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Resumen

Esta investigacion trata sobre el Corredor Interoceanico del Istmo de Tehuantepec, un proyecto
de infraestructura de transportes y desarrollo econdomico regional, que busca consolidar tanto
una ruta comercial internacional competente como una estrategia de desarrollo polarizado con
beneficios para la region y su poblacion. Desde la mirada de la gobernanza territorial, pretendo
investigar los componentes esenciales del arreglo que permitid la transicion de una idea vaga
desde hace casi cinco siglos a su materializacion.

La caracteristica esencial de mi trabajo es la aplicacion de esa perspectiva tedrica en un
momento temprano de la operacion de la politica, ya que, por lo general, estos analisis son
realizados después de un periodo mas largo. Sin embargo, propongo que el valor de observar
esta pronta etapa es que permite ver arreglos muy especificos de actores, que actuan como
estructura provisional en el entramado institucional, pero que permite avanzar en los objetivos
de la accion publica, en lo que se consolida el modelo de gobernanza. De igual manera, esta
ventana temporal ofrece la particularidad de que hay acciones concretas que movilizan muchos
recursos, pero también es un momento en el que las expectativas y las representaciones del
futuro movilizan una gran cantidad de recursos y de intereses.

El enfoque de la gobernanza territorial es pertinente porque considero que, en su
concepcion, el CIIT tiene el componente territorial bien marcado, pues su enfoque es
multisectorial y el territorio pasa a ser un aspecto transversal en la logica de intervencion. De
esa manera, se puede hablar de una politica territorial mas que una sectorial (Taiclet, 2013;
Torres Salcido, 2023) o una politica territorializada (Ugalde, 2024).

Uno de los argumentos centrales que quiero desarrollar en este trabajo es que, en linea
con la nocion de las transacciones territoriales de Melé (2014), entendiendo el proceso de
implementacion del CIIT (y de otros proyectos de gran escala) como una situacion conflictiva,
donde el municipio puede ser entendido como el actor agraviado, dentro del conjunto de actores
gubernamentales, como analogia de los residentes a los que se les genera molestias por acciones
del mismo gobierno o privados. Para ello, categorizo las acciones que tiene el municipio en
respuesta a la intervencion del CIIT, desde las convencionales que surgen por la necesidad de
adaptar infraestructuras existentes a las nuevas demandas, hasta aquellas que surgen por la
necesidad de responder, de manera simbolica y efectiva, a las acciones del gobierno federal y
sus contratistas que se llevan a cabo en el territorio del municipio.

A partir de mis hallazgos, considero que, debido a la adscripcion de la administracion
del CIIT a la Secretaria de Marina, la forma de gobernar el corredor es mas similar a lo que
Ugalde (2024) sefiala como gobernar por proyectos, que omite las estructuras programaticas y
organicas del ordenamiento territorial en México, para sustituirlo por una logica que obedece a
las necesidades del proyecto en si. De igual forma, concluyo que, a pesar de que en esta etapa
todavia no estdn presentes los nuevos actores empresariales o industriales que se espera que
lleguen a los PODEBI, el lider industrial sigue siendo PEMEX, por lo que no se ha visto un
cambio en la gobernanza econémica de la ciudad. Sin embargo, es probable que los nuevos
sectores deban hacer alianzas tanto con el gobierno local como con PEMEX y el puerto, lo que
promete un arreglo institucional mas complejo e interesante.
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Introduccion

En la historia global, hemos visto obras que pueden interpretarse como el proyecto de una
nacion entera. Hay proyectos de edificaciones, como los recintos culturales y ceremoniales, y
otros que son del ambito de las infraestructuras. En cuanto a los primeros, las maravillas del
mundo moderno son un buen ejemplo: esos monumentos son vestigio y testigo de la
representacion, cosmovision o idiosincrasia de las culturas que las idearon y ejecutaron. Por su
misticismo y complejidad, es normal que tarden mucho tiempo en concretarse, generalmente.

En cuanto a las infraestructuras, esas cualidades son mas dificiles de encontrar, ya que
se trata de obras o instalaciones ocultas, pero de mucha relevancia para el sustento de la vida 'y
las actividades cotidianas de un pueblo o civilizacion. Por ello, se espera que su ejecucion sea
pronta y expedita. Sin embargo, hay proyectos de infraestructura que no corren con esa suerte.
La disecacion del sistema lacustre en el Valle de México es un buen ejemplo —y lamentable,
en mi opinidon— de un proyecto que contempld varias obras de infraestructura y tom6 mucho
tiempo (alrededor de 400 afios) para su concrecion.

Otro buen ejemplo de proyectos de infraestructura de larga data, aunque de naturaleza
distinta a la defensa, es el Corredor Interoceanico del Istmo de Tehuantepec (CIIT). Esta region
ha estado en la mira de los gobernantes locales y las potencias mundiales desde hace
aproximadamente 480 afos, en los albores del Estado colonial, por su atractivo geografico y
potencial ruta comercial de talla internacional.

Pareciera que es una idea tan intuitiva que esta grabada sobre el territorio mismo, como
si el entorno y sus condiciones guifiaran un ojo para invitar a abrir un corredor. O mas bien,
desde los ojos colonizadores y los intereses globalizadores, el istmo de Tehuantepec parece ser
un territorio légico y clave para dominar y explotar. Y, sin embargo, no se mueve'. Ahora,
después de practicamente 110 afios de su declive, la rehabilitacion del corredor es uno de los
proyectos prioritarios del gobierno, que ha traido de vuelta, desde 2015, el discurso del
desarrollo regional al aparato de planeacion estatal. En esencia, esa es la cuestion que mas me
intriga y por la cual estoy envuelto en esta investigacion.

El paso de todos esos afios no fue en vano, pues la idea ha venido cambiando de forma
y de fondo, pero manteniendo el mismo objetivo: convertir al istmo en la ruta comercial
predilecta entre el Pacifico y el Atlantico. El Estado novohispano y mexicano, con sus distintas
ideologias y representaciones a lo largo del tiempo, han hecho avances en esa direccion, pero
el corredor no ha logrado consolidarse como tal, debido a condiciones en la region tanto
estructurales como coyunturales (Kuntz Ficker, 2015; Velazquez et al., 2009).

Primero como un canal y después como corredor ferroviario, el proyecto de unir ambos
océanos ha movilizado acciones, intereses y recursos, que han provocado distintos cambios en
la estructura productiva de la region. Ademas del atributo del istmo como espacio para el flujo
de bienes y mercancias, también ha sido objeto del interés para la explotacion de sus recursos

! En una escala historica, la operacion efectiva de un corredor interocednico en esta franja continental ha sido
relativamente corta (funcion6 entre 1907 y 1914), de manera que los efectos a nivel regional no trascendieron y
son casi imperceptibles hoy en dia.
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fijos o locales, como maderas, minerales y tierras fértiles. La evolucion de la idea ha generado
variaciones en cuanto al énfasis de su estrategia territorial, con pocas versiones centradas en el
desarrollo regional, y muchas de ellas centradas en el flujo de mercancias por el istmo
(Velazquez et al., 2009).

Actualmente, el proyecto vigente desde junio de 2019 lleva el nombre de Corredor
Interoceédnico del Istmo de Tehuantepec (CIIT). Su objetivo es instrumentar una plataforma
logistica, mediante la renovacion de la infraestructura portuaria y ferroviaria, y contribuir al
desarrollo de la region, principalmente a través de los Polos de Desarrollo para el Bienestar
(PODEBI) (DOF, 2019b). El CIIT fue uno de los proyectos prioritarios de la administracion
del presidente Lopez Obrador (2018-2024), y comparte una caracteristica importante con varios
de sus proyectos prioritarios®: el foco de atencion en la region sur-sureste del pais.

En otras palabras, se busca conectar los dos océanos por la via del puerto de Salina Cruz
y Coatzacoalcos (Linea Z), a través del transporte ferroviario, tanto de carga como de pasajeros.
A su paso, se busca generar una estrategia de fomento a la industria, mediante los PODEBI
distribuidos en diez predios, para buscar captar algo de valor agregado de las mercancias que
transiten por el corredor. Como complemento, el Ferrocarril del Istmo de Tehuantepec (FIT)
tiene conexion por el norte con la ciudad de Palenque (Linea FA), que a su vez conecta con el
Tren Maya. Por el sur, el FIT se extiende hasta la frontera con Guatemala, en la Ciudad Hidalgo
(Linea K).

El servicio ferroviario de pasajeros estd en funcionamiento desde diciembre de 2023, en
la linea Z, precedido por el decreto firmado por el presidente Lopez Obrador el 20 de noviembre
del mismo afo (DOF, 2023d). Con esa accion, el gobierno pretendia recuperar los trenes de
pasajeros como prioridad en la agenda publica, después de un largo periodo de casi 30 afios en
los que su operacion se detuvo.

Actualmente, el proyecto es presentado como una gran promesa de desarrollo
econOmico para el pais y, especialmente, para la region del istmo, que ha sido historicamente
marginalizada. La presidenta Sheinbaum (2024-2030) también lo considera dentro del plan de
accion de su administracion, y se ha referido a €l como “un proyecto excepcional que ofrece

una alternativa real al Canal de Panama’>.

Sin embargo, no se trata de un proyecto libre de oposicion ni controversia. Algunas
fuentes locales e internacionales documentan los despojos de tierras, viviendas, la
criminalizacion de activistas y opositores relacionados con el CIIT*. Otro aspecto denunciado

2 Otros proyectos prioritarios relevantes en la region son el Tren Maya y la Refineria Olmeca. El primero va de
Chiapas a la Peninsula de Yucatan y, segiin el Plan Nacional de Desarrollo 2019-2024 (DOF, 2019c), busca
fomentar el turismo y el desarrollo regional. La segunda estd ubicada en el puerto de Dos Bocas, en Tabasco, y
tiene la intencioén de “recuperar la soberania energética” (ibid).

3 Canton, M. (31 de marzo de 2025). Corredor Interoceadnico supera expectativas. Tabasco Hoy.
https://www.tabascohoy.com/corredor-interoceanico-supera-expectativas/

4 Periddico El Imparcial de Oaxaca (consultado el 28 de mayo de 2025: Istmo de Tehuantepec, territorio herido
por el Corredor Interoceanico - El Imparcial de Oaxaca) y documental de France24 (consultado el 30 de abril de
2025: México: el tren interoceanico pasa silencioso sobre la naturaleza y las comunidades autdctonas - En Foco)
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https://imparcialoaxaca.mx/especiales/istmo-de-tehuantepec-territorio-herido-por-el-corredor-interoceanico/
https://imparcialoaxaca.mx/especiales/istmo-de-tehuantepec-territorio-herido-por-el-corredor-interoceanico/
https://www.france24.com/es/programas/en-foco/20250429-m%C3%A9xico-el-tren-interoce%C3%A1nico-pasa-silencioso-sobre-la-naturaleza-y-las-comunidades-aut%C3%B3ctonas

es la afectacion al ambiente, que se expresa también en afectaciones a los cultivos y el ganado
aledafios.

En julio de 2023 se llevo a cabo una mision civil de observacion a los ataques y
agresiones en torno al CIIT, que derivo en un informe suscrito por mas de 20 organizaciones
civiles regionales, nacionales e internacionales®. Se registraron al menos 226 agresiones de
diversos tipos, como intimidacion, hostigamiento, amenazas e incluso posibles desapariciones
forzadas y homicidios vinculados al proyecto, entre 2021 y 2024. Ademas, el informe resalta
las afectaciones a los territorios, la creciente militarizacion, la falta de informacion sobre el
proyecto y las omisiones en la proteccion de sus derechos a la consulta y libre determinacioén
de las comunidades de la region.

A primera vista, hay contradicciones importantes entre la vision del gobierno federal,
quien es el principal promotor del proyecto, y la de los actores locales, sean las autoridades,
organizaciones civiles o pobladores en general. En este trabajo exploro las dimensiones en las
que se expresan estas contradicciones, en términos de sus representaciones y sus acciones
programadas. Vale la pena explorarlas con el mayor rigor posible y con una distancia critica,
como lo pretendo hacer en este texto.

Por la magnitud y potencial del corredor interoceanico, que conecta la cuenca ocednica
mas productiva del mundo con la més consumidora, es facil y tentador echar las campanas al
vuelo con sdlo pensar en captar una fraccion de la riqueza circulante®. De cumplirse las
expectativas, el istmo de Tehuantepec experimentaria una transformacion vertiginosa, tanto en
su logica territorial como en su estructura productiva. De todas formas, hay retos en los
diferentes niveles de su implementacion que deben ser atendidos. La forma en que se superan
esos retos habla del modelo en que ese proyecto serd gobernado, pues el involucramiento de la
poblacion desde sus primeras etapas sera decisivo para la forma en la que se toman las
decisiones en las etapas venideras.

En todo caso, considero que tan solo la imagen que brinda el escenario mas conservador
sobre el éxito del proyecto es sumamente estimulante para los estudios urbanos y regionales.
Como primera reaccion e inquietud, me interesa investigar como se vive el proceso de la llegada
(o regreso) de los trenes de pasajeros a las ciudades en México, al igual que un cambio drastico
en la estructura productiva o vocacion econdmica de una ciudad. En especial, por la importancia
en cuanto a sus atribuciones formales (constitucionales), quiero centrar mi atenciéon en los
gobiernos locales, pues, a pesar de que no son los que propusieron el proyecto, si tienen una
lista amplia de responsabilidades por cumplir y, al mismo tiempo, una caja de herramientas
muy limitada.

En otras palabras, me surgen las siguientes preguntas: ;como responden los gobiernos
locales al proyecto, caracterizado por la llegada del servicio ferroviario de pasajeros y una
inminente reconversion en la estructura productiva? ;Como se estructura la accion publica

5 El documento, coordinado por Territorios diversos para la Vida, A.C. (2024), se titula “Informe de la Mision
Civil de Observacion en el marco de las agresiones a los pueblos indigenas, personas y comunidades defensoras
de la tierra y el territorio frente al Corredor Interoceanico del Istmo de Tehuantepec de mayo 2021- mayo 2024”.
¢ Segtin el Indicador Trimestral de la Actividad Econémica Estatal del INEGI (2025), en 2024 el estado de Oaxaca
reportd un crecimiento de 5.3% anual y el de Veracruz uno de 3.1%, por encima del valor nacional de 1.5%.
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local en respuesta a la toma de decisiones de inversion, a priori ajena, hecha en ordenes
superiores de gobierno? ;Es posible identificar un arreglo de gobernanza entre los actores que
se ven involucrados en este proyecto? ;Como podria ser caracterizado tal arreglo?

Para dar respuesta, exploro, por un lado, las 16gicas y las representaciones del Estado
mexicano en su intervencion de politica territorial, que se encuentra en sus primeros momentos.
Por otro lado, investigo las estrategias politicas y pragmaticas del gobierno local en respuesta a
esa intervencion, en el marco de la teoria de la gobernanza territorial.

En general, desarrollo y describo los dos componentes principales del proyecto del CIIT,
los Polos de Desarrollo para el Bienestar (PODEBIs) y el tren de pasajeros “Tehuanito”, desde
la mirada de la sociologia de la accion publica. Ello por medio del analisis de los instrumentos
normativos y de planeacion a disposicion, con la finalidad de comprender las representaciones
del Estado y los principales retos que se presentan para el gobierno municipal, que es una de
las figuras con mas atribuciones al respecto de su operacion.

1.1. Planteamiento del problema

El proyecto del Corredor Interoceanico es grande en magnitud y en el tamafio de los recursos
que moviliza, y complejo en términos de los distintos niveles organizativos y la multiplicidad
de actores involucrados. Ofrece un amplio espectro de analisis desde el ambito de los estudios
urbanos y regionales. En primer lugar, desde el punto de vista de las politicas publicas, en el
marco del proceso de la descentralizacion del poder publico’, es pertinente observar y
cuestionarse sobre el arreglo de los distintos 6rdenes de gobierno para la concrecion de un
proyecto de la escala y alcance (temporal y espacial) del CIIT. En lo que toca al ambito de la
gestion urbana, uno se puede interesar en entender el papel de los gobiernos locales en el
proyecto, las estrategias que deben plantear y los instrumentos o herramientas que deben
emplear para atender las necesidades de la operacion ferroviaria y de los polos de desarrollo.

En el dominio de la planeacion urbana, es pertinente observar la interaccion de las
instalaciones relacionadas con el proyecto, como estacion de trenes de pasajeros, como un
“nuevo” elemento dentro de la categoria de los equipamientos urbanos, asi como los polos de
desarrollo y su relevancia en términos de mecanismos de gestion del suelo y la distribucion de
cargas y beneficios. También, en el campo de la economia politica urbana, este caso puede
ayudar a entender los cambios en las relaciones sociales de produccion y las relaciones de poder
que acompaiian a la reestructuracion productiva de la ciudad y la region. Desde luego, bajo el
lente de los conflictos socio-territoriales, se podrian estudiar también las resistencias del ptiblico
y los pueblos, los movimientos sociales originados o articulados en funcién del proyecto.

Se podrian enumerar mas ejemplos de posibles formulaciones de problemas de
investigacion a proposito del CIIT. Sin embargo, mi enfoque para este trabajo es estudiar las

7 El debate de las tensiones entre centralizacion y descentralizacién en México ha sido alimentado por diversas
autoras y autores. Victoria Rodriguez (1999) analiza el proceso de descentralizacion, define y tipifica el concepto
y argumenta que se trata mas bien de una centralizacion reconfigurada, porque el Estado seguia siendo muy
centralizado a finales del siglo XX. Segin Melé (2014), ese proceso comienza desde 1983 a asignar las atribuciones
de planificacion urbana a los municipios, pero los otros 6rdenes de gobierno siguen concentrando facultades clave
en la gestion local, como expedicion de normas y reglamentos o el cobro de algunos tipos de licencias.
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dos primeras perspectivas del problema: la de las politicas publicas y la gestion urbana.
Pretendo llevarlo a cabo mediante las herramientas de la sociologia de la acciéon publica
(Lascoumes & Le Galés, 2014) y su concepto de gobernanza, que busca entender /o que hace
el gobierno (Connolly, 2018b), con atencion a las ldgicas y representaciones del Estado en su
intervencion de politica territorial.

Es relevante preguntarse acerca de las caracteristicas de los arreglos institucionales, que
permitieron el avance y concrecion del proyecto del CIIT, mediante el entendimiento de su
trayectoria historica, para encontrar el detalle de su especificidad. De igual manera, me pregunto
cuales son las estrategias gubernamentales empleadas y proyectadas a futuro, que serviran para
gobernar este megaproyecto, con toda la complejidad de actores y escalas que ello implica.

De esa manera, los procesos que delinean la gobernanza del desarrollo regional en las
ciudades del corredor transistmico, entendidos desde la perspectiva teorica de la sociologia de
la accién publica (Lascoumes & Le Galés, 2014), es el objeto de estudio de esta investigacion.
Ella tendra un enfoque en la participacion de los gobiernos locales en el proceso de accion
publica materializada en el proyecto del CIIT, mediante el estudio de caso de Salina Cruz.
Asimismo, uno de los aportes de este trabajo es la especificidad de la temporalidad, dado que
se trata de un proyecto en sus primeras etapas de ejecucion. Es decir, la configuracion de los
arreglos de gobernanza en esta ventana temporal es el elemento central del andlisis.

En especial, se analizaran las acciones emprendidas por el municipio bajo el lente de las
transacciones territoriales (Melé, 2014), entendido como una analogia a la nocidon de
transaccién social®, de la sociologia simmeliana, para analizar situaciones en conflicto en
donde se llega a una “transigencia practica”, que se expresa en el reconocimiento de la
legitimidad de los diferentes actores de estar en ese territorio (Germain, 2008, como se cita en
Mel¢, 2014). En este caso, esos actores se reducen a los gubernamentales en sus diferentes
6rdenes: municipal y federal, principalmente’.

Desde luego, tanto el tema de los proyectos de desarrollo econémico regional, como el
andlisis de los proyectos de infraestructura y los analisis de gobernanza han sido sujetos de
diversos estudios e investigaciones, tanto en la misma regiéon como en otras latitudes. También
hay estudios que manejan los mismos abordajes tedricos, pero en otras tematicas o sectores
diferentes al del desarrollo regional o transportes. A continuacion, presento los casos que son
mas relevantes en torno a mi problematica, para dar cuenta de la discusion académica vigente
e ilustrar en donde quiero insertar mis inquietudes.

Sobre los proyectos de desarrollo, se ha estudiado tanto la historia del desarrollo
ferroviario en México y la region latinoamericana y caribefia (Kuntz Ficker, 2015), como la
trayectoria historica de las transiciones en la vocacion productiva y econémica especificamente
en el istmo de Tehuantepec (Trejo Nieto, 2024b), ambas con un enfoque interesante desde la
historia econdmica. El trabajo de Kuntz Ficker arroja luz sobre lo que la llegada del ferrocarril

8 De acuerdo con Melé (2014, p. 20), el concepto fue desarrollado por Maurice Blanc, toma en cuenta la sociologia
del conflicto de Simmel y las nociones juridicas y econdmicas del término transaccion.

% Se excluye el orden estatal por la poca informacion relevante encontrada tanto en la investigacion documental
como en las entrevistas.
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significd para la economia y la sociedad istmefia y nacional, mientras que el de Trejo Nieto
brinda una sintesis muy completa del vaivén econdmico de la region, con relacion al proyecto
del corredor transistmico. Ambos me sirven para contextualizar mi estudio de caso, porque uno
de mis focos principales es encontrar la especificidad en el arreglo de gobernanza actual, que
ha permitido los resultados momentaneos del CIIT.

Ademas, Vazquez Vidal (2024) ofrece un analisis de las representaciones del Estado
en la narrativa y los discursos politicos del progreso relacionados con el corredor interoceanico
y la region istmena, también desde una perspectiva historica. Este trabajo puede ayudar en la
reconstruccion historica de los arreglos de gobernanza tomando en cuenta una gama mas amplia
de actores, pues hace un énfasis muy atinado en las poblaciones indigenas de la region, que han
tenido un papel relegado en la toma de decisiones sobre el desarrollo y los proyectos en su
territorio.

En estos trabajos mencionados se ha planteado el papel del Estado en distintas etapas y
ambitos de accion del desarrollo del corredor y la region. Sin embargo, esta literatura no
profundiza en las relaciones intergubernamentales en los distintos ordenes de gobierno.
Tampoco se han observado las estrategias a nivel urbano local en respuesta a la implementacioén
de proyectos de gran calado, los cuales ha habido en buena variedad de tamafos, formas y
fondos, que describiré con mas detalle en el capitulo 3.

Todavia en el &mbito del desarrollo, Maritza Izaguirre (1977) evalué la estrategia de
desarrollo polarizado empleada en Ciudad Guayana, Venezuela, como un estudio de caso del
éxito de las politicas territoriales del desarrollo econdmico, urbano y humano de esa region. Es
un caso interesante, porque la estrategia y el tema central del analisis tienen mucha similitud
con el CIIT, en forma y fondo, a pesar del desfase temporal. En cuanto al fondo, ambos casos
adoptan el desarrollo polarizado como objeto de intervencion. Sobre la forma, la politica
venezolana fue planteada y ejecutada, en primer lugar, por el gobierno central venezolano de la
década de los 60 del siglo XX, y preciso de la inclusion de multiples actores y creacion de
instancias ejecutoras para la implementacion de la politica. Sin embargo, el enfoque
metodoldgico de ese trabajo se centra en la evaluacion de los resultados de la politica, a casi
dos décadas de su decreto fundacional, que marco el inicio de la implementacion. A diferencia
de mi propuesta, que busca encontrar aspectos relevantes de la implementacion en un corto
periodo de tiempo. Ademads, el abordaje teodrico no contempla los cuestionamientos de las
politicas publicas, aunque si presenta indicios de un analisis de la relacion de los actores en sus
multiples niveles de gobierno y el efecto de sus atribuciones en los resultados observados.

Por otro lado, la cuestion de analizar las infraestructuras ha sido explorada por multiples
disciplinas. En el campo de la antropologia, Larkin (2013) se separa de la vision analitica de la
tecnopolitica, centrada en las operaciones materiales de las tecnologias y sus consecuencias en
los procesos politicos, para ofrecer una mirada a la poética de la infraestructura. Con ella,
pretende entender los diferentes medios que pueden constituir el aspecto politico de la misma.
En otras palabras, mas alld del aspecto técnico de la infraestructura, busca encontrar aquellos
de corte semidtico y estético, que muchas veces son independientes de su funcion técnica.



En buena medida, un andlisis semidtico y estético podria emplearse para el caso del
CIIT, en especial para desentrafiar las representaciones de los actores involucrados. Aunque esa
perspectiva no estd en el alcance de mi investigacion, vale la pena tener la referencia de la
formulacion teodrica propuesta por Larkin para la discusion de los resultados.

Desde las ciencias sociales, hay muchas disciplinas y sus respectivas intersecciones que
ofrecen herramientas para el estudio de proyectos de infraestructura. Un buen punto de partida
es analizar las formas (arreglos sociales, politicos y econdmicos) en las que esas obras son
provistas o ejecutadas y operadas. En ese rubro, Connolly (1999) ha estudiado, desde el punto
de vista de la historia econdmica, el papel de las empresas contratistas extranjeras en la
concrecion de las grandes obras de infraestructura de la region istmefia (portuarias,
ferrocarrileras y energéticas), en especial a la empresa britanica S. Pearson & Son Ltd. En
consonancia con lo anterior, pero desde la mirada de la economia politica y apoydndose en el
caso del metro de la Ciudad de México, la autora propone una metodologia contra la injusticia
(Connolly, 2018a), que evalua las diversas formas de produccion de obras y servicios publicos.

En el primero de sus trabajos citados, Connolly (1999) argumenta que los arreglos de
corte monopolico entre el gobierno mexicano de la época porfirista y la empresa contratista de
Pearson tuvieron una influencia determinante en el desarrollo de la industria de la construccion
del pais. Sus hallazgos y formulaciones contribuyen a la discusion propia de la tradicion
dependentista del desarrollo economico. Segln esa tradicion, el caso mexicano, en especial el
sector de la construccion presenta las caracteristicas de un pais periférico dependiente de la
transferencia de tecnologia (acumulada en el tiempo) de la metropoli britdnica, ademas de
heredar los modelos de contrataciones publicas que funcionaban durante el régimen porfirista
y, bajo los cuales, se daban ventajas o concesiones inusuales a las empresas extranjeras.

En su segundo trabajo (Connolly, 2018a), la autora va mas alla de la historia econdmica,
hacia una propuesta metodologica que une las nociones de justicia y la economia politica de los
arreglos entre entidades publicas y privadas, que determinan la provision de servicios publicos.
Los elementos de la economia politica buscan revelar las relaciones sociales de produccion de
las infraestructuras, para responder a preguntas relacionadas con los modelos de negocio, las
caracteristicas especificas de lo que se produce y lo que se consume; quiénes ganan y quiénes
pierden con esos arreglos.

En ambos casos, el elemento central del analisis son los actores y las formas en que se
relacionan, para fines de la provision de obras o servicios. A pesar de que esa perspectiva remite
a las nociones de los andlisis de gobernanza, que generalmente se apoyan de la diversidad de
actores y sus naturalezas, la autora no usa esa terminologia en esos trabajos. Sin embargo, en
otra obra, Connolly (2018b) si emplea las herramientas de la gobernanza para observar, ademas
de las interacciones entre actores politicos y econdmicos, la evaluacion de los resultados en
materia de transporte de la Ciudad de México. Ese trabajo constituye un analisis muy pertinente
sobre la gobernanza del transporte, que podria emplearse para el anélisis del ferrocarril de
pasajeros, pero en mi caso debo ampliar la mirada hacia la construccion de alianzas en torno a
la reconversion productiva y la instalacién de nuevas industrias.



Sobre los procesos de produccion del espacio y la accion colectiva o publica
territorializada, Patrice Melé (2014) analiza el caso de la construccion social de las nociones de
patrimonio y ambiente y el uso del derecho con el fin de su proteccion, ante procesos de
intervencion o transformacion del territorio. Su andlisis se lleva a cabo mediante tres estudios
de caso en municipios mexicanos, y los aportes teoricos de conflictos de proximidad y
transacciones territoriales alimentan mi investigacion. El segundo término, como referi
anteriormente, lo movilizo para ilustrar la manera en que el municipio de Salina Cruz hace
frente a la intervencion del gobierno federal en su territorio, relacionada con el proyecto del
CIIT. A diferencia del autor, mi enfoque no est4 en la defensa del patrimonio ni el ambiente,
sino en la relacion intergubernamental en torno a los proyectos de desarrollo regional, la que
caracterizo como conflictiva.

A proposito del andlisis de la gobernanza territorial, la literatura nos muestra estudios
de caso relacionados con los sistemas agroalimentarios localizados en México (Torres Salcido,
2023), o las politicas del desarrollo econdmico territorial en Francia (Taiclet, 2013). En el
primer caso, el autor indica que el analisis se nutre de la conjuncion de territorios, alimentos y
entramados institucionales para observar los resultados de politicas que tienen un componente
fundamentalmente territorial, como el caso de las denominaciones de origen.

En el tltimo caso, la autora argumenta que el componente territorial de la accion publica
se logra con la descentralizacion de las decisiones hacia otras entidades sub o supranacionales
(desde las colectividades territoriales hasta los organismos europeos'®), al igual que con el
cambio de enfoque sectorial al territorial, en las politicas de reconversion industrial francesas.
El estudio de caso lo lleva a cabo mediante el analisis del fracaso de una de esas politicas,
relacionadas con la reconversion industrial de un antiguo polo siderurgico. Su obra me ayuda a
mejorar la definicion del aspecto territorial de la gobernanza y me muestra un camino para
aterrizar el andlisis de las politicas de desarrollo econémico territorial, pero mi enfoque no
puede ser el mismo, ya que la ventana temporal que ofrece el proyecto actualmente no es
suficiente para valorar su supuesto éxito o fracaso.

En mi caso, quiero dejar de lado el caracter normativo de la gobernanza y enfocarme en
lo que permite la vision de la sociologia de la accidon publica, que es describir y escrutar /o que
hace el gobierno (Connolly, 2018b, cursivas de la autora), las formas de relacionarse con otros
actores, las representaciones que hay de por medio y los instrumentos de los que echa mano
(Lascoumes & Le Gales, 2014).

En ese sentido, este trabajo busca contribuir al entendimiento de cémo se articulan los
actores cuando una idea pasa de proyecto vago a un proyecto de intervencidon concreto, con un
enfoque en las primeras etapas de implementacion. Lo anterior serd util para que el sector
publico, de los distintos niveles de gobierno, puedan comprender los potenciales desequilibrios
en la respuesta institucional y asi cumplir con la funcion de distribuir de manera equitativa las
cargas y beneficios a nivel urbano y regional del Corredor Interoceanico.

10 El primer nivel hace referencia a un organismo de gobierno local propio del sistema francés, similar a los
municipios en México. El segundo nivel mencionado surge a partir de la creacion de la Union Europea, en 1993.
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De esta manera, el proposito de este estudio de caso serd analizar el modelo de
gobernanza empleado en el CIIT, bajo la perspectiva de la gobernanza territorial y el empleo
de las transacciones territoriales, como categoria conceptual oportuna en este caso, con la
finalidad de investigar el acomodo de los diferentes actores involucrados, sus intereses y
preferencias, que permitio la implementacion del CIIT. El modelo de gobernanza se entendera
por la interaccidon de los actores, sus representaciones y los instrumentos de politica territorial
que emplean y que hicieron posible pasar de la idea a la materializacion de un proyecto
concreto.

1.2. Aspectos metodologicos

En lo que toca a la metodologia para el analisis del caso, parti de la revision documental acerca
de los instrumentos de planeacion relacionados directamente con el proyecto: el Programa para
el Desarrollo del Istmo de Tehuantepec (PDIT) y el Programa de Ordenamiento Territorial de
la Region del Istmo de Tehuantepec (POTRIT). El primero es el documento que establece los
objetivos, estrategias, acciones y alcances de la intervencion publica, mientras que el segundo
le da su expresion territorial, mediante la técnica del ordenamiento. Adicionalmente, evalué el
Programa Municipal de Desarrollo Urbano de Salina Cruz (PMDU), que fue elaborado en 2024,
en el marco de la intervencion publica del gobierno federal, y constituye el principal
instrumento de planeacion territorial vigente con el que cuenta el municipio. En todos los casos,
se evaluaron los componentes principales de los documentos, como objetivos, estrategias vy,
sobre todo, proyectos estratégicos, con el fin de interrogar las concepciones y representaciones
de los actores en torno de la accion publica: ;quién es el portador de tales acciones? ;cémo se
concibe el territorio y cdmo se definen sus componentes?

De igual manera, revisé documentos auxiliares, que me ayudaron a comprender las
logicas operativas y organicas de la autoridad del CIIT, como su Estatuto Organico, Reportes
de avance y diversos decretos. Todos ellos son muy relevantes, porque, ademas de su contenido,
contienen mucho contexto historico y detalles sobre la transicion del organismo descentralizado
del CIIT a la Secretaria de Marina, entre otros cambios importantes. Ello me permitio contrastar
de mejor manera la informacion recabada en las entrevistas. Revisé también las leyes e
instrumentos normativos relacionados con el material empirico, conforme iba surgiendo'!.
Finalmente, complementé esta revision documental con la consulta a diversas notas
periodisticas relacionadas con el tema, tanto en la region como a nivel nacional e internacional.

En segundo lugar, recurri a trabajo en campo, para ampliar la vision de los documentos
y darle un sentido vivencial a mi investigacion. El trabajo en campo se divide en dos grandes
rubros: la visita al territorio y las entrevistas. Esas ultimas fueron realizadas tanto en Salina
Cruz como en la Ciudad de México, de manera presencial, y a distancia con personas residentes
de otras ciudades en el istmo y con algtin grado de involucramiento en el proyecto.

El recorrido en campo fue revelador para mi investigacion. En principio, me permitid
acotar el tema en cuanto al alcance geografico, pues observé que tan solo en Salina Cruz estaban

! En especial, revisé la Ley del Servicio Ferroviario y la Ley de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano de
Oaxaca.
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pasando tantas cosas, que valia la pena enfocarme en esa ciudad y tratar de entender su logica
de cara al proyecto. Como desarrollaré mas adelante, Salina Cruz es una ciudad media en
términos de poblacion, incluso a nivel regional en el istmo, pero mi interés estd enfocado,
principalmente, en la posicidon relativa dentro del proyecto, asi como en el potencial de
transformacion que puede experimentar. Y ya lo esta haciendo, pues las grandes instalaciones
de la refineria de PEMEX y del puerto ya se estdn renovando, como lo pude experimentar en
persona. En ese sentido, considero que Salina Cruz estd en vias de ocupar un lugar muy
importante para la region, el pais y para el comercio internacional.

El objetivo principal de mi recorrido en campo fue hacer el reconocimiento del territorio,
observar las obras recientes que se produjeron en la pasada administracion federal, viajar en el
tren interoceanico (Tehuanito) y experimentar la dindmica del servicio ferroviario en esa region.
Sin embargo, mas alld de mi propia experiencia e interpretacion momentéanea, lo relevante del
trabajo de campo fueron las entrevistas. Los testimonios de las personas involucradas en el
proyecto me ayudaron a armar el caso sujeto a mi estudio.

La seleccion de las personas para entrevistar partié6 de un criterio inicial: que hayan
estado involucradas en el proceso del disefio o implementacion del CIIT desde un organismo
publico, federal o municipal. La primera persona que contacté fue Maria'?, una reconocida
urbanista, que estuvo involucrada en el proceso de la planeacion de los trabajos a realizar por
parte de la autoridad del CIIT, y después trabajé en el proceso de consultoria para la elaboracion

del POTRIT y el PMDU.

A partir de mis charlas con ella, me recomendd y contacté con otras personas, cuyos
testimonios resultaron esenciales para la investigacion. Uno de ellos es José, un ex funcionario
de alto nivel en el CIIT, quien coordind los trabajos para la elaboracion del PDIT. Ademas, José
tiene una amplia experiencia en el servicio publico a nivel federal, pues trabajé en organismos
como la Secretaria de Gobernacion (SEGOB) y, mayormente, en Petrdleos Mexicanos
(PEMEX), en el area de desarrollo regional. Con ¢l tuve varias sesiones de conversaciones muy
interesantes, donde amablemente me compartid6 muchas anécdotas y datos relevantes que
orientaron mi abordaje al proyecto. También me dirigié con Alan, quien me recibi6 en Salina
Cruz.

Alan es profesor en el Instituto Tecnoldgico de Salina Cruz (ITSAL), que pertenece a la
red de Tecnologicos Nacionales de México (TecNM). Su recibimiento fue muy calido y de
mucha utilidad para entender el contexto social y politico actual de la poblacion de Salina Cruz.
Me comento sus visiones y expectativas, asi como una serie de acciones que el ITSAL y el
TecNM han emprendido en acompaniamiento al proyecto del CIIT, que son dignas de explorar.

La otra persona que me contactd Maria fue Laura, quien trabaja en el area de desarrollo
urbano del Ayuntamiento de Salina Cruz y participd en el proceso de elaboracion del PMDU.
Sus contribuciones a mi trabajo son fundamentales para entender el papel del municipio en esta
etapa del CIIT. Es una persona muy experimentada y con amplio conocimiento del municipio,

12 Todos los nombres de las personas contactadas para mi investigacion son seudonimos, para proteger su identidad
y procurar la discrecion de sus testimonios.
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y tiene una funcién relevante como enlace entre el Ayuntamiento y las empresas contratistas
que tienen frentes de obra activos.

Por ultimo, de vuelta en la Ciudad de México, contacté a una persona involucrada en la
politica ferroviaria del gobierno actual. Su nombre es Raul y trabaja en la Agencia Reguladora
de Transportes Ferroviarios (ARTF), que a su vez forma parte de la Secretaria de
Infraestructura, Comunicaciones y Transportes (SICT) del gobierno federal. Gracias a esa
conversacion, pude comprender el papel de este ente en la operacion ferroviaria y cudles son
las representaciones del gobierno federal relacionadas con la operacion del transporte del CIIT.

En suma, realicé alrededor de 8 entrevistas repartidas entre esas cinco personas; cada
una con una tematica especifica, con un énfasis también en los distintos 6rdenes de gobierno y
del organismo involucrado. La revision documental, ademas de realizarla para los tres
instrumentos mencionados y los auxiliares, también tomé en cuenta la diversidad en la
naturaleza de documentos y su alcance geografico.

Cuadro 1. Relacion de personas entrevistadas y tipo de informacion solicitada.

Persona entrevistada | Tipo de informacion solicitada

Maria Proceso de elaboracion de los instrumentos de planeacion

José Proceso de conformacion de la institucion del CIIT, elaboracion de
instrumentos normativos internos ¢ interaccion con distintos
ordenes de gobierno y actores del sector social

Laura Rol del gobierno municipal en el proceso de implementacion del
CIIT, perspectiva de la gestion municipal del proyecto, retos y
oportunidades del municipio.

Alan Participacion e involucramiento del sector educativo en la
implementacion del CIIT, perspectiva ciudadana.

Ratl Rol del ente regulador federal del servicio ferroviario, perspectiva
del proyecto en términos del desarrollo ferroviario nacional.

Fuente: elaboracion propia.

Con todo esto, pude encontrar los elementos principales para el analisis de la gobernanza
territorial desde la mirada de la sociologia de la accion publica, de la cual hablaré en seguida.
De igual forma, el contraste de la informacion de las entrevistas y de la revision documental me
permitird discernir cudles son las formas en las que el gobierno acttia cumpliendo el papel y
cuales son las formas en las que se sale del guion para atender otros asuntos, eventuales o no.
En palabras de Le Galés y Ugalde (2018), quiero entender qué se gobierna y qué no se gobierna
en torno al CIIT, en cuanto a la construccion de obras de infraestructura, el proceso de
reconversion productiva y la operacion de los transportes.
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Capitulo 2. Aspectos tedricos y conceptuales

En este trabajo se emplean los conceptos y las ideas de dos campos disciplinares: la sociologia
de la accion publica y el desarrollo regional. Ambos son importantes para el estudio del
proyecto del CIIT, ya que me interesa, por un lado, entender los procesos mediante los cuales
el Estado interviene en el territorio, y por el otro, explorar los fundamentos tedéricos de aquello
que el Estado persigue con su intervencion. En otras palabras, la sociologia de la accion publica
me ayudard a explicar los quién, cobmo y por qué del actuar estatal, ademas de permitirme
conceptualizar lo que ocurre como parte de un proceso de politica publica, en este caso
territorializada. Por su parte, el desarrollo regional servird para explicar el qué: su naturaleza y
relevancia en el dominio de los problemas publicos. Es decir, la sociologia de la accion publica
describe las herramientas con las que el gobierno trabaja y el desarrollo regional representa la
materia prima de ese trabajo.

2.1. Sociologia de la accion publica

Para descifrar y entender el complejo mecanismo de regulacion politica y social de las
sociedades actuales, se emplea generalmente el analisis de las politicas publicas, quienes sirven
para tal efecto. Una de las formas de mirar a las politicas publicas es la sociologia de la accion
publica, cuyos proponentes destacan la generalizacion del término accion publica en lugar de
politica publica, para tomar cierta distancia de la mirada puramente politologica. En este trabajo
usaré el aparato tedrico propuesto por Lascoumes y Le Gales (2014), quienes proponen un
abordaje que sirve como una “herramienta intelectual” para el analisis de las politicas publicas,
vistas como una cuestion de implementacion y de decision.

Los autores traen a cuenta tres cambios importantes en el estudio de las politicas
publicas, que se aleja del “modelo clasico”, cuya caracteristica principal es la de asumir un
gobierno mas o menos centralizado, por un lado de la ecuacion, que intervenia en lo esencial
de las acciones sobre sectores bien delimitados, por el otro lado. El primero es el
reconocimiento de la proliferacion de mas escalas espaciales o niveles de accion, hacia arriba
y hacia abajo, con el respectivo surgimiento de actores en cada uno de ellos. El segundo es la
diversidad de los actores, emergentes o tradicionales, en términos de sus fuentes de expertise,
con mayores espacios de debate y de operacion, como las organizaciones no gubernamentales.
Por ultimo, el tercero es el estatus actual del capitalismo globalizado, que ha reforzado la
autonomia de los actores privados, como las empresas transnacionales, y ha facilitado su
influencia en los estilos y los mecanismos para normar o regular (Lascoumes & Le Galés,
2014).

En ese sentido, el término accion publica surge para tomar en cuenta el conjunto de
interacciones que se dan en esos niveles y que aparecieron a raiz de los cambios mencionados
(Lascoumes & Le Galgs, 2014, p. 12). Es importante diferenciar el aspecto epistemologico y
ontoldgico de lo que he descrito hasta ahora. La problematizacion que formula la sociologia de
la accion publica, con su base principal en esos cambios enlistados, tiene una raiz meramente
epistemologica. Ello quiere decir que no se asume que las caracteristicas de multiescalar,
multiactoral y de cierta forma privatizada del proceso de politicas publicas y el actuar del
gobierno son nuevas. Lo que es nuevo o diferente es la forma de estudiar la cuestion.
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En la actualidad, el concepto de gobernanza se ha definido e interpretado por muchas
corrientes y disciplinas, por lo que es dificil hablar de un s6lo término para referirnos a él. Va
de la descripcion a la prescripcion, aunque esta tltima nocidn estd mas presente en la practica
de la accion publica, pues facilmente se puede encontrar el sesgo positivo de las agendas
multilateralistas, que se podria resumir en la idea de la good governance (Connolly, 2018b;
Pasquier et al., 2013). Como mencioné anteriormente, mi inclinacion es hacia el uso de la
gobernanza como herramienta analitica, tal como la propone la sociologia de la accion publica,
y no como medida de las buenas practicas del gobierno en cuanto a sus alianzas o convenios.

Aclarado ese punto, vuelvo a la relevancia y pertinencia de este enfoque tedrico. Para
los autores, la accion publica, en tanto mecanismo de regulacion social, “contribuye a la
resolucion de conflictos, a repartir recursos, a crear o compensar desigualdades (Lascoumes &
Le Galgs, 2014, p. 23)”. Esa mirada es importante, ya que habla de que no hay una idealizacion
en las practicas o resultados de la accion publica. Es decir, esa accion puede dirigirse hacia
varios sentidos, y se prioriza la importancia de la observacion antes que la calificacion de
intenciones o resultados como buenos o malos.

Para esquematizar su estudio, la sociologia de la accién publica propone cinco
componentes que interactiian entre si, para formar un modelo que llaman el pentdgono de la
accion publica, que destaca sus interacciones. Los componentes son: actores, representaciones,
instituciones, procesos y resultados.

En este estudio de caso, se exploran sobre todo los primeros dos componentes, que
corresponden a los actores y las representaciones. Sin embargo, es importante recordar la
caracteristica de interconectividad entre los componentes, toda vez que, bajo esta mirada
teodrica, no se pueden aislar por completo.

Por un lado, el componente de actores comprende tanto a individuos como a entes
colectivos y sus respectivos intereses y recursos, a través de los cuales desarrollan estrategias.
La disposicion de autonomia y la capacidad de toma de decisiones esta relativamente guiada
por sus intereses, tanto materiales como simbolicos. Por el otro lado, las representaciones
corresponden al conjunto de valores y simbolos que sirven para clasificar los temas de las
acciones por emprender. Lo anterior esta delimitado por los marcos cognitivos y normativos de
los actores, lo cual da sentido a sus intenciones, al motivo de sus acciones y decisiones.

Siguiendo con el esquema teodrico propuesto, las instituciones también delimitan el
marco operativo de las acciones, pero ya no son inherentes a los actores, sino que pretenden
regular sus diversas interacciones. En ese sentido, se puede diferenciar entre el marco normativo
propio, que forma parte de las representaciones de los actores, al marco legal y normativo
institucional, que delimita el terreno de lo permitido y sancionable de manera mas tangible. Es
decir, el primer marco normativo responde mas a una cuestion de regulacion social, mientras
que el segundo atiende a la regulacion politica, que, segun los autores, la proporcion de la
sociedad que esta regulada por la politica se hace especialmente a través de las politicas publicas
(Lascoumes & Le Gales, 2014, p. 24).

Por ultimo, lo que la sociologia de la accion publica sugiere sobre la toma de decisiones
es que es producto de una secuencia acumulativa de ideas sobre politicas publicas, lo que borra
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el efecto directo de la decision, para incluso llegar a ser imperceptible y, por lo tanto, declarada
inexistente. De acuerdo con Lascoumes y Le Galés (2014, p. 56), “toda nueva politica publica
es un ensamblaje de elementos preexistentes”, tales como instrumentos (dispositivos),
contenidos (medidas), ideas, actores (personal), medios (presupuestos) y organizaciones, que
con el tiempo se van sedimentando y son sujetos de reordenarse.

De esta manera, la vision tedrica propuesta se ajusta mejor a la experiencia que aqui
describo, ya que la idea del corredor interocednico, visto como una politica publica, sin duda es
un conjunto de elementos sedimentados, que se ha alimentado del transcurrir de los actores e
instituciones y sus respectivas visiones y representaciones. Como expondré mas adelante, las
medidas adoptadas actualmente tienen una dependencia de trayectoria que, ademas de ser
especifica por definicion, tiene muchas redundancias discursivas a lo largo de los afos, lo que
nos habla de un reacomodo de elementos que se han ido acumulando en el tiempo.

Tanto longitudinal como transversalmente, la sociologia de la accidon publica nos
permite observar el entrecruce de actores, instituciones y representaciones, que responden a
épocas y niveles u d6rdenes de gobierno distintos, respectivamente. En suma, vale la pena
rescatar la idea de que, ante una realidad en la que la intervencion publica se da en un escenario
de multiples niveles que se entrecruzan, en la que surgen muchas formas de regulacion y redes
de actores, la sociologia de la accion publica nos brinda un andlisis mas amplio, que no esta
fijado en el papel protagonista y preponderante del Estado.

Al descomponer el concepto otrora monolitico de Estado para obtener un mejor analisis,
ademas de observarlo en interaccién con otros actores en los distintos ambitos societales, la
nocion de gobernanza que propone la sociologia de la accion publica es Optima para mi
investigacion. Sobre todo, porque requiero de una mirada al Estado que entienda y distinga sus
multiples niveles, que admita que cada nivel puede tener sus propias instituciones,
representaciones y procesos, a veces entrelazados y muchas otras veces no.

2.2. Gobernanza territorial

Como discuti en el apartado anterior, el primero de los tres grandes cambios en el estudio de
las politicas publicas que sefialan Lascoumes y Le Gales (2014) tiene que ver con el surgimiento
de las escalas espaciales, en ambas direcciones. Sin embargo, ese punto de vista no profundiza
en la naturaleza de las politicas en si. Bajo ese entendimiento, se puede analizar una politica
publica sectorial en las distintas escalas territoriales involucradas. Alli reside el novum descrito
por los autores.

Por ejemplo, se puede analizar una politica nacional de transporte publico (que en ese
caso seria el sector sujeto a intervencion) y destacar la interrelacion entre las 16gicas de accion
planteadas con los arreglos institucionales a nivel estatal y municipal. El resultado seria un
analisis complejo, por el entrecruzamiento de las escalas territoriales y los actores envueltos en
el proceso. Empero, al ser una politica sectorial no puede ser sujeta al analisis de la gobernanza
territorial, por mas que tome en cuenta las complejidades territoriales. Para ello, Taiclet (2013)
y Torres Salcido (2023) coinciden en que la naturaleza de la politica debe ser territorial. Es
decir, debe transitar de lo sectorial a lo territorial. Volveré a este punto mas adelante.
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Desde mi punto de vista, esa transicion representa la evidencia de que el andlisis de las
politicas publicas se estan introduciendo en el llamado “giro espacial” en las ciencias sociales
(Soja, 1989), que supone el surgimiento del interés en el papel del espacio en la produccion y
reproduccion de las relaciones sociales. En otras palabras, esta perspectiva asume al espacio no
como un contenedor pasivo de fendmenos sociales, sino como componente activo en el origen
y constitucion de tales fendmenos (Gonzalez Arellano, 2010, p. 164).

Siguiendo esa linea de andlisis, la proliferacion del territorio como elemento central de
las politicas publicas asume que las distintas problemadticas a las que se dirigen, tienen una
especificidad derivada del territorio en que se encuentran, al mismo tiempo que son
configuradas por el mismo territorio, en una dialéctica muy al estilo lefebvriano. Es asi como
Massardier y Ugalde (2023) observan a la territorializacion de las politicas publicas como un
fenémeno emergente, al igual que la pluralizacion y la participacion. Segln estos autores, el
proceso de elaboracion de politicas (policy process) ha transitado de una centralidad del Estado,
tanto institucional como espacial, a nuevas formas de produccion. La territorialidad implica el
involucramiento de mas actores en las diferentes escalas, pero también un desplazamiento del
Estado en su papel central, hacia un policentrismo en los roles de lo que ellos llaman “la fabrica
de las politicas publicas” en un supuesto proceso de “la revancha de lo local”.

Una definicion de la funcion del andlisis de la gobernanza territorial es ofrecida por
Vincent Simoulin (2013), quien afirma que

[La gobernanza territorial] caracteriza el conjunto de situaciones de cooperacion, que no estan ordenadas
jerarquicamente, correspondientes a la construccion, la gestion o a la representacion de territorios,
particularmente con relacion al ambito econdomico o institucional (p. 5).

Para Simoulin, en consonancia con Ugalde y Massardier, la gobernanza no atiende un
fendbmeno preciso sino un conjunto de evoluciones de la acciéon publica como la
descentralizacion y la apertura al asociacionismo (o participacion). De igual forma, sefiala que
hay algunos puntos de vista, como el de la ciencia politica o la sociologia tradicionales, que
observan a la gobernanza como un modelo de gestion de las situaciones de ingobernabilidad,
cuya caracteristica esencial es la eliminacion de las fronteras entre ptblico y privado, asi como
entre los niveles territoriales. Desde luego, Simoulin rechaza esa vision en cuanto al punto de
partida en la ingobernabilidad, pero admite que el modelo sirve para evaluar las cada vez
mayores porosidades entre sectores, niveles territoriales y espacios de concertacion de las
actividades profesionales.

Segun este autor, el adjetivo de territorial de la gobernanza nos invita a reflexionar sobre
la heterogeneidad que tiene hoy dia su entendimiento y aplicacion, pues las sociedades fueron
demandando mas y mejores resultados de manera diferenciada, en gran medida porque las
necesidades y expectativas varian en funcion de los diferentes &mbitos territoriales. Es decir, el
territorio es una variable o dimension esencial para evaluar la accion publica. Ademas, su
incorporacidon nos permite observar los beneficios pretendidos de las alianzas y cooperaciones
entre diferentes gobiernos, con las caracteristicas especificas tanto de los grupos sociales como
de los territorios al centro (Simoulin, 2013, p. 16).
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Volviendo a la transicion de las politicas sectoriales a las territoriales, Taiclet (2013),
sefala que una politica ptiblica es analizada desde el enfoque de la gobernanza territorial cuando
esa politica tiene en su base la dimension territorial y no la sectorial. Es decir, cuando la politica
pasa de atender los problemas de un sector, aunque diferencie las distintas escalas territoriales,
a atender los distintos problemas de un territorio, con sus multiples capas sectoriales. Por lo
tanto, como mencioné en los primeros parrafos de este apartado, esa transicion es necesaria
para entrar en esta discusion.

Otra posicion en el debate sobre la ferritorialidad de las politicas la presenta Ugalde
(2024), quien sefiala la distincién hecha por Hassenteufel sobre las politicas territoriales y
territorializadas. Las primeras, segun el autor, en un contexto europeo, obedecen a la 16gica de
un territorio en particular, mientras que las segundas usan un territorio como area de aplicacion,
pero cuya logica no es incorporada. Es decir, las politicas territoriales son las que tienen un
objetivo explicito de intervenir en un territorio delimitado, mientras que las territorializadas
pueden ser politicas de caracter sectorial, con componentes territoriales bien definidos.

En ese sentido, el andlisis de la gobernanza territorial es pertinente para el presente
estudio de caso, dado que los instrumentos principales de la politica, el PDIT y el POTRIT,
parten de la base del territorio del istmo y le sobreponen las problematicas de diferentes
sectores. A pesar de que el objetivo es el desarrollo econdmico regional, lo que puede ser
categorizado como sectorial, la revision documental y las entrevistas me ofrecen elementos para
considerar que se trata efectivamente de una politica territorializada, al menos en su
formulacion.

2.2.1. Transacciones territoriales

El proyecto del CIIT, en toda su temporalidad y complejidad de actores, puede ser entendido
como una accion publica territorializada. Por ello, para dotar de importancia y relevancia a la
dimension territorial, debemos entender las caracteristicas societales generales y particulares
del territorio, con un entendimiento de su trayectoria historica. Esta cuestion serd tratada en el
capitulo 3.

Las situaciones de accion publica, en especial las territorializadas, llevan muchas veces
a diversos conflictos por la definicion de objetivos y formas de ejecutar esa accion. A partir de
la revision y lectura de Maurice Blanc y Annick Germain sobre las transacciones sociales,
Patrice Melé, en su obra Transacciones territoriales: patrimonio, medio ambiente y accion
publica en México (2014), propone una analogia del concepto para aplicarlo a situaciones de
conflictos socioterritoriales, en las que el resultado se caracteriza mas por ser una “transigencia
practica” que un punto de acuerdo entre las partes. Es decir, se evita el impasse o las
intransigencias de los intereses encontrados en una situacion de accion publica, de manera que,
en algunos casos, los actores involucrados en las situaciones conflictivas hacen uso del derecho,
la movilizacién colectiva o la publicitacion de objetivos, para llegar a acuerdos.

En ese sentido, Mel¢ (2014, p. 21) afirma que lo que caracteriza a las transacciones
territoriales es que genera un debate sobre los valores, introduce negociaciones sobre los puntos
a priori “no negociables”, y da lugar a la aceptacion de las modalidades particulares de
apropiacion del espacio y de la vida en conjunto. Para su caso de andlisis, que tiene que ver con
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la accion publica en defensa o rescate del patrimonio historico y el ambiente, el autor sehala
que la suma del fortalecimiento institucional en el sector patrimonial y ambiental mas la
transicion politica de fines del siglo XX, origind un nuevo arreglo en temas como las
modalidades de localizacion de actividades, de calificacion de los espacios y de
territorializacion de las politicas publicas, al menos en esos sectores mencionados. Ello ha
generado multiples disputas y resoluciones de naturaleza diversa, que pueden ser analizadas
bajo el foco de las transacciones territoriales.

En linea con lo anterior, Ugalde (2024) describe también un nuevo escenario de
territorializacion de las politicas publicas, pero en el sector de la planificacion, en el que
proliferaron los instrumentos de planificacion territorial en México. Como consecuencia, se
generaron diversas concepciones sobre la calificacion del territorio, sobre lo que significa su
buen uso. La planeacion y el ordenamiento territorial, entonces, se han venido complejizando
también en cuanto a actores y al involucramiento de més sectores para sus andlisis. Puesto que
en mi estudio de caso son analizados algunos instrumentos de planificacion territorial que
entrecruzan los tres 6rdenes de gobierno, reunen 79 municipios y dos entidades, es de esperar
el surgimiento de situaciones conflictivas, dignas de la aplicacion del mismo enfoque de las
transacciones.

De acuerdo con Angela Giglia, quien escribe unas lineas de presentaciéon del libro
mencionado, la aportacion de la perspectiva de Melé sobre el concepto de tramsaccion
territorial es que nos ayuda a observar el lado productivo de tales conflictos. La produccion a
la que hace referencia la autora es la de “nuevos espacios sociales para la confrontacion y el
dialogo de posiciones, nuevas definiciones de ciertos derechos en relacion con ciertos
territorios, nuevos valores y simbolos asociados con ciertos espacios sociales y sus
caracteristicas (p. 14)”. Como expondré mas adelante, el mas patente de estos atributos en el
presente estudio de caso es la redefinicion o resignificacion de ciertos derechos en relacion con
el territorio municipal, en especifico el de Salina Cruz.

Sobre los conflictos socioterritoriales referidos, Melé también propone una nueva
clasificacion: los conflictos de proximidad. Esos conflictos y controversias se pueden analizar
como modos de relacion con la accion de los poderes publicos y, asimismo, como modalidades
de negociacion de la insercion de los colectivos en el espacio”. Al catalogar las situaciones de
conflicto producidas por la accion publica como de proximidad, el concepto implica una
territorializacion, pero el autor no se refiere especialmente a su espacialidad. Es decir, la
proximidad no implica cercania en distancia, sino en interés. Ambos atributos pueden coincidir,
pero incluso una distancia corta no garantiza un interés o adscripcion al problema o situacion
de accién publica en cuestion.

Bajo esa mirada, el actor que se pronuncia en contra o que quiere poner sus condiciones
sobre la mesa, experimenta un proceso de representarse a s mismo como parte del territorio y
como sujeto afectado. En consecuencia, los pronunciamientos y expresiones de rechazo son
diversas y complejas, como en los casos estudiados por Melé en temas ambientales y
patrimoniales. El autor enfatiza que esas expresiones de rechazo van mas alld de la
esquematizacion comun que asume a los actores opositores en rechazo de la otredad y
procurando la homogeneidad social, como el caso del fenomeno nimby en Estados Unidos.
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Quiero retomar esa complejidad y diversidad, pero enfocarla a la composicion del grupo
de actores en conflicto. Tipicamente, los sujetos en conflicto son, por un lado, la ciudadania, en
diversas formas de agrupaciones o sectores de poblacion; y, por el otro, las autoridades en sus
distintos ordenes y niveles. De igual forma, las expresiones de oposicion se centralizan en
denuncias, recursos juridicos, mediaticos o irrupciones del orden publico.

Para mi analisis, propongo que en el caso del CIIT se pueden ver a los diferentes niveles
de gobierno como los actores en conflicto, donde el gobierno municipal es el receptor y/o
“victima” de una accion de los poderes publicos “superiores”, representado por el gobierno
federal. La accion publica en cuestion se puede asumir como la imposicion del proyecto, obras
y controles de mas porciones del territorio, como la ampliacion del puerto, el PODEBI y la
reactivacion del espacio federal del derecho de via ferroviaria. Finalmente, esta mirada
conceptual me permitira también encontrar otro tipo de expresiones de oposicion, que en este
caso no es la controversia constitucional, la que seria el recurso juridico por defecto en estos
casos, sino una mas sutil y productiva: el cobro de licencias de construccion.

2.3. Polos de desarrollo

Una de las medidas més interesantes en el ambito del desarrollo econdomico regional estd
relacionada con las intervenciones estatales en territorios focalizados. El término més general
para este tipo de instrumentos es el de zonas francas, que abarca a las zonas de libre comercio,
zonas de procesamiento de exportaciones, zonas industriales y zonas econdmicas especiales
(De Jong, 2013, como se cita en Trejo Nieto, 2024b, p. 255). Estas tltimas son las més usadas
en la practica reciente de la planeacion econdmica regional, con diversas experiencias en Asia,
Europa, América Latina, entre otros sitios.

Para Teran (2013), se tratan de instrumentos de politica empleados para atraer la
inversion extranjera, crear empleo o apoyar una estrategia de reforma econémica, que adquieren
un régimen juridico especial en términos fiscales y aduanales. Segun el autor, la nocion de zona
econdmica espacial (ZEE) refiere a una division social del trabajo a partir de su expresion
espacial, que no puede reducirse a lo micro (una fabrica) ni extenderse a lo macro (el sistema
econdémico nacional).

En relacion con ese atributo espacializado, las empresas dentro de una ZEE pueden
generar economias de escala, economias de aglomeracion y economias de red, porque su
interaccion y cercania fisica se vuelve una fuerza productiva adicional (Trejo Nieto, 2024b). En
ese sentido, el establecimiento de una ZEE puede acompafiar en muchos casos a las politicas
de desarrollo regional, sectorial o industrial.

Ya que su definicion obedece mas al aspecto pragmatico que teorico (Teran, 2013), la
experiencia internacional ha registrado casos en los que estos instrumentos son empleados bajo
la forma de polos de desarrollo! o de crecimiento (Trejo Nieto, 2024b). Por ello, la estrategia

13 Por su parte, los polos de desarrollo tienen una tradicion tedrica mas marcada, desde sus precursores Frangois
Perroux y Jacques Boudeville, entre los afios 50 y 60, de donde surgen conceptualizaciones como los espacios
econdomicos y los efectos de difusion y atraccion. Sin embargo, el abordaje desde los analisis empiricos es mas
pertinente para este trabajo, por la cercania que ofrece al estudio de politicas de desarrollo desde los gobiernos
centrales.
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de los PODEBI es muy cercanas al entendimiento teérico de las ZEE. En el caso mexicano, se
debe tener cuidado en no confundir el término de las ZEE con el programa publico con el mismo
nombre, del cual se discutira mas adelante.

De acuerdo con Trejo (2024b), los analisis empiricos y los subsecuentes postulados
tedricos han delimitado un conjunto de factores reconocidos como determinantes del éxito de
una estrategia de ZEE. Dentro de la larga lista, discutiré los que me parecen relevantes a la luz
del presente estudio de caso. En primer lugar, la ubicacién estratégica es ampliamente
mencionada, al que se le suma la dotacion de infraestructura, servicios y garantizar un
suministro de energia confiable.

En términos administrativos y de gobierno, se destaca la participacion del gobierno local
como promotor del crecimiento y desarrollo econdmico, asi como un ordenamiento juridico y
nuevas normas que sean congruentes con las necesidades locales, en lugar de los requerimientos
e intereses nacionales o transnacionales. En la misma escala local, se apunta el involucramiento
y la participacion efectiva de los empresarios locales con inversionistas extranjeros.

Desde luego, los incentivos fiscales son importantes, pero destaco los instrumentos que
estan conectados con las necesidades locales, como las deducciones por gastos de formacion de
capital humano o incentivos condicionados a resultados. Por la parte del gobierno, se
recomienda el apoyo a la integracion de cadenas de valor locales o regionales promoviendo
conglomerados industriales.

Del lado del capital humano y las calificaciones técnicas locales, se menciona que las
ciudades o regiones deben dotar de trabajadores calificados y proveer de infraestructura social,
asi como cumplimiento social y ambiental. Se sugiere también la promocion del desarrollo de
habilidades, capacitacion, intercambio de conocimientos y movilidad laboral calificada.
Sumado a lo anterior, se recomienda la procuracion de fondos para investigacion y desarrollo
tecnologico.

Finalmente, un aspecto que me parece relevante es contemplar un periodo de incubacion
de las empresas designadas como “ancla” o mas relevantes, para que consoliden minimamente
sus operaciones y poder aprovechar sus impactos locales y regionales. Desde la seleccion de
esas empresas y de los criterios para calificarlas como relevantes, el proceso no debe ser
apresurado. De acuerdo con la revision de experiencias “exitosas” en varios paises, se puede
concluir que las variables de infraestructura, capital humano, conectividad y costos de energia
resultan mds importantes que los beneficios fiscales o los bajos salarios, a la hora de atraer
inversiones. Lo anterior va de la mano con la creacion de un entorno saludable para hacer
negocios (Trejo Nieto, 2024b).

20



Capitulo 3. Contexto historico y social de la region

Desde el punto de vista de la geografia fisica, el istmo de Tehuantepec se refiere a la porcion
de tierra mas estrecha que divide los océanos Pacifico y Atlantico, que es también considerada
como la division natural entre América del Norte y América Central, a escala macro regional.
También es considerada la puerta de acceso al Sur-Sureste mexicano, a escala local. Con poco
mas de 220 km en linea recta, es dividido por la Sierra del Sur, lo que determina también su
division politica, y es sitio de la desembocadura del rio Coatzacoalcos, al norte, y del rio de los
Chimalapas-Tehuantepec, al sur.

3.1. Istmo de Tehuantepec

En términos de la geografia humana, el istmo es hogar de alrededor de 12 minorias étnicas
reconocidas, de las que destacan la zapoteca y la mixe, en un territorio que se reparte entre los
estados de Oaxaca y Veracruz. Su composicion urbana estd definida por tres polos:
Coatzacoalcos-Mintatitlan-Acayucan, al norte; Juchitan-Tehuantepec-Salina Cruz al sur; y
Matias Romero-Acayucan, al centro (Velazquez et al., 2009). Desde hace poco mas de 120
aflos, esos polos cuentan con un elemento articulador imprescindible: el ferrocarril. Sin
embargo, la integracion social y econdmica a lo largo de esos 220 kilometros ha sido un reto
historico, que costaria trabajo reconocer si esta de hecho terminada.

La delimitacion de la region de planeacion establecida en el Programa de Desarrollo del
Istmo de Tehuantepec (CIIT, 2020) reune 79 municipios de ambas entidades, como parte del
Istmo de Tehuantepec, que contienen 6,880 localidades, predominantemente rurales (98.3%)
(SEDATU, 2023). En 2020, la poblacion total de la region era de cerca de 2 millones 380 mil
habitantes (1.9% de la poblacion nacional), de los cuales, 70% habitaban en las localidades de
Veracruz (SEDATU, 2023). A pesar de que predominan las localidades rurales, cerca de dos
terceras partes de la gente vive en las localidades urbanas.

Ellas se agrupan en nueve ciudades, de acuerdo con en el sistema urbano nacional (SUN)
(SEDATU & CONAPO, 2024), de las cuales, siguiendo la clasificacion del SUN, tres tienen
entre 100 mil y un millén de habitantes (Coatzacoalcos, Mintatitldn y Juchitan) y seis tienen
menos de 100 mil habitantes. En linea con lo anterior, hay seis metropolis identificadas en la
delimitacion mas reciente (SEDATU et al., 2024), de las cuales Minatitlan y Coatzacoalcos son
dos zonas metropolitanas y las otras cuatro son zonas conurbadas: Salina Cruz, Juchitan,
Tehuantepec y Acayucan. Esas metropolis estdn compuestas por 18 municipios en total, y
destaca que Salina Cruz y Juchitan son de reciente incorporacion en la delimitacion de zonas
metropolitanas, lo que indica que antes no eran reconocidas como tal (SEDATU et al., 2024).

En suma, se trata de una region con mucha poblacion, pero concentrada de manera
desproporcionada en el norte, lo que deja el resto del territorio con algunas ciudades medias y
pequeiias al centro y sur, en el estado de Oaxaca, y un conjunto muy numeroso de comunidades
rurales.
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Mapa 1. Municipios, metropolis y ciudades en la region del istmo de Tehuantepec.
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Fuente: elaboracion propia a partir del Marco Geoestadistico Nacional de INEGI, la delimitacion de Metropolis
de México 2020 (SEDATU et al., 2024) y el Sistema Urbano Nacional 2020 (SEDATU & CONAPO, 2024).

Para completar la descripcion de la zona, serd necesario hablar de las actividades
econdmicas y productivas, pero antes de entrar en esa discusion, es necesario presentar, en
términos generales, su vasta y compleja trayectoria historica. En ella se presentan multiples
contradicciones y paradojas en términos de riqueza cultural y ambiental en coexistencia con
altos indices de marginacion y pobreza, tanto en comparacion con las demds regiones del pais
como en la misma region, entre la porcion veracruzana y la oaxaquefia (Trejo Nieto, 2024b).

Por lo anterior, analizaré a continuacién los momentos destacados de la trayectoria
sociohistdrica del istmo desde el siglo X VI hasta principios del siglo XXI, con un enfoque en
las acciones del Estado (en sus diferentes facetas) sobre o acerca de ese territorio. En otras
palabras, para usar los términos de Veldzquez et al (2009), exploraré el “imaginario politico
nacional”, con el fin de extraer momentos importantes para su posterior comparacion con ese
imaginario en la actualidad.

Contexto historico

La caracteristica de estrechez con la que cuenta el istmo parece estar naturalmente asociada con
la actividad econdmica comercial, pues desde la época prehispanica, el istmo se ha distinguido
por ser una zona de comercio con intercambios de las poblaciones zapotecas y huaves, asi como
un punto crucial para la ruta que conectaba a los aztecas con los pueblos del sur y el territorio
maya (Trejo Nieto, 2024b).
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Desde la primera ola de globalizaciones, marcada por la llegada de los espafioles al
continente, el istmo de Tehuantepec ha estado en el foco de atencion de los discursos
geopoliticos y los proyectos orientados a explotar su potencial de albergar un eje interoceanico
importante. No es ninguna coincidencia, pues se trata del estrecho continental mas septentrional
de América, que contiene, ademds de esa posicion estratégica, una gran riqueza natural
(Velazquez et al., 2009). Uno de los elementos fisicos mas determinantes de tal riqueza es la
presencia de los rios, pues ademas de sus tierras fértiles circundantes, proporcionaban un canal
de navegacion fundamental para el comercio (Trejo Nieto, 2024b; Vazquez Vidal, 2024).

La abundancia de maderas finas y la presencia de minerales preciosos (bienes
importantes en los mercados de la época asociada a esa globalizacion) en el istmo interesaba
mucho a los espafioles, quienes pronto se dividieron los dominios de la tierra para fines de
explotacion. Similar a la division politica actual, en las épocas tempranas de la Nueva Espaiia
se dividia el istmo por dos provincias: Coatzacoalcos y Tehuantepec (Trejo Nieto, 2024b).

La reparticion mas compleja se hizo en la provincia de Coatzacoalcos, con 12
subdivisiones, mientras que en la de Tehuantepec era todo un dominio en forma de marquesado
a nombre de Herndn Cortés, originalmente, para convertirse en una alcaldia en el tltimo tercio
del siglo XVI (Trejo Nieto, 2024b).

En la primera, se establecieron haciendas ganaderas, explotacion maderera y cultivos de
cacao, algodon, vainilla y agave. En la segunda se producia sal, grana cochinilla, achiote y aiil,
para comerciar a Espafa, mientras que se tenia buena pesca y se sembraba el maiz que abastecia
a todo el istmo en San Juan Guichicovi (Trejo Nieto, 2024b).

Con esta forma de gestion y division territorial productiva, se apunta el primer
precedente de la intervencion del Estado en la regidn, en su version colonial, a reserva de los
sefiorios de las etnias y pueblos originarios que habitaron y administraron la region
anteriormente, en una menor escala.

En ese sentido, en este apartado describiré, a grandes rasgos, los hitos 0 momentos
relevantes de la intervencion estatal, enfocada en el desarrollo econdmico y la gestion de las
actividades productivas de la region. Como esbocé previamente, para describir este recorrido
histérico entiendo al Estado en dos clases fundamentales: el colonial y el nacional. La division
la marca la independencia de México, que es sucedida, en un periodo de medio siglo,
aproximadamente, de la formacion de un Estado nacional liberal y, tras una larga dictadura a
finales del s. XIX e inicios del XX, la aparicion y formacion de un Estado nacional
revolucionario'.

Con el fin de caracterizar los momentos enlistados, usaré la analogia de la teoria de
sistemas sobre los flujos y acervos, para apuntar el interés predominante de la accion publica
en este territorio. De esa manera, el interés del istmo centrado en el flujo, por un lado, pretende
explotar una ruta continental Optima para volverla interocednica. Por otro lado, el interés
centrado en el acervo se refiere a la explotacion de los recursos naturales y humanos de la

14 En esta etapa me refiero al Estado resultante de la revolucion mexicana y el posterior dominio del Partido
Revolucionario Institucional (PRI), que cubre tres cuartas partes del siglo XX y que contiene en si mismo varias
etapas en funcion de los modelos econdmicos, que seran reflejados en el analisis.
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region, de los que hablé anteriormente. Como se vera en seguida, estas dos categorias siempre
convivieron, tanto de manera paralela como con predominancia de una sobre la otra, en los
diferentes momentos histdricos.

La Nueva Esparia: el Estado colonial

En primer lugar, para la corona espafiola, el istmo representaba la posibilidad de una conexion
muy eficiente entre el territorio del Peru, la Nueva Espana y la peninsula ibérica (Trejo Nieto,
2024b). El flujo era un atributo buscado, pero, dadas las condiciones tecnologicas de la época,
en donde la opcidon mas avanzada era abrir un canal, la empresa se antojaba sumamente dificil.

No obstante la complejidad, la corona encargo, ya avanzado el siglo XVIII, multiples
estudios y expediciones a los ingenieros don Agustin Cramer y don Miguel del Corral, quienes
concluyeron que la realizacion de un canal que conectase los rios Coatzacoalcos y los
Chimalapas “no presentaba obstaculo mayor” (Velazquez et al., 2009, p. 24). Sin embargo,
como es evidente, ese canal nunca se ejecutd y el atributo de flujo no pudo ser aprovechado de
acuerdo con las expectativas.

En segundo lugar, como lo mencioné antes, el acervo de materia prima, especialmente
la madera, que constituia probablemente el bien de mayor valor comercial de la época (Vazquez
Vidal, 2024), fue uno de los objetivos del Estado colonial de intervenir en la region.
Aparentemente, el objetivo se cumplio, pues la region fue deforestada en un corto periodo de
tiempo (Trejo Nieto, 2024b).

Adicionalmente, a manera de analogia con los procesos de ordenamiento territorial
contemporaneos, es importante destacar que una de las aspiraciones de Cortés era la de formar
un dominio sefiorial que abarcara tanto la region del Sotavento como la de Tehuantepec
(Velazquez etal., 2009), lo que el dia de hoy equivaldria a una entidad federativa que
corresponderia con el istmo de Tehuantepec. Desde mi punto de vista, esto habla de una accién
por parte de los agentes estatales para ordenar el territorio en favor del méximo
aprovechamiento de los atributos del istmo, lo que veremos mas adelante con los instrumentos
de planeacion actuales.

Otro instrumento de regulacion por parte del Estado colonial que fue decisivo para la
dindmica econdmica de la region fueron las restricciones de comercio maritimo, que
prohibieron la ruta con Pert y Guatemala por hasta mas de un siglo, para privilegiar las
conexiones con las Filipinas y la via terrestre con Guatemala. La region de Tehuantepec se vio
beneficiada de manera parcial, ya que la actividad portuaria se concentraria por un corto periodo
de tiempo en Huatulco, que fue sustituido por el puerto de Acapulco (Trejo Nieto, 2024b). En
cuanto al transporte terrestre, las ciudades de Tehuantepec y Juchitdn se volvieron enclaves
importantes para las rutas comerciales, que fueron incluso terreno de disputa entre la comunidad
zapoteca y el gobierno de la Nueva Espafa (Reina, 2019, como se cita en Trejo Nieto, 2024b).

De esta manera, considero que la etapa del Estado colonial tenia un interés paralelo en
términos de acervos y flujo, pero logrdé materializar solamente la explotacion de los acervos
naturales, que representaban una riqueza considerable. Por su parte, la funcion del istmo como
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espacio de flujo se limit6 al aprovechamiento de los cauces naturales, principalmente, con un
alcance mas bien regional y no tanto de corredor interoceanico. El trayecto completo duraba

Por otro lado, una actividad importante en la regioén en aquella época fue la ganaderia
(cria) de mulas, que daban el servicio de transporte complementario al fluvial (Trejo Nieto,
2024b; Vazquez Vidal, 2024). Lo anterior indica que los servicios de transporte representaron
una de las actividades mas importantes del istmo en las primeras décadas de la Nueva Espafia,
lo que condicion6 la vision del Estado en cuanto a las intervenciones pretendidas en ese
territorio.

Meéxico independiente: el Estado nacional

El primer cuarto del siglo XIX marca el surgimiento de México como pais independiente, con
un abanico importante de proyectos de nacion, resumidos en las alternativas de monarquia,
imperio o republica. En medio de la turbulencia politica vivida en esa época, se empez6 a formar
el discurso geopolitico que posicionaba al istmo como territorio de riquezas y oportunidades,
en buena parte inspirados por los ensayos de Humboldt a propdsito de esta region (Veldzquez
et al., 2009).

Paradgjicamente, en términos de peso y representacion politica, el istmo,
especificamente la region de Tehuantepec, jugd un papel marginal desde la Nueva Espaia hasta
casi la llegada de Porfirio Diaz al final del siglo XIX, debido a su condicion de frontera con los
territorios de Chiapas, que entonces pertenecian a Guatemala (Trejo Nieto, 2024b).

De vuelta al tema del ordenamiento territorial, hubo dos intentos mas por conformar una
entidad administrativa en el istmo. La primera llevo el nombre de la Provincia del Istmo,
propuesta entre 1823 y 1825. La segunda se trata del Territorio del Istmo, que si llegoé a una
materializacion efimera en 1852 (Velazquez et al., 2009). A pesar de estos intentos, la region
ha permanecido dividida, lo que parece seguir la 16gica cultural y de tradiciones que va en
contrasentido con el imaginario de una integracion y apertura interoceanica.

Como consecuencia de la guerra de independencia se desatd una crisis econdmica,
principalmente relacionada con la actividad agropecuaria. Sin embargo, la actividad productiva
del istmo, beneficiada por una diversidad ecologica notable, pudo resistir a las adversidades y
adaptarse para seguir participando en el mercado nacional y también con Guatemala (Trejo
Nieto, 2024Db).

Lo anterior seguramente guarda relacion con el capital social y econdmico generados a
partir de la tradicion comercial de la zona. Una de las reestructuraciones productivas mas
importantes en esta época fue el incremento en la produccion de sal y maderas preciosas, que
tenian alta demanda en Inglaterra, Francia y Estados Unidos. Sin embargo, esta reconversion
propicio un intercambio desfavorable por tratarse de una economia basada en la explotacion de
recursos naturales, frente a potencias que ya despuntaban en su desarrollo industrial (Reina,
2019, como se cita en Trejo Nieto, 2024b).

El proyecto de la conexidn interocednica no tardo en retomarse, pero ahora desde un
Estado nacional que pronto tomaria su cauce liberal. En el marco de la expansion del
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capitalismo industrial y en los inicios de la revoluciéon de los transportes'>, el gobierno
mexicano otorga la primera concesion para la construccion de una via de ferrocarril en 1842 a
la compaifiia estadunidense Sloo & Co (Trejo Nieto, 2024b; Velazquez et al., 2009). Fue
entonces que el ferrocarril llegd a ocupar el lugar de un canal en el imaginario de conexion
interoceanica.

De manera inversa, el canal de Panama, quien fue (y ahora se pretende que sea) el
principal competidor del corredor transistmico, contd con un ferrocarril primero, en 1855, y
construyo el canal después, en 1914, derivado de su “triunfo” en el congreso internacional de
geografia de 1879 (Veldzquez et al., 2009). Como presentaré¢ mas adelante, la apertura de ese
canal tuvo repercusiones determinantes en la suerte del eje interoceanico del istmo.

Después de esa primera concesion, muchas empresas desfilaron con proyectos y
concesiones, sin éxito (Velazquez et al., 2009), en parte debido al turbulento clima politico,
entre invasiones, guerras, el segundo imperio y el triunfo de los liberales (Kuntz Ficker, 2015).
De hecho, en 1852 se firm¢ el tratado de Gadsen, en el que se le otorga a los Estados Unidos el
derecho de construccion de un ferrocarril en el istmo, para transitar armas y tropas (Veldzquez
et al., 2009).

Los intereses extranjeros estaban fijados en esta franja de tierra, lo que orientaba al
Estado mexicano a usarlo como moneda de cambio; incluso, durante ese periodo complicado
se llego a estipular la venta de ese territorio en los tratados de Guadalupe-Hidalgo (Trejo Nieto,
2024b). En ese sentido, de vuelta con la analogia de flujos y acervos, lo que buscaban explotar
del istmo el Estado liberal mexicano y a las potencias mundiales de esa época era su condicion
de espacio de flujo comercial.

A pesar de haber expedido la primera concesion en 1842, fue hasta 1882 que el gobierno
mexicano, ya en manos de Porfirio Diaz, asumi6 el proyecto por ser considerada una
localizacion estratégica e inicid la construccion del ferrocarril interoceanico, que concluiria en
18945, En ese momento surge un actor privado estratégico: la compafia S. Pearson & Son,
quien habia tenido participacion en obras publicas de la Ciudad de México y otras entidades, y
se ocuparia de la construccion del ferrocarril de Tehuantepec por medio de una asociacion
publico-privada. Connolly (1999) clasifica asi el arreglo entre Pearson y el gobierno mexicano
porque, ademas de participar en la construccion, recibi6 una participacion de las ganancias del
ferrocarril.

Sin embargo, la calidad del trazo y la infraestructura permitian un nivel operativo muy
deficiente, que volvia la linea muy poco rentable. Ademas, el tren aprovechaba una parte
minima de su potencial sin la existencia de los puertos en los extremos oceanicos. Por ello, fue
hasta 1907 que el corredor transistmico operd de forma eficaz, gracias a la conclusion de los

15 El primer tren jalado por locomotora de vapor fue usado en 1825, pero se dice que fue la década de los 30 de
ese siglo cuando se consolida y se pone a disposicion la tecnologia ferroviaria en el mundo. Este suceso, segiin
Kuntz Ficker (2015), constituye la innovacion mas importante para la humanidad en materia de transporte desde
la invencidn de la rueda.

16 Esto no representa un evento atipico, ya que lo mismo sucedié con el Ferrocarril Mexicano (entre Ciudad de
Meéxico y el puerto de Veracruz), que fue el primero en ser construido. Su concesion fue otorgada en 1837 y su
construccion termin6 en 1873 (Kuntz Ficker, 2015).
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puertos de Coatzacoalcos y Salina Cruz, construidos por la misma compaiiia contratista
(Connolly, 1999; Kuntz Ficker, 2015; Velazquez et al., 2009).

Sobre los puntos anteriores, quiero destacar dos cosas. La primera es el papel del Estado
en la construccion de la via del ferrocarril, mediante la empresa de propiedad estatal Ferrocarril
Nacional de Tehuantepec, quien, en alianza con el Sr. Pearson, contrat6 los servicios de su
misma compaiiia S. Pearson & Son (Connolly, 1999). Esta acciéon debe considerarse como
extraordinaria, ya que en ese momento, considerado por Kuntz Ficker (2015) como la época de
“el gran impulso” ferroviario, el resto de las lineas eran construidas por medio de concesiones
privadas. En esta ocasion, aunque sea en co-propiedad!’, el gobierno mexicano se involucro de
raiz. Con ello quiero sefialar que la intervencion del gobierno en la region del istmo se puede
interpretar como diferenciada o preferencial, con ciertos matices, porque Pearson y su compaiiia
actuaban como constructores, contratistas, pero también como consultores, en la medida que
tenian gran libertad para determinar qué es lo que se iba a construir. Lo anterior sucedio para el
caso del ferrocarril, pero también para los puertos de Coatzacoalcos y Salina Cruz.

En segundo lugar, quiero resaltar la importancia de los puertos en el funcionamiento del
corredor interoceanico. Sobre todo, porque, en la actualidad, la plataforma logistica que
pretende establecer el CIIT no se puede entender de manera aislada, sino como un sistema. Por
ello, al hablar de este corredor interoceanico se debe considerar el binomio puerto-ferrocarril.

Como muestra, en 1907, cuando empezaron a operar los puertos, se registraban
alrededor de 60 trenes diarios en ambas direcciones, que acumularon en 1913 mas de un millén
de toneladas de carga movilizada por el ferrocarril. Esta etapa corresponde al auge operativo
del ferrocarril interoceanico. Sin embargo, debido a la apertura del canal de Panama el afio
siguiente, la actividad transistmica se desplomo6 (Trejo Nieto, 2024b).

A pesar de su corta duracion, el auge ferroviario dejo huella en el territorio, pues
propicidé un cambio productivo significante desde la década de 1880. El gobierno porfirista
volvid a observar al istmo como un territorio explotable, y no solamente como un espacio de
transito. Pero, como es sabido, los beneficios bajo ese modelo modernizador eran,
principalmente, para inversionistas nacionales y extranjeros, quienes explotaron la tierra con
empresas agricolas con fines de exportacion. En ese esquema, la poblacion local no era tomada
en cuenta, por lo que se empezaron a despegar las desigualdades, sobre todo con el rezago de
las comunidades indigenas (Trejo Nieto, 2024b).

Hasta finales del siglo XIX, los cambios en la estructura productiva de la region
consistieron en mejorar la produccidon agricola, mediante obras hidraulicas; mejoras
tecnologicas, sobre todo con la apertura de ingenios; nuevos sistemas de comercializacion
facilitados por el tren interocednico; y de esquemas de trabajo asalariado. En complemento, el
1stmo oaxaquefo se beneficid de las nuevas instalaciones para el transporte, pues su actividad
econdmica se centrd en el mantenimiento de los trenes y del puerto de Salina Cruz (Trejo Nieto,
2024b).

17 Las presiones por la apertura del Canal de Panama y la crisis del comercio por la primera guerra mundial
afectaron la rentabilidad del Ferrocarril Nacional de Tehuantepec, lo que provoco que en 1918, con Carranza en
el gobierno, se diera por concluida la asociacion entre Pearson y el gobierno mexicano (Garner, 2009).
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De acuerdo con Velazquez et al (2009) y Kuntz Ficker (2015), el tren interocednico
reestructurd el espacio econdmico de la regiéon. Lo molded en funcidén de su trazo y sus
necesidades. De esa manera, se cumplié con uno de los objetivos de la politica ferroviaria
desarrollista o por delante de la demanda’®, que consistia en “promover la colonizacion y la
actividad econdmica en zonas que habian permanecido escasamente pobladas hasta entonces
(Kuntz Ficker, 2015, p. 79)”.

Con ello, considero que la vision del Estado mexicano liberal porfirista recuper6 en
buena medida la intencion de aprovechar la region istmefa en tanto a su acervo territorial, con
la intervencion en la dotacion de tierras a capitales nacionales y extranjeros, para mejorar la
produccion agricola y generar nuevas actividades econdmicas.

En términos de la economia politica de infraestructuras y servicios (Connolly, 2018a),
el ferrocarril del istmo, como en la generalidad del pais (Kuntz Ficker, 2015), fue objeto de una
forma de produccion contratista en un primer momento, y de concesiones, en un segundo
momento, cuando se conjugd la construccién de los puertos istmefios con la operacion
ferroviaria. Mas adelante se discutiran las transformaciones que ha sufrido la forma de
produccion de las obras y, en general, el panorama de las acciones publicas en la region.

El siglo XX: el surgimiento del Estado nacionalista revolucionario

Las primeras dos décadas del siglo XX vieron el ascenso y descenso de la actividad econdémica
en la region del istmo de Tehuantepec, de manera muy precipitada. Como ya mencioné, la
apertura del canal de Panama, pero sobre todo el inicio de la revolucién mexicana fueron los
obstaculos mas importantes para el desarrollo econdmico de ese tiempo, ademas de la escasez
de mano de obra, que es mas bien un problema estructural (Veldzquez et al., 2009).

Sin embargo, a pesar de los intentos por conformar un eje comercial interoceanico o,
mas recientemente, una actividad agricola de exportacion como detonadores de la prosperidad
istmefia, fue el petrdleo quien definid el desarrollo econdmico de la region por mas de 70 afios
(Trejo Nieto, 2024b; Velazquez et al., 2009). Ese desarrollo econdémico tomo, por primera vez
en la region, el caracter de industrializado, y fue protagonizado por la compaiiia de El Aguila
(propiedad de Pearson), posteriormente vendida a Royal Dutch Shell en 1919 y finalmente
expropiada por Petroleos Mexicanos a partir de la nacionalizacion de 1938 (Connolly, 1999;
Garner, 2009; Trejo Nieto, 2024b).

Durante muchos afios, la intencidon del Estado mexicano se centrdé en aprovechar de
nuevo el acervo en términos de materias primas, pero los intentos por revivir la ruta comercial
interoceanica no se abandonaron del todo. De todas formas, el predominio petrolero domind
también las intervenciones estatales en materia de transporte, con la construccion de un sistema
de ductos que conectd los complejos industriales con los puertos de Coatzacoalcos y Salina
Cruz (Trejo Nieto, 2024b). De esa manera, la imagen del istmo como espacio de flujos se
resignifico en favor de la industria petroquimica.

18 De acuerdo con la autora, las ciudades del norte del pais surgieron bajo esa dindmica, que pronto origin, por
ejemplo, los polos de desarrollo regional de Monterrey y La Laguna.
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Los descubrimientos petroleros en el norte del istmo por parte de Pearson originaron
una reestructuracion productiva profunda, que se dio de manera dispar entre las ciudades
veracruzanas y oaxaquefias. Los complejos petroquimicos que surgieron en Minatitlan y
Coatzacoalcos atrajeron mucha poblacion istmefia'®, 1o que generé un desequilibrio poblacional
y a su vez profundizo la desigualdad socioecondmica entre las dos subregiones del istmo, que
persiste hasta la fecha (Trejo Nieto, 2024b; Velazquez et al., 2009).

En acompafiamiento a las inversiones en el sector petrolero, el Estado mexicano invirtié
en infraestructura carretera, elabord programas para el impulso a los sectores agricola y
ganadero y desarrolld proyectos hidraulicos para la irrigacion. Para el afio 1958 se habia
culminado la construccion de la carretera transistmica entre Salina Cruz y Coatzacoalcos, que
vendria a competir con el servicio de transporte ferroviario de pasajeros (Trejo Nieto, 2024b).

El auge petrolero se dio en la década de los 70, cuando circulaba la idea, por primera
vez, de la politica de los polos de desarrollo, que fue aplicada al polo petroquimico de
Coatzacoalcos-Minatitlan. Fue también en ese tiempo que se construyo la refineria de Salina
Cruz, en 1974, ademas de la realizacion de varias obras para el mejoramiento del puerto y del
oleoducto.

El interés del Estado mexicano por recuperar la ruta interoceanica volvié en 1977, con
el proyecto Alfa-Omega, que consistia en un servicio multimodal para transporte de carga. Esa
iniciativa buscaba captar alrededor de 7% de la carga contenerizada que cruzaba por el canal
de Panama (Velazquez et al., 2009).

Anos después, con las crisis de los afios 80 y la llegada de las politicas de corte
neoliberal, con un énfasis en la privatizacion, sumado a la disminucion de la demanda de crudo
por parte de paises industrializados, el sector petrolero fue perdiendo fuerza. Dado que durante
todo el siglo XX se dio una especializacion exclusiva en ese sector, se registraron altos indices
de desempleo a partir de la década de los 90, sobre todo en la seccion norteiia del istmo (Trejo
Nieto, 2024b).

En cuanto al corredor interoceanico, hubo dos iniciativas mas en la interfaz de cambio
de milenio. La primera fue en el gobierno de Zedillo, en 1996, en el marco del recién inaugurado
Tratado de Libre Comercio de América del Norte, que llevé el nombre coloquial del
“Megaproyecto del Istmo™?°. Esa iniciativa contemplaba inversiones en infraestructuras de
transporte y en apoyos a la industria petroquimica (Velazquez et al., 2009).

La otra iniciativa corresponde al Plan Puebla-Panama4, elaborada por el gobierno de Fox,
que buscaba integrar la region en los mercados mundiales mediante inversion en carreteras y
telecomunicaciones, pero con una prioridad para la participacion privada. En esa misma linea,
se presentaron los siguientes proyectos: el Sistema Logistico del Istmo de Tehuantepec (2007),
el corredor multimodal del istmo (2010) y el Plan Istmo Puerta de América (2013). Ninguno de
ellos vio la luz.

19 De acuerdo con Trejo Nieto (2024b), la poblacion en esas dos ciudades se triplicé en el periodo de 1900-1930.
20 El nombre oficial es el Programa Integral de Desarrollo Econdmico para el Istmo de Tehuantepec (PIDEIT),
como lo sefala el actual Programa Institucional del CIIT (DOF, 2023b).
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Segiin Veldazquez y sus colegas (2009), las criticas de los circulos académicos
argumentaban que esos proyectos obedecian solamente a los grandes capitales, quienes buscan
apropiarse de los recursos naturales de la region y no toman en cuenta las opiniones u objeciones
de los pobladores.

Tal es el caso de los complejos eodlicos de La Venta, en Juchitan. Ese proyecto marcé la
llegada de otro actor estatal, la Comision Federal de Electricidad, quien en 1996 construy¢ la
primera fase y en 2007 la segunda, con una notable oposicion de pobladores de la region (Trejo
Nieto, 2024b; Velazquez et al., 2009).

En ese sentido, para retomar las categorias de la economia politica planteadas al inicio
del apartado (Connolly, 2018a), esta ultima etapa de planes de intervencion estatal en el istmo
son caracterizadas por un giro hacia las formas de produccién de las infraestructuras por
concesion, en su formato de asociaciones publico-privadas (APPs) o sus variantes, que otorgan
a las empresas privadas un mayor protagonismo. Esas formas de produccion de las obras y
servicios publicos guardan una intima relacion con las politicas neoliberales, que llegaron a
México desde la década de los 80 del siglo XX y perduraron hasta la segunda década del siglo
XXI, pues, al menos discursivamente, la administracién encabezada por Lopez Obrador se
distancio de esas politicas.

Una de las huellas més notorias que dejo la mayor presencia del sector privado en la
provision tanto de obras como de servicios publicos fue el abandono del servicio ferroviario de
pasajeros en el pais, a partir del proceso de privatizacion del sector ferroviario, iniciado en 1995
(Kuntz Ficker, 2015).

Lo anterior se dio en un contexto de crecientes ineficiencias de la empresa publica
Ferrocarriles Nacionales de México (FNM), auspiciada a su vez por una falta de inversion
suficiente por décadas. Esa desatencion por parte del gobierno, que fue en gran medida en favor
del automovil y el sistema carretero, provoco una disminucion acelerada en la participacion del
transporte ferroviario, tanto de carga como de pasajeros®! (Cervantes Laing, 1997). De acuerdo
con Cervantes Laing (1997), el sindicato fue uno de los factores mas influyentes para mantener
el servicio de pasajeros en sus ultimos afios de operacion, a pesar de un estatus deficitario
marcado, con los costos de operacion 5.88 veces mayores a los ingresos.

Desde 1992, el gobierno de Carlos Salinas (1988-1994) aplico medidas orientadas a la
apertura comercial, eficiencia en planta laboral y operaciones y la inversion privada en el sector
ferroviario mexicano. Con ello, se logré revertir la tendencia negativa en cuanto a carga
transportada, costos de operacion, pocos ingresos y altos subsidios. Una de esas medidas fue la
cancelacion de 44 de las 105 rutas de transporte de pasajeros, en las cuales no se incluyo6 la del
istmo. En cuanto a la insercion del sector privado, se dio mediante la concesion de servicios de
terminales de contenedores, terminales de carga y talleres (Cervantes Laing, 1997).

A pesar de las leves correcciones salinistas, el sistema ferroviario fue objeto de
intervencion por la administracion siguiente, a cargo de Ernesto Zedillo (1994-2000). Por

2! Para el caso del transporte de carga, entre 1979 y 1993 pas6 de 23.2% a 12.1% en la distribucion porcentual,
mientras que el transporte de pasajeros paso de 39 millones a 7.2 millones en el mismo periodo (Cervantes Laing,
1997).
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122, se permiti6 la participacion privada en la

medio de la reforma al 28 constituciona
construccion, operaciéon y administracion del sistema. En sintesis, el objetivo y discurso
principal de la politica econémica de esa época era la eficiencia, por lo que los recortes y la
privatizacion conto con el apoyo incluso del sindicato, cuyo lider de ese entonces respaldo la
decision (Cervantes Laing, 1997). Mas adelante, en el capitulo 4, discutiré sobre las
caracteristicas de la politica ferroviaria actual, cuyo marco legal esta —todavia— vigente desde

1995.

El proceso de privatizacién del sector ferroviario no alcanzé su totalidad?*, debido a que
el gobierno no pudo liquidar ni concesionar algunas lineas, como las llamadas lineas cortas
(23% del total de trayectos) y la linea transistmica, a cargo del Ferrocarril del Istmo de
Tehuantepec (FIT), quien, de cualquier manera, otorgaba los trabajos directos a empresas
privadas. Sin embargo, el tramo que correspondia al Ferrocarril del Sureste fue adquirido (75%
de sus acciones) por el Grupo México de German Larrea, en 2005, bajo el nombre de Ferrosur.
Con ello, ese consorcio se volvié dominante en el sector ferroviario nacional, pues controlaba
en ese entonces mas de 2,000 kilémetros de vias (Zepeda Bustos, 2012).

De acuerdo con Lopez Ortiz (2007), los actores promoventes de la privatizacion fueron
poco cuidadosos en calcular los costos financieros del supuesto rescate del sistema ferroviario,
por asumir que la privatizacion es buena per sé. Uno de los resultados negativos sefialados por
Lépez Ortiz (2007) y Arcudia Herndndez (2020) es una nueva faceta de oligopolio en el sector
del transporte ferroviario, ademds de la extranjerizacion asociada al consorcio Kansas City
Southern-Transportadora Ferroviaria Mexicana y la participacion de Union Pacific Railroad
con su aportacion de capital al grupo Ferromex-Ferrosur.

El ultimo proyecto relacionado con el aprovechamiento del potencial geoestratégico del
istmo es el de las Zonas Econdémicas Especiales (ZEE), en el sexenio de Pefa Nieto, cuyo
objetivo era incentivar enclaves territoriales con potencial de desarrollo econdomico (Trejo
Nieto, 2024b). Esa iniciativa contempl6 a Salina Cruz y Coatzacoalcos para albergar una ZEE.
A pesar de no cumplir con su objetivo y ser reemplazado por la administracion siguiente, las
ZEE lograron ciertos avances que fueron heredados al actual proyecto del CIIT, que describiré
mas adelante.

Contexto socioeconomico

La paradoja istmefia consiste, a grandes rasgos, en tener muchos recursos y una posicion
estratégica envidiable al mismo tiempo que un rezago social considerable, de acuerdo con
muchos indicadores socioecondémicos. EI PDIT muestra una serie de indicadores base y
estadisticas que ayudan a ilustrar esta problematica. Por ejemplo, la pobreza extrema afectaba,
en 2015, a 15.8% de la poblacion istmefia, principalmente en Veracruz (dos terceras partes). En
ese mismo sentido, de acuerdo con las mediciones de pobreza multidimensional, el eje del

22 La cual obtuvo 91% de los votos de la Camara de Diputados a favor (votacion realizada el 28 de enero de 1995.
Cervantes Laing, 1997)

2 Ello no obstante, la empresa Ferrocarriles Nacionales de México cerrd operaciones en 1999 y desaparecié en
2001 (Lopez Ortiz, 2007; Zepeda Bustos, 2012).
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rezago educativo es particularmente alto en la region, con 26.9% de la poblacioén joven con
menos escolaridad que la esperada o la obligatoria.

Otro sintoma de la problematica socioecondmica son las disparidades intrarregionales,
que reflejan una alta concentracion (88%) de la produccion de valor de la region en tres de los
79 municipios: Salina Cruz, Minatitlan y Coatzacoalcos. Es decir, 96% de los municipios (76)
aportan solamente 12% de la produccion regional. Lo anterior se suma a las disparidades
interregionales a nivel nacional, en las que el istmo se posiciona en una de las regiones mas
rezagadas. Como muestra de lo anterior, el salario promedio de la region del istmo era 31.5%
menor que en la region de la frontera norte, de acuerdo con el censo econdmico de 2014.

En linea con los aspectos laborales, el istmo registraba 789 mil personas ocupadas,
mientras que el padron del seguro social registrd solamente 134 mil. Esto quiere decir que hay
un rezago importante en materia laboral, lo que repercute en los ingresos tanto de los hogares
como del Estado, y limita asi su capacidad de intervencion.

Actualmente, la actividad econdmica principal del istmo sigue siendo la petroquimica.
En un andlisis de la dindmica econémica de las zonas metropolitanas del pais, Trejo Nieto
(2024a) destaca la alta especializacion persistente en Coatzacoalcos, Minatitlan y Tehuantepec.
Esa tltima, de hecho, resulté la mejor evaluada en términos de productividad®*, por encima
incluso de las zonas metropolitanas mas pobladas del pais.

Otro aspecto muy importante de la caracterizacion social de la region es la presencia de
los pueblos indigenas. De acuerdo con el PDIT, en 43 municipios hay mas de 50% de poblacion
indigena, otros 28 municipios registran mas de 80% y, adicionalmente, siete municipios
registran mas de 95% de poblacion con esa caracteristica. A pesar de que, en términos absolutos,
esta poblacidon no es muy representativa, en términos relativos lo es para la gran mayoria de
municipios de la region definida.

Del lado oaxaquetio, la diversidad cultural nutre con la presencia de los pueblos Binniza
(Zapoteco), Ayuuk (Mixe), Zoque, Ikoots (Huave), Chontal, Chinanteco, Mazateco y Mixteco.
Del lado veracruzano se encuentran los pueblos Popoluca, Nédhua, Totonaco y Chinanteco. El
programa también hace énfasis en la deuda historica en término de violaciones de derechos y
despojo de territorios, que se agrava con la omision de estos pueblos en los procesos de consulta.

Vale la pena finalizar la reflexion sobre el istmo con la nocién evidente e historica de
que la integracion de esta region no ha tenido éxito, a pesar de los numerosos intentos descritos
en este apartado. Se trata, entonces, de dos istmos: el del sur y el del norte. El del sur ha corrido
con menos suerte en términos de desarrollo econdmico, mientras que el del norte ha despuntado
un poco mas, al costo de una gran explotacidon petrolera, con todo lo que eso conlleva en
términos de salud y ambientales.

La intencion actual de integracion para la funcion interoceanica, que, como fue
evidenciado aqui, no es para nada nueva, tiene algunas caracteristicas interesantes, que reflejan

24 La productividad se mide con la relacion entre fuerza de trabajo (empleos) y producto en un sector dado. En
teoria, esta asociada, entre otras cosas, a un alto nivel tecnologico en ese sector.
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el momento econémico global de nuestra época y habla también de un imaginario nacional
distinto hacia el istmo.

3.2. Salina Cruz

El municipio de Salina Cruz tenia en 2020 una poblacion de 84,438 habitantes, que crecid a una
tasa media anual de 0.25% con respecto al censo anterior de 2010, lo cual es casi cuatro veces
menos que la tasa media de Oaxaca (0.84%). Eso quiere decir que es un municipio con muy
baja dindmica demografica. Tiene una extension territorial de 113.5 km?, que representa apenas
0.86% de la superficie estatal.

De acuerdo con el PMDU de Salina Cruz, dos terceras partes de su poblacion residente
se encuentra en edades productivas (entre 15 y 64 anos). El municipio presenta niveles de
pobreza aproximadamente 2.4 veces menores a los del estado de Oaxaca, y esa condicion ha
mejorado entre el censo de 2010 y el de 2020, pero llama la atencidén que, en el caso de la
pobreza extrema, el indicador se ha mantenido casi igual en ambos periodos (crecid un 0.07%).
Seglin las mediciones de marginacion urbana referidas en el texto, la zona mas marginada se
encuentra en el sector poniente, lo que concuerda con lo que me reportaron en campo las
autoridades municipales. La carretera transistmica y la linea del ferrocarril, que va paralela,
marcan la division fisica y simbolica de la ciudad de Salina Cruz.

En el ambito econdomico, como analicé anteriormente, la actividad productiva principal
de Salina Cruz, antes de la llegada del puerto, era la produccion de sal, la pesca y otras
actividades agropecuarias. En 1907, con la construccion del puerto, la ciudad se preparaba para
participar en la escena comercial internacional, pero la mala fortuna del proyecto transistmico
de la época, debido a la apertura del Canal de Panam4, trajo una crisis econdmica muy
importante. A pesar de que se vivid una prosperidad fugaz entre 1907 y 1914, la caida de la
actividad portuaria y ferroviaria fue mas precipitada, lo que provocd una gran migracion de la
poblacion de Salina Cruz hacia las ciudades del norte del istmo, donde la actividad petrolera
era ya muy importante (Kuntz Ficker, 2015; Trejo Nieto, 2024b; Velazquez et al., 2009).

Pero la suerte cambid para Salina Cruz con la llegada de la refineria Ing. Antonio Dovali
Jaime en 1974, pues represent6 cambio contundente en la dindmica productiva y econdmica del
municipio (Trejo Nieto, 2024b), como sefialé en el apartado anterior. A partir de entonces, la
vocacion productiva del municipio, en consonancia con la region, es la industria petroquimica.
En 2018, Salina Cruz albergaba uno de las seis refinerias de México, que contribuia, junto con
la Gral. Lazaro Cardenas, en Minatitlan, con 33.4% de la capacidad total de refinacion a nivel
nacional (CIIT, 2020). Actualmente, México cuenta con dos complejos nuevos de refineria:
Deer Park en Texas (adquirida en 2021) y la refineria Olmeca, en el puerto de Dos Bocas,
Paraiso, Tabasco (inaugurada en 2022).

A pesar de contar con un puerto de casi 120 afios de antigiiedad, nunca ha operado en
una escala global competitiva. Es decir, el puerto es importante en el sistema portuario nacional,
pero su importancia reside en ser una base fundamental para la logistica y transporte de
hidrocarburos, mientras que, en términos de carga generalizada, sigue siendo un puerto de
cabotaje.
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Mapa 2. Ciudad de Salina Cruz y sus instalaciones relevantes.
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Fuente: elaboracion propia a partir del Marco Geoestadistico del INEGI (2020), 1a Red Ferroviaria Nacional (2023)
y el PMDU (2023).

Sin embargo, la actividad petroquimica de la region y del municipio, principalmente,
provocan que ocupe el primer lugar en contribucién a la produccion bruta total del istmo de
Tehuantepec, con 38.2%, de acuerdo con datos del tltimo censo econdomico (CIIT, 2020).
Segtin el PMDU, solamente 11.48% de las unidades econdmicas en el municipio pertenecen al
sector secundario, pero aportan 65.3% del valor agregado censal bruto.

Actualmente, la vocacién productiva del municipio, expresado por el indice de
especializaciéon econdmica relativa al estado de Oaxaca, esta en el sector de la mineria,
industrias manufactureras, electricidad y agua y los servicios de transporte, comunicacion,
profesionales, financieros, sociales, gobierno y otros. Estos sectores son los que tienen un indice
mayor, mientras que agricultura se encuentra muy por debajo de los niveles estatales. En cuanto
a la distribucion por sexo y por sector econdmico de ocupacion, el sector terciario es el tinico
en el que la participacion de mujeres es superior a la de hombres, ya que 88.8% de mujeres esta
ocupada en ese sectory 61.7% de los hombres. Ello indica que en este municipio las actividades
econdmicas son menos diversas para las mujeres, toda vez que se concentra mayormente en el
sector de comercio y servicios.

La distribucion territorial de estos empleos, medida a través de la densidad de personas
ocupadas por sector econdmico en el PMDU, refleja que hay una fuerte concentracion de la
actividad en la zona aledafa al puerto. Por ultimo, el programa también contiene un apartado
denominado “Inversiones econdmicas futuras”, en la cual sefialan al CIIT y, en especifico, al
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PODEBI de Salina Cruz, como un potencial impulsor de cambios en el nivel de produccion
local y también se menciona la oportunidad de reestructurar el modelo econdmico, para alejarse
del dominio de la refineria en su légica productiva.

En el marco de un proyecto de tanta relevancia, es evidente que hay muchos actores
involucrados y entusiasmados. Tal es el caso de las instituciones educativas, en especial el
Tecnoldgico Nacional de México (TecNM), quien, ante la oportunidad de desarrollo econdomico
de la region, ven un campo de accidon que deben tomar y que va mas allé de la oferta de servicios
educativos.

Para Alan, a quien entrevisté en mi visita de campo al ITSAL, el papel del tecnoldgico
es muy preponderante en el acompafiamiento del CIIT, pues tiene una incidencia directa en la
formacion del capital humano local. En consonancia con los factores de éxito de una politica
de desarrollo enlistados por Trejo (2024b) y mencionados en el apartado 2.3 del presente texto,
la vision de Alan y la de la coordinacion institucional entre la autoridad del CIIT y la SEP, a
través del TecNM, es adecuada para asegurar mayor inclusion de la poblacion residente en las
nuevas dindmicas econdmicas traidas por el proyecto.
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Capitulo 4. Corredor Interoceanico del Istmo de Tehuantepec

Cuando entré a la oficina de Laura, en la presidencia de Salina Cruz, me recibi6 con una frase
que se me quedd marcada: “bienvenido al lugar del proyecto mas importante de México”. Se
referia al Corredor Interoceédnico del Istmo de Tehuantepec. De alguna manera, tan solo la carga
historica del proyecto respalda de alguna manera su punto de vista, pero me llamo6 la atencion
el entusiasmo con el que enfrenta ese proyecto.

Como sefialé en los apartados anteriores, a lo largo de los afos, el gobierno mexicano
ha movilizado recursos humanos, econdémicos y politicos para la elaboracion de una estrategia
para la explotacion del istmo de Tehuantepec como una via interocednica, que se ha mantenido
relegada por las operaciones del Canal de Panama, entre otros factores. De la misma manera,
la administracion de Lopez Obrador comenz6 su administracion con este tema en la agenda.
Después de varios meses de trabajo previo, incluso desde antes de empezar las campanas
electorales para la presidencia, AMLO habia reunido a un equipo multidisciplinario para la
realizacion de otra estrategia similar, que seria la politica de desarrollo econdmico territorial
mas importante de su gobierno (José, ex funcionario del CIIT, comunicacion personal, febrero
2025).

En su lugar, se encontraba en vigencia la politica de las Zonas Econémicas Especiales,
con un poligono adquirido en Salina Cruz y otro en Coatzacoalcos. Del lado de los ferrocarriles,
el Ferrocarril del Istmo de Tehuantepec operaba de forma muy modesta, bajo la administracion
del gobierno federal. En cuanto a los puertos, el de Salina Cruz era un puerto especializado en
el transporte de hidrocarburos, con muy poca plataforma logistica multimodal o para carga
contenerizada, a reserva del muelle especial para buque-tren.

En ese contexto, la nueva politica de desarrollo regional del gobierno de Loépez Obrador
busco la rehabilitacion de las vias férreas y la infraestructura ferroviaria complementaria, como
patios y talleres, la expansion y renovacion portuaria y la ampliacion de la politica industrial,
previamente basada en ZEE y que ahora estarian ubicadas a lo largo del corredor. En términos
de obra publica, el reto mas significativo es el relacionado con la modernizacién portuaria, de
acuerdo con Jos¢ y los documentos de evaluacion del CIIT consultados. De hecho, de los tres
ejes mencionados, el portuario es el que va mas atrasado, por mucho.

De acuerdo con José, con quien conversé sobre la vision actual del gobierno en cuanto
al CIIT, la gran diferencia entre estos proyectos de inicios de siglo y el actual es que aquéllos
funcionan bajo los lineamientos de una politica de desarrollo econdmico sectorial, mientras que
el PDIT hace un rescate de las ideas del desarrollo regional, que habian estado olvidadas por el
gobierno mexicano. En ese sentido, el enfoque actual de la politica es propio de una politica
territorializada, por su expresada diferencia en relacion con el enfoque sectorial.

En cuanto a la gerencia publica del corredor, la estrategia institucional no tardé en
llevarse a cabo. Una vez en el gobierno, el primer paso para la formalizacion de la estrategia
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fue la creacion®® del organismo publico descentralizado (OPD) denominado Corredor

Interocednico del Istmo de Tehuantepec (en adelante, autoridad del CIIT o autoridad del
corredor), en junio de 2019. En el decreto fundacional se estipula que el objeto del organismo
es “instrumentar una plataforma logistica que integre la prestacion de servicios de
administracion portuaria que realizan las entidades competentes en los Puertos de
Coatzacoalcos, Veracruz de Ignacio de la Llave y de Salina Cruz, Oaxaca y su interconexion
mediante transporte ferroviario, asi como cualquier otra accidon que permita contribuir al
desarrollo de la region del Istmo de Tehuantepec, con una vision integral, sustentable, sostenible
e incluyente, fomentando el crecimiento econdémico, productivo y cultural (DOF, 2019b)”.

Ademas, en el decreto se menciona que “el Estado mexicano considera prioritario el
desarrollo regional del istmo de Tehuantepec y para ello tiene el propdsito de alentar y proteger
.. . el comercio internacional que se efectua en los puertos de Coatzacoalcos y Salina Cruz, en
el transporte ferroviario y en la produccion de bienes y servicios con mayor valor agregado
(DOF, 2019b)”. Para ello, la plataforma de logistica permitira la interconexion eficaz de los
puertos mencionados a través del servicio ferroviario, para facilitar la movilidad de bienes
(DOF, 2019b, las cursivas son mias).

De acuerdo con José, en el proceso de creacion de la autoridad del CIIT y la concepcion
del proyecto, toda la infraestructura en manos del gobierno federal fue transferido a ese
organismo, incluido el Ferrocarril del Istmo de Tehuantepec SA de CV (FIT) y los predios que
ya se habian obtenido para la operacion del programa de ZEE, en Salina Cruz y Coatzacoalcos.

El CIIT se compone de dos proyectos estructuradores: la plataforma logistica y los polos
de desarrollo. El primero se refiere a la integracion eficiente entre los puertos y el FIT. Para
ello, se busca la modernizaciéon de los puertos de Salina Cruz y Coatzacoalcos, que son los
puertos principales, pero también se contempla reformular otros puertos dentro del sistema
portuario nacional para optimizar la operacion. De acuerdo con el documento de informe de
“Avances y resultados enero 2023 - junio 2024”, donde se reportan los avances del PDIT, los
puertos de Dos Bocas, en Tabasco, y Puerto Chiapas, en la entidad del mismo nombre, son los
ultimos en incorporarse a la operacion conjunta de la plataforma logistica, en su rama portuaria.

José me coment6 también que PEMEX se involucro6 pronto en el proyecto, al donar un
predio en Coatzacoalcos con el fin de usarse como PODEBI, el cual, segtin €1, es de los predios
mas codiciados, porque tiene frente al mar. Ese pronto involucramiento de PEMEX en el
proyecto me hace pensar en la integracion que quisieron lograr desde el inicio, pues es un actor
tradicionalmente preponderante en el istmo de Tehuantepec. Por ello, ademas de su intensa
actividad de expansion en sus instalaciones en Salina Cruz, considero que PEMEX es un actor
relevante en esta etapa de la operacion del CIIT.

La primera tarea que le fue asignada a la autoridad del CIIT fue la elaboracion del
programa regional, que por cierto fue el inico de su tipo en toda la administracion obradorista®®.

25 La creacion de este organismo quedd constatada en el “Decreto por el que se crea el organismo publico
descentralizado, con personalidad juridica y patrimonio propio, no sectorizado, denominado Corredor
Interoceanico del Istmo de Tehuantepec”, publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 14 de junio de 2019.
26 Los programas regionales son una de las tipologias contempladas por el Sistema de Planeacién Democratica
dispuesto en la Ley de Planeacion Democratica (1983).
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En agosto de 2020 fue publicado el PDIT, después de meses de trabajo y una consulta indigena
de por medio. Actualmente, derivado del cambio de sectorizacion del CIIT a la SEMAR, se
elabord también el Programa Institucional del CIIT (PICIIT) 2023-2024, del cual pude acceder
a su informe de avances?’. En él se sefiala que, durante ese afio de operaciones, los entes de
gobierno tanto federal como estatal erogaron un total de 28,382.48 millones de pesos, los cuales
en su mayoria (54.4%) provienen de la Secretaria del Bienestar, y estan relacionados con
programas sociales. EI monto erogado por la SICT, a quien corresponde la inversién en
infraestructura, es de apenas 1,076.22 millones de pesos (3.8%).

En ese sentido, la inversion en infraestructura, al menos para el ano 2023-2024, fue la
de menor proporcion en cuanto al gasto publico dirigido al proyecto. Los avances reportados
mas significativos en términos de la instalacion de los PODEBI se refieren a tramites
administrativos, como los procesos de adquisicion del suelo y el fallo de las licitaciones de
nueve de los 10 polos. Sin embargo, esta desproporcion puede deberse a la inversion privada,
que fue reportada en el informe, al menos para el caso de Coatzacoalcos, donde se gestionaron
8 mil millones de pesos para una estacion terminal de etanol en el puerto.

4.1. Actores e instituciones involucradas en la operacion del CIIT

Los actores identificados en mi investigacién son principalmente gubernamentales®®, y se
encuentran en el nivel federal, estatal y municipal. La mayor parte de ellos estdn en el orden
federal, ya que hay multiples instancias involucradas en el desarrollo regional y la operacion
del proyecto. De acuerdo con el PDIT, hay 25 entidades involucradas en la administracion y
operacion del CIIT. De ellas, cuatro lo estan de manera directa y el resto de manera indirecta.
Las entidades directamente relacionadas son, por supuesto, la autoridad del CIIT, el FIT y las
dos ASIPONA, de Coatzacoalcos y Salina Cruz, respectivamente. Administrativamente, son
cuatro entidades independientes, pero estan todas sectorizadas en la SEMAR.

El orden estatal es el mas limitado en nimero y en atribuciones, pero tienen un papel
importante en la promocion del proyecto con el sector privado. Finalmente, el orden municipal
tiene relacion entre el proyecto y todas las dependencias del ayuntamiento, al menos
indirectamente. En el siguiente cuadro se enlistan las dependencias que, de acuerdo con mi
investigacion en campo y los testimonios que he recogido, han mantenido hasta el momento o
podrian tener una relacion directa con el proyecto y sus atribuciones.

Cuadro 2. Actores involucrados directamente en la operacion del CIIT por orden de gobierno.

Orden Dependencia Atribucion
Autoridad del Se enca'r’ga de la operacion y
, regulacion del CIIT.
Federal Secretaria de Corredor Especialmente, su objeto es la
Marina (SEMAR) Interoceénico del P 1onie, SU 08
construccion y mejora de la
Istmo de

infraestructura fisica y la

27 Este informe de avances y resultados tiene corte en junio de 2024.
28 M4s adelante analizo la participacion de actores no gubernamentales y privados, que también estan involucrados
en las distintas instancias del corredor.
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Tehuantepec
(CIIT)

procuracion del desarrollo
productivo de la region.

Administracion del
Sistema Portuario
Nacional
(ASIPONA)

Se encarga de la construccion,
mantenimiento y operacion
portuaria, con posibles
subcontrataciones de por
medio. Cada puerto es una
entidad distinta, por lo que hay
cuatro ASIPONA en total:
Salina Cruz, Coatzacoalcos,
Puerto Chiapas y Dos Bocas.

Ferrocarril del

Construccion, mantenimiento y
operacion del ferrocarril en el
CIIT, por cuenta propia

Istmo de (mayoritariamente) o a través
Tehuantepec (FIT) Y .
de subcontrataciones a
privados.
- Coordinacién
General de El mayor aporte de la
Desarrollo SEDATU en la
Secretaria de Metropolitano  implementacion del CIIT es la
Desarrollo y Movilidad elaboracion del POTRIT.
Agrario, - Direccion Ademas, en esta etapa del
Territorial y General de proyecto, tiene la atribucion de
Urbano Expropiaciones llevar a cabo la adquisicion del
(SEDATU) - Instituto suelo, cuando es por medio de
Nacional del expropiaciones. Cuando es
Suelo compra-venta, es a través del
Sustentable INSUS.
(INSUS)
A .
gencla Se encarga de la regulacion del
) Reguladora del .
Secretaria de transporte ferroviario, tanto de
Transporte .
Infraestructura, . carga como de pasajeros. Su
Comunicaciones Ferroviario involucramiento es
(ARTF)
y Transportes Establecieron un convenio con
(SICT) Direccion General

de Carreteras®

el CIIT para la inversion en
caminos en la region del istmo.

Secretaria de Cultura, Secretaria de
Agricultura y Desarrollo Rural y la
Secretaria de Educacion Publica®

Todas ellas estan involucradas
con el CIIT de manera directa,
por medio de convenios de
colaboracion, en los que se
reportd que han establecido
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programas especificos para la
atencion de la region del istmo,
en acompafnamiento al PDIT.

Colaboracion técnica en la
ejecucion de cuatro procesos

Instituto Nacional de los Pueblos de consulta general acerca del

Indigenas (INPI)? PDIT y tres especificos, en
Oaxaca, relacionados con la
instalaciéon de PODEBISs.

Por sus proyectos de
expansion, es un actor
relevante en esta etapa del
Petroleos Mexicanos (PEMEX)? CIIT. Ademas, fue donante del
predio “El Gavilan”, para la
instalacion de un PODEBI en
Coatzacoalcos
Se encarga de dar promocion a

Secretaria de Desarrollo Econémico del las inversiones en la entidad,
Estado de Oaxaca mediante foros, congresos,
ferias, etc.

Estatal

Se encarga de le regulacion y
vigilancia del cumplimiento de
la normativa urbana en el
Direccion de Desarrollo Urbano muglflplo: %OS us,'os de suelo,
gestion de licencias de
Municipal construccion y la promocion
del desarrollo urbano

municipal.

Se encarga de la vigilancia del
Direccion de Ecologia cumplimiento de la normativa
ambiental municipal.

2 Informacion obtenida del documento de auditoria de desempefio 2021-1-47AYH-07-0100-2022.
Fuente: elaboracion propia a partir de ASF (s.f.) y datos reunidos en campo.

Evidentemente, la dependencia més relevante de cara al proyecto es la autoridad del
CIIT. De acuerdo con el decreto de su creacion, se encarga de procurar, promover y mejorar
tanto la construccion como las modernizaciones de la infraestructura fisica, social y productiva
y de la actividad productiva de la region (DOF, 2019b). En el decreto se enlistan otras instancias
de la administracioén publica federal que conforman la junta de gobierno, provenientes de los
sectores ambiental, hacienda y crédito publico, economia, desarrollo territorial y
comunicaciones y transportes.

El resto de las dependencias federales enunciadas en el cuadro 2 tienen roles precisos
en la operacion del CIIT, como las ASIPONA de Salina Cruz y Coatzacoalcos, que estan a
cargo de la operacion portuaria, y el FIT, que estd a cargo de la operacion ferroviaria. Todos
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ellos son organismos sectorizados de la SEMAR, lo que la vuelve, al menos en papel, el actor
mas relevante en términos de la operacion del proyecto.

Sin embargo, segtin el documento mas reciente de auditoria de desempefio consultado®,
en su evaluacion de la coordinacion entre instituciones sefala, con codigo de semaforo, el
estatus de la relacion de los entes publicos que contempla el PDIT y la autoridad del CIIT. En
ella se reporta que las dos ASIPONA y el FIT no han establecido ningun convenio de
colaboracion, por lo que los ubica en un color naranja.

Por otro lado, las dependencias que mas colaboracion han reportado, siguiendo los
criterios del ente auditor, son el INPI, Secretaria de Cultura, SADER, SEDATU y SEP, en orden
ascendente. El involucramiento del INPI, desde mi punto de vista, tiene que ver con el alto
numero de pueblos indigenas presentes en la regidon, como se mostrd en el capitulo 3.1. A
diferencia de las secretarias, el INPI no aporta inversion en infraestructura ni programas de
transferencias a la poblacion, sino en coordinacion y acompafiamiento administrativo, como en
el caso de las consultas. Uno de los elementos mas comunes en la narrativa gubernamental del
proyecto es resaltar que hay un cambio en la forma de participacion del Estado en materia de
desarrollo econdmico regional. En comparacién con el proyecto de las ZEE anteriores, la
particularidad del CIIT reside en la institucionalidad. Aseguran que, bajo la rectoria de la
SEMAR, garantizaran la continuidad y la planeacion a largo plazo de las actividades
relacionadas con el corredor.

Mas alla del supuesto protagonismo de la SEMAR, es importante no perder de vista las
respuestas de los actores ya establecidos y consolidados en el territorio. El principal es PEMEX,
quien, de manera paralela al proyecto, al menos en esta primera etapa de implementacion,
generando muchas transformaciones, sobre todo en las inmediaciones de la Refineria del
Pacifico, en Salina Cruz. La ampliacion de sus instalaciones en la refineria es la actividad
principal, y, si bien no esta relacionada directamente con el CIIT, condiciona en buena medida
la coordinacién entre los actores en el municipio.

El municipio, por su parte, atiende las necesidades locales y cotidianas de la poblacion,
pero también de muchas de las obras y actividades del proyecto, por lo que al senalar las
direcciones de desarrollo urbano y ecologia no quiero dejar de lado la coordinacidon que existe
con las demas dependencias del ayuntamiento. Por mandato constitucional, es este orden de
gobierno el encargado de dotar los servicios basicos a la poblacion. Sin embargo, en el caso de
los PODEBI, los servicios estaran a cargo de las empresas concesionarias, aunque sigue sin
quedar claro cudl sera la interaccion con las dependencias municipales correspondientes, en
especial las direcciones de servicios municipales o equivalentes.

En sintesis, es el gobierno federal, a través de la autoridad del CIIT y el resto de las
dependencias involucradas, las que toman las decisiones mas relevantes en torno a la operacion
del corredor. En primer lugar, las condiciones de los procesos de licitacion para la concesion
de los PODEBI es exclusivamente atribucion de la autoridad del CIIT. De igual manera, la

2 Auditoria de desempefio del Programa de Desarrollo del Istmo de Tehuantepec, de la Auditoria Superior de la
Federacion (ASF), con clave de registro 2021-1-47AYH-07-0100-2022 y numero 100. El documento no indica su
fecha de elaboracion, pero reporta la actividad hasta el ejercicio fiscal de 2021.
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definicion de los sectores o actividades econdmicas prioritarias se realiza por este organismo,
con un involucramiento minimo o inexistente por parte de las autoridades locales.

4.2. Programa de Desarrollo del Istmo de Tehuantepec

De manera operativa, se establecen cinco objetivos prioritarios en el PDIT, los cuales responden
a las necesidades en términos de desarrollo econdmico, ambiental y social identificadas en el
diagnostico, ademas de las intenciones de desarrollo regional y competitividad en el comercio
global. Para cada uno de los objetivos se desglosa la justificacion de su relevancia. De manera
complementaria, se desglosan las estrategias prioritarias, que se desprenden de los objetivos, y
sus respectivas acciones puntuales.

Estas ultimas se desagregan por tipo de accion, que puede ser especifica, general o de
coordinacion de la estrategia, asi como por las dependencias responsables de la instrumentacion
y las encargadas del seguimiento. Esta ultima funcion es asignada a la autoridad del CIIT para
todas las acciones. Esa tarea de monitoreo y seguimiento de la politica esta instrumentada a
partir de las denominadas Metas y pardmetros para el bienestar.

Entre las obras de infraestructura que considera el proyecto se encuentran: modernizar
el ferrocarril del Istmo de Tehuantepec, modernizar los puertos de Coatzacoalcos y Salina Cruz,
fortalecer la infraestructura carretera y de caminos rurales, asi como la construccion de un
gaseoducto para abastecer a empresas y a consumidores domésticos. Ademas, a lo largo del
Istmo se tendera una linea de fibra dOptica para fortalecer la conectividad digital de la region en
beneficio de las empresas y las comunidades que actualmente carecen del servicio de internet,
por lo que podran conectarse en espacios publicos (CIIT, 2020).

Uno de los elementos mas relevantes del programa, a la luz de las iméagenes a futuro que
pretenden establecer, es la cronologia propuesta de las intervenciones o acciones en el territorio,
tanto estructurales (infraestructura, obras publicas) como no estructurales (programas sociales,
campafias de apoyos, etc.). Segun el PDIT, los dos primeros afios (queda la duda de si es a partir
de 2020, afio de publicacion del documento, o 2018, cuando inici6 la administracién) seran
momento de una fuerte inversion orientada a mejorar la infraestructura ferroviaria y portuaria,
con el fin de emitir una imagen de confianza a los inversionistas.

Después, los cuatro afios siguientes seran para el reforzamiento del equipamiento urbano
y la construccion de los parques industriales, que son la base de las cadenas de valor regionales
para la integracion de la poblacion y sus actividades a la dindmica econémica generada por el
CIIT. Este planteamiento parece tener una secuencia logica, por contemplar primero la
renovacion de la infraestructura de transporte y después la infraestructura industrial. Sin
embargo, de acuerdo con un documento de auditoria de desempefio mencionado en el
subapartado anterior, los montos no son especificados y las metas de cumplimiento son un tanto
vagas.

De acuerdo con ese ejercicio de fiscalizacion, entre 2019 y 2021, los cuatro entes
publicos relacionados con el CIIT reportaron la ejecucion de 4,550 millones de pesos (MXN)
de 2021 repartidos en la operacion de 12 programas y proyectos de inversion, asi como 8,119
millones en la operacion de 11 programas presupuestarios. En cuanto a los primeros,
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representan apenas un 27.8% de la inversion prevista de los proyectos relacionados con el PDIT
al cierre de 2021. En el desglose de gasto por ente publico, destaca que ASIPONA Salina Cruz
concentra la mayor parte de los recursos para ese afio, con 64% de lo previsto para los cuatro
entes. Lo anterior es congruente con el diagndstico, toda vez que los rezagos en materia
portuaria de Salina Cruz son los mas preponderantes para la concrecion de la plataforma
logistica.

Finalmente, entre enero de 2023 y junio de 2024, el CIIT report6 una inversion en el
puerto de Salina Cruz ascendente a 5,791 millones de pesos, mientras que el monto invertido
en vias férreas alcanz6 los 10,773 millones en ese mismo periodo. El monto destinado a Salina
Cruz es muy superior que los que se ejercieron en Coatzacoalcos (301 millones), Dos Bocas
(1,420 millones) y Puerto Chiapas (735 millones). En el caso de las vias férreas, el monto es el
mayor porque contempla el despliegue de las mejoras en todas las lineas, pero sobre todo en la
FAylaK.

4.3. Programa de Ordenamiento Territorial Regional del Istmo de Tehuantepec

En el caso del POTRIT, su funcién principal es brindar un modelo de ordenamiento territorial,
que en principio debe buscar repartir las cargas o los desequilibrios, asi como los beneficios del
desarrollo econdmico. En este caso, no se trata de un escenario de desarrollo econémico
cualquiera, pues el enfoque estd puesto completamente en el proyecto del CIIT. De esa forma,
el POTRIT es el mecanismo principal de politica territorializada para el desarrollo regional del
istmo de Tehuantepec.

Para el andlisis del documento, mostraré a continuacion los elementos principales de los
capitulos mas relevantes, a la luz de algunas teorias de la planeacion que me parecen estar
relacionadas con los fundamentos del analisis de la gobernanza, en funcion de la relacion de los
actores, los procesos participativos y las instancias de seguimiento y observancia. Desde mi
punto de vista, los elementos anteriores tienen relacion directa con la forma de gobernar el
proyecto.

El énfasis estd, en primer lugar, en los principios rectores, que da muestra de los valores
declarados para el planteamiento de la intervencion. En segundo lugar, el modelo de
ordenamiento territorial (MOT), que es la herramienta principal del documento. Por tltimo, los
proyectos estratégicos, que reflejan las representaciones del devenir del desarrollo de la region.

Fundamentacion

Este apartado se refiere al marco juridico y normativo en los que se sustenta el instrumento del
POTRIT. En primer lugar, destacan a la Ley General de Asentamientos Humanos,
Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano (LGAHOTDU), publicada en 2016, que en su
articulo 7 establece que la planeacion regional es un ambito de concurrencia entre autoridades,
para lo que se requiere coordinacion y concertacion.

De forma complementaria, el instrumento identifica los acuerdos, convenios,
declaraciones y otros instrumentos normativos del ambito internacional que México ha suscrito,
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asi como el conjunto de constituciones, leyes federales, generales y estatales a las que se les
debe dar observancia.

En cuanto al marco programatico, el POTRIT se encuentra en la escala de los programas
regionales, que estan por debajo de la Estrategia Nacional de Ordenamiento Territorial (ENOT),
en primer lugar, y el Programa Nacional de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano
(PNOTDU), en segundo. Por debajo del POTRIT se encuentran los instrumentos de
ordenamiento territorial estatales, metropolitanos y los programas de desarrollo urbano
municipales y de centros de poblacion, en orden descendente.

Principios y metodologia

Los principios rectores del ordenamiento territorial del instrumento tienen un enfoque basado
en los derechos humanos, que se centran en las personas y buscan atender a los grupos mas
vulnerables, el equilibrio ecologico y reducir las desigualdades. En el programa se declaran 12
principios, separados en tres ambitos: internacional, nacional y estatal. Las ideas de justicia
socioespacial, democracia y transparencia, resiliencia, el derecho al medio ambiente sano y
diversidad cultural son las que destacan en este planteamiento. La intencion de los principios
es guiar la creacion del Modelo de Ordenamiento Territorial (MOT), el cual es el elemento
principal y vinculante del POTRIT.

El planteamiento metodologico se basa en 10 paradigmas teoricos: 1) el desarrollo de
abajo hacia arriba (bottom-up), 2) desarrollo centrado en la persona, 3) enfoque sistémico
estratégico, 4) enfoque de cuencay acuiferos, 5) enfoque multiescalar, 6) desarrollo sustentable,
7) dialéctica entre el ordenamiento territorial y ecologico, 8) enfoque de derechos humanos, 9)
perspectiva de género y 10) planeacion orientada a resultados.

Llama la atencion que en los principios anteriores no se mencione explicitamente el
término gobernanza, sin embargo, estd presente a lo largo del documento. Por lo general, se
concibe como un atributo positivo de los procesos de toma de decisiones o como una capacidad
intrinseca de las instituciones de llevar a cabo procesos de manera incluyente y deliberativa.
Como destaqué en el apartado de la fundamentacion, la LGAHOTDU prevé la coordinacion
entre distintos 6rdenes de gobierno en el &mbito de la planeacion regional. De esa manera, los
principios 1) el desarrollo de abajo hacia arriba y el 5) enfoque multiescalar atiende la
normativa, al menos en papel, y son los mas cercanos a la procuracion de un arreglo multiactoral
en la toma de decisiones.

En cuanto a la participacion de la comunidad, se implementaron tres mecanismos:
talleres (3), foros (4) y encuestas (2). En ellos se reunieron representantes de los gobiernos
estatales, municipales, asi como instituciones educativas y organizaciones de la sociedad civil.
Con ese trabajo, se identificaron y priorizaron las problematicas de la region, lo que dio pie a
la formulacion de estrategias y acciones. Se reportaron 82 problematicas identificadas, de las
cuales 24 son prioritarias; en cuanto a las propuestas, se registraron 163. La participacion de
los hombres fue significativamente mayor que la de las mujeres en los tres mecanismos. La
contaminacion de rios y lagunas fue el problema con més incidencia (32%), seguido de la falta
de manejo de basura (29%) y el desempleo (24%).
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Con relacion al proceso participativo implementado por el POTRIT, si se evalua en
funcién de los niveles de participacion propuestos por Arnstein (1969, como se cita en Lane,
2005) en su célebre escalera, considero que el proceso descrito corresponde a los niveles de
participacion simbdlica (tokenismo), pues, de acuerdo con la autora, el hecho de dialogar e
intercambiar informacidn con la poblacion no es suficiente para considerar un nivel de poder
ciudadano, que es la cuspide de la piramide en términos de inclusion y participacion ciudadana.

Por ello, a pesar de que hay diversos mecanismos de participacion, los aportes se
concentran en la identificacion de problematicas y no van mas alld de propuestas de solucion,
sin establecer un mecanismo realmente vinculante. Desde mi punto de vista, si se concreta el
seguimiento del plan mediante un mecanismo evaluador de su desempefio, por parte de un
grupo ciudadano abierto y diverso, el proceso podria ascender al nivel de asociacion en la
escalera de participacion.

En ese mismo sentido, las propuestas de una planeacion comunicativa (Healey, 1996) o
de la abogacia en la planeacion (Davidoff, 2012) se mantienen lejanas a las estrategias
empleadas en el instrumento, pues no hay registro de la participacion propositiva o proactiva
de algtin grupo de interés diferente del planteamiento del gobierno, asi como no hay evidencia
de una estrategia de adopcion de los saberes tradicionales y populares de las personas que
participaron, fuera de la racionalidad técnica y cientifica que enmarcan estos procesos de
planeacion, a pesar de que en la metodologia esta explicita la voluntad de la transdisciplina en
la creacion del instrumento.

Diagnédstico y prondstico

Este apartado esta compuesto por la descripcion y analisis de los subsistemas analizados, que
son: sociodemografico, vulnerabilidad y riesgos, fisico-natural, econdmico, patrimonio
culturan y biocultural, urbano-rural, movilidad y gobernanza. En todas las secciones se
muestran estadisticos descriptivos, mapas y cuadros con indicadores que muestran la
distribucion de las variables analizadas en el territorio de estudio.

El apartado mas relevante del diagnostico es el modelo de aptitud territorial, porque es
donde convergen los andlisis cuantitativos, mostrados en este mismo apartado, y los
cualitativos, resultantes del proceso participativo. Este modelo presenta los escenarios optimos
de uso de suelo, por lo que es una herramienta fundamental para la toma de decisiones sobre el
modelo de ordenamiento territorial.

En cuanto al prondstico, se contempld el horizonte de 2020-2050, con cortes a cada 10
afios. Se presenta el escenario tendencial, en el que se proyecta el crecimiento natural de la
poblacidn, y el escenario expansivo, en el cual se toma en cuenta la demanda de los PODEBIs,
por la disponibilidad de la informacion a nivel municipal, que servird para replicar el modelo
en instrumentos de orden municipal. Considero lo anterior como una fortaleza metodologica,
pues es congruente con el marco programatico, ya que de este instrumento dependen varios
niveles inferiores, y la utilizacion de este modelo estara disponible para todos ellos permitiendo
su posterior armonizacion, como el programa municipal o programas parciales o sectoriales.
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Los resultados del modelo predictivo muestran una diferencia de alrededor de 600 mil
habitantes mas en el caso expansivo, las cuales se le pueden atribuir a la implementacion de los
PODEBIs. Desde mi punto de vista, el programa acierta en hacer un énfasis en los municipios
con presencia de polos, para los que se hace un desglose de las proyecciones poblacionales.
Ademas, se presentan las necesidades de infraestructura y equipamiento, con base en la
proyeccion poblacional, en los sectores de salud, educacion, cultura y recreacion, abasto,
demanda eléctrica, vivienda y agua potable y saneamiento.

Con base en los resultados, se presenta una discusion sobre los posibles desafios y
problematicas exacerbadas, a la vez que hacen referencia explicita a experiencias negativas de
desarrollo regional basado en industria en el pais. Para evitar la adopcion de un modelo similar,
el instrumento propone 10 lineamientos de politica territorial. El reto, que yo considero
importante, es velar por que estos lincamientos sean efectivamente adoptados en los
instrumentos subsecuentes, ya que su aplicacion no es vinculante.

Modelo de Ordenamiento Territorial

De acuerdo con el instrumento, el objetivo del MOT es la articulacion de estrategias y acciones
que maximicen el aprovechamiento de recursos y garanticen la conservacion de los sistemas
naturales y los servicios ecosistémicos que generan. A partir del modelo de aptitud territorial,
la revision de congruencia con los ordenamientos ecoldgicos e instrumentos de planeacion
vigentes y los usos de suelo actuales, se delimitaron las Unidades de Gestion Territorial (UGT),
que son las unidades basicas para la regulacion y aplicacion de las politicas y estrategias del
programa.

Las politicas aplicables en las UGT son: consolidacion, crecimiento, mejoramiento,
conservacion y resiliencia. Esas politicas se desagregan en 13 estrategias, las cuales cubren un
buen espectro en la accion territorial y son congruentes con los lineamientos y principios
rectores del programa. Lo anterior permite, entre otras cosas, asignar una linea de acciones
estratégicas a un territorio especifico, lo que facilitara cumplir con el objetivo de tener un
modelo de desarrollo sustentable y adecuado para la region, de acuerdo con las necesidades
expresadas y observadas.

Uno de los lineamientos que permite dar mejor seguimiento es el de desarrollo
sostenible, que responde al principio de un equilibrio entre ordenamiento ecoldgico y
desarrollo. De esa manera, el reto de la sostenibilidad que plantea Borja (2003) es, en mi
opinidn, bien reconocido y bien atendido por el instrumento. El involucramiento de actores,
necesario en un escenario de sostenibilidad efectiva, se aborda en el siguiente apartado.

Proyectos estratégicos

Ademas de la funcion del MOT expuesta anteriormente, se usé también como base para la
formulacion de seis estrategias generales para la region: 1) Istmo conectado, 2) Istmo prospero
y productivo, 3) gobernanza efectiva en el Istmo, 4) Istmo equitativo, justo e integrado, 5) Istmo
habitable e 6) Istmo sustentable y resiliente.

Para cada una de ellas se presenta una matriz, en la que se cruzan las problematicas
relacionadas, las lineas estratégicas, subestrategias y zonas prioritarias, por un lado, y las
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acciones por el otro, desglosadas en programas, obras y lineamientos. Se identificaron 16
programas y 12 obras como agregado de esa matriz.

Por su relevancia con el tema de andlisis del presente trabajo, me llama la atencion la
estrategia 3 “Gobernanza efectiva en el istmo”. En ella se reconoce la importancia de crear un
ambiente de construccion de acuerdos en el que se privilegie la transparencia y la participacion
ciudadana. En particular, se contempla la creaciéon de organismos capaces de coordinar,
administrar y dar seguimiento a las acciones, proyectos y programas que se deriven del
POTRIT. Sin embargo, me llama la atencion que no se hace explicita la coordinacion
intergubernamental, lo que podria dar lugar a una interpretacion que busque crear los
organismos y mecanismos de participacion mencionados, pero excluir al mismo tiempo a las
autoridades locales.

En cuanto a los proyectos estratégicos, son presentados en una matriz en la que se
desarrolla el nombre del programa o proyecto, la estrategia a la que pertenece, su ubicacion,
meta, nivel de prioridad, plazo de ejecucién, monto de inversion y responsable de ejecucion.
Todo ello le da solidez a la estrategia de implementacién de soluciones en respuesta a las
problemadticas expuestas y diagnosticadas, por lo que considero que es un trabajo bien
articulado, sintético y util para la accion publica.

4.4. Polos de Desarrollo para el Bienestar (PODEBI)

En cuanto a los polos de desarrollo, llamados oficialmente Polos de Desarrollo para el Bienestar
(PODEBISs), son el componente principal de la estrategia de desarrollo industrial del CIIT y
tienen el objetivo de generar un “ecosistema de produccién industrial”. Ademas, se establecen
programas para el fortalecimiento de los siguientes sectores productivos:
agroalimentario/agroindustrial, industrial, turismo comunitario y sostenible y comercio y
servicios.

De acuerdo con el Estatuto Organico del CIIT (DOF, 2023c), un PODEBI es la zona
geografica delimitada dentro del area de influencia del corredor®® y declarada por la autoridad
del CIIT, “que cuenta con las condiciones para atraer inversion y potenciar capacidades
productivas, a efecto de detonar el desarrollo econdmico y social, con base en las vocaciones
productivas con mayor potencial (art. 2, seccion [X)”.

Esas vocaciones se refiere a los sectores industriales declarados prioritarios, y se
enlistan en el Decreto por el que se fomenta la inversion de los contribuyentes que realicen
actividades economicas productivas al interior de los Polos de Desarrollo para el Bienestar
del istmo de Tehuantepec (DOF, 2023a), en su articulo tercero:

L. Eléctrica y electronica; II. Semiconductores; III. Automotriz (electromovilidad); IV.
Autopartes y equipo de transporte; V. Dispositivos médicos; VI. Farmacéutica; VII.
Agroindustria; VIII. Equipo de generacion y distribucion de energia eléctrica (energias
limpias); IX. Maquinaria y equipo; X. Tecnologias de la informacion y la comunicacion;

30 El 4rea de influencia del corredor es la zona delimitada por 10 kilometros respecto de cada lado de las vias del
FIT, en todas sus lineas y ramales.
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XI. Metales y petroquimica; y XII. Cualquier otra no comprendida en las fracciones
anteriores que determine la Junta de Gobierno del Corredor Interoceanico del Istmo de
Tehuantepec para los Polos de Desarrollo para el Bienestar, en términos de las
disposiciones juridicas aplicables.

De esta manera, el Estado mexicano sefiala cuales son los sectores industriales y
actividades economicas por llevarse a cabo en los PODEBI, y que serdn los vehiculos del
desarrollo regional en el istmo. Para lograrlo, en ese mismo decreto se establecen los estimulos
fiscales de los que podran beneficiarse las empresas interesadas en instalarse en los polos. Es
decir, el Estado emplea el instrumento fiscal para determinar qué sectores va a impulsar, aunque
no limita la participacion de otros fuera de la lista.

La estrategia busca establecer ese ecosistema para fortalecer y diversificar la base
econdmica regional creando agrupamientos industriales y encadenamientos productivos, para
incrementar la productividad, competitividad y capacidad de generar un mayor valor agregado,
que se traduzca en mayor bienestar (CIIT, 2020).

En total, el PDIT contempla la instalacion de 10 PODEBIs usando una reserva territorial
de 3,309 hectareas. Ellos seran construidos y operados por empresas privadas, mediante una
concesion, que se obtiene por un proceso de licitacion publica. Actualmente, ya se adjudicaron
nueve de los 10 polos. El detalle de los polos, sus caracteristicas y la empresa adjudicada se
presenta en el siguiente cuadro.

Cuadro 3. Caracteristicas generales y empresas adjudicadas de los PODEBIs.

Predio Caracteristicas generales Empresa adjudicada
Veracruz
A pie de la carretera MEX-  MOTA ENGIL MEXICO
Coatzacoalcos | 180; cercano a complejos S.A.P.I. DE C.V.

257.70 ha

Coatzacoalcos 11
131.82 ha

Texistepec
457.85 ha

San Juan Evangelista
360.25 ha
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petroquimicos, a 9 km del
Puerto.

Dentro del Recinto Portuario
Pajaritos. Colindante

a espuela ferroviaria y
acceso carretero.

A pie de Autopista MEX-
145 D, 4.5 km de frente
ferroviario, entre las ZM de
Acayucan y Minatitlan.

2 km de frente ferroviario, a
1 km de Medias Aguas
(punto logistico relevante).

Desarrolladora Multimodal
del Istmo S.A. de C.V.
MOTA ENGIL MEXICO
S.A.P.I. DE C.V.
Desarrolladora Multimodal
del Istmo, S.A. de C.V.
PROFHARMAX S.A. DE
C.V.

Transportadora COMEXSA
S.A.DE C.V.

Promotora de Desarrollo
Industria y Bienestar del
Istmo S.A.P.I. de C.V.
PROFHARMAX, S.A.DE
C.V. en consorcio con
ABCD ARQUITECTURA
S.A.DE C.V.



Matias Romero (Donaji)
185.00 ha

Asuncidn Ixtaltepec
(Chivela)
234.12 ha

Ciudad Ixtepec
412.74 ha

Santa Maria Mixtequilla
502.42 ha

San Blas Atempa
331.53 ha

Salina Cruz
82.09 Ha

Oaxaca
1.3 km de frente ferroviario;
carretera 185 (Transistmica)
en las inmediaciones, entre
las localidades de Tolosita y
Donaji.
2.3 km de frente carretero
(Transistmica), ubicado a
1 km de la via férrea (FIT).
A pie de autopista MEX
185-D y a la carretera
estatal, cercano a la via
férrea- conexion con linea K
(acceso a Centroamérica).
Frente Carretero sobre
MEX-185 D, colinda con
entronque Mitla —
Tehuantepec (aprox. 2 horas
de Oaxaca Capital).
2 km de frente carretero
MEX-185 (Juchitan-Salina
Cruz), cercano al Aeropuerto
de Ixtepec (15 km). Dentro
de la ZM Tehuantepec.
Cuenta con acceso carretero.
Predio aledafio a la refineria
Antonio Dovali, a 8 km del
puerto y a 3 km de la linea
del FIT.

Sergio Mainon Pineda en
consorcio con ABCD
ARQUITECTURA S.A. DE
C.V.

ARZYZ,S.A. DE C.V.

HELAX ISTMO HOLDCO
SL D. DE R.L.

PROFHARMAX S.A. DE
C.V. en consorcio con
ABCD ARQUITECTURA
S.A.DE C.V.

En proceso de licitacion®!

MOTA ENGIL MEXICO
S.A.P.I. DE C.V.
Desarrolladora Multimodal
del Istmo S.A. de C.V.

Fuente: adaptado del informe de avances y resultados 2023-20024 del Programa Institucional del CIIT .

Las bases y lineamientos especificos para la operacion de los PODEBI son de acceso
exclusivo a los aspirantes que obtengan la “Constancia de Participante” (previo pago de un
millon de pesos mexicanos), segun la convocatoria de la licitacion. Sin embargo, algunas
actividades generales atribuidas a la autoridad del CIIT son: adquirir, desarrollar, fraccionar,
comercializar, concesionar, adjudicar y/o enajenar los inmuebles que permitan establecer los
polos, con una “vision integral, sustentable, sostenible e incluyente, que fomente el crecimiento
econdmico, productivo y cultural”.

Con base en lo anterior, es dificil entender los mecanismos por los cuales las empresas
concesionarias van a desenvolverse y cudles son sus derechos y obligaciones. Lo Unico que
menciona la convocatoria en ese respecto es que el titulo de concesion tiene una vigencia de
dos afios, lo que considero que traera un dinamismo interesante en cuanto a la competencia por

3! Informacion corroborada por tltima vez el 5 de abril de 2025.
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las concesiones. Para un organismo de reciente creacion, como la autoridad del CIIT, sera sin
duda un reto importante.

Entre tanto, la Secretaria de Marina, a través de la autoridad del CIIT, dio el fallo de la
licitacion publica®? el 28 de noviembre de 2023. Con ello, asignd a la empresa portuguesa Mota-
Engil, que comparte casi un tercio de sus acciones con la constructora china China
Communications Construction Company LTD??. Este consorcio también gan6 la licitacién de
los dos polos ubicados en Coatzacoalcos, como se muestra en el cuadro 3.

En cuanto a la seleccion de las empresas a instalarse, tanto la autoridad del CIIT como
SEDATU establecieron los criterios generales, a partir de las vocaciones productivas de cada
sitio. El cuadro 2 del POTRIT, titulado “Areas estratégicas destinadas al desarrollo de
actividades econdmicas y productivas”, sefiala los sectores prioritarios para cada polo. En el
caso de Salina Cruz se destacan siete: semiconductores, dispositivos médicos, farmacéutica,
generacion y distribucion de energia eléctrica, tecnologias de la informacion, metales y
petroquimica. Por otro lado, de acuerdo con la declaratoria del PODEBI Salina Cruz**, son 11
las vocaciones productivas prioritarias y potenciales, sefialadas en el apartado IV “Criterio
territorial”. Las cuatro no contempladas en el POTRIT son: eléctrica y electronica, automotriz
(electromovilidad), agroindustria y maquinaria y equipo.

Como se describié en apartados anteriores, el sector petroquimico es predominante en
Salina Cruz y el resto de las areas urbanas de la region, por lo que su inclusion es un tanto
l6gica®®. El que llama particularmente mi atencion es el sector de los semiconductores, ya que
es una actividad un tanto novedosa en el pais y, para el caso del CIIT, esa actividad estd indicada
como prioritaria solamente para Salina Cruz y los dos polos de Coatzacoalcos.

El hecho de que se adjudique la operacion de los polos a privados habla mucho de la
forma de gobernar el proyecto. La modalidad de licitacion publica, por un lado, permite
establecer reglas y mecanismos a la autoridad para mantener el control y revocar la concesion
en casos determinados. Un ejemplo de las restricciones posibles es la seleccion de las
actividades econdmicas prioritarias, con lo cual el gobierno induce la l6gica de las instalaciones
a emplearse en los polos. En todo caso, como sefialé anteriormente, el corto plazo de vigencia
de las concesiones obligard a la autoridad del CIIT a vigilar muy de cerca el desempefio y
cumplimiento de los objetivos y de las responsabilidades.

De acuerdo con los factores clave para el éxito de los polos de desarrollo senalados en
el capitulo 2.3, la inclusion de las autoridades y actores locales en la seleccion de las empresas
ancla es uno de ellos. Sin embargo, tanto en el proceso de seleccion de las vocaciones
productivas, como en la adjudicacién de concesiones de operacion de los polos, el gobierno
municipal no participa, al menos de manera directa. Al contrario, el municipio también esta

32 La convocatoria se hizo bajo la modalidad de licitacion publica internacional, con niimero LPIBI-013AYH-
PODEBI-3-2023.

33 Chifias, S. (2023, noviembre 23). Semar emite fallo de licitaciones para el primer paquete de Polos de Desarrollo.
La Jornada Veracruz. https://jornadaveracruz.com.mx/semar-emite-fallo-de-licitaciones-para-el-primer-paquete-
de-polos-de-desarrollo/

34 Publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 12 de mayo de 2023.

35 Esa actividad esté indicada para nueve de los diez PODEBI. El de Ciudad Ixtepec es €l excluido de la lista.
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excluido en la extension de permisos para la instalacion de las industrias, segun la informacion
que me compartié José y que corroboré en la revision documental.

4.5. Plataforma logistica: puertos y ferrocarril

En el capitulo 3 presenté los momentos clave de la realizacion de la obra que culmino, de forma
material y tangible, el corredor interoceénico, en 1907. Como lo mencioné, el ferrocarril
termind su construccion varios afios antes, pero se puede afirmar que su operacion como
corredor fue tal hasta la entrada en operacion de los puertos de Salina Cruz y Coatzacoalcos.
Es decir, la historia nos muestra que la infraestructura ferroviaria, por si sola, no es suficiente
para cumplir con los objetivos del corredor: es el conjunto de sistemas de infraestructura lo que
permite una operacion adecuada. En la actualidad, el PDIT considera este elemento como uno
de los dos pilares fundamentales del proyecto, al cual denomina la plataforma logistica.

En el articulo primero del decreto fundacional de la autoridad del CHT (DOF, 2019b),
se establece que el objeto del organismo es instrumentar la plataforma multimodal, que integre
la prestacion de los servicios de las ASIPONA (puertos), el FIT (ferrocarril) y los PODEBI
(predios industriales). Seglin mi interpretacion, esta plataforma logistica tiene un componente
fisico, correspondiente a las infraestructuras, y uno operativo, que corresponde a la integracion
administrativa de los distintos entes involucrados en la operacion del corredor. En complemento
a la descripcion de los PODEBI, expuesta en el apartado anterior, a continuacion presento los
otros dos componentes de la plataforma en cuestion.

4.5.1. Puertos

El puerto de Salina Cruz estd principalmente orientado al comercio de hidrocarburos, que
representan su Unico producto de exportacion hasta el momento. En cuanto a carga
contenerizada, granel agricola, granel minero y carga general, su operacion tiene alcance
regional y nacional, pero se prevé su apertura internacional, en el marco de las acciones del
CIIT. En 2017, el puerto movilizé 7.9 millones de toneladas, con una utilizacién de 16.5% de
su capacidad operativa, lo que indica una fuerte subutilizacion (CIIT, 2020).

Comparado con la carga de Coatzacoalcos, sin embargo, el puerto de Salina Cruz
movilizéd apenas una cuarta parte (27%), lo que evidencia la necesidad de expansion de
capacidades, tanto operativa como instalada, para mejorar su posicion relativa en el sistema
regional y nacional. De acuerdo con el PDIT, se buscard que la operacidon portuaria se
complemente con los puertos de Mazatlan, Manzanillo, Lazaro Cardenas y Puerto Chiapas, lo
que dejard en un primer momento a Salina Cruz como un puerto de cabotaje en cuanto a la
carga contenerizada.

Desde luego, el proceso de reconversion portuaria no es sencillo, pues son obras
complejas y costosas, pero sumamente necesarias en el contexto del CIIT. Hasta el momento,
los documentos oficiales reportan la construccion de un rompeolas en el puerto de Salina Cruz,
el cual es considerada una de las obras clave en todo el proyecto. Sin embargo, de acuerdo con
José, hace falta la expansion de los muelles para el resto de los tipos de carga diferentes de los
hidrocarburos.
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De acuerdo con el documento de informe de avances del PDIT, se sefiala que, para el
puerto de Salina Cruz, ya se cuenta con un proyecto ejecutivo de las conexiones ferroviarias
del puerto y el ferrocarril, en funcion de las ampliaciones en los muelles y las nuevas areas
especializadas en carga contenerizada. Por lo que pude encontrar en los documentos técnicos a
los que tuve acceso en mi investigacion®®, el puerto tendra una capacidad de manejo de 400,000
TEUs anuales en las primeras dos etapas de expansion.

Por otro lado, la cuestion administrativa ha sufrido transformaciones. En 2018, los
puertos de Salina Cruz y Coatzacoalcos estaban bajo la gestion de los organismos denominados
Administracion Portuaria Integral®’ (API), cuyas operaciones principales estaban
concesionadas a privados desde 1996 (Zepeda Bustos, 2012). En 2021, por medio del acuerdo
secretarial nimero 380, publicado en el Diario Oficial de la Federacion, se dio a conocer el
cambio de denominacion de las API, que pasarian a llamarse Administracion del Sistema
Portuario Nacional (ASIPONA), y también se trasladaria su sectorizacion a la SEMAR. En ese
acuerdo se contemplaron practicamente todos los puertos del pais, menos Coatzacoalcos y
Salina Cruz. La creacion de las ASIPONA del istmo fueron concretadas meses después, en abril
de 2022 (Sotelo, 2022).

4.5.2. Ferrocarril del Istmo de Tehuantepec (FIT)

Por su parte, el FIT se compone de tres lineas, denominadas Z, FA y K. La primera es la que
atraviesa el istmo de forma transversal, entre Salina Cruz y Coatzacoalcos. La segunda va de
Coatzacoalcos a Palenque, Chiapas. Esa linea tiene la intencion actual de conectar, en Palenque,
con el Tren Maya. La tercera conecta a Ciudad Ixtepec con Ciudad Hidalgo, en el municipio
chiapaneco de Suchiate, que incluso tiene un puente ferroviario transfronterizo con Guatemala.
Las lineas Z y FA estan en operacion actualmente, mientras que la K estd en sus ultimas etapas
de construccion.

Como senalé en el capitulo 3, el resultado del proceso de privatizacion del sector
ferroviario no tuvo el éxito esperado, especialmente en el istmo de Tehuantepec. La operacion
se encontraba todavia a cargo del gobierno, quien no habia logrado concesionar el tramo de
Salina Cruz a Coatzacoalcos de manera efectiva, lo que habla de la poca rentabilidad comercial
del tramo. Por ello, la transferencia de bienes y atribuciones no tuvo mayor complicacion, de
acuerdo con José.

Una clara sefial de la poca operacion del FIT lo presenta el PDIT en su diagndstico. En
2017 (Unico afio que reportan), el FIT transportd 563,183 toneladas de carga, lo que representa
apenas un 1.5% de la carga que movilizaron los dos puertos del istmo. Esto demuestra tanto la
desarticulacion de ambos modos de transporte como la baja utilizacion de las vias férreas.

Sin embargo, no toda la via interocednica presenta esta subutilizacion. El tramo que
pertenecia a Ferrosur, aunque relativamente mas corto (poco mas de 90 km), es el mas rentable

36 La empresa consultora que elabord el documento es la singapurense Surbana Jurong. Tal documento, con fecha
de julio de 2020, lleva el titulo de “Informe del Plan Estructural”, sobre el proyecto “Plan estratégico y plan maestro
conceptual del corredor interoceanico del istmo de Tehuantepec”.

37 Bajo la categoria de Empresa de Participacion Estatal Mayoritaria y del régimen de Sociedad Andnima de
Capital Variable.
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de todo el corredor. En mi entrevista con Raul, quien conoce sobre las negociaciones que
tuvieron lugar para la cesion de derechos a la autoridad del CIIT, encontré que no fue tan
sencillo como el resto. La empresa solicitd un trato preferencial en su derecho de paso, para
poder seguir explotando las ventajas de conexion que brinda ese tramo, lo que deja a la
autoridad del CIIT en desventaja, ya que cobra el precio acordado, muy inferior al precio de
mercado que cobra Ferrosur. En otras palabras, el gobierno tuvo que sacrificar una buena parte
del potencial recaudatorio para remover la concesion de Ferrosur, lo que seguramente traera
implicaciones en sus resultados financieros esperados.

Ese tramo en cuestiéon va desde un poco mas al oriente de Coatzacoalcos hasta la
conexion de la linea Z con el resto de la red ferroviaria nacional, a la altura de la estacion Medias

Aguas, entre Jaltipan y Jesus Carranza. En el informe de avances del PDIT se registra el 100%
de avance en 227 kilometros de via, que van de Medias Aguas a Salina Cruz, y que incluyen la
rehabilitacion de 82 puentes, nueve estaciones y las vias auxiliares correspondientes. En el
siguiente mapa se muestra la ubicacion de las estaciones que actualmente estan en operacion en
la linea Z del FIT.

Mapa 3. Ubicacion de estaciones de la linea Z del FIT.
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Fuente: elaboracion propia a partir de inspeccion visual por imagenes satelitales y el Atlas del Sistema Ferroviario
Mexicano (ARTF, 2025).

Segtin Raul, el producto de los servicios ferroviarios en esta region tiene un enfoque
social, ya que las tarifas del FIT benefician a las poblaciones locales al brindar subsidios
cruzados o directos. De hecho, es un modelo que la administracion actual busca replicar para
algunos servicios regionales de los proyectos ferroviarios en curso. Sin embargo, como
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mencioné anteriormente, las condiciones contractuales acordadas con Ferrosur podrian
condicionar las ganancias del CIIT y, con ello, los subsidios al servicio de transporte ferroviario
de pasajeros en la region.

En otras palabras, el beneficio que obtiene Ferrosur es en detrimento del potencial
subsidio que puede obtener la poblacion de la region para el uso de los trenes de pasajeros, lo
que puede condicionar uno de los beneficios sociales mas alentados por el gobierno en cuanto
al desarrollo regional. De esta manera, Ferrosur se mantiene como un actor econémico relevante
en materia del servicio ferroviario en la region, toda vez que mantenga esos acuerdos de los
derechos negociados, que los beneficia y les permite seguir explotando las vias, de manera
indirecta pero efectiva.

En cuanto al transporte de carga, con base en la informacion obtenida del Anuario
Estadistico de la ARTF, obtuve la linea base de la operacion ferroviaria de carga a nivel
nacional, que se muestra en la siguiente grafica.

Grdfica 1. Evolucion de las toneladas netas transportadas en la red ferroviaria nacional por subgrupo, con énfasis
en subgrupos con promedio de carga mayor que un millon de toneladas.
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Fuente: elaboracion propia a partir del Anuario estadistico de la ARTF (2024).

En ella se aprecian los subgrupos de mercancias predominantes en la operacion del
sistema ferroviario nacional desde 2014. Son predominantes en tanto que su promedio de carga
se ha mantenido por encima de un millén de toneladas en todo el periodo. El primer lugar lo
ocupan los granos, semillas y sus derivados, que se ha mantenido en la cima a lo largo de todo
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el periodo de andlisis. El segundo y tercer lugar se mantuvieron cercanos hasta 2022, ya que, a
partir de entonces, los minerales cayeron abruptamente. En 2024, el segundo lugar lo ocupan
los combustibles y el tercero estd entre los materiales de construccion y los metales y chatarra.

A pesar de que no pude obtener los datos desagregados por linea o por concesionario,
se puede apreciar que, en el escenario actual del transporte ferroviario, la industria
agroalimentaria es la principal usuaria. El otro aspecto relevante es el repunte del sector
petroquimico en este tipo de transporte, ya que en el ultimo reporte ocupa el segundo lugar y
tiene una marcada tendencia al alza.

Como presenté en el capitulo 3.1, el proceso de privatizacion del sector ferroviario fue
casi completo, salvo para pocas lineas, como la interoceanica. Ese cambio de arreglo para la
provision de servicios de transporte trajo un nuevo actor a la escena: los concesionarios. De
acuerdo con la Ley Reglamentaria del Servicio Ferroviario (LRSF), se requiere de concesion
para prestar el servicio publico de transporte ferroviario o para construir, operar y explotar vias
férreas catalogadas como vias generales de comunicacion. Ya que en esta parte del istmo no
hubo concesionarios privados del servicio de transporte ferroviario, la transicion de los
derechos al FIT y su incorporacion al proyecto del CIIT fueron mas sencillos, de acuerdo con
los testimonios de Raul y José.

Segun Ratl, el FIT tiene la figura de asignatario, que difiere de la de concesionario
solamente por su naturaleza de ente publico. Las diferencias son sutiles en papel (incluso la
LRSF no hace las distinciones), pero en la practica son determinantes en la gestion y regulacion
de la operacion ferroviaria. En términos précticos, el FIT tiene una autonomia muy significativa
en torno a la ARTF, a pesar de que la ley establece que es la agencia la encargada de la
regulacion de todo el servicio. De esta manera, el servicio ferroviario del CIIT estd un tanto
desconectado de la logica regulatoria del resto del sistema ferroviario nacional, debido a esta
autonomia de facto. Sumado a lo anterior, las recientes obras de conexion entre la linea FA del
FIT y el Tren Maya, en Palenque, Chiapas, evidencian una falta de integracion tanto fisica como
operativa y administrativa, ademas de la tarifaria. Fisica en tanto que las lineas no estan
conectadas, pues son estaciones terminales distintas en la misma ciudad. Y en el dmbito
administrativo/operativo, el Tren Maya y el interocednico son operados por dos entidades
distintas, aunque ambas sectorizadas en la SEMAR. Lo anterior refleja, desde mi punto de vista,
un potencial problema en la integracion del servicio, que pueden reflejar eventualmente una
disparidad en el servicio y una mayor complejidad en su regulacion.
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Capitulo 5. El CIIT visto desde el municipio

La perspectiva del gobierno local ante el proyecto del CIIT, como mencioné anteriormente, es
el foco de atencion de mi investigacion. En el presente apartado describo dos experiencias. La
primera es la de Laura, servidora publica municipal, quien tiene a su cargo aspectos
relacionados con la regulacion territorial y del desarrollo urbano de Salina Cruz. El segundo es
Alan, quien aporta una vision desde una de las instituciones educativas mas importantes de la
ciudad, el ITSAL. Aunque esta formalmente fuera del sector publico, las acciones de esta
institucion estan completamente ligadas a la formacion del capital humano de ese territorio, lo
que, de acuerdo con Trejo (2024b), es un factor esencial para el éxito de una politica de
desarrollo econdémico regional del tipo del que pretende el CIIT.

5.1. Actores gubernamentales

La noche antes de mi entrevista con Laura, un evento llamé mi atencion y la de los vecinos del
hotel donde me hospedaba. Después de dos cortes de electricidad prolongados, noté que habia
actividad afuera en la avenida. Pude ver varias decenas de trabajadores a pie, y, otros cuantos,
en camiones especiales de carga, que iban patrullando el avance de unos equipos enormes. Se
trataba de uno de los varios trabajos programados por Pemex y las autoridades locales, para
transportar equipos especiales a la refineria de Salina Cruz, provenientes del puerto.

Por su magnitud, de alrededor de 20 metros de altura y varias toneladas, se tenia que
organizar una logistica impresionante, desde mi punto de vista, pues, a pesar de ser un trayecto
corto, tenia un nivel de complejidad altisimo. Por ejemplificar un poco, todas las instalaciones
aéreas que obstruyeran el paso de los equipos debian ser removidas y reinstaladas después.
Habia muchos espectadores de esa maniobra en la calle, lo que me hace pensar que no es un
trabajo muy comun hasta ahora. Quedé impactado y pensé que, al menos, ya tenia un tema de
conversacion con Laura al dia siguiente.

En medio de una agenda muy ocupada, me recibié6 muy amablemente. Su oficina, como
buena arquitecta urbanista, estaba repleta de planos pegados en la pared, principalmente del
PMDU. Cuando atendia sus llamadas, yo aprovechaba para escrutar el mapa de zonificacion,
que estaba mas cerca de su escritorio. Afortunadamente, ella me puso al tanto de lo que habld
con sus interlocutores, pues parecia una conversacion importante. La primera llamada se trataba
de uno de los contratistas de los trabajos que yo mismo presencié la noche anterior, quien ya
estaba en proceso de planeacion del siguiente traslado, a llevarse a cabo siete y ocho dias
después.

Hablaron de licencias, montos y todo con un tono evidentemente conflictivo, aunque
prudente. Se trataba de unos contratistas de PEMEX, quienes necesitaban agilizar los tramites,
hasta ese entonces sin autorizacion, para el traslado mas importante, quizé, de todo el proyecto
de ampliacion de la refineria: el reactor principal de la planta coquizadora. A eso se le suma
que la presidenta Sheinbaum estaria de visita para un evento oficial, por lo que la prisa era
maxima.

En este punto me di cuenta de que, a pesar de no ser un proyecto a cargo del CIIT, su
ocurrencia no es gratuita. De acuerdo con Alan, con quien platiqué en otra ocasion sobre los
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otros actores fuera de gobierno, se trata de una ampliacién muy importante y esta seguro de que
fue motivada por el CIIT. Sin embargo, cuando le pregunt¢ si PEMEX también estaba
trabajando en el corredor no parecia entender bien la distincion entre los proyectos propios del
CIIT y los que no. Me dio la impresion de que, en general, no hay claridad entre qué proyecto
si pertenece al plan de acciones del CIIT y cuales no, pero lo que es muy evidente es que hay
muchos proyectos y muchas obras llevandose a cabo.

Desde mi punto de vista, en esta etapa temprana, en la que la ejecucion de obras y la
operacion esta muy sobrepuesta y entrecruzada, el CIIT es omnipresente en cuanto a la obra
publica que sucede en el municipio, ya sea que se trate de instalaciones ferroviarias, portuarias
0, incluso, en la refineria.

Los desafios logisticos que hasta ahora presenta la ampliacion de la refineria, son un
anuncio de lo que se avecina, tanto en la instalacion de los PODEBIs, pues se esperan
instalaciones de industria pesada, como el transporte de carga cotidiano, que estd proyectado
para crecer exponencialmente. Sobre este ultimo punto, la directora me comentd que es una
gran preocupacion para el presidente municipal, pues teme que las vialidades de la ciudad se
obstruyan por periodos largos todos los dias, como sucede en varias ciudades portuarias del
pais. La via férrea parte en dos a la ciudad, de sur a norte, lo que seria desastroso para el lado
poniente, ya que es la que estd menos dotada de servicios y equipamientos urbanos, como
hospitales o centros de salud.

En ese sentido, las estrategias previstas por el municipio estan relacionadas con
infraestructura complementaria al tren, como un libramiento ferroviario, pasos a desnivel en los
cruces ferroviarios y otras obras viales complementarias. Sin embargo, hay mas acciones
relacionadas no solamente con la operacion ferroviaria en si, sino que prevén un crecimiento
poblacional debido a la operacion del CIIT en su conjunto. Para ello, la directora me menciond
que se requeriran acciones de vivienda, pero mas importante ain, destaco la urgente necesidad
de una PTAR y un relleno sanitario. Sobre esto ultimo me coment6 lo siguiente, en un tono
irénico: “cémo quieren que sea una ciudad importante para el comercio global si no tiene lo
mas basico (la infraestructura sanitaria)”.

Es evidente que las finanzas municipales, por mas derechos y servicios que logren
recaudar de las operaciones mencionadas, no seran suficientes para cubrir con el gasto de
inversion —y probablemente operacion— de las infraestructuras complementarias proyectadas.
Por lo tanto, se abrird otro canal de negociacion con los actores externos, como PEMEX,
ASIPONA vy el CIIT, para su financiacion tanto inicial como corriente. Esto representa un reto
mayor para una autoridad tan desprovista de recursos, humanos y materiales, por lo que sera
crucial, desde mi punto de vista, la intervencion del gobierno estatal o federal.

Por lo pronto, parece que la configuracion de estos actores en territorio no se ha
modificado mucho, a pesar de que el CIIT lleva oficialmente casi seis afios de su creacion y
mas de un afio de operaciones ferroviarias en el servicio de pasajeros. La directora comenta que
la autoridad del CIIT no estda muy presente en muchas de las mesas de dialogo o trabajo, a
excepcion del FIT, quienes constantemente buscan a las autoridades municipales para pedirles
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que intervengan en el cuidado del derecho de via del tren de invasiones y dafos, a lo que el
municipio responde con negativas y argumentan que es competencia de esa instancia.

Sin embargo, una estrategia —que a lo mejor surgié recientemente con los movimientos
de los equipos de la coquizadora— es la creacion de un reglamento municipal de vialidad
(transito o movilidad), principalmente en materia de acciones logisticas de este estilo, pues
seguramente prevén que se incrementen mucho en los préximos afios. Esta accion si compete
al municipio y, a mi parecer, esta dentro de sus posibilidades.

En cuanto a la relacion del municipio con los otros dos actores importantes, PEMEX y
ASIPONA, parece que en los afios recientes se ha tensado. De entrada, debo especificar que el
gobierno municipal actual estd en su segundo periodo, pues el alcalde fue reelecto en las
anteriores elecciones. En segundo lugar, a pesar de que tanto PEMEX como el puerto estan en
Salina Cruz desde hace varias décadas, los cambios administrativos recientes a nivel federal
han traido una reconfiguracioén importante a nivel local. De alguna manera, el CIIT parece haber
cambiado la estrategia de las negociaciones a nivel local entre los municipios y estados con
actores de orden federal, como PEMEX y los puertos.

Por un lado, la creacion de ASIPONA fue un cambio cualitativo muy relevante, pues
conllevé la llegada de la SEMAR a la administracion portuaria federal, y, de acuerdo con Raul,
a su vez fue clave para que también se hicieran cargo del desarrollo ferroviario en el sur-sureste
mexicano. Por otro lado, los proyectos de ampliacion de la refineria y del puerto han significado
cambios cuantitativos que han provocado reacciones por parte del ayuntamiento.

De acuerdo con Laura, la relaciéon con PEMEX es muy conflictiva, pues el municipio
sufre muchas afectaciones por culpa de la refineria, sobre todo en materia ambiental. El afio
pasado, tan solo, la direccion de ecologia del ayuntamiento registré6 mas de 40 derrames en la
laguna de La Ventosa. De hecho, a esa laguna le dicen “laguna de oxidacion”, en referencia a
las plantas de tratamiento de aguas residuales con esa técnica, lo cual es irdnico porque el
municipio no cuenta con ninguna planta del estilo.

El problema de la contaminacion parece grave, pero, en palabras de Laura, “PEMEX
esta acostumbrado a hacer lo que quiere aqui”, lo que me hace pensar que no hay una via de
negociacion visible en el corto plazo para tratar ese problema. Por otro lado, los conflictos con
ASIPONA han surgido (o se han incrementado) a partir de la imposicion de las cuotas para las
licencias de construccion de sus contratistas, pues previamente no se les exigia ese pago bajo
la logica de que es territorio federal. La logica de ese instrumento fiscal serd descrita mas
adelante, pues considero que es sumamente relevante, entendido como una accion de respuesta
en materia de las finanzas publicas.

En cuanto a los actores del gobierno del estado, quienes han estado mas cerca son los
funcionarios de la secretaria de desarrollo econémico de Oaxaca. Lo mismo me comento
posteriormente el director Alan, por cierto, quien argumenta que el secretario estd muy
involucrado en el proyecto del CIIT y maneja muy buena informacion al respecto. Seguramente
tiene que ver con la facultad del gobierno del estado de atraer inversiones a su territorio, para
lo que el CIIT representa una gran oportunidad. Una de las formas en las que las finanzas
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publicas estatales se verian beneficiadas con la llegada de empresas es el impuesto sobre las
néminas, que es uno de los pocos impuestos que cobran las entidades federativas.

Por ultimo, le pregunté sobre las industrias que vendran al PODEBI de Salina Cruz o
algtin otro polo cercano, a lo que me respondid con cierta duda, pues no hay mucha informaciéon
clara y precisa sobre el tema. La tnica informacion que se tiene actualmente es de una empresa
danesa, que pretende instalar una planta de hidrogeno verde entre Salina Cruz y Tehuantepec,
pero que necesitaria otra instalacion en el frente marino de la primera ciudad, pues el proyecto
también contempla la generacion de amoniaco verde, el cual funciona como combustible para
barcos. Ese parece ser un proyecto de gran escala y muy importante, pues es de relevancia
regional y seguramente se trata de una inversion muy grande. Aqui cabe recordar que, de
acuerdo con la directora, la ubicacion del PODEBI no es la optima, pues ni siquiera esta
conectada por vias férreas, ademas de que hay mucho terreno “disponible” cerca de las
instalaciones de la expansion del puerto, hacia Salina del Marqués y Playa Brasil.

Sobre este punto, mi reflexion va orientada a las formas diferentes que puede tomar el
arreglo de gobernanza del proyecto en funcion de los sectores econdémicos que vayan a
involucrarse en el futuro. Sobre todo, al tomar en cuenta que Salina Cruz, y en general el istmo
de Tehuantepec, tiene poca tradicion de mediar con sectores industriales diversos, pues el sector
petroquimico domina la escena.

Incluso, dado que ese sector estd concentrado practicamente sélo en PEMEX, supongo
que las autoridades locales no tienen mucha experiencia en la negociacién con los grupos
industriales u organizaciones de empresarios. De esta manera, PEMEX sigue —y muy
probablemente seguird&— siendo el actor econdmico e industrial dominante en esta ciudad.
Como la historia nos ensefia, la actividad econdmica derivada de la plataforma logistica
detonard hasta que los puertos tengan las instalaciones adecuadas para recibir la carga esperada.

5.2. Actores no gubernamentales

La respuesta de Salina Cruz al proyecto del corredor no viene exclusivamente del gobierno
local, asi como el proceso de las politicas publicas no es de su propiedad, como nos recuerda el
enfoque de la sociologia de la accion publica. En ese sentido, uno de los sectores que también
se ha involucrado a la discusion de propuestas y de acciones a futuro es el educativo. El TecNM
ha colaborado desde el inicio con la autoridad del CIIT en la elaboracion de estrategias internas
de desarrollo institucional orientadas a la 16gica y necesidades del CIIT, con un enfoque en el
desarrollo del capital humano de la region istmefia, de acuerdo con Alan.

En el caso de Salina Cruz, el ITSAL no se ha quedado atras y ha elaborado una serie de
acciones a escala local en respuesta al CIIT. Para Alan, cuyo diagnostico sobre PEMEX como
actor economico dominante en la ciudad coincide, el corredor traerd retos significativos en
términos de las capacidades técnicas de la fuerza laboral local. Hasta la fecha, el ITSAL se ha
mantenido cercano de PEMEX y otras grandes industrias de la region, como la de generacion
eléctrica. El mismo es especialista en turbinas edlicas, el cual es un campo muy activo en el
istmo.
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Por ello, el ITSAL modifico su oferta educativa recientemente, para incorporar la
carrera de ingenieria ferroviaria, en coordinacion con el CONALEP?®, quien ofrece la carrera
de técnico en transporte ferroviario. Esa incorporacion obedece a una iniciativa local,
proveniente del cuerpo directivo del ITSAL. De acuerdo con Alan, la intencion es formar
especialistas en el transporte ferroviario, ya que volvera a ser un elemento articulador de la
actividad econdmica regional.

Otro de los mecanismos de integracion social de los tecnoldgicos son los proyectos
productivos. En ellos, eligen a un grupo o sector econdémico local y le brindan acompafiamiento
y orientacion en la adquisicion de nuevas practicas de produccion o comerciales, apoyados en
los cuerpos docentes y estudiantes de los diferentes programas, como gestion empresarial,
acuicultura, fitotecnia, mecanica, tecnologias de la informacion y comunicacion, electronica y
administracion. Al principio yo esperaba que, como institucion educativa, la participacion del
ITSAL estuviera enfocada en elaboracion de estudios e investigaciones, principalmente, pero,
dada su orientacién tecnoldgica y profesionalizante, tiene sentido su orientacion hacia
proyectos productivos especificos.

La formacioén de capital humano es esencial para el éxito de una estrategia de desarrollo
regional (Trejo Nieto, 2024b). En ese sentido, Alan reconoce que deben aprender de los errores
del pasado, en referencia a la llegada del complejo de PEMEX. En ese entonces, la mano de
obra calificada y el grueso de los trabajos técnicos fueron otorgados a personas externas,
quienes migraron a la ciudad por motivo de trabajo. En esta ocasion se pretende que sea un
poco diferente. Por ello, la inclusion de las instituciones educativas de manera directa o
indirecta en la politica de desarrollo me parece acertada.

Sin embargo, en el caso del ITSAL, la relacion con el gobierno local actual no es
positiva, de acuerdo con Alan. Ha habido conflictos entre las autoridades municipales y del
tecnologico en cuanto a un proyecto, que contempla la instalacion de un laboratorio de
acuicultura. En principio, el conflicto parece ser por el suelo y las licencias, ya que, para Alan,
el ayuntamiento se cierra a la colaboraciéon en términos de otorgar facilidades para su
instalacion.

Lo anterior da cuenta de que los conflictos por la gestion del territorio en el marco de la
pronta ejecucion del CIIT no son exclusivos de los distintos 6rdenes de gobierno o de los grupos
empresariales y el gobierno local, sino que incluye a actores de diversa indole, como el caso de
esta institucion educativa.

5.3. Acciones convencionales

Una de las primeras acciones en respuesta al CIIT vino desde la misma federacion. Se trata del
apoyo para la elaboracion del Programa Municipal de Desarrollo Urbano de Salina Cruz, el cual
fue subsidiado por la SEDATU y ejecutado en conjunto con las autoridades estatales y locales.

38 El Colegio Nacional de Educacién Profesional Técnica (CONALEP) es una institucién educativa de caracter
técnico profesionalizante que ofrece carreras técnicas en todo el pais. En Salina Cruz se encuentra el plantel 155,
que es uno de los seis planteles ubicados en Oaxaca.
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Esta accion obedece a una vertiente especifica del Programa de Mejoramiento Urbano™, que
funcion6 durante el sexenio de Lopez Obrador. Esa vertiente se llamo Planeaciéon Urbana,
Metropolitana y Ordenamiento Territorial (PUMOT), la cual se dedic6 a financiar instrumentos
de planificacion territorial desde la escala estatal hasta la de centro de poblacion, pasando por
la metropolitana y municipal*.

De mis entrevistas con Maria aprendi que uno de los criterios para la seleccion de los
municipios beneficiarios del programa era que estuvieran en el poligono de influencia de algin
proyecto prioritario. Por lo tanto, Salina Cruz, al igual que Santo Domingo Tehuantepec y
varios otros municipios del istmo y de la region sur-sureste se vieron beneficiados.

Desde mi punto de vista, esa también puede leerse como una estrategia del gobierno
federal de influir directamente en el ordenamiento territorial municipal, lo cual permite una
mejor articulacion de las estrategias con instrumentos de mayor escala, como el POTRIT, pero
también resta autonomia a los municipios de decidir plenamente su politica territorial, lo cual
es especialmente delicado en el contexto de un proyecto de las dimensiones del CIIT.

El PMDU contempla diversas estrategias territoriales, de las cuales, como veremos mas
adelante, se encuentra la de fijar criterios, lineamientos e incluso coeficientes que servirdn para
el calculo de licencias o pagos de derechos. Sin embargo, el elemento principal de un
instrumento de esta naturaleza es la zonificacion, que, segin Melé (2014), también puede ser
entendida como la “calificacion juridica del suelo”. En ella se especifica el tipo y la intensidad
del uso de suelo en todo el territorio urbano del municipio, lo cual lo vuelve un instrumento
sujeto a muchas disputas y conflictos entre los actores locales con intereses en el suelo, la
urbanizacion y el desarrollo urbano.

La lista de proyectos estratégicos del PMDU es larga, de alrededor de 57 acciones
puntuales. En ella se sefialan las dependencias responsables de la ejecucion, montos
aproximados, nivel de prioridad, plazo y fuente de financiamiento. Una de las dependencias
mencionadas es la autoridad del CIIT, a la que se le asignan tres proyectos: la construccion de
estaciones ferroviarias de pasajeros, el estudio de factibilidad para la construccion de via
ferroviaria de conexion al puerto y la construccion de pasos vehiculares.

En primer lugar, quiero destacar que el instrumento determina que la construccion de
las estaciones de tren para pasajeros sera ejecutada por el ente federal. Esto ayuda a esbozar la
relacion del municipio con esta nueva categoria de equipamiento urbano, que en principio es
asignada al orden de gobierno federal. Actualmente, la estacion ya fue construida y estd en

39 En la edicion para el ejercicio fiscal 2024, publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 30 de diciembre de
2023, el Programa de Mejoramiento Urbano (PMU) cont6 con las vertientes de Mejoramiento Integral de Barrios,
Regularizacion y Certeza Juridica, Planeacion Urbana, Metropolitana y Ordenamiento Territorial y Obras
Comunitarias (DOF, 2023). De acuerdo con informes en conferencia de prensa, la inversion total por medio de
este programa en la administracion de Lopez Obrador fue de cerca de 22 mil millones de pesos (Lépez Obrador,
2024).

40 Inicialmente, PUMOT fue un programa independiente, con sus propias reglas de operacién publicadas en el
Diario Oficial de la Federacion el 26 de febrero de 2019. En esa version, el programa de desarrollo del istmo de
Tehuantepec no fue considerado como criterio de prioridad para la seleccion de municipios beneficiarios de un
PMDU, a diferencia del Programa Zona Libre de Frontera Norte de la Secretaria de Economia (DOF, 2019a).
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operacion. Ademas, previamente el gobierno federal ya habia intervenido con la construccién
de espacios publicos en el municipio, mediante el Programa de Mejoramiento Urbano*!.

En segundo lugar, es importante sefialar que la construccion de pasos vehiculares tiene
un nivel de prioridad medio en el documento, pero en la entrevista, Laura me coment6 que es
una de las acciones apremiantes para el gobierno local. En ese mismo sentido, tanto el relleno
sanitario como la planta de tratamiento de aguas residuales que ella menciond como proyectos
imprescindibles estan incluidos en la lista de proyectos estratégicos e incluso se destacan
después como “proyectos detonadores”. Por ultimo, se enlista la construccion de un libramiento
carretero, que servira para conectar el polo de desarrollo con el puerto de manera mas directa.
De los proyectos que me menciono6 Laura, hicieron falta el libramiento ferroviario y las acciones
de vivienda relacionadas con el PODEBL.

Me llama la atencion que estos ultimos proyectos detonadores estan desligados de la
autoridad del CIIT, lo que me hace pensar que la interaccion del corredor con la ciudad esta
pensada para limitarse al ambito de sus atribuciones directas, que son el FIT y los PODEBI. En
contraste, PEMEX, en calidad de actor economico dominante en el territorio, si tiene
mecanismos financieros que tienen la intencion de mitigar las externalidades de sus
operaciones. Tal es el caso del Fondo para entidades federativas y municipios productores de
hidrocarburos (FEFMPH), el Programa de apoyo a la comunidad y al medio ambiente
(PACMA) y las donaciones de productos petroliferos, que estan identificados en el PMDU.

Con relacion a lo anterior, considero que esos mecanismos financieros de retribucion a
los municipios o localidades afectadas son un éarea de oportunidad para mitigar las
externalidades de la operacion del CIIT. Ello permitird mejorar la convivencia entre las
autoridades locales y los actores privados y federales que operaran en el territorio.

5.4. Acciones de transaccion: el pago de derechos y la licencia de construccion

Los trabajos para la ampliacion de la refineria de Salina Cruz llevaban ya cerca de tres semanas
al momento de mi entrevista con Laura, y estaban programados para durar varios afios mas,
aunque los traslados de equipos de grandes dimensiones durarian unos meses solamente. Con
relacion a ello, Laura me coment6 que hay equipos, como el reactor, que pesan alrededor de
dos mil toneladas, por lo que le preocupa mucho al municipio las afectaciones en la
infraestructura vial que va a generar.

En ese sentido, segin Laura, el municipio prevé negociar con PEMEX para la restitucion
de todos los elementos dafiados, asi como el pago de una cuota, que probablemente esta en el
rubro contable de los servicios del municipio, que los contratistas tienen que cubrir y que sirven
al municipio para movilizar a todo su personal necesario en la logistica de esa hazafa de
transporte. Ademas, para todas las obras que estan llevando a cabo en las instalaciones de
PEMEX y el puerto también estan cobrando la licencia de construccion, cuyo pago corresponde
a las empresas contratistas también. Ella fue muy enfatica en sefalar que todos esos pagos se

41 Estas obras pudieron ser financiadas por las vertientes de Mejoramiento Integral de Barrios o por Obras
Comunitarias, ya que este ultimo estaba enfocado en municipios en los que se implementan proyectos estratégicos
del gobierno federal (DOF, 2023).
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hacen por medios oficiales, seguramente para no generar ambigiiedades en la interpretacion.
Ese dinero llega a la tesoreria municipal.

El asunto de la autorizacion para la realizacion de esos trabajos se reveld como crucial
ante mis ojos. La identifico como la forma que tiene el municipio de entrar al juego y a las
negociaciones con los actores tradicionalmente hegemonicos en ese territorio: PEMEX y el
puerto. Bajo el amparo de la legislacion estatal, que no especifica donde si y donde no se pueden
cobrar las licencias de construccion, la estrategia del ayuntamiento consiste en cobrarlas por el
hecho de que suceden en territorio municipal.

En primer lugar, esta cuestion es una novedad, porque tanto los terrenos de la refineria
como los recintos portuarios estan en la jurisdiccion federal, por eso antes no se cobraba por
este concepto. En segundo lugar, me llama la atencion que, ante la venida de muchos procesos
de obra civil, de los que son objeto de pago de la licencia de construccion, el municipio cuenta
ahora con una estrategia fiscal prometedora para la recaudacion de fondos. Segun Laura, esta
innovacion fiscal ha dado resultados tangibles, pues con los recursos obtenidos por ese rubro
se renovaron algunas de las vialidades principales del centro de la ciudad.

Desde mi punto de vista, la imposicion de esta cuota conlleva una carga simbolica de
demostracion de poder en el territorio, de reafirmacion de su presencia, lo que creo que debe
catalogarse como una accion del tipo de transaccion territorial. De acuerdo con Melé (2014),
mediante estas acciones los actores buscan representarse en el territorio, y su finalidad es el
reconocimiento y la busqueda de la armonia, para poder convivir a pesar de los
desentendimientos previos. La peculiaridad de este caso es que los actores en disputa por figurar
en el territorio son gubernamentales, lo que nos podria hablar de una reaccion del gobierno local
a una imposicion del gobierno federal. En este caso, el ambito financiero es el vehiculo con el
cual buscan ir mas alla de lo simbolico y beneficiarse de manera tangible, con lo cual se concreta
y materializa la transaccion.

El fundamento legal para este cobro esta en la Ley de Ingresos del Municipio de Salina
Cruz, en tanto que se definen los montos por cada accidon de construccion o urbanizacion, y la
Ley de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano para el Estado de Oaxaca. En esta tltima,
en su articulo 8, habla sobre las facultades y obligaciones de los municipios. En su fraccion
XIV seiiala la de “otorgar o negar las autorizaciones y licencias de construccion, condominios
... deacuerdo con lo previsto por la presente Ley, su reglamentacion respectiva y los Programas
de ordenamiento territorial y de desarrollo urbano vigentes”.

De manera mas especifica, el articulo 150 reafirma que las autorizaciones para las
acciones urbanisticas que se realicen en el “4mbito municipal” s6lo podran ser otorgadas por
las autoridades municipales. Ademas, todo el capitulo quinto de la ley estd dedicada al asunto
de las licencias, de las cuales se contemplan dos: las de construccion y las de uso de suelo. Un
aspecto relevante de la legislacion es que, para el establecimiento de cuotas y la definicion de
particularidades, se remite al programa de ordenamiento territorial o desarrollo urbano de los
municipios. Es decir, el PMDU previamente descrito, en el cual no encontré ninguna referencia
a las reglas especificas del cobro de tales licencias.
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Por su parte, en la Ley de Ingresos del Municipio de Salina Cruz, para el ejercicio fiscal
2024, se estipulan los montos para el cobro de las licencias de construccion. En especial, el
articulo 113 de esa ley habla de las acciones de las que son objeto el pago de esas licencias,
mientras que el articulo 115 sefiala los montos. La cuota mas elevada es para las licencias de
construcciones industriales, cuyo monto asciende a una Unidad de Medida y Actualizacion
(UMA), que en ese ano fue de 108.57 pesos mexicanos, por metro cuadrado de construccion.
El segundo lugar lo tiene el rubro de las licencias de construccion comerciales, con 0.26 UMAS
por metro cuadrado.

De esta forma, el ayuntamiento de Salina Cruz cuenta ahora con una herramienta de
gestion urbana que tiene varias facetas. Por un lado, la recaudacion de recursos extraordinarios,
que pueden ser catalogados como propios, pues no vienen directamente de las asignaciones o
participaciones federales. Ademas, en el ambito de crecimiento industrial derivado del CIIT, el
cobro de licencias de construccion industrial tiene un alto potencial para esa recaudacion
extraordinaria, ya que el monto es mas de cinco veces el monto de las licencias para comercios
y casi nueve veces mayor que las licencias de construccion habitacionales, que son las mas
comunes. Por otro lado, es una herramienta simboélica de negociacioén con los grandes actores
federales o los privados, pues es un requisito clave para la ejecucion de obra; es decir, en las
primeras etapas del CIIT, cuando se espera la llegada e instalacion de las industrias en los
PODERBI, es cuando mas se van a necesitar.

Considero que serad valioso, para las disciplinas encargadas de las finanzas publicas
locales, la evaluacion del posible impacto en el presupuesto de inversion municipal derivado de
la implementacion de proyectos de inversion ajenos al municipio. Es decir, se trata de un
fenomeno similar al de la captacion de plusvalias, pero en el que la inversion principal no viene
del mismo orden de gobierno. En ese caso, se podria argumentar que se trata de un doble
subsidio para el municipio, pues puede recibir un beneficio financiero secundario de la
inversion federal en su territorio.

5.5. Representaciones del futuro con relacion al CIIT

Las representaciones de los actores locales, tanto gubernamentales como no gubernamentales,
responden de manera indirecta a las acciones emprendidas por el gobierno federal en su
territorio, ya que se reconoce que su involucramiento en la toma de decisiones es limitado.
Desde la eleccion de las industrias y las empresas que se instalaran en los polos de desarrollo
hasta la definicion de las nuevas zonas portuarias y sus infraestructuras complementarias, las
necesidades del CIIT transformaran sin duda el espacio fisico y las relaciones de poder en la
ciudad.

Inicialmente, un aspecto relevante es la comparacion en los escenarios de proyeccion
poblacional entre los dos instrumentos de planeacion principales: el POTRIT y el PMDU. En
el primero se prevé un aumento de la poblacion en el estado de Oaxaca de cerca de 200 mil
habitantes mas que el escenario tendencial, es decir, atribuible al CIIT. En el PMDU se prevé
un incremento poblacional de cerca de 32 mil habitantes en Salina Cruz. Esto implica que 16%
del incremento poblacional oaxaquefio de las proximas tres décadas las absorberd Salina Cruz,
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lo cual tendra las repercusiones que de alguna manera son equivalentes a las preocupaciones
expresadas por las autoridades municipales.

Desde mi punto de vista, este ejercicio matematico de proyectar la cantidad de poblacion
y sus respectivas necesidades es muy poderoso, porque determina en buena parte la dimension
de las respuestas que se tendran que dar ante los supuestos crecimientos derivados del proyecto.
De esa cifra se desprende, en papel, una serie de acciones a llevar a cabo por parte de las
autoridades en cuestion, y también, en el caso especifico de estos instrumentos, delimitan y
configuran las cantidades de suelo urbanizable en el futuro. Es decir, los resultados de esos
calculos proyectan la figura que tendra la ciudad en el futuro.

Por otra parte, considero que en los diagnosticos realizados por los mismos instrumentos
de planeacion hay una vision desde el gobierno federal hacia la regiéon que resalta un
estancamiento econdmico y rezagos sociales acumulados, que a su vez justifican la intervencion
en ese territorio. E1 PMDU, que es el instrumento a escala municipal, matiza un poco ese
diagnostico y apunta que, en el dmbito estatal, Salina Cruz destaca en varios indicadores
socioeconomicos. Sin duda es un problema de escala, pues las desigualdades regionales a nivel
nacional afectan a la region del istmo. Sin embargo, estas leves diferencias en la percepcion de
la situacion actual permean en las representaciones del futuro de los actores en ambos niveles,
al menos en tanto su discurso institucional.

Del lado del gobierno local, observé que hay expectativas positivas del proyecto, desde
luego, pero también algunas preocupaciones preponderantes. Principalmente, la demanda de
vivienda asociada al posible aumento demografico asociado al proyecto es un asunto no resuelto
aun, ni en los instrumentos de planeacion existentes ni en las demas estrategias previstas.

De igual forma, se visualiza un problema ambiental grave si persiste la falta de
instalaciones sanitarias para residuos solidos y aguas residuales. Con el aumento probable de la
poblacion, asi como con la diversificacion de las actividades econdmicas y de industrias grandes
y pesadas, la ciudad no puede permitirse no tratar ningiin residuo. Desde el punto de vista de
Laura, Salina Cruz va a figurar como una ciudad portuaria importante a escala mundial, por lo
que debe de contar con esas instalaciones basicas lo antes posible.

Sin embargo, la ejecucion de esos proyectos esta, en papel, desligada de la operacion
del CIIT. Por un lado, resalta su urgencia, pues la necesidad es previa e independiente del
proyecto, pero por el otro lado, falla en aterrizar una muy probable fuente de externalidades
negativas de la operacion del corredor.

De alguna manera, el gobierno municipal asume que las inversiones para contrarrestar
con estas externalidades vendran de parte del gobierno federal, pero no hay mucha claridad al
respecto. Por ejemplo, en términos de la vivienda requerida en un futuro, para aquellas personas
que lleguen a ocupar los empleos generados por las actividades del corredor, el ayuntamiento
espera que se desarrollen programas con presupuesto federal, porque el escenario actual de las
finanzas municipales, a pesar de las innovaciones que puedan generar, es insuficiente.

Segun lo establecido en los objetivos del PDIT, es la autoridad del CIIT la encargada de
mejorar las condiciones de la infraestructura social en la regién. Sin embargo, de acuerdo con
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los testimonios que junté en el municipio, hay una desarticulacion en términos de inversion e
involucramiento en la toma de decisiones sobre los presupuestos de tal organismo. De esta
manera, el cumplimiento de ese objetivo prioritario cerrard la brecha entre la representacion del
gobierno federal y la del municipal en cuanto a los beneficios para las ciudades de la region,
especialmente Salina Cruz.

Del lado del ITSAL, una de las imdgenes mas contundentes es la necesidad de
acompafiamiento constante de los procesos de evolucion en las actividades econdmicas de la
ciudad y la region. La pronta respuesta a las necesidades de capacitacion y formacion de capital
humano dan cuenta de ello, pero también las acciones de asesoria a la pequena produccion local
refuerzan el sentido de reforzar las actividades tradicionales y buscar la inclusion de ellas en el
comercio regional e internacional.

A pesar de ello, debido al limitado involucramiento de los actores locales en la
definicion de los sectores y actividades econdmicas prioritarias del CIIT, se tiene poca claridad
por parte de las autoridades educativas (y gubernamentales) sobre las necesidades puntuales de
las futuras industrias. En mi opinion, ello puede provocar un desequilibrio en la especializacion
y calificacion de la fuerza productiva exogena sobre la local, lo que puede traducirse en una
mala distribucion de mejores empleos y, por lo tanto, de ingresos entre la poblacion inmigrante
y la que ya reside en la ciudad.
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Capitulo 6. Reflexiones finales

En el presente estudio se explord el proyecto del corredor interocednico de manera longitudinal
y transversal, en la medida de las posibilidades que ofrece la corta ventana temporal de su
ejecucion. Tanto de lo general a lo particular como en orden cronoldgico, describi la zona de
estudio y sus pasajes en términos de acciones publicas emprendidas por los distintos poderes
publicos. De esa forma, es posible matizar algunas nociones de grandeza y magnificencia
ligadas al discurso gubernamental, para asi aterrizarla a un plano mas objetivo de resultados
preliminares y expectativas moderadas sobre el éxito del proyecto.

Inicialmente, considero que el empleo de la sociologia de la accion publica como lentes
teoricos de esta investigacion arrojé muchos resultados utiles. El ejercicio de revision historica,
por ejemplo, me dio la pauta para relacionar el proceso de toma de decisiones que describe
Lascoumes y Le Galés como una sedimentacion de voluntades e ideas a lo largo del tiempo. En
otras palabras, de acuerdo con esos autores, no hay nada nuevo en la decision de construir un
corredor interoceanico en el istmo de Tehuantepec. Como demostré en el capitulo 3, la idea
surgi6 en el marco de las primeras olas de globalizacion y, desde entonces, se ha reciclado y
reinterpretado de diversas formas, que dan el sentido final al intento que podemos observar en
la actualidad.

En segundo lugar, en el ambito de los roles y atribuciones, me di cuenta que el complejo
arreglo de actores e instituciones formado para la ejecucion del CIIT tiene una caracteristica
evidente: su verticalidad. El gobierno federal, a través de multiples instancias e instrumentos
de politica, ha intervenido el territorio de manera directa. Uno de los elementos mas visibles de
esa intervencion es en el plano del ordenamiento territorial. A través de la SEDATU y la
autoridad del CIIT, emple6 los instrumentos de planeacion territorial como mecanismo oficial
y directa de intervencidn de politica territorializada. Ademas, la federacion también intervino
en el ordenamiento territorial municipal, aunque de manera un poco mas indirecta y discreta,
con el financiamiento y acompafiamiento técnico de la elaboracion del PMDU de Salina Cruz
y otros municipios en la region istmeda.

La fragmentacion de los entes publicos encargados de las gestiones del CIIT es evidente,
por un lado, por la falta de convenios establecidos entre ellos y, por otro lado, la relacion que
mantienen con el municipio. Segun lo que reportaron en campo, las gestiones del ayuntamiento
con el gobierno federal para temas relacionados con el CIIT son confusas y poco practicas,
porque hay que dirigirse a los organismos segun su dmbito de atribucioén. Por ejemplo, para
cuestiones referentes a las vias del tren, las gestiones son con el FIT, pero cuando cruzan a las
instalaciones del puerto, ya es atribucion de ASIPONA; en cambio, si se trata de temas de
seguridad en las vias, la responsable es la Guardia Nacional.

Lo contrario sucede con la relacion, hipotética hasta ahora, entre las empresas e
inversionistas y la autoridad del CIIT. En ese caso, existen mecanismos como las ventanillas
unicas, que pretenden agilizar las gestiones y dar una mejor atencion. Estos mecanismos no
existen entre los 6rdenes de gobierno, al menos en papel. Considero que seria necesaria la
creacion de mesas de trabajo, comisiones especiales tripartitas o consejos permanentes, donde
incluso la ciudadania pueda participar y plantear sus inquietudes.
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En linea con los mecanismos de gestion, en el caso de los PODEBI, considero que el
municipio es excluido en tres procesos clave: la seleccion de vocaciones productivas, la
adjudicacion de las concesiones y, el que considero mas importante, la extension de licencias
de operacion de las industrias. Debido a que no pude acceder a la informacion relacionada con
las atribuciones de los concesionarios de los PODEBI, no puedo definir el alcance que tendran
estas figuras en el nuevo arreglo de gobernanza. Sin embargo, me llama mucho la atencidon que
el mismo consorcio operara los polos de Coatzacoalcos y Salina Cruz, pues considero que esta
designacion le dara un peldafio importante en las negociaciones a escala local y regional, al
tratarse de los nodos mas importantes del CIIT.

Por la parte de los actores, percibi que ya se alcanza a visualizar un reacomodo de
fuerzas, pero no lo suficiente para destronar a PEMEX en su dominio como actor econémico
principal de la ciudad y la region. La SEMAR, a pesar de tener el control directo y casi total del
CIIT, no termina de articular los esfuerzos de sus organismos sectorizados, que son los
protagonistas en la operacion del proyecto. Esta fragmentacion puede deberse al hecho de que
SEMAR aparecio en la escena de la implementacion ya una vez iniciada, pero también noté un
interés marginal en su involucramiento con el municipio, denunciado por las autoridades
locales.

Un hecho problemdtico del cambio de direccion (y de sector gubernamental) del
proyecto es que se tiende cada vez mas a desatender los procesos oficiales de la planeacion
territorial, para dar paso a la toma de decisiones guiadas por los proyectos prioritarios de menor
trayectoria deliberativa (Ugalde, 2024). A pesar de que hay una narrativa marcada que se centra
en destacar las ventajas de una institucion solida y duradera como la SEMAR, la preocupacion
de José es que toda la vision de desarrollo regional esta siendo ignorada por los nuevos
dirigentes, que s6lo se preocupan por el despliegue de la infraestructura y, en menor medida, la
promocion del proyecto con los actores privados y el desarrollo social buscado con la politica
plasmada en el PDIT.

Por otro lado, en el mismo ambito federal, la proactividad y participacion del sector
educativo llam6 mi atencion, ya que se han adelantado y han actuado de manera oportuna para
establecer los convenios necesarios y dibujar sus propias politicas relacionadas con el proyecto.
El gobierno estatal, por su parte, tiene un papel de promotor de las inversiones, pues cumple
una labor esporadica en la organizacion de eventos y actividades, pero se involucra poco o nada
en las inversiones publicas en materia de infraestructura u otros programas, segin lo que
encontré en mi investigacién en campo.

Es en el sector privado en donde se van perfilando los nuevos liderazgos, sobre todo en
cuanto a los PODEBI. A pesar de la participacion limitada que pueden tener los concesionarios,
tanto en el tiempo como en atribuciones, la lista de las empresas beneficiadas con las
licitaciones deja ver que hay una concentracion importante de ellas. En el caso de Salina Cruz,
la empresa concesionaria del PODEBI sera la misma que estard a cargo de los polos de
Coatzacoalcos. Aunque la duracién de su concesion se tenga que renovar cada dos afos, veo
un escenario en el que esta empresa se logre posicionar como un actor econdémico preponderante
en la region. Para explorar mas los efectos de lo que acabo de mencionar, habria que investigar
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a detalle las bases de las licitaciones y los términos de la operacion de los que se benefician con
la concesion.

La lente del analisis de gobernanza territorial a través de los instrumentos me permitio
observar la forma en la que se estructura la intervencion publica, por parte de la autoridad del
CIIT, en relacion con los actores directamente en territorio. Basado en mi investigacion, puedo
sefialar que el arreglo de gobernanza actual del proyecto prioriza la toma de decisiones
verticales (top-down), porque tiene una centralidad muy marcada, a pesar de sus intentos en la
realizacion de foros y consultas en las primeras etapas de disefio y planeacion de la intervencion.
Incluso, el POTRIT establece la creacion de mecanismos para garantizar una “gobernanza
efectiva” del proyecto, pero hasta el momento es dificil ver una correcta integracion de actores,
tanto gubernamentales como no gubernamentales, por lo que toca a Salina Cruz.

Esta verticalidad es mas marcada entre los actores gubernamentales, ya que de cara a la
ciudadania en general, los instrumentos pretenden mucha mas apertura e inclusion. Mientras
tanto, los actores gubernamentales locales son poco tomados en cuenta, al grado de reflejar una
cierta descoordinacion para varias de sus funciones cotidianas, como el caso que presenté sobre
el cuidado del derecho de via del ferrocarril, o la falta de definicion de responsabilidades en la
atencion a demandas futuras de vivienda y servicios publicos asociadas al incremento de
actividad economica por el CIIT.

Sobre las representaciones del futuro de la ciudad y la region, con los cambios
resultantes del CIIT, se nota una vision de éxito anhelada por el municipio, pero moderada en
sus alcances. En parte, considero que esta moderacion se debe principalmente por el
desconocimiento de los actores industriales y empresariales que estan por llegar. Sin embargo,
la magnitud de la ampliacion del puerto y la operacion inicial del tren de pasajeros ya le permite
esbozar a las autoridades algunas de las complicaciones logisticas, ambientales y sociales que
se pueden generar. Por ejemplo, una de las preocupaciones mas importantes es que no se ha
construido hasta ahora ningun paso a desnivel, que permita la conexion ininterrumpida entre el
sector poniente y oriente de la ciudad.

Del lado del sector educativo local, se prevé un incremento en la demanda laboral
calificada en multiples sectores, los cuales permanecen desconocidos todavia. Sin embargo,
noté una buena capacidad de adaptacion de su parte y considero que la cercania de las
instalaciones del ITSAL con el PODEBI permitira muchos intercambios entre el sector
productivo y la institucion educativa. Lo anterior sera clave para alcanzar las expectativas de
desarrollo regional con enfoque en las poblaciones locales que pretenden los instrumentos de
planeacion.

En resumen, considero que la ciudad de Salina Cruz proyecta sus representaciones con
base en sus propias experiencias, que se remiten principalmente al desarrollo industrial de la
refineria. Es el punto de comparacion por excelencia para los actores locales, porque es la
referencia mas cercana que tienen al proceso de un cambio radical en la estructura productiva
del lugar. En cambio, en esta ocasion sera diferente, porque se pretende que lleguen industrias
de sectores mas diversos, de origenes y nacionalidades variadas y con necesidades distintas.
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Sera interesante seguir observando las reacciones a nivel local, conforme se vayan consolidando
las operaciones portuarias y las instalaciones nuevas en el PODEBI.

Creo que, en términos de los cambios que se podran observar en las ciudades de esa
region, vale la pena prestar atencion al devenir del proyecto. A escala regional, me llama la
atencion del servicio de transporte ferroviario de pasajeros, por su potencial de ser una forma
nueva de la urbanidad en esa region. Por ejemplo, podria pensar en que la dindmica laboral
entre ciudades, en presencia de un tren de pasajeros, tiene el potencial para obligarnos a
redefinir los criterios de la metropolizacion, en cuanto se refiere a los viajes al trabajo, por
ejemplo. Esta sin duda es una linea de investigacion pendiente, que podra acompanar la
evaluacion de los resultados traidos por la actividad del CIIT en etapas mas avanzadas del
proyecto.

De igual manera, serd interesante observar el proceso de consolidacion de las empresas
que lleguen y que operen en el marco del CIIT. Segtn los referentes tedricos consultados en mi
trabajo, el éxito de una politica de este estilo depende en gran medida del buen ambiente de
negocios que se pueda generar, mas que los beneficios fiscales o precios bajos del trabajo. Ese
buen ambiente, a su vez, estard muy marcado por la capacidad de la ciudad de ofrecer los
servicios de calidad y el capital humano calificado, entre otras. De esa forma, sera relevante ver
el efecto del proyecto en términos de las finanzas publicas més alla de las licencias, sino también
en la categoria del impuesto predial y otros ingresos del orden municipal. También se debe ir
mas alla de los ingresos, para evaluar el ambito de los gastos publicos locales derivados del
corredor.

En cuanto a lo primero, hace falta definir los mecanismos que garanticen unas finanzas
publicas locales sostenibles, que sean un reflejo de la actividad econdmica brindada por el CIIT.
Por lo pronto, se puede observar que hay una voluntad de innovacidon por parte de las
autoridades locales y una lista pendiente de proyectos estratégicos, planteados en sus
instrumentos de planeacion. Estos tienen la capacidad de generar las condiciones idoneas de
servicios publicos, infraestructuras funcionales y otras amenidades urbanas, que complementen
la ventaja de la ubicacion privilegiada. Mas alla de eso, se requiere de una coordinacion
gubernamental eficiente para responder de manera oportuna a los retos que acompafien al CIIT.
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