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Resumen

Se estudian los esquemas emergentes de politica de desarrollo regional en México. El referente
en este caso es el Plan Puebla-Panama (ppp) que se considera una iniciativa para el desarrollo
del Sur-Sureste de México y de articulacion con las naciones centroamericanas. En la presente
administracion se establece que una forma de revertir los desequilibrios es insertando esas
regiones rezagadas en los procesos globales mediante la creacion de infraestructura, el
redireccionamiento de la inversion y el fomento al aprovechamiento de recursos naturales
como agua, biodiversidad y energéticos. En esa logica se orienta la implantacion del ppp. El
articulo evaluia el impacto y el avance de una iniciativa de esta naturaleza sobre el desarrollo
regional y los procesos de integracion transterritoriales.

Palabras clave: desarrollo regional, politicas regionales, Plan Puebla-Panama.

Abstract

This article looks at the emerging schemes for regional development in Mexico. The reference
in this case is the Plan Puebla-Panama (pprp) which is considered as an initiative for the
development of Mexico’s south-southeast to articulate with the Central American States. In
the present Administration it is established that one way of reversing imbalances is by inserting
those lagging regions into global processes by creating infrastructure, redirecting investment
and promoting the good use of natural resources such as water, biodiversity, and energy. The
implementation of the ppp is oriented in line with this. The article assesses the impact and
progress of an initiative of this nature on regional development and the processes of cross-
border integration.
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Résume

Les schémas émergeants de politique de développement régional au Mexique sont étudiés.
Dans ce cas, on se réfere au Plan Puebla-Panama (PPP), qui est considéré comme une initiative
pour le développement du Sud-Sud Est du Mexique et comme une articulation avec les nations
centreaméricaines. Sous cette administration, on établit qu’une des fagons de retourner les
deésequilibres c’est en insérant ces régions retardataires dans les processus globaux au moyen
de la création d’une infrastructure, du recyclage de l’investissement et d’encourager
lutilisation des ressources naturelles telles que I’eau, la biodiversité et les énergétiques.
C’est dans cette logique que le ppp est orienté. L’article évalue I'impact et le progres d’une
initiative de cette nature sur le développement régional et sur les processus d’intégration
transterritoriaux.

Mots clés: développement régional, politiques régionales, Plan Puebla-Panama.

Resumo

Um estudo dos modelos emergentes da politica do desenvolvimento regional no México, a
partir de uma andlise do Plano Puebla-Panama (ppp), que é considerado uma iniciativa de
desenvolvimento do Sul-Sudeste do México e de articulagdo com as nagdes centro-america-
nas. Para a atual administra¢do, a melhor forma de reverter os desequilibrios é inserir regioes
pouco desenvolvidas nos processos globais, mediante a cria¢do de infra-estrutura,
redirecionamento dos investimentos e estimulo ao aproveitamento dos recursos naturais
—como a agua, a biodiversidade e os energéticos. Esse pensamento sugere a implantagdo do
ppp. O artigo avalia o impacto e as vantagens de uma iniciativa desta natureza sobre
o desenvolvimento regional e sobre os processos de integragdo transterritoriais.

Palavras-chaves: desenvolvimento regional, politicas regionais, Plano Puebla-Panama.
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Introduccion

esde mediados del siglo xx se ha insistido, dentro de las politicas publicas en
Meéxico, en que el desarrollo regional constituye una estrategia paralograr con-
diciones que tiendan a equilibrio y ala integracion territorial del pais. Con €l
tiempo, esta consideracion ha sido importante en la medida que en otros paises se ha
probado que es un medio que contribuye a mejorar laintegracion del aparato productivo,
detonalas capacidades productivas de las regiones y generaempleo y arraigo poblacional.

Sin embargo, la mayoria de las politicas de corte regional implantadas en México en
décadas pasadas tuvieron impactos aislados y coyunturales que las aejaron de sus propo-
sitos originales. Lasinercias negativas que propicié €l modelo interno de economia prote-
gida se reflgjaron en estrategias que sobreexplotaban los recursos de las regiones, no
diversificaban ni otorgaban continuidad alas inversiones y, finalmente, generaron empo-
brecimiento gradual y una creciente marginacion de algunas regiones del pais.

Hoy se reconoce que en el contexto de apertura econémica no basta con instrumentar
politicas macroecondmicas para generar desarrollo, sino que se necesitan estrategias re-
gionales que favorezcan los niveles de integracion del mercado nacional y la creacién de
condiciones de competitividad para participar en los circuitos de comercio e inversion a
escalamundial.

La propuesta de desarrollo regional del presente sexenio busca establecer estrategias
adaptadas al entorno mundial mediante la incorporacion de regiones que han tenido un
papel marginal en los procesos de desarrollo que ha experimentado el pais. Estas regiones
han sido reval oradas debido ala presencia de recursos de un alto potencial y alas ventgjas
de localizacion para inversiones productivas internacionales.

Un tipo de politica regional de esta naturaleza es € denominado Plan Puebla-Panama
(rrP), que se centra en los estados menos desarrollados del pais, ubicados en € Sur y
Sureste de M éxico. Este plan incorpora, a mismo tiempo, una estrategia de caracter trans-
fronterizo, pues engloba |os siete paises que conforman el area centroamericana.

Lasituacion de atraso y la base econdmica limitada en las diversas areas que integran
e conjunto de laregion del pee plantean el siguiente dilema: recibir unainyeccidn tempo-
ral de apoyos financieros dirigidos haciala explotacion de recursos valiosos o quedar nue-
vamente marginados de |os procesos de inversion y acumulacion de capital.

En este contexto, los gobiernos del os distintos paisesinvol ucrados también enfrentan el
dilemade como contener los flujos migratorios—resultado de la pobreza— hacia e Norte,
junto con lacrisis o € deterioro de sus regiones menos desarrolladas. Lograr €l equilibrio
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entre crecimiento econdmico, expansion del capital y desarrollo regiona se convierte asi
en uno de los problemas por resolver en paises como México y |as naciones centroameri-
canas.

A laluz de esta situacion, en este trabajo nos proponemos discernir si un esguema de
desarrollo, como € propuesto por €l prp —con ata complejidad parainducir las regiones
marginadas alos mercados mundiales— se puede traducir en procesos que irradien bene-
ficios en las regiones. Mas aln, s € Estado, mediante politicas publicas como ésta, se
encuentra en condiciones de disminuir las desigualdades y generar procesos ampliosy di-
versificados que puedan ser detonantes de desarrollo regional.

El documento se compone de cinco apartados. En la primera parte se hace unarevision
de las modalidades tedricas que han asumido las politicas de desarrollo regional. En €
segundo apartado se realiza una evaluacion de dichas politicas implantadas en nuestro
pais, su alcance e incidencia en los procesos de estructuracion territorial. En tercer lugar,
se trata de plantear €l prp como ejemplo de los procesos de inversion-comercio a escala
mundial. En lacuarta seccion, y atres afios de su inicio, se procede aidentificar el avance
del Plan Puebla-Panama, en términos de las areas hacia las cuales se ha orientado €l
financiamiento y los proyectosinstrumentados. Finalmente, se llevaacabo un andlisisdel
componente transnacional del pep, a partir de los mecanismos de integracion y proyectos
compartidos entre México y las naciones centroamericanas adscritas a Plan.

Las politicas contemporéneas de desarrollo regional:
una revisién de sus propuestas tedricas

A partir del problema de las desigualdades regionales y la polarizacién territorial en el
marco del desarrollo capitalista, se reconocié la necesidad de instrumentar acciones y
medidas compensatorias para corregir dicha problemética. Ello tenia como finalidad ga-
rantizar un crecimiento cohesionado de la economia nacional, poniendo énfasis en €
apoyo alos territorios més atrasados. Este fue el principio que condujo a surgimiento de
politicasregionales, esdecir, el conjunto de medidas destinadas areducir losdesequilibrios
interregionales. El concepto también ha sido entendido en el sentido de promocion del
desarrollo regional, esto es, esfuerzos a interior de las regiones para superar los proble-
mas de atraso, declive econdmico, crisis o desempefio, o que supone que el mencionado
desarrollo no solamente estarel acionado con regiones atrasadas (Pujadasy Font, 1998:53).

Las politicas regionales ocuparon un lugar en las agendas de desarrollo de diversos
estados nacionales desde la década de los treinta del siglo pasado y a partir de la segunda
posguerra. El Estado se erigid como lainstancia capaz de instrumentar procesos compen-
satorios, ordenadores o conductores de las regiones y sus formas de integracién alos pro-
yectos nacionales, legitimando con ello un orden social territorial. Desde esta perspectiva,
se convierte en € referente principal de los procesos de desarrollo y de organizacion territo-
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rid, y € punto de partida para comprender os estilos en la forma de concebir y hacer poli-
ticaregional.

Las formas de intervencion estatal en su vertiente regional y territorial no se limitaron
apoliticasregionales, sino aun paguete de acciones einstrumentos que les dieran sentido.
Laplaneaciony lagestion territorial y regional legitimaron formas concretas de interven-
ciony regulacion estatal es, expresadas en la definicion de regionalizaciones, marcos lega-
les, instituciones, programas y proyectos. En conjunto, estos instrumentos tenian el pro-
pasito de incidir en procesos deseables de organizacion territoria y desarrollo regional.

Aunque las politicas regionales y sus instrumentos han variado de acuerdo con cada
pais, podemosidentificar modelos que muestran rasgos comunes alo largo del tiempo, en
términos de los esquemas de intervencion estatal, de lo cual se desprenden formas especi-
ficasen lamanerade definir einstitucionalizar estilos de desarrollo y politicas publicas en
este campo.

De acuerdo con Bert Helmsing (1999), a partir de la segunda mitad del siglo xx se
pueden identificar tres generaciones en laformade concebir y abordar €l problemadel de-
sarrollo regional mediante politicas y estrategias. La primera generacion surge entre las
décadas de los cuarentay cincuenta. El temacentral erael crecimiento econdémico, puesal
ser desigual y selectivo en diversas partes del territorio, se creaban desigual dades regiona-
les. En términos de interpretaci dn, surgieron distintas apreciaciones entre quienes sefida-
ban que las desigualdades se incrementarian con el paso del tiempo y, por € contrario,
quienes postulaban que el desarrollo del mercado tendia a generar equilibrios y procesos
de convergencia regionales.

Una forma de resolver este problema considerd € enfoque keynesiano como un refe-
rente para establecer mediaciones desde el Estado en los procesos de desarrollo. A partir
de €ello se definié un estilo basado en politicas publicas orientadas a reducir los impedi-
mentos de lamovilidad de los recursos y atransferir elementos monopdlicos que mantu-
vieran los precios fuera de sus niveles competitivos. El Estado fue, entonces, € actor
central de politicas subsidiarias y compensatorias a escala regional y generd, a mismo
tiempo, las condiciones necesarias para el proceso de acumulacion del capital.

Las modalidades que asumié lapoliticaregiona de corte keynesiano en diversos paises
se orientaron en varios sentidos. Se privilegio la concentraci dn de recursos en grandes pro-
yectos seleccionados y se impulsd la creacion de polos de desarrollo o crecimiento. Para
estos casos, se otorgd prioridad a sector industrial mediante parques, ciudadesy corredo-
resindustriales, y se establ ecieron mecanismos de compensacion haciaregiones atrasadas
y en los que se promovio la atraccion de inversiones foraneas, entre otros.

Los instrumentos para facilitar estos procesos fueron variados. incentivos fiscales y
financieros, precios preferenciales, energéticos baratos, expropiacion y acceso aterrenosy
dotacion de infraestructura, y otros. Estos factores, justamente buscaban incidir en deter-
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minadalocalizacion de empresasy estimular lademandalocal parareducir las desventajas
regionales.

Durante la década de | os setentay ochentatuvieron lugar distintos procesos que obstacu-
lizaron & desempefio de las politicas de Estado orientadas alaregulacion estatal y la correc-
cion delas desigualdades regional es, tal como venian desempefiandose. Las crisisfiscales
—recurrentes en diversos paises— y el nuevo entorno mundial promovian la apertura de
las economias nacionalesy procesos de desregulacion estatal y reestructuracion producti-
vay territorial.

Fueron inicialmente algunos paises industrializados quienes descubrieron y formula-
ron estrategias de desarrollo regional no ortodoxas, apartir delos procesos de reestructura-
cion territorial que venian ocurriendo en esas mismas naciones. El fendbmeno observado
fue un declive para sus regionestradicionales frente a otras que tenian capacidad paracompe-
tir en el mercado internacional. Estas regiones emergentes, ubicadas principamente en
Europay Estados Unidos, denominadas nuevos distritos industriales, se consideran gjem-
plos paradigméti cos en un nuevo esguemade desarrollo regional industrial. Dicho esquema
esta basado en capacidades |ocal es de innovacion que permiten el desarrollo de mercados
enddgenosy el mejoramiento delas condiciones paracompetir en mercadosinternacional es.

Partiendo de este hecho, Krugman considera que €l comercio, la especializacion, las
economias de escalay la competencia imperfecta resultan mas importantes que los rendi-
mientos decrecientes, lacompetencia perfectay la ventaja comparativa, ya que las econo-
mias externas basadas en tamafio de mercado e innovacién tecnoldgica que apuntalan a
ésta, no son de alcance nacional o internacional, sino que surgen de un proceso de aglome-
racion regiona o local (Moncayo, 2002).

L as posibilidades que brindan los procesos de flexibili zacion aescal aterritoria y su expre-
sion en formade distritos industriales son consideradas un elemento cualitativo de lasegun-
da generacion de politicas de desarrollo regional. A diferenciade la primerafase, € Estado
ya no representa € centro de conduccion politica y econdmica. El desarrollo se consigue
fomentando la cooperacion entre diversos actores, tales como empresas, gremios industria-
les y sindicatos, ademés de acciones del Estado, reducidas a mecanismos de gestion y fo-
mento de las ingtituciones gubernamentales. Con ello, se espera desarrollar un conjunto de
habilidades, recursosy conocimiento delaregion y lacomunidad regiona (Helmsing, op. cit).

A partir delo anterior, en € inicio de la década de los noventa, el conocimiento de los
factores de promocion del desarrollo regional se sistematizd y con base en las experiencias
gue mostraban varios paises como Italia, Alemania, Japon, Inglaterra, Franciay Estados
Unidos. En este sentido, se propuso una nuevavertiente de estrategias de desarroll o regio-
na que considera laimportancia de sinergias, capacidades y conocimiento como detona-
dores de procesos de desarrollo regional endégeno. Desde este enfoque se valorael ambito
mundia como escenario de competenciay, por ello, las politicas no solo se restringen a
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ambitos locales, sino que consideran la ubicacion y el posicionamiento de sistemas de
produccién regionales en € contexto global.

L as politicas regional es més recientes, enmarcadas en unatercerageneracion, conside-
ran que no se requiere invertir mas recursos desde € Estado, sino aumentar la racionali-
dad sistémica en €l uso de recursosy programas existentes. Este enfogque superala oposi-
cion entre politicas de desarrollo enddgeno y exdgeno, porque presupone mecanismos de
complementariedad y articul acidn entre los actores (Estado-sector privado-sociedad) y las
escalas de accion: local, regional, naciona e internacional (Helmsing, op. cit.).

Estas politicas de desarrollo regiona se han disefiado con un enfoque neocléasico del
crecimiento econdémico, y parten del supuesto de que el libre juego delasfuerzas del merca
do conduce a los paises y sus regiones aigualar sus niveles de desarrollo, convirtiendo en
innecesarias las politicas intervensionistas al estilo del enfoque keynesiano que model6 la
primera generacion de politicas regionaes (Moncayo, op. cit.).

En este escenario, seguin Porter, el Estado debe proporcionar el marco para un entorno
favorable, es decir, actuar como agente promotor, responsable de dotar a pais de infraes-
tructurabasica, desarrollo tecnol dgico y servicios de educacion y salud, parapermitir alas
empresas competir con ventgjaen el mercado internacional. El andlisis de nuevas situacio-
nes, lagestion de visiones compartidasy €l esfuerzo conjunto de los actores del desarrollo
regional, aunado al papel facilitador y promotor del desarrollo, constituyen € verdadero
reto de la competitividad regional, en cuanto a la forma de insertarse en la economia
mundia (Indacochea, 2001).

A diferenciadel pasado, lacompetitividad yano depende sblo de |l os recursos naturales
0 de lamano de obra barata, sino del capital humano que induce innovaciones para dise-
far, producir o comercializar bienesy servicios de mayor calidad o amenor precio que la
competenciainternacional. A pesar de que ésta se ha mundializado, las economiaslocales
son cada vez més determinantes para la competitividad. Las regiones que ganan se carac-
terizan por contar con una estrategia de insercién en la economia global, un tamafio ade-
cuado paralainnovacién, infraestructura de comunicacionesy red de servicios que permi-
ta considerarlos como una red de negocios en la economia mundial.

La necesidad de un nuevo tipo de accidn estatal corresponde a las presiones de
revaloracion del territorio, direccionadas por lareestructuracion econémica mundia que,
apartir de nuevas formas de acumul acién, busca mayor flexibilidad, tanto en los procesos
de produccion y gestion empresarial, como en los mercados de trabajo, afin defacilitar la
calificacidn de los recursos humanos. En la medida en que el nuevo modelo de acumula-
€cion se basa en € acceso a conocimiento y en lainformacién estratégica, obliga a definir
prioridades en |la calidad de dichos recursos humanos para que sostengan | 0s procesos pro-
ductivos (Alburquerque, 2001).
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Para situarse en perspectiva ganadora o alcanzar |os nuevos niveles de valorizacion, €l
territorio debe ofrecer ventgjas que lleven a optimizar la interconexién de los capitales
mundiales, es decir, garantizar infraestructura o perspectiva de uso de 10s recursos para
gue éstos se conviertan en factor de promocion y atraccion de capital externo. Lavision
exdgena por laviade lainversién, ain promoviendo €l desarrollo endogeno, es la fuente
del desarrollo regional actual.

Las politicas de desarrollo regional de México
y su incidencia en los procesos de estructuracién territorial

El desarrollo econdmico integral de la nacion constituye un supuesto basico de las paliticas
de gobierno que se han emprendido en México. Su aplicacion se hacircunscrito aprogramas
predomi nantemente macroecondmicos, apoyados en la promocion de estrategias sectoriales
claramente identificadas en | os planes de gobierno prevalecientes. Si bien estaformade con-
siderar e desarrollo econémico ha servido para € impulso de determinados sectores, en
la dindmica del desarrollo regiona y e beneficio socia del conjunto de la poblacién ha
generado efectos opuestos, pues las ventajas quedan contrarrestadas por losimpactos deriva
dos de las asimetrias regionales. Ante tal evidencia, las politicas regionales en México han
sido medidas que amortiguan, en parte, laausenciade unapoliticaintegral de desarrollo que
tome en cuenta la condiciones, capacidades y necesidades de los territorios.

A pesar de dicho sesgo, alo largo del siglo pasado, en nuestro pais hubo esfuerzos
importantes que mostraron un contenido implicito o explicito en cuanto a su orientacion
regional. Desde ladécadadel os cuarenta hastamediados delos afios ochenta, las politicasre-
gionales se disefiaron con € esquemade economiacerraday en laldgicade quelos procesos
de acumulacion y reproduccion del capital estaban comandados por € Estado.

Desde un marco de centralismo y presidencialismo exacerbado se promovieron lain-
dustrializacién por sustitucion de importaciones y |os procesos de inversion y promocion
estatales que incluian la creacién de infraestructura econdmica, exencién de impuestos y
abastecimiento de energéticos baratos, entre otros. Ello significaba esquemas privilegia-
dos o compensatorios hacia distintas regiones y ciudades.

En esta etapa se crearon leyes y programas de impulso a desarrollo industria (Leyes
de Exencion Fiscal, 1940; Leyes de Industrias Nuevas y Necesarias, 1941-1955; Progra-
mas de Parques y Ciudades Industriales, 1960-1970). La construccion de infraestructura
fisica, principalmente redes de transporte y equipamiento urbano, permitié la interco-
nexion del incipiente sistema de ciudades y la consolidacion de zonas urbanas.

En este sentido, la capital del paisy las entidades del Centro se fortalecieron como €l
nucleo demogréfico de la nacién y e ge de desarrollo industrial. Es justamente en la
Ilamada corona megapolitana donde se ha fortalecido un sistema urbano altamente inte-
grado a la ciudad de México mediante las redes de ciudades medias que la circundan:
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Pachuca, Toluca, Cuernavaca, Tlaxcala y Puebla, las cuales desempefian funciones de
pivote para el desarrollo manufacturero y paralacirculacion de mercancias entre el Cen-
troy € resto del territorio nacional.

Durante la década de los setenta y principios de los ochenta, se institucionalizaron
esguemas que permitieron otorgarle un cierto orden y sentido a desarrollo regional y
territorial de nuestro pais. Ademas, sellevaron a cabo diversas acciones aisladas 0 coyun-
turales para promover el desarrollo de regiones, mediante planes y programas como por
gemplo, paralas zonas éridas (1970), €l 1stmo de Tehuantepec (1972), las zonas margina-
das (1977), La Chontalpay la frontera norte, entre otros. En esta fase se logré integrar la
primera Ley de Asentamientos Humanos (1977), la cua le otorgd una nueva dimension
alos procesos de ocupaciony regulacion del territorio, y generd € primer SistemaNacio-
nal de Planeacidn, apartir del cual seincorporaron las entidades federativasy los munici-
pios alos procesos de gestion de desarrollo regional en sus respectivos ambitos politico-
administrativos.

Aunque hubo avances importantes en la creacion de | os sistemas de planeacion territo-
rial y regional, hasta el momento los esfuerzos por crear un soporte institucional sélidoy
articulado han tenido limitaciones. Por €llo, es necesario identificar los diferentes niveles
y € significado de las politicas con un sentido regional implicito o explicito.

De acuerdo con Ferreira (2003), existen cuatro modalidades en las cuales se expresan
las politicas regionales y cada una responde a objetivos especificos. Una politica de desa-
rrollo, esto es, el marco de referencia global respecto del desarrollo nacional, susceptible
de guiar los patrones de desarrollo territorial y los programas regionales. Una politica
regional nacional orientada a articular estrategias de desarrollo e integracién de grandes
territorios (en el caso de nuestro pais esto se reduce a un programa de ordenamiento terri-
torial y urbano). Politicas regionales que promuevan proyectos interestatales y esquemas
de articulacion territorial. Planes y programas de caréacter estatal y municipal que bus-
guen orientar los modelos de desarrollo y coordinar |os procesos de inversion hacia estas
unidades politico-administrativas.

Desde mediados de |a década de |os ochenta, nuestro pais transita hacia un modelo de
apertura. En este esquema se focaliza el interés hacia el comercio exterior, el desarrollo
de maguiladoras y ciertas ramas exportadoras. En este periodo comienza una nueva gene-
racion de politicas publicas que dan lugar a diversos procesos de desregulacion de nuestra
economia, y sefomentaunamayor aperturaalasinversiones extranjerasdirectas, considera-
das como unade las principal es fuentes paralareactivacion de ciertos sectoresy regiones.

Desde este esquemade desarrollo exdgeno, €l Estado dejade ser el principal vertebrador
delosprocesosterritorialesy de desarrollo regional. En estafase, lasexpresionesterritoria
lesdel desarrollo se orientan haciala consolidaci on de nuevos procesos urbano-industrial es,
lageneracion deinfraestructura productivay laconsolidaci 6n de plataf ormas exportadoras
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en ciudades medias ubicadas en las regiones del Centro-Occidente, €l Norte del paisy la
frontera con Estados Unidos de América. Como resultado de esto, se configuraun modelo
territorial més descentralizado (a diferencia del anterior) y emerge un nuevo espacio de
desarrollo hacialas entidades del Centro-Occidentey Norte del pais. Lavitalidad en estas
regiones ha estado marcada por el emplazamiento de sectores manufactureros dinédmicos,
vinculados a inversiones transnacionales y del mercado externo. Este seria € caso de
ciudades como Guadalgjara, Querétaro, Aguascalientes y San L uis Potosi.

En términos de politicas de caracter regional, en las Ultimas dos décadas han predomi-
nado tres modalidades. Una de ellas se podria llamar enfoque regional asistencialista,
representado por programas de gasto social dirigidos hacia gruposidentificados en pobre-
za extrema o con alto grado de marginacion. Este es el caso de |os programas regionales
de solidaridad implantados durante la administracion de Salinas y los programas de mi-
crorregiones de las administraciones de Zedillo y Fox. Otra orientacién corresponde
alos programas dirigidos a consolidar o mejorar €l posicionamiento de centros urbanos
mediante equi pamiento e infraestructurafisica. Los g emplos para este caso fueron los di-
versos programas de desarrollo urbano, como e de 100 ciudades medias, que tuvieron vi-
gencia durante el sexenio de Salinas, y los programas de Desarrollo Urbano y Ordena-
miento Territorial con los Ultimos dos mandatarios.

El tercer enfoque corresponde alos programas y proyectos para crear y ampliar infra-
estructura productiva en grandes espacios regionales, por medio de redes de transporte y
comunicaciones: carreteras, puertos, aeropuertos, hidroeléctricas y redes de fibra Optica,
principalmente. En programas como la Escalera Nautica del Mar de Cortés, el Programa
de Desarrollo Regional delaFronteraNorte, €l Proyecto de Gran Vision parael Centro del
Paisy el Plan Puebla-Panama, instrumentados en la presente administracion, se considera
laimportancia que tiene la generacion de infraestructura productiva como factor de com-
petitividad, pues incrementala conectividad de los mercadosy reduce los costes de movi-
lidad de las mercancias. También puede contribuir a atraer inversiones foraneas, detonar
actividades econdémicasy posibilitar el aprovechamiento de recursos endégenos.

Lajustificacion paralapromocion de nuevas estrategias de desarrollo regional, como
las plasmadas en el Plan Puebla-Panama, parten del supuesto de que el modelo de econo-
mia cerrada —como el que prevalecidé en México durante € periodo de sustitucion de
importaciones— caus0d desequilibrios regionales a partir de la década de los setenta del
siglo pasado, yaque privilegio el enfoque sectorial y no el territorial, distorsiono el efecto
de los subsidios gubernamental es para €l desarrollo a encauzarlo a programas sociales y
provoco, de todas formas, un incremento de la pobreza. En contraposicion, se afirmaque
estrategiasacordes con el model o de economiaabiertapueden compensar tales desequilibrios.

A partir delaadministracion del presidente Fox, se establece que unaformade revertir
esos efectos es insertando |as regiones rezagadas de nuestro pais en los procesos globales
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mediante la creacion de infraestructura; € redireccionamiento de la inversion para el
aprovechamiento de recursos natural es en espacios con agua, biodiversidad y energéticos;
su posicion geogréfica estratégica en los esquemas de circulacion y distribucion de mer-
cancias; la promocién de mayores flujos de inversion productiva para incrementar € in-
greso; el mejoramiento de la calidad de vida; el fomento al arraigo regiona y la conten-
cion de los flujos migratorios hacia el norte. En esa légica se orienta la implantacion del
Plan Puebla-Panam@, € cual recuperala politicaregional como una modalidad del desa-
rrollo econdmico interno, tomando en consideracion la dinamica que imponen |os proce-
sos globales de la economia.

El Plan Puebla-Panam@: un caso de incorporacion de los
territorios en las estrategias globales de inversién y comercio

El Plan Puebla-Panama ha revitalizado expectativas de politicas de caracter regional que
ademas rompen con las formas ortodoxas de la planeacion regional en México y generan
muchasinterrogantes, inqui etudestedricasy diversas posi ciones sobre sus posi blesimpac-
tos en el desarrollo econdmico y socia de las regiones.

El tipo de desarrollo regional que se busca actualmente para México se ubica en €l
marco de una sucesion de eventos que no pueden considerarse recientes, menos como
expresion de una nuevareconfiguracion territorial interna. Responde también alas|6gicas
gue persigue € capital productivo y financiero (mediante empresasy consorcios financie-
ros, a escala mundial) por incorporar espacios que habian permanecido como reservas
territoriales en determinados paises y que se convierten, por su localizacion estratégicay
la disponibilidad de recursos, en sitios atractivos para lainversion, el trafico mundial de
mercancias y su incorporacion a los mercados globales en ventajas estratégicas para la
competencia por el control de los mercados.

La concepcion del pre como proyecto de desarrollo regiona en el contexto de la
globalizacion ocurre en el marco de contradicciones regional es alimentadas por rezagos y
conflictos que se canalizan hacia la necesaria defensa de los recursos naturales y de las
identidades culturales, particularmente entre las comunidades indigenas con fuerte pre-
sencialocal. Los antecedentes para su incorporacion a un nuevo tipo de desarrollo regio-
na global mediante el prr se remontan a diagndstico derivado de una vision de corte
neoclasico del uso del espacio en condiciones de atraso, del cual se considera que se puede
acanzar lahomogeneidad en los procesos econdémicos del territorio. EI documento deno-
minado El Sur También Existe, reconocido como € principal antecedente del prr, plantea
gue las politicas instrumentadas por € Gobierno Federal han desalentado el desarrollo
econdémico de Chiapas y de la regidn sureste. Se considera factible complementar las
acciones de politica social mediante una conexion de los factores que han reprimido el
aprovechamiento de |as ventajas comparativas naturales del sureste. Al parecer, las politi-
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cas publicas han afectado la distribucion espacia de la producciony € patron de ventgjas
comparativas entre las distintas zonas del pais, segn indicadores de la politica del gasto
publico en infraestructura de transporte, en politica de precios y tarifas del sector publico,
asi como en €l régimen de comercio exterior (Davila, Kessel y Levy, 2002).

En dicho trabajo también se establece que la politica de desarrollo regiona no debe
plantearse un crecimiento igual en todas las zonas del pais, sino mejorar sus posibilidades
dedesarrollo. Laaperturacomercia implicaun cambio en la distribucion geogréficade la
produccién, lo cua requiere un proceso de adaptacion de tasas de crecimiento distintas
paralas diversas regiones. La nueva estrategia, en €l marco del TLcaN, la apertura comer-
cial y la globalizacién necesitan un incremento en las inversiones publicas para infraes-
tructura de transporte y desarrollo de hidroeléctricas, junto con cambios institucionales
regulatorios, sobre todo en politica de precios, tarifas y subsidios.

El diagndstico gubernamental que justifica a ppp, ademas, reconoce que, en general,
lasiniciativas regional es son desarticuladas y discontinuas, y tienen resultados disimbolos
y poco eficaces frente alas fuerzas econdmicas, territorialesy socialesalas cualestratade
orientar. En ese contexto, por su inaccesibilidad alos centros dindmicos del paisy debido
ala carenciade conexiones directas de cierta envergadura con los mercados internacional es,
laregion Sur-Sureste ha vivido procesos econdmicos de cierta autonomia, pero de escala
reducida. Las excepciones fueron el turismo y la actividad petrolera, mas en un esguema
de enclave que como motores de desarrollo regional integrado (la migracion ha sido un
mecanismo para sortear |a falta de oportunidades en estos espacios).

Uno de los supuestos tedricos del prp es que todas las economias se benefician de una
mayor integracion delos mercados internacionalesy asi, las de escaso capital y costos mas
bajos, tienen mas posibilidades de beneficiarse con una mayor integracién, que aquellas
otras con abundancia de capital y costos mas elevados.

El objetivo de impulsar un tipo inédito de desarrollo regional transfronterizo no res-
ponde necesariamente s6lo a la gestion de los gobiernos de México ni de los paises que
conforman laregion centroamericana; tampoco es competencia de un solo gobierno local,
sino que obedece a un cumulo de intereses externos histéricos que requieren ahora del
posicionamiento en esos territorios para relanzarl os hacia distintas vertientes del desarro-
lloy lograr, tanto la refuncionalizacion, como la competitividad de los capitales locales e
internacionales.

Laregion Sur-Sureste, seguin el diagndstico oficial, no es un espacio homogéneamente
pobre o marginado. Comprende polos o zonas de dinamismo econdmico que no han in-
fluido en e desarrollo de la regidn. La estrategia territorial del pep identifica grandes
espaci os subregional es, relativamente poco articulados entre si con un alto potencial entre
los actores correspondientes. |stmo de Tehuantepec, arco del Golfo de México, el Mundo
Maya (peninsula de Yucatan, Chiapas y paises centroamericanos fronterizos) y el Sur. Un
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objetivo tiene que ver con laconectividad (telecomunicacionesy carreteras), y el segundo
consiste en el fortalecimiento de | as rel aciones entre las subregiones.

Se parte de que la region no tiene un referente de articulacion ni un modelo bien
definido de estructuracion y funcionamiento urbanos. Tampoco cuenta con un espacio de
intercambio tan cercano e intenso, como seria el caso de laregion Norte del pais con res-
pecto de Estados Unidos de Ameérica. Se concluye, entonces, que laregién del rrp se ca-
racteriza por un patréon de desarrollo urbano bésicamente costero, complementado por
centros administrativos estatal es (Oaxaca, Chilpancingo, Villahermosay TuxtlaGutiérrez),
polos de explotacion de hidrocarburos y gas (Coatzacoal cos, Ciudad del Carmen, Cactus)
y ciudades dinamizadas por €l turismo (Cancuin, Acapulco, Huatulco).

Un rasgo dominante en lainstrumentacion de politicas publicas de desarrollo, como las
gue derivan del rrp, es el espacio de mediacidon que desempefian los estados naciona
les porque asigna papel es diferenciados al os agentes invol ucrados en escalas menores. En
e plano nacional, e Estado asume la posicion de promotor y facilitador para generar
ambientes de negocios favorables que permitan aterrizar |as estrategias internacionales de
inversion-comercio. Para ello, fijalos parametros del desarrollo y promueve la creacion
de agencias y aianzas intergubernamentales e interregionales para el desarrollo. En la
escala regional subnacional, los gobiernos estatales hacen o propio, asumiendo también
funciones activas de marketing y paradiplomacia regional para ganar las mayores inver-
siones hacia sus espacios; pero ademés, se convierten en socios instrumentadores de la
estrategia definida en la agenda general, ya que es justamente en la escalaregional y local
donde la aplicacion de proyectos asume su verdadero significado.

El Plan Puebla-Panama, el camino recorrido en tres afios

Lainiciativa del prp fue publicada oficialmente en México por el Gobierno Federal el 12
de marzo de 2001. En tanto iniciativa transfronteriza, fue consensada tres meses después
entre los gobiernos de México y los de los paises centroamericanos como parte del Meca-
nismo de Tuxtla durante la reunién de presidentes en junio de 2001.

En la estructura de organizacion y funcionamiento del prp existen actores claves para
la orientacion y desarrollo de la iniciativa. En primer lugar, México, por medio del Go-
bierno Federal, se mantiene como una instancia mediadora y desempefia un liderazgo
importante en la agenda principal del Plan. En su vertiente centroamericana, un segundo
actor es el llamado Grupo Técnico Interinstitucional (cT1), conformado por representantes
del BID, € BcIE, la ceraL. Dichainstancia se ha encargado de definir la conectividad de los
proyectos del pep a partir de junio de 2001.

El diagndstico inicia del pre, elaborado por el Gobierno Federal, se realiz6 mediante
un model o de planeacién estratégica que permite ubicar potencialidades y riesgos a partir
de matrices llamadas Fopa que identifican: fortalezas, oportunidades, debilidades y ame-
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nazas. L as ventajas comparativas detectadas por Foba se pueden resumir en tres aspectos:
potencia productivo, basado en recursos naturales y energéticos (biodiversidad, agua,
petréleo y electricidad); mercados de trabajo de bajaremuneracion, y ventajas de localiza-
¢cion en los procesos hemisféricos y mundiales de circulacion de mercancias.

El programa propuesto por € prp dalaidea de que “el desarrollo es primordialmente
de carécter humano” (Presidenciade laRepublica, 2001a), por o que propone acciones de
lucha contra la pobreza, promocién de inversiones productivas y creacién de infraestruc-
turay sustentabilidad ambiental . El Documento Base del Capitulo México (Presidenciade
la Republica, 2002) define como objetivo principal: mejorar la calidad de vida de los
habitantes del Sur-Sureste. A la vez, considera ocho objetivos orientados a lo siguiente:
desarrollo social y humano, participacion de la sociedad civil en € desarrollo, cambio
estructural en la dinamica econdémicade laregidn, aprovechamiento de vocacionesy ven-
tajas comparativas, manejo sustentable de recursos naturales y € ambiente, concertacion
de planesy estrategias conjuntas entre €l Sur-Sureste'y |os paises de Centroamérica, moder-
nizacién y fortalecimiento de la capacidad de las instituciones de este espacio.

La region, identificada como el Sur-Sureste por €l Plan Nacional de Desarrollo, con-
sideranueve entidades: Puebla, Guerrero, Oaxaca, Veracruz, Tabasco, Chigpas, Campeche,
Yucatan y Quintana Roo. El territorio comprendido por dichas entidades albergaa 28.2 %
de la poblacion nacional y a 72% de la poblacion indigena, pero sdlo genera 17.5 % déel
PIB nacional. En promedio, estas entidades tienen un ingreso per capita 50% menor al de
los estados del Norte del pais.

Losindicadores de pobreza, tales como mortalidad infantil, analfabetismo y poblacién
en localidades aisladas, con altay muy alta marginacion, muestran un fuerte contraste con
respecto delosvaloresregistrados en | as entidades més desarrolladas. Estas diferenciasre-
flejan el fuerte rezago del desarrollo socioecondmico del s-se en relacion con las regiones
del Centro y Norte (Presidencia de la Republica, 2001). Como casos extremos, Oaxacay
Chiapas tienen mas de 50% de su poblacion en localidades clasificadas de alta o muy alta
marginacion; Guerrero, 45%; Pueblay Veracruz, més de 30%; Yucatdn y Campeche, entre
20 y 30%; mientras que Quintana Roo y Tabasco, entre 10 y 20% (Rudifio, 2001). Los
indicadores econdmicos y sociales promedio de esta region son mas parecidos a los de
al gunas naciones centroamericanas que alas entidades del Centro o Norte de nuestro pais.

Dentro de los objetivos del per, y en laldgica de las ventajas comparativas considera
das por las matrices de Fopa para la region s-sg, se plantea un conjunto de estrategias
integradas a una cartera de proyectos en diferentes renglones. Sin embargo, en laescalade
prioridades no fue € desarrollo socia y humano lo que se privilegid, tal como lo plantea
¢l primer objetivo del pre, sino los proyectos deinfraestructurade transporte, hidroagricola
y de energia, pues se infiere que éstas son las areas mas importantes para atraer o detonar
inversiones en distintos lugares de la region.
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Ladefinicion de los renglones estratégicos del plan también presenta como propdsito
negociar recursos federales, a fin de integrar un programa de inversiéon. En este sentido,
quedo establecidalapartida pee, incluida por primeravez en el Programa de Egresos de la
Federacion de 2002. Para esta partida se asignaron 7 457.1 millones de pesos, de los
cuales casi 84% se orientaron a proyectos de la Secretariade Comunicacionesy Transpor-
tes, mientras que |os renglones de proyectos productivos, desarrollo socia y salud apenas
tuvieron recursos equivalentes a menos de 5% del total. Entre estos Ultimos se considera-
ron 50 millones de pesos paraestudiosy proyectosintegralesy a gunos programas sociales
propuestos por |os estados, como el de Medicina Tradicional en Puebla (25.4 millones de
pesos) y Albergues Escolares Indigenas en Guerrero (56 millones de pesos).

Cuadro 1
Presupuesto de Egresos dela Federacion
Recur sos destinados al prp en 2002

Dependencia Millones de pesos Porcentaje
Presidencia de la Republica 13.2 0.17
Comunicaciones y Transportes 6 251.8 83.8
Economia 107.1 1.45
Medio Ambiente y Recursos Naturales 325.1 4.36
Desarrollo Social 177.2 2.37
Turismo 507.7 6.81
Salud 25.0 0.33
Proyectos integrales del Plan 50.0 0.67
Total 1/ 7 457.1 100.00

1/ Incluye gasto directo, ayudas, subsidios, transferencias, recursos propios de las entidades de control presu-
puestario indirecto de sct y Turismo.
Fuente: Presidencia de la Republica. Programa de Inversiones 2002. Plan Puebla-Panama.

En & desglose presupuestal, la creacion, reactivacidn o modernizacion de nuevainfra-
estructura para € transporte (carreteras, puertos y aeropuertos) conforman la columna
vertebral. Esto se explica por e papel fundamental que se le otorga a la creacion de
infraestructurafisica en larefuncionalizacion econdémica de | os territorios considerados y
el desarrollo de nuevas capacidades, orientadas a los circuitos de inversion. La apuestaes
gue las nuevas empresas se sientan atraidas por lainfraestructuray equipamiento creado
para conectarse y acceder competitivamente a mercado nacional e internacional.

Entre los proyectos de infraestructura de transporte considerados por € ppp destacan
los corredores del Golfo, Pacifico y Transismico, mismos que podrian reactivarse con la
renovacion, aumento o construccion de 16 gjes carreteros. El proyecto incluye la moder-
nizacién del ferrocarril del Sureste, el Chiapas Mayab y del Istmo de Tehuantepec y la
restauracion o ampliacion de las terminales de Terdn y Tuxtla Gutiérrez, al igual que los
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Puertos de Coatzacoal cos, Salina Cruz, Dos Bocasy Puerto Madero (Secretaria de Comu-
nicaciones y Transportes, 2001).

En laredefinicidn y vinculacion con el conjunto de proyectosy corredores nacionales,
€l s-se propone articulaciones con tres grandes corredores interregionales que, a su vez,
estarian orientados al impulso de sectores especificos de la economia:

1. Corredor Veracruz-Monterrey. Corredor Multimodal, logistico y energético del Golfo
de México que articula Tabasco y Chiapas hacia la frontera M éxico-Estados Unidos.

2. Circuito peninsular de Yucatan. Corredor turistico que inicia en Cancln-Riviera Maya
y de aprovechamiento de la biodiversidad de la peninsula de Yucatédn y €l Caribe.

3. Corredorestransversales. Corredores|ogisticos manufactureros, maguiladores, turisticos
y de aprovechamiento de la biodiversidad, integrados a su vez por € llamado corredor
Milenio (Veracruz-Acapulco), €l Acapulco-Tuxpan, el del Altiplano Central y Circuito
Transismico de Tehuantepec.

En 2002 se reformul é 1a concepcidn original del pee, principalmente en lo que respecta
alas formas de articulacion, participacion y definicién de atribuciones entre el Gobierno
Federal de México con los paises centroamericanos y las entidades del Sur-Sureste de
Meéxico. A partir de un nuevo documento, se incorporan mecani smos operativos para los
procesos de gestion y planeacion en diferentes escalas territoriales. También considera
los montos de recursos financieros asignados por €l per 2002 y por los distintos organis-
mos financieros internacionales para las entidades del s-sg, junto a las iniciativas meso-
americanas, respectivamente. Propone asimismo proyectos especificos que pueden operar
en distintas subregiones identificadas.

Esta perspectiva, contenida en el documento de Avancesy Perspectivas del rrp, revela
un nuevo sentido y dimension de las estrategias y proyectos que el Plan pretende realizar
en la region Sur-Sureste de México. La parte medular son las denominadas estrategias
regionales agrupadas en los rubros econémico, social, ambiental y territorial. Para ello,
propone lineamientos y criterios generales para la definicion de proyectos. En esta etapa,
los proyectos considerados asumen €l caracter de emblematicos (llamados asi porque la
mayoria de ellos silo presentan propuestas generales y carecen de apoyo institucional y
financiero real para su funcionamiento) y estaban considerados de manera parcial y frag-
mentada en el Programa de Egresos de la Federacion. Seidentificaron 15 proyectos gene-
rales, considerando que sus impulsores, ademas del Gobierno Federal, podrian ser los
gobiernos estatal es 0 algunos actores sociales relevantes.

L a estrategia econdémica se orienta en dos sentidos: laampliacion y diversificacion de
|as actividades econdmicas actuales y € desarrollo de nuevos recursos y capacidades. En
el primer caso se consideran el despegue, fortalecimiento o creacién de sinergias en los
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sectores de especializacion de laregidn: agropecuario, turistico y algunas ramas manufac-
tureras. El efecto territorial previsto pretende configurar corredores agroindustriales y de
actividades diversificadas como circuitosturisticos y zonas industrial es dinamicas suscep-
tibles de articulacion hacia corredores interregionales e interurbanos. En el segundo caso,
setratadel desarrollo de capaci dades que pueden detonar nuevas actividades o reposi cionar
zonas actual mente dinamicas. En esta vertiente se consideran actividades de investigacion
y desarrollo en biotecnologia y quimico-farmacéutica, en areas con alta biodiversidad;
acuacultura, en franjas costeras con aptitud; zonas con potencial parael desarrollo de plan-
taciones comerciales y polos de innovacion, tecnopolos y clusters culturales en ciudades.

Pese a esta cartera de proyectos, |o cierto es que durante 2003 y 2004, el presupuesto
asignado para el prr, en el caso de México, fue orientado casi exclusivamente a consolidar
los proyectos de infraestructura carretera en su porcion del s-se mexicano. En 2003 se
asignd un presupuesto de 4 329.4 millones de pesos, de los cuales 96% se incluyé en €
programa carretero coordinado por la Secretaria de Comunicacionesy Transportes. Fuera
de estos proyectos carreteros, 10s proyectos en otras &reas han sido casi nulos. Al respecto,
sblo se podria mencionar el de transformacion y trasmision de energia eléctrica, 1os hos-
pitales de medicina tradicional de Pueblay los recursos operativos de la oficina del prr,
cuya sede se trasladd en marzo de 2003 a la Secretaria de Relaciones Exteriores.

Para 2004, €l per asigné un presupuesto de 861 millones de pesos a los proyectos del
Programa de Desarrollo de laregion Sur-Sureste y a pep. Esta reduccion resulta conside-
rable, pues el presupuesto para este afio es siete veces menor a de 2003 y cuatro veces
menor a de 2002 en este rubro. En un contexto de gjustesfiscalesy del gasto publico para
este afio, la reduccion de recursos financieros alos proyectos del s-se repercutird severa
mente en la concrecion y los alcances previstos originalmente. Otro problema es que la
estructura presupuestariano cambié en términos de los rubros privilegiados; es decir, 95%
para segmentos carreteros y €l restante se dividié en pocos proyectos. los de caracter
el éctrico para Chiapas, unanuevacentral de abastos paraese mismo estado, la continuacion
del proyecto de vigilanciay control epidemiol gico, acciones de saneamiento en Yucatan
Y recursos operativos para la coordinacion del Plan y los vinculos con Centroamérica.

El Plan Puebla-Panama en su dimensiéon Centroamérica

Las afinidades y probleméticas comunes entre el sureste mexicano y el istmo centroame-
ricano fueron una de las justificaciones del Gobierno Federal en México parala adopcion
deun proyectotrangterritorial con Centroamérica. Dichas afinidades estdn dadasen losrubros
ambientales, histérico-culturales, condiciones de vida y migracion. El territorio que in-
cluye el pep fue reconocido como la Region Mesoamericana, la cual representa0.7% dela
superficie de latierra, albergaa 60 millones de habitantes, posee 10% de la biodiversidad
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global mediante diversos ecosistemas integrados y mantiene un grado importante de afini-
dad cultura e histérica (Presidencia de la Republica, 2001).

Como una iniciativa supranacional, la dimension mesoamericana del rep fue formal-
mente establecida mediante | os acuerdos vertidos en reuniones presidencial es a mediados
de 2001. Cabe destacar que, desde la década de los noventa, los paises centroamerica-
nos promovieron diversos esfuerzos para la definicion de procesos de integracion y agen-
das de desarrollo en diversos renglones.?

La relacion més fructifera, en términos de colaboracion reciente entre México y €
bloque de paises centroamericanos, ocurrio desde la década anterior. A partir de 1991, los
presidentes de varios paises centroamericanosy de M éxico han celebrado de manerasiste-
maticareuniones o cumbres denominadas M ecanismo de Didlogo y Concertacion de Tuxtla
0 Cumbres de Tuxtla. Estas habian permitido que los paises centroamericanos y México
adoptaran acuerdos de comercio, cooperacion financiera, migracion e infraestructura re-
gional. Lostemas, ahorareplanteados en varias de lasiniciativas del pep, estaban presentes
desde hace mas de una década. Por €llo, la Cumbre de Tuxtla es e mecanismo de mas alto
nivel, reconocido por 1os gobiernos de los paises centroamericanos, con el cual se suscri-
ben los términos y alcances de colaboracion y articulacion previstos del pep. Lo novedoso

1 En 1994 se creo, por iniciativa de los presidentes centroamericanos, la llamada Agenda para la
Competitividad y el Desarrollo Sostenible de Centroamérica hacia el Siglo xxi . Esta propuesta contd
con el apoyo del Banco Centroamericano de Integracion Econémica y fue orientada al aprovecha-
miento de ventajas comparativas para la atraccion de inversiones hacia la regioén. Dicho documento
resulta ser la base mas importante de las estrategias de inversion y comercio, consideradas por los
propios paises centroamericanos.

En 1999, en el marco de los esfuerzos internacionales para la reconstruccion de los paises
afectados por el paso del huracan Mitch —ocurrido en 1998—, se constituy6 el Grupo Consultivo
Regional para la Transformacion y Modernizacion de Centroamérica. A partir de las reuniones en
Washington (1998) y Estocolmo (1999), los gobiernos centroamericanos y representantes de
varios paises suscribieron una declaracion en la que se comprometieron a compartir la responsabilidad
de la reconstruccion y de la transformacion de la zona. Se estableci6 un proceso de consulta para el
seguimiento del progreso de la iniciativa. Se integré un grupo de representantes de Alemania,
Canad4, Espafia, Estados Unidos de América y Suecia y, posteriormente, con la incorporacién de
Japén, se conformd lo que hoy se conoce como el G-6. Este grupo realiz6 también consultas con el
Secretario General del Sistema de Integracion Centroamericana (SICA) (Presidencia de la Republica-
PNUD, 2001).

Posteriormente, durante la xx Cumbre de Presidentes Centroamericanos, realizada en 1999 en
Guatemala, se analiz6 la posibilidad de realizar una reunién del G-6 en Madrid, Espafia, con el
objetivo de examinar las posibilidades de cooperacion para apoyar a Centroamérica en su transforma-
cion y modernizacion. Se encomendd a la Secretaria General del sica la elaboracion del planteamiento
centroamericano acerca de la transformacion y modernizacion de la zona. Este documento fue resul-
tado de un intenso proceso de consulta, en el que participaron representantes designados de los go-
biernos del sicay de la sociedad civil centroamericana, incluyendo empresarios e inversionistas (/dem).

La iniciativa centroamericana fue presentada y discutida en la capital de Espafia, en la reunién
de enero de 2001 del G-6, por lo que es conocida como Planteamiento de Madrid. Esta iniciativa se
propone profundizar procesos de integracion, promocion de proyectos estratégicos y busqueda de
socios para la transformacion y modernizacién de Centroamérica.
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del Plan es, en todo caso, la prioridad e impulso que se otorga a varias iniciativas y sus
fuentes de financiamiento.

La propuesta del ppp, en su version México-Centroamérica, pareciera asumir por lo
menos, un status complementario. Hoy se pretende acelerar |as estrategias de comercio e
inversion paralaregion, previamente disefiadas por |os propios paises involucrados, pues
existe un fuerte interés para laimplantacion de megaproyectos que implican la atraccién
de inversiones productivas foraneas en varios sectores y la canalizacion de fuentes de
financiamiento, mediante organismos como el Banco Mundial (8m), €l Banco Interameri-
cano de Desarrollo (i) y e Banco Centroamericano de Integracion Econémica (Bcig).
La dimensién transterritorial del pee, la cual define la articulacion real entre México y
Centroamérica, esta dada por las ocho I niciativas Mesoamericanas y sus respectivos pro-
yectos.

Para la instrumentacién de estos proyectos se accedio a un fondo financiero, apoyado
por el Bib con poco més de 4 000 millones de ddlares, delos cuales 1 512 millones (44.2%)
fueron destinadosaMéxico y € resto alas naciones centroamericanas. Cabe destacar que,
a igua que la parte mexicana, los rubros privilegiados en |as iniciativas mesoamericanas
son los de infraestructurafisica, 1o cual supone unalégicasimilar en los componentes que
se han considerado como detonantes de |0s procesos de inversion-comercio en €l conjunto
de laregion. 85% de los recursos estan destinados a carreteras y 11% a la interconexion
eléctrica. Las restantes seis iniciativas mantienen una posicion accesoria en la estrategia
mesoamericana, ya que solamente se les destina recursos equivalentes a 4% del conjunto
delasiniciativas.

Dentro de las ocho iniciativas mesoamericanas, en 2003 se firmaron acuerdos de en-
tendimiento en los renglones de desarrollo sustentable, prevencién y mitigacion de desas-
tres, salud e integracion vial, y quedaron en situacion pendiente los restantes rubros.
Debido a carécter vertical del prp, lafalta de participacion y consensos con las comunida-
desdelaregion —no previstos por €l proyecto— y las reacciones de movilizacion y foros
sociales aternativos a pep, recientemente el Plan considerd dos rubros que se suman alas
ocho iniciativas mesoamericanas originalmente planteadas: €l Programa de Informacién,
Consultay Participacion y e Componente Indigena.

Por el impacto potencia en laregién podemos destacar algunos de |os proyectos que
integran las iniciativas mesoamericanas. El Proyecto del Corredor Bioldgico M esoameri-
cano, € cual consiste en la creacion de un sistema de éreas naturales protegidas —desde
Oaxaca hasta Panam&— con laidea de que esta zona es una de |as méas importantes en el
nivel mundial por su biodiversidad, presenta procesos de alto impacto ambiental y tiene
potencial para desarrollar negocios en biotecnologia.

El grueso del financiamiento y el gje de la articulacidn lo conforman los proyectos de
interconexion eléctrica e integracion vial. El primero considera la integracion eléctrica
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Cuadro 2
I niciativas mesoamericanas. estimacion der ecur sos
Iniciativas mesoamericanas Millonesde délares  Porcentaje

Desarrollo sustentable 16.5 0.41
Desarrollo humano 315 0.78
Prevencion y mitigacion de desastres 27.0 0.67
Turismo 51.7 1.28
Facilitacién del intercambio comercial 235 0.58
Integracién via 3420.6 85.2
Interconexion energética 445.7 11
Telecomunicaciones 12 0.29
Gran total 4 .017.7 100.00

* $1 512.8 millones de ddlares corresponden a México (44.2%).
Fuente: Presidencia de la RepUblica-eip (2001).

Belice-Guatemala y México-Guatemala, asi como el Sistema de Interconexién Eléc-
trica para Centroamérica (sierac), que permitira concretar un mercado eléctrico centro-
americano. Los proyectos de integracién vial consideran basicamente el corredor del
Pacifico y e del Atlantico, para reforzar la articulacidn de las capitales y ciudades més
importantes de los paises centroamericanos. En contraste, se advierte un avance limitado
o incierto en proyectos de carécter social (desarrollo humano) y en proyectos econémicos.
Por este hecho, consideramos que los impactos del prp serén principalmente de corto
plazo y podrian reflgjarse en una mayor integracién regional de tipo transterritorial en
ciertos rubros, dado el énfasis puesto en la accesibilidad y vias de comunicacion y €
mercado eléctrico regional. Ello puede ser una condicion incipiente para lograr la atrac-
cion de capitales externos alaregion, mejoramiento relativo de lainfraestructura regional
mediantelaobra publicay mayor especializacion delos mercados de productosy servicios
especificos, pero que, de no tener continuidad y consolidacion en € nivel local, podrian
representar un nuevo fracaso en estos esfuerzos de planeacién regiona en México.

Un proyecto transterritorial como € ppp no plantea necesariamente un sentido de com-
plementariedad interregional entrelos diferentes paises, ya que algunos de éstos muestran
un perfil productivo similar en €l renglon de bienes agropecuarios y manufacturas de
exportacion, asi como de recursos naturales y escénicos potencialmente aprovechables.
Esto significa nuevos riesgos por € posible incremento de los niveles de competencia
entre los paises involucrados en la propuesta del rer. El riesgo seria todavia mayor para
Meéxico, pues en la perspectiva de concretar las negociaciones del Tratado de Libre Co-
mercio Estados Unidos-Centroamérica (carTa, por su siglas en inglés), nuestro pais per-
deriael trato preferencia en productos exportables que actualmente incursionan al merca-
do norteamericano.
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Cuadro 3

Situacion que guar dan lasiniciativas mesoamericanas

Iniciativa
mesoamericana

Proyectos

Avance

1. Desarrollo humano 3

gacion de desastres

naturales 3.

4. Turismo

intercambio comercial

6. Telecomunicaciones 2

. Educacion Mesoamericana
. Proyecto Regional de Salud y Desarrollo Humano
. Sistema de Demanday Servicios de Capacitacion

para Mesoamérica

. Sistema de Informacion Estadistico sobre Migraciones

. Apoyo ala Iniciativa de Desarrollo Sostenible
. Corredor Biolégico Mesoamericano
2. Desarrollo sustentable 3.

Programa Mesoamericano de Desarrollo Sostenible
de Recursos Naturales en Areas Multinacionales

. Programa Mesoamericano de Sistemas de Gestion

Ambiental (ProsIGA)

. Concesion Publica para Prevencion de Desastres
3. Prevencién y miti- 2.

Desarrollo de Mercado de Seguros contra Riesgos
de Catastrofe

Informacion Hidrometereoldgica para la
Competitividad

. Certificacion de Sustentabilidad Turistica
. Desarrollo de Circuitos Turisticos Integrales en la

Regién Mesoamericana

. Ecoturismo
. Fortalecimiento de la Seguridad Aeroportuaria
. Implementacién de Cuentas Satélites de Turismo

. Armonizacién de Normas Fito y Zoosanitarias
. Modernizacion de Aduanas y Pasos Fronterizos
5. Facilitacion del 3.

Programa de Cooperacion Técnica en el Sector
Financiero
PYME

. AMI: Autopista Mesoamericana de la Informacion
. Marco Regulativo Regional
. Utilizacion Social delas Tic's: apoyo ala

Red Regional de Telecentros

Memorando de entendi-
miento en salud,
septiembre de 2003

Memorando suscrito €l 2
de junio de 2003 en
Washington D.C.

FirmadeMemorando € 13
de noviembre de 2003 en
la Ciudad de Panama

En proceso

— Curso-taller acerca de
Financiamiento de Proyec-
tos del peey Cooperacion
Financieraen Mesoamérica
— Aprobacion de préstamo
para modernizacién de
aduanasy pasos fronterizos

Memorando por firmar
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Continuacién Cuadro 3

Iniciativa
mesoamericana Proyectos Avance
1. Area de Actividad de Promocion de |as Energias — Estudios para la confor-
Renovables y Uso de los Biocombustibles macion del Mercado Eléc-
2. Area de Electrificacion y Energizacion Rural trico Regional
7. Integracion energética 3. Conexion Guatemala-Belice —Aprobacién del Bip prés-
4. Interconexion México-Guatemala tamo paraGuatemala: cons-
5. Sistema de Interconexion Eléctrica de los Paises de  truccion de 71km delineas
América Central (sierac) parainterconexion México-
Guatemala. Estudiosdelm-
pacto ambiental en 32km
de la parte mexicana
1. Armonizacion de Regulaciones y Normas Técnicas
2.ricam: Corredor del Atlantico Memorando firmado el
8. Integracion Via 3.Rricam: Corredor del Pacifico (Puebla-Panama) 28 de junio 2003
4. ricam: Ramalesy Conexiones Regionales en Mérida, México

Complementarios

Fuente: elaboracion propia a partir de Iniciativas Mesoamericanas, Avance 2003.
Plan Puebla-Panama. Iniciativas Mesoamericanas, Banco de Desarrollo Interamericano. http://mww.iadb.org/

ppp/project/

Conclusiones

El andlisisdeiniciativas como el prp y su incidenciaen los procesos de desarrollo regional
permiten evaluar € impacto de una nueva generacion de politicas publicas que se propo-
nen insertar y reactivar regiones tradicionalmente marginadas en 10s procesos de acumu-
lacién de capital, tomando en cuenta las posibles oportunidades que se generan en los
procesos mundiales de inversién y comercio.

Para incorporar nuevas regiones en dicho esquema, resulta fundamental modificar la
geografiade laproduccion, lasinversionesy los mercados de trabajo, en aras de revalorar
espacios atractivos parael capital. En consecuencia, el Estado asume nuevos papelesen la
politica econdmica regional que lo llevan a concentrar sus esfuerzosy recursos hacia de-
terminadosterritorios, privilegiando losfactores exdgenos que permitan aprovechar las posi-
bles ventgjas del entorno local en lasinversionesy e comercio.

L as estrategias de incorporacion de losterritorios, como laque considera el pep, podrian
ser multiples, yasean espaciosdeinversion parael aprovechamiento delosrecursosregiona
lesdedlto valor o territorios para consolidar cadenas de produccion mundiales—mediante
la generacion de bienes y servicios de ato vaor por parte de empresas trasnacionales—
toda vez que no ha sido posible un aprovechamiento mayor por parte de los grupos de
capitales nacionalesy regionales.

Sin embargo, atres afios deinicio del prp, l0s impactos resultan limitados, producto de
|os escasos recursos presupuestales y de su orientacion hacia rubros de infrestructura en
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transportes y energética. Ello supone privilegiar en esta etapa procesos de accesibilidad y
conectividad interregionales. una circunstancia necesaria, pero todavia insuficiente para
generar condiciones de inversidn regionales, aunque €llo significaun mejoramiento rela-tivo
de lainfraestructura regional mediante la obra publica en este momento.

No obstante, las politicas publicas de desarrollo regiona orientadas en este sentido
resultan limitadas, pues se requiere de una base econdmica previamente construida 'y de
plazos mucho mas largos que le permitan absorber favorablemente |os procesos de inver-
sién y comercio, fomentar una mayor especializacion de los mercados de productos y
servicios especificos regionales, y generar condiciones de bienestar social y desarrollo
enddgeno y sostenido.

Por |o tanto, €l reto para unaregion como la Sur-Sureste, con € atraso secular de desa-
rrollo y menor grado de integracién a la economia nacional e internacional, sera el de
establecer capacidades productivas, tecnolégicas y sociales que le permitan en el futuro
absorber positivamente los impactos de |os proyectos de inversién y comercio emanados
de politicas y planes de esta natural eza.

La situacion de atraso en el conjunto del &rea de influencia del per y las condiciones
similares en algunos sectores productivos, mas bien aparecen como factores que podrian
fomentar unamayor competenciainterregional, més que laintegracion y complementacion a
partir de estainiciativa. Ello hace cuestionable el éxito de esta estrategia, al menos desde
|os objetivos que se propone en cuanto a generar desarrollo y abatir rezagos. 'Q
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