién y la
complementariedad intermunicipal e interestatal; entre otros.

En este contexto, el reto de la ENOT es balancear el ritmo de crecimiento de las economias estatales y de
los clusters industriales mas dindmicos orientados las exportaciones integrando o estimulando a las
regiones mas atrasadas vinculadas al mercado interno.

‘.

El sector automotriz es la actual “joya de la corona” del desarrollo econdmico regional en México,
aungque funciona en el marco de las grandes empresas transnacionales y en cadenas globales de valor, es
decir, conforma una realidad sujeta a impactos externos, por ello es necesario su andlisis cuidadoso para
aprovechar sus efectos positivos, pero también para prever los efectos indeseados en el futuro con los
instrumentos disponibles para orientar su comportamiento. Entre estos ultimos se encuentra el marco
juridico disponible para la intervencion del Estado.

8. Marco juridico para el ordenamiento territorial de México

La Ley General de Asentamientos Humanos, Desarrollo Urbano y Ordenamiento Territorial y Desarrollo
Urbano (LGAHDUOT) expedida por Decreto en el Diario Oficial de la Federacién el dia 28 de noviembre
de 2016 establece que se debe elaborar la Estrategia Nacional de Ordenamiento Territorial (ENOT)
considerando los problemas actuales y sus tendencias futuras, integrando los aspectos
sociodemograficos, econdmicos y ambientales.

En el Articulo 3, Fraccion XXVI de la LGAHOTDU se alude al ordenamiento territorial de los
asentamientos humanos y se establece que: “el ordenamiento territorial es una politica publica que
tiene como objeto la ocupacion y utilizacion racional del territorio como base espacial de las estrategias
de desarrollo socioecondmico y la preservacion ambiental”; asimismo, se decreta: “Articulo 8.
Corresponden a la Federacion, a través de la Secretaria de Desarrollo Agrario Territorial y Urbano, las
atribuciones siguientes: I. Formular y conducir la politica nacional de asentamientos humanos, asi como
el ordenamiento territorial, en coordinacion con otras dependencias de la Administracion Publica
Federal; Il. Formular el proyecto de estrategia nacional de ordenamiento territorial con la participacion
de las dependencias del Poder Ejecutivo Federal, con las entidades federativas y los municipios”
(LGAHDUOT, 2016).
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En el Articulo 24 de la Ley se afirma que: “La estrategia nacional de ordenamiento territorial configura la
dimension espacial del desarrollo del pais en el mediano y largo plazo; establecerd el marco bdsico de
referencia y congruencia territorial con el Plan Nacional de Desarrollo, los programas sectoriales y
regionales del pais en materia de Ordenamiento Territorial de los Asentamientos Humanos, y promoverd
la utilizacidn racional del territorio y el desarrollo equilibrado del pais (ibid.).

A su vez, en el Articulo 25 se define que: “La estrategia nacional de ordenamiento territorial tendrd una
vision con un horizonte a veinte afios del desarrollo nacional, podrd ser revisada y en su caso actualizada
cada seis afios o cuando ocurran cambios profundos que puedan afectar la estructura territorial del pais”
(ibid.). Este mandato constituye una gran oportunidad para reordenar los asentamientos humanos del
pais.

En resumen, la dindmica de las grandes fuerzas econdmicas externas, como las inversiones de las
empresas multinacionales del sector automotriz, producen varios impactos en las regiones del pais,
aunque estos son diferenciados de acuerdo con alguno de los cuatro modelos predominantes en el
territorio. Asimismo, existen condiciones politicas, juridicas y econdmicas favorables para disefiar e
instrumentar una politica de ordenamiento territorial de largo plazo que contribuya a equilibrar el
desarrollo del sistema de asentamientos humanos para lograr mejorias en la calidad de vida de los
habitantes con una mayor igualdad socioespacial.
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