Globalizacién econdmica, concentracién metropolitanay
politicas urbanas en México

Gustavo Garza*

En este articulo se analizan algunos aspectos del nexo entre el desarrollo econémico y la
urbanizacién en México, ast como de la evolucién de las politicas urbanas y regionales
que intentan modificar la distribucién de la poblacion en el territorio nacional. Para
aclarar la relacion entre ambos procesos del cambio social, el estudio se divide en tres
subperiodos: i) el lapso 1960-1980 caracterizado por.un elevado crecimiento econémi-
co, ii) la década de 1980-1990, de crisis econémica estructural, vy iii) el lustro 1990-
1995 de recuperacion relativa y nueva crisis. Se tratard de concluir. si la evolucion del
sistema de ciudades del pais, asii como las politicas espaciales implementadas, han su-
Jfrido modificaciones significativas en cada subperiodo, especialmente en el viltimo
cuando se consolida un modelo de corte neoliberal de apertura indiscriminada al mer-
cado internacional.

Introduccién

Las ciudades constituyen el lugar donde histéricamente se ha acu-
mulado el capital.! Adicionalmente, son hacia donde se orienta prefe-
rentemente la nueva inversioén, generando una estrecha interdepen-
dencia entre el crecimiento econémico y la urbanizacién, que exige
articular las politicas macroeconémicas con las espaciales, de tal forma
que el andamiaje infraestructural urbano sea un formidable factor de
produccién. En México se realizé un esfuerzo en esta direccién en los
anos setenta, pero en la etapa neoliberal las continuas medidas de ajus-
te para estabilizar la economia han relegado los programas urbanos y
regionales, cuya instrumentacién es cada vez mas limitada. No obstan-
te, como en el mundo real persiste el vinculo estructural entre ambas
dimensiones del cambio social, en el momento en que se supere la si-
tuacién politica actual sera necesario integrar las acciones urbanas y re-
gionales con los programas econémicos, evitando que éstos, al flotar en
el aire sin soporte territorial alguno, se derrumben continuamente.

* Profesor-investigador del Centro de Estudios Demogrificos y de Desarrollo Ur-
bano de El Colegio de México. Mi mayor agradecimiento a Ivette Ramirez por su exce-
lente y entusiasta colaboracién en la recopilacién de la bibliografia y de los planes ana-
lizados.

1 En las economias de desarrollo intermedio, las ciudades absorben al menos 80%
del crecimiento econémico (véase Armstrong y McGee, 1985:219; Harris, 1988:103).
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El objetivo general de este trabajo es analizar dos aspectos que
permitiran aclarar los nexos entre dichos procesos en México: la evo-
lucién del sistema de ciudades de 1960 a 1995 segiin el tamano de las
localidades, y las politicas urbanas establecidas hasta 1994 con el pro-
posito de modificar la distribucién de la poblacién en el territorio.

Para diferenciar la influencia del desarrollo econémico sobre el
urbano, el anilisis se divide en tres subperiodos: %) el lapso 1960-1980
caracterizado por un elevado crecimiento econémico, dentro de un
modelo proteccionista de sustitucién de importaciones por produc-
cion interna; #) la década de 1980 a 1990, de crisis econémica estruc-
tural, y ¢i) el lustro 1990-1995 de recuperacién relativa y nueva crisis,
durante el cual se consolida un modelo de corte neoliberal de sustitu-
cién de produccién interna por importaciones, iniciado en 1986 con
la entrada de México al GATT. Se tratara de averiguar si en la década
que tiene el nuevo esquema de apertura de la economia al comercio
internacional se puede identificar alguna modificacién significativa
de la evolucién del sistema de ciudades en el pais, asi como las impli-
caciones de los cambios en las politicas urbanas del gobierno federal.
El analisis de estas politicas seguira los mismos subperiodos e intenta-
ra mostrar si se ha modificado la participacién del gobierno federal,
la calidad de los programas, asi como el resultado de los mismos.

Dinamica metropolitana en la expansion, crisis y globalizacion
econémica, 1960-1995

En la segunda mitad del siglo XX México ha experimentado el clasico
ciclo econémico de auge, crisis y recuperacion. Se tiene, en primer
lugar, un periodo préspero que incluye la década 1960-1970 cuando
el producto interno bruto (PIB) real aumenté a la elevada tasa de
7.3% anual, y la de 1970-1980 cuando redujo dicha cifra a 6.8%
anual.? En segundo lugar, en la “década perdida” (1980-1990), el PIB
aumenté Gnicamente en 1.6% anual, siendo que entre 1982 y 1988
decreci6 en -0.4%. Finalmente, en tercer lugar, en el lustro 1990-1995

2 En realidad, el auge se continué hasta 1981 cuando el PIB crecié a 7.8%, para es-
tallar la crisis del tipo de cambio y reducirse el PIB en -01.% en 1982,y en -5.3% en
1983, afio que marca el inicio del viraje de la politica econémica hacia la apertura co-
mercial del pais. Sin embargo, los datos demogriéficos son decenales, por lo que para
contrastar el desarrollo urbano con el crecimiento econémico se considera el periodo
de auge hasta 1980.
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ocurre cierta recuperaciéon, pues entre 1990 y 1994 el PIB creci6 a
3.6% anual, aunque la intempestiva crisis de 1995 en que disminuy6
en -6.1% produjo un aumento de sélo 1.5% anual entre 1990 y 1995
(véase el cuadro 1). El propésito de esta seccién es analizar el desa-
rrollo del sistema de ciudades del pais siguiendo estos tres subperio-
dos, destacando la situacién de las grandes ciudades en la configura-
cion del espacio nacional.

Concentracion metropolitana preeminente, 1960-1980

En 1960 México tenia una poblacién urbana de 14.4 millones de per-
sonas, que representaban 41.2% del total de habitantes y se distribui-
an en 119 ciudades, definidas éstas como aquellas localidades de mas
de 15 000 habitantes. Con el fin de analizar el nivel de concentracién
del sistema urbano, el total de ciudades se divide en pequenas (15 000 a
50 000 personas), intermedias (50 000 a 500 000) y grandes o me-
tropolis (mas de 500 000 habitantes).3 El sistema urbano en 1960 se
caracterizaba por una elevada concentracién de la poblacién en tres
ciudades con mas de 500 000 habitantes (Ciudad de México, Guada-
lajara y Monterrey), que en conjunto representaban casi la mitad de
la poblacion urbana total. Se trataba de unaijerarquia altamente pre-
eminente, pues la Ciudad de México, con 5.4 millones de habitantes,
absorbia 37.6% de la poblacién urbana nacional y era 6.2 veces ma-
yor que la segunda (véase el cuadro 2).

En 1970 la poblacién urbana se eleva a 23.8 millones, el grado de
urbanizacién a 49.4% (lo que significa que el pais se dividia practica-
mente en partes iguales entre una mitad rural tradicional y otra urba-
na mas moderna), y el nimero de ciudades se eleva a 166. Importa
subrayar que Puebla se agrega a las de mas de 500 000 habitantes, y
Guadalajara y Monterrey sobrepasan el millén, haciendo que el estra-

8 Practicamente todos los autores que escriben sobre la metropolizacién de las
ciudades en México, consideran que cuando una localidad urbana situada en un solo
municipio rebasa sus limites y se extiende hacia uno u otros mas, adquiere un caracter
metropolitano. En un estudio al respecto realizado en los afios setenta, se agregaba
que deberian tener un minimo de 100 000 habitantes, e identificaba 12 zonas metro-
politanas para 1960, de las cuales tinicamente la de la Ciudad de México habia cumpli-
do “una etapa completa de metropolitanismo” (Unikel, Ruiz y Garza, 1976: 123, 125y
145). Para los fines de este trabajo se considera como “metrépolis” aquellas con mas de
500 000 personas, independientemente de que se hayan o no extendido hacia otros
municipios (véase notas a y b del cuadro 2).



0%'9

a0’ 109 696 6L'6 0€°6 €¢'L €99 LL9 ¥9°¢ G8'9 0861-0L61
£0'G6 6L 0G°LL 818 iR or's 8G°61 98'8 F4*ird GG'e G9G'L 0L61-0961
0JUINUIALI 3P SDSD.]
6'90638L6 V086691 9'G8G6FF 9'8GE 16T PPEV 198 86PLIE L'GLGSS V996796 G96681 &VbLLL §'68§6L3 34661
€'GL9€96 €'9G1€91 9°1L898F T1'89L031 6981968 1'¢6V02 600119 €L8Y 1P §'GLGLT G910GL LP6968I1 9661
8990196 6'0IL 691 L'LLIO0GF @IB0TIT 39689236 8'EI06I €'856GF T'GE8LIE 063691 &89T¥.L 9LI6IGII G661
0'6¥8L92 6'60L99T 6896667 T'GFS9II 1969896 600861 LL¥009 9168886 L'6Y99T 666834 0GE19031 ¥661
0666896 V'I0G6VI ¥'EeP 61F 108V LOI 4829196 G93681 0'6L69S 066615 GLGE9I 680L3L &GEIGSTT €661
I'6¥F 998 GPeE6PL 9LILB6E T'LISE0T L'TOV 196 L'S9BLT G'GGLES ¥ Lab 188 169691 T1'68904 1'GEOSEIT 6661
669196 9'999L61 6'96168¢ 8F6I86 86VL8EE 89SELT ¥'G8609 0'8LG3I3 &'G9L9T1 6'13C1L 64966601 1661
¢'9680%¥6 G'993861 L'I60ELE 9TLB¥YG 3890988 €'0LGLT T'0V08Y GS¥ES906 G@09GI 660969 806701 0661
I'P8Y €66 9991421 L'09960¢ L'G0916 P'6811¢ 8PEBIT 696667 6009361 600091 816899 8'85F 866 6861
0399926 ¥'9PLe2l P'8056¥6 €90GL48 G0£9306 FHILOL €0beey T'9IFS8LT PPE1IGT €08699 G'636 896 8861
1976018 L'64998 L'Ge0L66 000929 G6P8IPE 6@PLET B8009%¢ GO0I601I2 ¥8ITIF 664098 84365001 g8al
LEPISLT 8'GLPGL Vallahe 6'1F169  ¥1ev8LE E9I0IT G¥9L029 VLEIB0G 99896 6'8E8LL ¥'616386 4861
6481981 T1'8L6L9 0901P9¢ 966819 GLEEEEE G'9968 &'9518G 0'0LL96T 0°LaG9¢ G'9E9¥L L'661668 0861
8°G66 L61 010V 99 8966661 T'LPIBE  €6L99¢1 16989 996L0F ¢G9661%1 L'88681 166609 10819¢9 GLo1
GEIT00L T9991F OLLLIPT 9'GFGée 091896 &¥89¢ 093686 969901 T'LI8E1 8'9G18S L°LG0 99 0461
G'GELOT  0'1S0LS @%GLLY  L'GSPO01  06P6L9 89LIG 8L¥B8 GGPIGH 6'6LL0T €968LE 6866066 0961
25040 pSOaRUDUL] DI0L  auodsuni]  owiwe) PUPLUIY wgwonsue)  pinpufrunly  oususy  pamgmoudy qI?10L ouy
sowuisg

(£661 ap sowaxd e sosad ap sauofnu ud) LLB6T-0L6T ‘BONOU0D pepIAnIE Ip 10)33s Jod [euoidEU 0)NIQ OUINUI 0JINPOLJ (0ITXIW
1 03avno



"THQE ‘T-IT 0Ipend DotuoiAy
Dpadin]) “(866T) OITXI Ip ooueq ‘L661-G661 20 65 d ‘oxouy ‘ousargod ap ausiofur 40431, *(L661) 0ISOULY ‘O[IPIZ F661 © 8861 9 I9ANI P
SO1Ep 3p OdURy ‘(F661) IDANI ‘SIPUODBN SPIUINT) 7p PSS “(€661) IDANI UD 35eq UOD EPEZI[EIT UQIORIOQE]d ‘GRE1 € 0461 2T ‘saruang
‘soreurwyaad seiyy
“esuayap 4 eoriqnd uoensiuwpe £ soqo ‘ojusuredss 3P ‘SOIPIU ‘SoATIEINPI ‘s3[euoIsdyoid SOIAIIS AU ,
‘sopeindur soLedUeq SOIAIIS SO] UOIEISII 3§ IJUIWEUODIPY "s3pqanurur sopialss £ soamnSos adnpouy ,
*SIIULINEISII £ $I[310Y 9P SOIIAIIS AN[OU] 5
*IO[RA CWINN 2)52
e opuodsar10 rUWNod BISY "Jojonpold [2p o sodiseq soaid e gid 0 oniq opedaile soea 12 19uqo eied opesrow 3p sopad e gid e ®
531 38 [END [ ¢, 50134 so1onpoid sof € sojsanduur, 3p 01daduod [3 3INPOMUT SA[EUOIIRU SEIUIND IP BUIIISTS 0AINU [3 886 3P Inted v 4
*3juB[ape Ud g8E[ AP [@ UOD OpoLx
-ad 2159 9p sopmyudeur se sjqeredwod opuddey ‘GEGT € 096 P soue sof ered so[eUOIOIPEN) SI[EUOIDRU SLIUIND SB[ IP d1d |9 QA2 35 safe)
-uao10d 50150 ug 0961 vred %0°0 4 0L61 vred %66.L6°T ‘GL61 vred %9G0°g ‘0861 ered %8156'¢ ‘3861 exed %09¢6+ ‘G861 ered %63436'F
:safeyuaorod soyuamnBis sof ssopulua1qo ‘sene edey /861 2p oun opead ap feaur| otwoutjod un oisnfe ag ‘saroudue salerusdzod
SO U2 3seq uod sopreisnfe e o1pasoxd 35 ‘seyuand seasnu se] uvd sajuesedinod uos ou ggg1 € saIoLIdIUE s3I0feA sof anb opuerapisuo) ‘1661
ud %76 11 & G661 US %9931 ‘3661 U2 %TH 01 ‘I661 U2 %0L'S ‘0661 U2 %G9, ‘6861 U %19 ‘8861 U2 %gL'g sapmudew souamdis
SB[ U3 S2TBUOIdIPEN SO B s910L1adns UOos [2301 1 [9P SOIEP SOAINU SO'] “0XFI 7P SADUOVDU SDJUING 3P SLAISIS *(9661) IOINI 55e4— 886 9P
1red € gid [9 OpUeNOedal sA[RULIOJUT sopeplanoe erodioour anb sajeuoneu sepuand 9p ewAsts oaanu un o3tqnd IDANI [2 966T U «

09'¢ oL'E 80 LL'8 6901 or'9 Ga'8 6L'6 ory 9 ¥o'L 1661
001 L9e 89°0 aL'8 60°F 8v¥ ov'll 9801 ¥¢'8 140! 60°9 9661
1s'e¢ 813 29°0- €67 94°61- ar's 9'ee- €8 89'¢ 681 Tre G661
96°1 184 173 s 849 Ly g¥'8 L0F 14°K4 810 [ 4 Y661
€91 LL'E 1¥'¢ 05’ 91’0 86°¢ 88°0- Lt 8L°0 8¢'1 €9°1 96610661
Y96 LIy 6l'¢ g9e'q €9y 896 vL'g §L'8 91 Il g9g'e 6610661
€9V '8 08'g SL'9 Lre ¥99 g8'G- €96 yo61- oL o 8861-3861

19°¢ 88°Y 66'¢ Lo's €l'0 LL® 68'1- o 6l'g 89°0- agq'l 0661-0861



11y 0¢

96666 9408 04861 04011 0086 668 G 1666 98¢ 1T  ¥096% uonegad
0661
€1 eseL
6’99 operp
8 i4 i 89 44 ¥e €91 ¥6 6< 666 sapepnr)
'8¢ 614 89 q'1e G'LG 128 vot L'L LG 0001 sferusdiog
ge8 16 G8G6I €996 698 11 065 01 6691 988 ¢ 9.86 0TI0T  ¥89.L¢ uone[qoq
0861
81 BSEL
ver operp
i € 1 9¢ g6 18 901 <9 ¥ 991 sapepur)
0'gs 6'8% T'¢ 8'9¢ q'0s €9 STl é8 0¢ 0001 sferusniog
LLg el P11 &sL 6.8 ¥82 L 0141 L9928 046 1 LOL 868 €8 uone|qoq
0L61
8¢ el
¢’y 20pRID
) ! é 154 Al 96 6L ¥ 143 611 SSoPEPI)
L'8¥ 9LE 't 9'8¢ (gerd 961 L'at 8'8 6'¢ 0001 sferusdiog
900 L 607 ¢ 96¢ 1 yse 1656 096 1 068 1 1L81 699 86 ¥1 >UOEIqoq
0961
107 Spu 666 666 0 666 66+ 666 66 1301 666 6% 66661 1m107
gng € D 4qng D 4 4gng ? 1/ DUDGA)
000000 I 000 008 000001 000 0¢ 00002 000 ST
SIPUDLD) SOIPAULIIUT souanbag

S661-0961 ‘sopepnid ap owewre; Jod ugwe[qod €] ap UYLNqLUSIY :0IXIW

6 Odavno



"'uoe[qoJ ap feuoweN ofosuon) 19
10d epeuoriodoxd ang ggg1 op uoeULIOFUI BT * (zonbrep [ £ eropi8airon) ap sordpiunur sof opeSaide ajxaqey 1od ‘syuamnSis 1€ 566 66§
® (00 001 2P 0IeNsd [2P 0xeIRIINT k& Jesed [ ()66 2P OUE [€ UOIDIILIOD eun oziy I 3s) 9 *d ‘0dIXIW ‘001X 3p 0199100 [A/WVNQ ‘SIL/ID
-ANI ‘OITXQW ‘0P U2 SIPUPRL SV] ap DoNuguUes70.00w vonupuy(] (GE6T) BISAR IOpPRA[ES 4 OALlsns) ‘BZIeD) IP 0661 B 0S61 2( :saruany
*9)UIWEAISIONS Jse £
0961-0G61 OII2D3P e 3I3Y2X 35 0961 SP BSE B] 'UOIDEZIUEGIN 9P OPELS [3P [ENUE OIPIUW O1UIWIIIUI |3 §3 UQIDEZIURGIN IP BSE] B 4
‘[e101 ef © 0109dsa1 euequn uone[qod ey ap aleiuadiod »
‘S9JURIIqRY SEW 4 [IW G UOD S3PEPIEI0T p
‘s3jueliqey ap softut uy 5
*S21UEIIEY 9P UO[TWI UN IP SEW U0 SI13§ SE] WBNUINOUD 35 anb sef anud ‘seueiyjodonsur SEUOZ OWI0D UIUYIP 38 IS ‘SIJUEISAX
L1 2T (606 $0G) OIISOULIDH (w2 (BTG GOG) SISOy URIelN)) (12 {(691 3IS) BUSIOW (2 {(910 G0F) HEIXI (22 *(§2G LEG) snudedsenSy
(222 (826G g6¢S) zoxen( ap oomdesy (1 (0L S66) zaren{ pepnr) (¢ :odprunur ojos un us asrezijedo| Jod seUeLIOGONIUW SEUOZ OWIOD I LIUI
-[EUOIDUSAUOCD SEPRIYISL]O UBISD OU SUEIIqRY [IU (00G IP SEUI UOD 21015 sauanis sef ‘G Ud 0JBNSA 1S3 U Sopepnid $Z se[ 3d q
*(355 €81) sewheny) ap Wz (x (180 L81) PWIOD) 3P WZ (2 (0G4 113) ®q
-0DI9) 2P WZ (¥ (866 $1g) BIOUWIEZ 3P WZ (¥2 {(FGG 13g) ennen) ap Wz (22 1(G9g 953) Seddatedez ap WZ (12 (960 653) eonYded Ip WZ (1
(S7G 963) BAOPUOI 3P WZ (2 £(913 61§) BQEZUQ PP WZ (22 {(6F3 898) BIBXEQ 3P WZ (71 *(G59 598) BITY B20d 2P WZ (2 ‘(098 0FF) edereX
30 WZ (2 :$91UBIIqRY [IW (G 2P SOUIUW UUdN Z[ sAUmMSB1s se] ‘Ge61 U2 seueljodonour Seuoz owod SePIuijap sapepnm 6g se[ 3(

Gl esey]
¥'v9 oper)
¥e 9 81 g8 154 é¥ %3 pal L8 0ge sapepni)
A GLy €08 §€°86 'Lt 4 G0t L'L g'g 0001 sleyussiog
009 6¢ L0LLE  €6811 48061 6%0 01 6606 $209 089 ¥ P6¥ 1 90L 89 uonejqod
G661
80 BSE],
809 Operd)
91 14 a1l €8 144 6¢ 018 3¢l 8L 60¢ Sapepnip

€19 0y 91 6'LE §'66 9¢ 801 08 86 0001 sfeyuasiog



"uoE[qod Ip feuowdeN ofasuo) (2 Jod epeuoidtodoid anj GEEI-066]1 P UCILULIONUI B [ "WINU ‘GG ‘[OA ‘D130j01008 7p VUDNXIT )
107y ‘,0661-0961 ‘OOIXI| 9p eueqin uowe[qod e[ ap UOINGLNSIP £ CIWIGUOID OJ[OLTESI(],, ‘(§66T) BIIATY 'S £ oArISNY) eZIen) ‘0861 € 0961 2 iSIuanyg
"oidpIunw 0[os UN Us WENUINIUS 35 IND ‘O[ISOWIIY £ EIXIY ‘safesoy uedeyn) ‘el
210 ‘saquatredsendy ‘zasen[ ap oondedy ‘zoxen{ pepni) :ap soses sof ua 03dIX3 ‘UONSIND UI SIPEPNID SB[ IP seueljodonaul SLuoz sef UAMINSUOY) ¢

818 600 ¥05 O[[ISOULIdY §g
99'¢ 815 506 $3[esOy UBdBIN) §Z
1e'g 691819 BIPIOW 23
£4°¢ 910 G909 edIXI [g
69°¢ €69 LES sayualfedsendy og
8L ¥LE 999 eovARUION)) 61
€0'¢ 003 09¢ ZMIDRIIA 8]
98¢ 98¢ €89 OfInEs L1
098 s 829 669 YLE SIS zaxgn| ap aondesy of
86'¢ 69'6 Yov 169 669 ¥69 enyenyiyy) g1
€9'¢ 986 LGL 6L9 16¥ 999 ore11anQ ¥
a1 LL1 888 119 068 006 oodurey g1
84’1 £€8'¢ 00¢€ 619 9.3 199 SOd[e0dEZIEO]) G
L8'% 6L'6 S¥9 éLL 69¥ 899 epLR [T
80'¢ 8¢'¢ ¥96 184 214899 150104 st ueg g
86'G 99°¢ 8818601 186 LY. euen{i] 6
61% 9L’¢ ¥8°G 0LL G566 86S 68L ¥8¢ 6bG zazgnf pepniD g
LE'S 826 9y 180 &66 691 428 ¥86 669 ®NOF, £
9¢'1 5 ara 09'¢ 988 846 686 8L8 ¥88 069 UQ3LIOL 9
ve's 9.6 vev 10V 661 1 186 196 869 ¥éL uoaT g
1.8 ore ¥6'¢ av's e 181 ¢ Y16 VL8 1 266 0PI T GROVLL elqand
89°¢ 16'¢ L9V €8'q 1808868 LB LS G L10800& 98V GLGI 081 66L Aorruop ¢
¥9°¢ 8L'G 1y 69’9 al819% 8 V61 L8635 901 [486& 8aV8ISI §L6BLS erefejepens) g
98’1l 09'1 99'¢ Le's 91686891 008933ST IE16661 6GL9906 60093V G OIXIN ap pepni) [

$6610661 08610861 0861 0L61 O0L6I0V96] s661 0661 0861 0L61 0861 e$IPOPNLY

rusnDaL 3P SUSD L ugBmgod

G661-0961 ‘saruelIqey Ul (G SP SPUL IP SIPEPNIS SBf IP UOLEB[GO :0IIXIW

€ 04avno



GLOBALIZACION ECONOMICA, CONCENTRACION METROPOLITANA 277

to de las metrépolis aumente su participacion a 52% de la poblacién
urbana nacional. Como corolario, a pesar de que las cindades peque-
Nnas e intermedias aumentan considerablemente de niimero, su im-
portancia en el total urbano declina (véase los cuadros 2y 3).

El fin del periodo de auge econémico culmina en 1980 con un pais
mas urbano, donde 37.6 millones de mexicanos (56.2% de la pobla-
ci6n total) viven en un sistema de 219 ciudades. Puebla se incorpora a
las ciudades de mas de un millén de habitantes y surgen cuatro con
mas de 500 000, haciendo que el estrato de metrépolis eleve su im-
portancia dentro de la poblacién urbana nacional a 58.1%, mientras
que las de mis de un millén lo hacen a 51.3% (véase los cuadros 2y 3).

Se tiene, por tanto, que el crecimiento acelerado de la economia
mexicana entre 1960 y 1980 ocurre con un significativo proceso de
concentracién en unas cuantas metrépolis del pais, entre las que
destaca con mucho la Ciudad de México, que en 1980 alcanza 13 mi-
llones de habitantes. Sin embargo, aunque se mantiene claramente el
caricter preeminente del sistema urbano, esta tltima reduce a 5.7 veces
la diferencia que la separa de Guadalajara y presenta una tasa de creci-
miento menor que el resto de las metrépolis.

Es incuestionable que en la medida en que prosiga el elevado cre-
cimiento absoluto y relativo de la poblacién urbana total, ésta tendera
a establecerse en un mayor niimero de opciones que ofrece un siste-
ma urbano en expansién, pero esto no implicara necesariamente el
transito hacia una jerarquia urbana mas equilibrada, sino que podria
significar el cambio de la concentracién de una a unas cuantas metré-
polis, asi como la emergencia de nuevos 4mbitos de concentracién de
tipo megalopolitano o de regiones urbanas policéntricas.

El impacto territorial de la crisis, 1980-1990

En 1990 la poblacién urbana nacional era de 49.6 millones de personas,
el grado de urbanizacién avanzé a 60.8% y las ciudades eran 309; esto es,
con o sin crisis, la urbanizacién del pais aparentemente no se detiene.*
Sin embargo, en el cuadro 2 existen dos porcentajes que reflejan inde-
fectiblemente el impacto espacial de la crisis: 7} la tasa de urbanizacién

4 La “década perdida” de los afios ochenta cubre mas precisamente el lapso entre
1982-1988, pero por restricciones de las estadisticas demogréficas disponibles se consi-
dera el cambio experimentado en el sistema de ciudades en toda la década.
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fue de inicamente 0.8%, la mas baja del periodo considerado y en todo
el siglo XX;? #) la participacion de las ciudades con mas de un millon de
habitantes disminuyé a 45%. Como resultado de esto Gltimo, las ciuda-
des pequenias elevaron ligeramente su participacion de 10.4% a 10.8%
de la poblacién urbana total, a la vez que las de 500 000 a un millén au-
mentaron de 4 a 12 y su participacién avanzé hasta 16.3 por ciento.

Estas evidencias estadisticas explican que algunos especialistas ha-
yan concluido que en los afios ochenta se presenté un punto de infle-
Xién que invirti6 la tendencia anterior hacia la concentracién y se inicié
un proceso de crecimiento urbano mas uniforme, en el que las ciudades
medianas y pequefias adquirieron mayor importancia (véase Aguilar,
Graizbord y Sanchez, 1996; Aguilar y Rodriguez, 1995; Consejo Nacional
de Poblacién, 1994; Arroyo, 1993; Graizbord, 1988; Ruiz, 1994; Navarre-
te y Vera, 1994; Lemus, 1994). Se considera que la conclusién es verda-
deramente prematura por una serie de razones. En primer lugar, los es-
tudios sefialados adolecen de cierta falta de rigor estadistico, como el
trabajo de Aguilar, Graizbord y Sinchez, que inicamente incluye 88 de
las 309 ciudades existentes en 1990, considerando ademas s6lo 16 ciuda-
des pequenas de un total de 210, por lo que la conclusién de que la dis-
tribucién de ciudades por rango-tamano “...se ha revertido nitidamen-
te” es invalida (1996: 42). En segundo, porque las conclusiones se
derivan de un anilisis de corto plazo, pues s6lo consideran la década de
los ochenta, sin haber tenido acceso a los datos de 1995, que en buena
medida revierten lo ocurrido en los ochenta, que todo parece indicar
fue resultado de la crisis econémica. En tercero, por considerar como
ciudades “medias” a aquellas de 500 000 a un millén de personas, que
en este trabajo se definen mas bien como metrépolis. En cuarto, y no
menos importante, por no imaginar la posibilidad de que mas que un
proceso de descentralizacién en alguna medida espontineo, se trata de
un cambio en el &mbito de la concentracién hacia conglomerados me-
galopolitanos y regiones urbanas policéntricas.

Existen conjuntos de ciudades relativamente préximas que for-
man subsistemas urbanos por la gran integraciéon funcional de sus
empresas y poblacién, denominandose megal6polis a la parte com-
prendida por dos o mias areas metropolitanas cuyas unidades admi-

5 En afos anteriores a los considerados en este trabajo la tasa de urbanizacion, es-
to es, el incremento medio anual del grado de urbanizacién, fue de: 1.4% en 1900-
1910; de 2.4% en 1910-1921; de 2.7% en 1921-1930; de 1.8% de 1930-1940; de 3.7% en
1940-1950, y de 2.9% entre 1950-1960 (véase Unikel, Ruiz y Garza, 1976:34).
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nistrativas se traslapan. En 1980 constituian el subsistema urbano cen-
tral del pais las areas metropolitanas de la Ciudad de México, Toluca,
Puebla, Cuernavaca y, mas alejada, Querétaro. En los anos ochenta el
Area Metropolitana de la Ciudad de México se traslapa con la de
Toluca, conformando una megalépolis. Esta se encuentra en una eta-
pa de evolucién inicial, pues su desarrollo completo llevara décadas o
aun siglos, pero entre 1980 y 1990 elevé su poblacién de 13.6 a 16.1
millones (suma de las ciudades de México y Toluca en el cuadro 3).
Como conjunto de dos ciudades, sin embargo, pierde importancia re-
lativa, pero se estima que en la medida que se le anexen Cuernavaca,
Puebla, Cuautla, Pachuca y Querétaro, hacia mediados del siglo XXi1
concentrara alrededor de 50 millones de personas que representaran
40% de la poblacion urbana nacional (véase Garza, 1998).

La circunstancia de que las metrépolis de mas de 500 000 habitan-
tes avancen a 61.3% del total urbano en 1990, evidencia cierta tenden-
cia al cambio de concentracién de una a varias dreas metropolitanas.
Asi, considerando las 16 ciudades que en 1990 se encontraban en este
rango, se observa que aunque Puebla, Toluca y Querétaro pertenecen a
la megal6polis de la Ciudad de México, dos mas se localizan en la linea
fronteriza con Estados Unidos (Tijuana y Ciudad Juarez) y Monterrey,
Torre6n, Chihuahua y Tampico estan ubicadas en estados fronterizos.
Estas urbes podrian ser contrapesos del conglomerado megalopolitano
en el largo plazo, pero Tijuana y Giudad Juarez son ciudades aisladas del
sistema urbano nacional —aunque subordinadas, la primera, a la mega-
l6polis estadunidense de California y la segunda a El Paso, Texas—, que-
dando como conglomerados de significacion Monterrey como centro
del subsistema de ciudades del noreste, y Guadalajara, para el caso de
las ciudades del Bajio (Leon, Irapuato, Guanajuato, Salamanca y Aguas-
calientes). Al parecer, se tenderia a mantener la hegemonia indiscutible
de la megal6polis de la Ciudad de México, balanceada por la region del
Bajio y el subsistema urbano de Monterrey, asi como por algnnas ciuda-
des fronterizas y turisticas aisladas. Esta tendencia parece confirmarse
con el analisis del primer quinquenio de los afos noventa.

Concentracion policéntrica y apertura al comercio internacional, 1990-1995
Los seis anos del gobierno de Carlos Salinas de Gortari fueron de

gran optimismo sobre el futuro econémico del pais. La crisis parecia
'superada pues el PIB se elevo a una tasa promedio anual de 3.5% en-
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tre 1990 y 1994, con valores extremos de 5.1% en 1990 y1.9% en
1993. En 1994, Gltimo afio de su administracién, el PIB crecié a 4.4%,
pero al inicio del periodo de Ernesto Zedillo se precipita intempesti-
vamente una nueva crisis y dicha tasa se derrumba a -6.1% (véase el
cuadro 1).

Durante esta recuperacién econémica relativa, el niimero de ciu-
dades se eleva a 350 con una poblacién total de 58.7 millones de per-
sonas, aumentando el grado de urbanizacion a 64.4% y la tasa a 1.2%
(véase el cuadro 2). La poblacién total del pais crece de 81.2 a 91.2
millones; de los 10 nuevos millones de habitantes, 9.1 se ubican en las
ciudades, por lo que 91% de la expansion demografica ocurre en el
México urbano.

Las ciudades pequefias aumentan a 241 y absorben 0.7 millones,
las intermedias aumentan ligeramente a 85 y reducen su poblacién
en -0.8 millones, mientras que las metr6polis pasan a 24 y aumentan
su poblacioén total en 9.2 millones de habitantes. El porcentaje de es-
tas Gltimas se eleva a 67.5%, mientras que en las intermedias se des-
ploma a 22.3%, y en las pequefias disminuye ligeramente a 10.2%
(véase el cuadro 2). De esta suerte, entre 1990 y 1995 el desarrollo ur-
bano de México ocurrié basicamente en las 24 metrépolis existentes,
consolidando el patrén de concentracién policéntrico.

La conclusién anterior se puede revisar manteniendo el sistema de
ciudades constante, esto es, considerando la poblacién que las 350 ciu-
dades de 1995 tenian en 1990, para ser mas preciso sobre los cambios
ocurridos.® Esta informacién evidencia que las ciudades intermedias son
mids dindmicas, pues crecen a 2.89% anual, mientras las metrépolis lo
hacen a 2.50% vy las ciudades chicas a 2.17%. Sin embargo, observando
los estratos en que se subdividen los tres grupos anteriores, se tiene que
las grandes de 500 000 a un millé6n de habitantes son las de mayor tasa
(2.97% anual). Adicionalmente, el aumento absoluto de la poblacién
urbana manteniendo constante el nimero de ciudades es de 7.8 millo-
nes, de los cuales las grandes ciudades absorben 66.2% y las seis con mas
de un millén de habitantes, 42.9%. De esta suerte, se confirma que en el
primer lustro de los noventa prosigue el crecimiento desequilibrado del
sistema de ciudades en México en favor de las metrépolis, que elevan su
participacién a 67.5% en 1995 (véase los cuadros 2 y 4).

6 Adicionalmente, la tasa anual de crecimiento de la poblacién urbana total entre
1990-1995 fue de 2.9% considerando 309 y 350 ciudades en ambos afios, mientras que
se reduce a 2.6% manteniendo constantes las 350 localidades.
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CUADRO 4
México: Tasa de crecimiento e incremento absoluto por tamafio de ciudades,

1990-1995

Niimero Tasa de
Tamario de Poblaciin® crecimiento” Incr to absoluto
de ciudades ciudades 1990 1995 % Total %
Total 350 50912105 58706620 255 7794515 100.00
Pequenas 241 5334719 6024733 217 690014 8.85
15000 a 19 999 87 1312827 1494348 2.32 181521 2.33
20000 a 49 999 154 4021 892 4530385 2.13 508 493 6.52
Intermedias 85 11137389 13081494 289 1944105 24.94
500 000 a 999 999 42 2605 535 3032764 2.72 427 229 5.48
100 000 a 499 999 43 8531854 10048730 294 1516876 19.46
Grandes 24 34439997 39600393 2.50 5160396 66.21
500 000 a 999 999 18 10078660 11893364 2.97 1814704 23.28
1 millén y mas 6 24361337 27707029 230 3345692 42.93

2 Se consideran a las ciudades en los estratos de 1995 manteniendo las mismas
ciudades en 1990, aunque en ese ano se encuentren en otro estrato.

b Se consider un intervalo de 5.65 afios que es la diferencia entre el censo de
marzo de 1990 y el conteo de noviembre de 1995. La tasa de crecimiento mantenien-
do las diferencias en el nimero de ciudades para cada estrato en 1990 y 1995, es: i) de
15 000 a 49 999 de 0.70%; i) de 50 000 a 499 999 de -1.46%; iii) de 500 000 a 999 999
de 6.71%;y iv) de un millén y més de 3.62% (en conjunto estos dos Gltimos estratos
crecen a 4.8% anual).

Fuente: Garza, Gustavo (1998), “El sistema de ciudades, 1990 y 1995”, en Gustavo
Garza (coord.), Atlas demogrdfico de México, México, Conapo.

La concentracién policéntrica avanza al aumentar el nimero de
grandes ciudades con mas de un millén de habitantes a seis en 1995.
Cabria sefialar que el Area Metropolitana de la Ciudad de México ele-
va su tasa de crecimiento a 1.9% anual, consolidandose como centro
megalopolitano con 17.9 millones de habitantes en 1995 (suma de las
ciudades de México y Toluca en el cuadro 3).

La dinamica de las 24 metr6polis confirma el escenario observa-
do en la década anterior. En primer lugar, Tijuana y Ciudad Juarez
presentan las mayores tasas de crecimiento gracias a su articulacion
como enclaves maquiladores a la megalopolis californiana, pero co-
mo ciudades aisladas del sistema urbano nacional. Con el rango tres,
cuatro y siete segiin tasa de crecimiento, en segundo lugar, le siguen
Cuernavaca, Querétaro y Toluca, esta Gltima parte de la megaldpolis
de la Ciudad de México y las otras dos en proceso de integrarse. En
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tercer lugar, también Aguascalientes y Ledn, que forman parte de la
region policéntrica del Occidente con centro en Guadalajara, presen-
tan un acelerado crecimiento. Finalmente, Saltillo observa una tasa
de 3.3%, ya que se articula en el noreste con Monterrey, que a su vez
la eleva a 2.7% en el lapso 1990-1995 (véase el cuadro 3 y el mapa 1).

Es interesante mencionar que las conclusiones centrales de este
inciso, derivadas del analisis de la dindmica demografica del sistema
de ciudades en México entre 1960 y 1995, coinciden totalmente con
las obtenidas por un modelo intersectorial e interregional de pros-
pectiva de la economia mexicana en que se procesa la informacién de
17 sectores econoémicos para 10 regiones en que se subdivide el pais,
utilizando informacién histérica de 1970, 1980 y 1990, y que se pro-
yecta para 1995 y el afio 2000 (véase Hernindez Laos, 1997). La con-
clusién general es que “..durante los afios noventa se acrecentaran
atn mas las disparidades regionales en el ingreso per capita, para al-
canzar en el afno 2000 niveles superiores de desigualdad que los regis-
trados en 1970...” En el ambito de las regiones se afirma que “Para el
ano 2000 solo tres regiones (la del Valle de México, la Occidente y la
Noreste) aportaran cerca de tres quintas partes del producto interno
bruto del pais” (Hernandez Laos, 1997: 87).7

La insercién de México en el proceso de globalizacién econémi-
ca en la tiltima década produjo rapidos cambios en la estructura de la
economia nacional, en la centralizacién del capital, y en la propiedad
de las empresas que se transforman aceleradamente en extranjeras.’

7En el caso de la regién Noroeste, donde se localiza Tijuana, y la Norte, a la que
pertenece Ciudad Judrez, “...continuarin perdiendo importancia relativa a partir de
1980 —en especial la primera—-, para aportar hacia el afio 2000 13.4% del PIB nacional,
en lugar de 16.3% que aportaba al inicio de los afios setenta” (Hernandez Laos, 1997:
85). Esto ratifica su naturaleza de ciudades aisladas asignada en este trabajo, pues al ser
enclaves de la megalépolis californiana, no tienen capacidad de impulsar la economia
de las regiones donde se ubican. Cabria aclarar que el articulo de Herndandez Laos se
conoci6é después de haber escrito esta parte del trabajo, pero se menciona por la sor-
prendente similitud de las conclusiones alcanzadas con cifras y procedimientos tan di-
ferentes. Quede como una demostracién mas de los estrechos vinculos entre el desa-
rrollo econémico y el proceso de urbanizacién.

8 La situacién del sistema bancario evidencia este hecho. En el momento de su priva-
tizacion realizada entre el 7 dejunio de 1991 y el 3 dejjulio de 1992 por el “Comité de De-
sincorporacién Bancaria” todos eran mexicanos (véase Ortiz Martinez, 1994:269 y 335).
Cinco afios después, a principios de 1998, de los 34 bancos existentes 19 son cien por cien-
to extranjeros, cuatro mixtos y 11 mexicanos (Rgforma, Templo Mayor, 28 de febrero de
1998). Igualmente en el sector de manufacturas y el comercial, “Un torrente de empresas
mexicanas ha pasado a manos de extranjeros”, como sefala Craig Torres de The Wall Street
Journal Americas (Reforma, 30 de septiembre de 1997). Solamente en los meses dejunioy
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El impacto de esta metamorfosis econémica no modifica de manera
tan notable al patrén concentrador prevaleciente, manteniéndose la
dialéctica de las desigualdades regionales y la consolidacién de una
organizaciéon espacial con tres regiones policéntricas hegemoénicas: la
megaldpolis de la Ciudad de México; la Occidente con centro en Gua-
dalajara, y la Noreste con Monterrey como niicleo principal. La conti-
nuacion de esta formaciéon metropolitana dependera en parte de la
evolucion futura de la articulacion de México en el bloque econémi-
co norteamericano, asi como de las politicas y acciones espaciales que
realicen los tres niveles de gobierno en el pais.

Las politicas urbanas: de la centralizacion federal al laissexfaire
neoliberal

La planeacién urbana y regional en México en el transcurrir del siglo XX
se puede dividir en cinco etapas: i) el surgimiento de las acciones pio-
neras, 1915-1940; #) politicas de impacto territorial aislado, 1940-1970;
i1t) politicas territoriales en la estrategia econémica nacional, 1970-1976;
iv) institucionalizacién de la planeacién espacial, 1977-1988 y v) abdica-
cion y delegacion de las politicas urbanas y regionales, 1989 a la actuali-
dad (1998). Por haber sido analizados en otros trabajos los cuatro prime-
ros periodos, Unicamente se sintetizan para desarrollar con mayor
detalle el ultimo, aunque por razones de espacio solo se considera hasta
1994, senalando en notas de pie de pagina las politicas posteriores.®

julio de 1997 se sefiala que Bat Industries de Inglaterra asumi6 el control de Cigarrera La
Modema, en una operacién de 1 500 millones de délares; Philip Morris auments su parti-
cipacién de 29 a 50% de La Tabacalera Mexicana invirtiendo 400 millones de délares;
Procter and Gamble compré Loreto y Pefia Pobre, productora de bienes de consumo, por
170 millones de délares; Bell Atlantic se transformé en el principal accionista del grupo de
telefonia celular Iusacell, S.A., mediante una inversién de 1 000 millones de délares; Wall-
Mart Stores adquirié el control de Cifira, S.A., la cadena de supermercados mis grande del
pais en un negocio valorado en 1 000 millones de délares, entre otros ejemplos que evi-
dencian nitidamente la acelerada desnacionalizacién del aparato productivo de México.
En términos generales, el Atlas del Banco Mundial, 1997, sefiala que el producto nacional
bruto per capita en México es de 3 320 délares, mientras el producto interno bruto per ci-
pita es de 6 400 déblares, lo que significa que sélo 51.8% del producto es de nacionales (La
Jornada, Reporte Econémico, 29 de diciembre de 1997, p. 22). Sin embargo, las cuentas
nacionales de México sefialan que para 1993 el ingreso nacional constituye 79% del pro-
ducto interno bruto (véase Cortés, 1997:207).

9 La evaluacién de las cuatro primeras etapas puede verse en Garza (1986, 1992,
1992a y 1997).
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Primeras acciones territoriales y evolucion hasta 1970

La Ley de la Reforma Agraria de 1915 promovi6 el establecimiento de
153 colonias agricolas a partir de 1923, algunas de las cuales con el
tiempo llegaron a constituir localidades medias como Ciudad Delicias
con 94 000 personas en 1995, o grandes como Torreén con 959 000
habitantes en ese ano. En esta primera etapa se conforma el marco le-
gal para las futuras politicas territoriales al incluirse en el articulo 27
de la Constitucion la funcién social de la propiedad privada y en el
115 las atribuciones municipales, siendo ambas disposiciones las accio-
nes legales en las cuales se apoyarian las futuras politicas regionales.

Una vez eliminados los grupos populares revolucionarios repre-
sentados por Francisco Villa y Emiliano Zapata, a partir de 1940 la
cupula triunfante se consolida en el poder y el naciente Estado inicia
la construccién de un conjunto de obras de infraestructura indispen-
sables para promover la industrializacién: el sistema carretero, la
multiplicacién de las instalaciones eléctricas, el sistema de ductos de
hidrocarburos, la expansién de los sistemas de riego agricola, las te-
lecomunicaciones y la promocién de la produccién de articulos side-
rirgicos y fertilizantes (Garza, 1992a: 22-23). El objetivo central era
reiniciar la industrializacion surgida a finales del siglo XIX e inte-
rrumpida por la Revolucién, asi como modernizar al sector agrope-
cuario, para lo cual se disenaron una serie de acciones sectoriales
con implicaciones territoriales: leyes estatales de exencion fiscal para
la industria (desde 1940); Ley de Industrias Nuevas y Necesarias
(1941 y 1955); comisiones de cuencas hidrolégicas (iniciadas en
1946); créditos a la pequena y mediana industrias (desde 1953); Pro-
grama Nacional Fronterizo (1961); parques y ciudades industriales
(desde 1953).

En el nivel espacial, estas politicas tenian como finalidad contri-
buir a la desconcentracién de la Ciudad de México y reducir las desi-
gualdades regionales, pero resultaron no solamente ineficaces sino
hasta contraproducentes, pues en todo ese periodo la capital del pais
creci6 aceleradamente (véase Garza, 1992a: 23-25).

Estrategia economica nacional y:politicas espaciales, 1970-1976

En este periodo se reconoce politicamente la situacion de las grandes
desigualdades regionales y la elevada concentracién de poblacién en
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la Ciudad de México, estableciendo por primera vez una estrategia te-
rritorial que incorpora el nuevo perfil urbano de la nacién. Durante
el sexenio, la dimensién territorial constituye la contraparte de las po-
liticas sectoriales; algunas de las anteriores se continfian, rebautizin-
dolas, pero se disefian otras nuevas:

— Comisi6én Nacional de Zonas Aridas (diciembre de 1970).

—Plan Nacional de Nuevos Centros de Poblacién Ejidal (1971).

— Programa para la Promocién de Conjuntos, Parques, Ciudades
Industriales y Centros Comerciales, SOP-Nafinsa (1971).

— Decretos de descentralizacion industrial (1971-1972).

— Siderurgica Lazaro Cardenas-Las Truchas (1971).

— Comisién Intersecretarial para el Fomento Econémico de la
Franja Fronteriza y las Zonas y Perimetros Libres (mayo de 1972).

—Régimen de Maquiladoras (ampliado en 1972).

— Comision Coordinadora para el Desarrollo Integral del Istmo
de Tehuantepec (1972).

— Programa Integral para el Desarrollo Rural, Pider (1973).

— Comision Coordinadora para el Desarrollo Integral de la Pe-
ninsula de Baja California (1973).

— Centros Coordinadores Indigenistas (1973).

— Comités Promotores del Desarrollo Socioeconémico de los Es-
tados de la Reptiblica, Coprodes (1971-1975).

— Ley General de Poblacién (1973).

— Comisién Nacional de Desarrollo Regional (1975).

— Ley de Desarrollo Urbano del Distrito Federal (1975).

— Ley General de Asentamientos Humanos (1976).

No es posible comentar cada una de estas significativas iniciativas,
pero se podria concluir que la Ley General de Asentamientos Huma-
nos de 1976 (modificada en 1981, 1983, 1991 y 1993) es la mayor me-
dida legislativa en materia de ordenacién territorial en la historia del
pais constituyendo el eje central de la normatividad urbana nacional.
Siguiendo a Unikel y Lavell, sin embargo, se puede decir que los re-
sultados de gran parte de las acciones anteriormente enlistadas fue-
ron diferentes a los objetivos propuestos, como el caso de los decretos
de descentralizacién industrial de 1971 y 1972, que tendieron a acen-
tuar la concentracién econdmica y de poblacién en las principales
metrépolis del pais, en lugar de frenarla (véase Unikel y Lavell, 1979;
Garza, 1992a: 29).
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La efimera institucionalizacion de la planeacion urbana, 1977-1988

En esta etapa se intenta concretar las directrices emanadas de la Ley
General de Asentamientos Humanos y centralizar en una secretaria
de Estado la gama de acciones en materia urbana y regional que se
habia desplegado en forma mas o menos desarticulada. Se puede sub-
dividir en los dos periodos presidenciales que la comprenden: de
1977 21982 y de 1983 a 1988.1°

Las iniciativas del primero de estos gobiernos contintian algunas
de las anteriores, pero se avanza en forma sustantiva en materia de su
institucionalizacién y en la realizacién de planes nacionales, estatales
y municipales, como se observa en las siguientes acciones:!!

- Convenios Unicos de Coordinacién (6 de diciembre de 1976).

— Secretaria de Asentamientos Humanos y Obras Pablicas, SAHOP
(29 de diciembre de 1976).

— Unidad de Coordinacién General del Plan Nacional de Zonas
Deprimidas y Grupos Marginados, Coplamar (21 de enero de 1977).

— Comisiéon Nacional de Desarrollo Urbano (16 de junio de
1977).

— Comisiéon Nacional de Desarrollo de las Franjas Fronterizas y
Perimetros Libres (22 de junio de 1977).

- Plan Nacional de Desarrollo Urbano (12 de mayo de 1978).

— Programas de Accién Concertada, entre los que destacan: Pro-
grama Nacional de Desconcentracién Territorial de la Administra-
ci6én Pablica Federal (16 de enero de 1978); Programa de Dotacién
de Infraestructura de Apoyo a Puertos Industriales (8 de octubre de
1979); Programa de Dotacién de Infraestructura de Apoyo a los Ener-
géticos (30 de octubre de 1979); Programa de Dotacién de Servicios
Rurales Concentrados (10 de diciembre de 1979).

— Diez planes regionales, 31 estatales y tres de zonas conurbadas y
2 377 municipales (entre 1979-1980).

- Plan de Desarrollo Urbano del Distrito Federal (1980).

— Plan Nacional de Desarrollo Industrial, 1979-1982 (1979).

- Plan Global de Desarrollo, 1980-1982 (1980).

10 El primero corresponde a la presidencia de José Lépez Portillo, que en rigor se
inicia el 1° de diciembre de 1976 y termina el 30 de noviembre de 1982y el segundo a
la de Miguel de la Madrid, que comprende del 1° de diciembre de 1982 al 30 de no-
viembre de 1988.

11 Para un analisis sucinto de cada una de ellas, véase Garza (1992a:30-36).
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~ Plan de Ordenacién de la Zona Conurbada del Centro del Pais
(1980).

Durante este periodo gubernamental se realiza el mayor esfuerzo
en materia de planeacién territorial que el pais ha experimentado,
todo lo cual se institucionaliz6 al crearse una secretaria de Estado pa-
ra coordinar las acciones de corte urbano y regional. La SAHOP, sin
embargo, no logré fungir como el 6rgano rector del sector por una
serie de insuficiencias burocraticas, administrativas y técnicas. Esto se
reflej6 en la realizacion del Plan Nacional de Desarrollo Urbano, de
1978, primer instrumento de este tipo en la historia del pais, el cual
adoleci6 de una falta de estrategia concreta y viable para intervenir
en la estructuracion del espacio nacional, carecié de un presupuesto
adecuado para cumplir sus objetivos, asi como también se caracteriz6
por el planteamiento simplista de los instrumentos para revertir la al-
ta concentracién de actividades econémicas y poblacién en la Ciudad
de México y su gran amplitud de objetivos (para un anilisis en detalle de
este plan, véase Garza, 1992). No obstante, a pesar de sus limitacio-
nes, estos esfuerzos fueron muy significativos y pudieron haberse per-
feccionado con el tiempo, de consolidarse el aparato planificador ne-
cesario para tal fin y la voluntad gubernamental para hacerlo, pero la
cruenta crisis econémica y devaluatoria de 1982 y la nacionalizacién
del sistema bancario, asi como el nuevo gobierno que inici6 el proce-
so de apertura comercial internacional del pais, cambiaria de rumbo
hacia una paulatina desintegracion de las politicas federales en mate-
ria territorial. Esta transicion, sin embargo, fue parcial pues se conti-
nuaron algunos de los esfuerzos planificadores de la administracion
anterior.

El gobierno de Miguel de la Madrid se inicia el 1? de diciembre
de 1982 y una de las primeras medidas de caracter institucional en
materia urbana fue la creacion de la Secretaria de Desarrollo Urbano
y Ecologia (Sedue), en sustituciéon de la SAHOP, con lo cual se acen-
tuaba la necesidad de enfrentar mas sistematicamente los crecientes
problemas de contaminacién atmosférica urbana, principalmente en
la Ciudad de México. Las acciones principales en esta administracion
fueron siete: 1) Programa de Desarrollo de la Zona Metropolitana de
la Ciudad de México y de la Regién Centro (octubre de 1983); 2) Pro-
grama Nacional de Desarrollo Urbano y Vivienda, 1984-1988 (agosto
de 1984); 3) Programa Nacional de Ecologia, 1984-1988 (agosto de
1984); 4) Programa Regional del Mar de Cortés (agosto de 1983); 5)
Programa Regional del Sureste (octubre de 1983); 6) Programa Na-
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cional de Fomento Industrial y Comercio Exterior, 1984-1988 (julio
de 1984), y 7) Programa Nacional de Desarrollo Tecnolégico y Cienti-
fico, 1984-1988 (agosto de 1984).

En materia normativa se reformaron los articulos 25y 26 de la
Constitucién para permitir la integracién de un Sistema Nacional
de Planeacién Democritica, que se establece en una Ley de Planea-
cién promulgada en enero de 1983. En la practica, la medida mas
significativa de este marco legal fue la reforma municipal de febrero
de 1983, que modificé el articulo 115 constitucional otorgando a los
municipios nuevas atribuciones en materia de dotacién de servicios
publicos y planeacién.!? El Programa Nacional de Desarrollo Urba-
no y Vivienda, 1984-1988, instrumento central en la orientacién de
las acciones territoriales, no logré un diagnéstico y un prondstico
mas riguroso que su antecesor, obteniendo nulos resultados (para
un analisis en detalle del plan véase, Connolly, 1992; Garza, 1992:
40-42).

El periodo gubernamental de 1982 a 1988 se caracterizé por una
crisis econémica estructural, con una tasa de crecimiento del PIB nega-
tiva de -0.4% anual, por lo que las preocupaciones territoriales pasaron
a segundo término ante la instrumentacién de acciones sectoriales de
corte neoliberal que cristalizan con la entrada de México al General
Agreement on Tariffs and Trade (GATT) en 1986.1% La persistencia de
la crisis econémica y la acentuacién de las politicas neoliberales en el
gobierno siguiente, de Carlos Salinas de Gortari, significaron la practi-
ca extincién de la planeacién nacional del desarrollo urbano, no obs-
tante que se continué con la formalizacién administrativa de elaborar
los planes y programas indicados en la ley correspondiente.

12 La reforma municipal constituy6 la accién fundamental para avanzar en la “des-
centralizacién de la vida nacional”, tesis basica de la campana presidencial de Miguel
de la Madrid (una evaluacién de esta reforma puede verse en Cabrero y Mejia, 1992, y
en Guillén, 1996).

13 En 1983 la inflacion fue de 80.8%, el PIB decrecié a -4.2% y el déficit presupuestal
representé 9.0% de este Gltimo, por lo que se implantaron un conjunto de programas de
choque para enfrentar la situacién: el Programa Inmediato de Recuperacién Econémica
(PIRE) de diciembre de 1982; el Programa Extendido de Reordenacién Econémica (PERE),
enjulio de 1985; el Programa de Contencién (Proc), de febrero de 1986; el Programa de
Aliento y Crecimiento (PAC) en:junio de 1986, y el Pacto de Solidaridad Econémica
(Pase), del 15 de diciembre de 1987 (véase una descripcién de estos programas en Pa-
zos, 1988:91-107). Mientras se transitaba del PIRE al PERE, de éste al Proc y después al
PAC, para llegar al Pase, se comprende que no era momento de operar en la realidad
una politica urbana y regional.
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Politicas urbanas virtuales en el neoliberalismo, 1989-1994

Este ultimo periodo comprende los seis anos de gobierno de Carlos
Salinas de Gortari.!* En este lapso se acentiian las politicas neolibera-
les en México con la privatizacién del sistema bancario, la venta masi-
va de empresas estatales y la firma e inicio de operaciones del Tratado
de Libre Comercio de América del Norte (TLC-AN), suscrito entre Es-
tados Unidos, Canada y México. Dentro de la ortodoxia de reducir
los ambitos de accién del gobierno central, aun cuando se realizan
formalmente los planes y programas, en la practica se contraen las
acciones en materia de planeacion urbana y regional, delegando par-
cialmente estas atribuciones a los gobiernos estatales y municipales.
Sin embargo, la vigencia de la Ley de Planeaci6n aiin obligaba a ela-
borar los planes y programas que contenia, aunque con un caracter
virtual, esto es, que no tenian una existencia real.

La cuestionada eleccion de 1988 que dio el triunfo a Carlos Salinas
de Gortari presagiaba que el neoliberalismo en curso se circunscribiria
a la esfera econdmica. De esta suerte, el ideario liberal de moderniza-
cién del sistema politico y respeto de los derechos individuales se evadi-
ria hasta donde fuera posible para intentar mantener el viejo aparato
antidemocratico del partido oficial. La unidimensionalidad del neoli-
beralismo mexicano incluia el adelgazamiento del Estado, pues ade-
mas de vender al sector privado el grueso de las empresas piiblicas, res-

14 El periodo se extiende en realidad hasta 1998, cuarto aio de gobierno de Er-
nesto Zedillo y cuya administracién terminara el 30 de noviembre del ano 2000, pues
se continfia con las mismas politicas de Salinas, maxime que en el primer afio de su
mandato estallé una profunda crisis econémica que obligé a su administracién a man-
tener prioritariamente las politicas de ajuste. Asi, en 1995 se sustituye al Pacto para la
Estabilidad y el Crecimiento Econémico (PECE) vigente desde fines de 1994, por el Pac-
to para el Bienestar, la Estabilidad y el Crecimiento Econémico (Pabec) y el Acuerdo
de Unidad para Superar la Emergencia Econoémica (Acusee). En marzo de 1996 se es-
tablece un programa para reforzar al Acusee denominado Parausee, que eleva el im-
puesto al valor agregado de 10 a 15%, los precios de los servicios piiblicos y crea las uni-
dades de inversion (udis) para renegociar las deudas de los bancos con sus clientes. La
imaginacion para crear programas de ajuste contra la crisis no estaba en crisis, y poco
tiempo después se disena la Alianza para la Recuperacion Econémica (APRE) para nor-
mar el aumento de salarios y graduar el incremento de los precios de los servicios pt-
blicos. También en su segundo afio de gobierno, se pone en operacién la Alianza para
el Campo (Procampo) y el Programa de Capitalizacién Productiva y Preservacién de
Recursos Naturales (Produce) (Méndez, 1994: apéndice). Ante la gravedad de la situa-
cién, la imposibilidad del aparato gubernamental de atender varios frentes, asi como
por su desconocimiento de la situacién e importancia del sistema nacional de ciuda-
des, los programas urbanos quedaron totalmente relegados.
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tringia su participacion en otras esferas de la administracién guberna-
mental, como fue el caso de las politicas urbanas.

Sea como fuere, la Ley de Planeacién de 1983 establece en su ar-
ticulo 21 que el Plan Nacional de Desarrollo debera elaborarse, apro-
barse y publicarse en un plazo de seis meses a partir del inicio del go-
biernoy, en el 22, que dicho plan debe indicar los programas
sectoriales, regionales, institucionales y especiales a realizar. Acorde
con este mandato, la administraciéon de Carlos Salinas de Gortari ela-
boré su Plan Nacional de Desarrollo, 1989-1994, que publicé el 31 de
mayo de 1989, ultimo dia permitido por la ley. Sus objetivos eran re-
cuperar el crecimiento econémico con estabilidad de precios y mejo-
rar el nivel de vida de la poblacién {(Poder Ejecutivo Federal, 1989:
16). En su capitulo 7, Gltimo del documento, establecia que se debe-
rian elaborar 21 programas sectoriales.!> El Plan Nacional senalaba
que éstos deberian publicarse a lo largo de 1989, pero como se evi-
dencia en la nota anterior, s6lo dos se realizaron en ese aio y el alti-
mo se culmind a finales del cuarto afio de gobierno. Aunque todos te-
nian claras implicaciones para ciudades y regiones, por razones de
espacio y de los objetivos de este trabajo, se analizan a continuacién

15 En realidad se publicaron 23 en un periodo de cuatro afos: 1) Programa Nacio-
nal de Solidaridad (5 de diciembre de 1988); 2) Programa Institucional de Desconcen-
tracién, 1989-1994 (1989); 3) Programa Nacional de Salud, 1990-1994 (1989); 4) Pro-
grama Nacional de Modernizacién del Abasto y del Comercio Interior, 1990-1994 (22
de enero de 1990); 5) Programa Nacional de Modernizacién Industrial y del Comercio
Exterior, 1990-1994 (22 de enero de 1990); 6) Programa Nacional de Ciencia y Moder-
nizacién Tecnoloégica, 1990-1994 (28 de febrero de 1990); 7) Programa Nacional de
Modernizacién de la Empresa Piblica, 1990-1994 (11 de abril 1990); 8) Programa Na-
cional de Vivienda, 1990-1994 (febrero de 1990); 9) Programa Nacional de Moderniza-
cién Energética, 1990-1994 (2 de mayo de 1990); 10) Programa Nacional de Moderni-
zacién de la Mineria, 1990-1994 (5 de junio de 1990); 11) Programa Nacional de
Desarrollo de la Pesca y sus Recursos, 1990-1994 (16 de octubre de 1990); 12) Progra-
ma Nacional de Financiamiento del Desarrollo, 1990-1994 (13 de diciembre de 1990);
13) Programa Nacional de Modernizacién del Campo, 1990-1994 (21 de diciembre de
1990); 14) Programa Nacional de Modernizacién de la Infraestructura del Transporte,
1990-1994 (1990); 15) Programa Nacional de Modernizacién de las Telecomunicacio-
nes, 1990-1994 (1990); 16) Programa Nacional de Modernizacién del Transporte,
1990-1994 (1990); 17) Programa Nacional de Desarrollo Urbano, 1990-1994 (1990);
18) Programa Nacional para la Proteccién del Medio Ambiente, 1990-1994 (1990); 19)
Programa Interinstitucional de Desarrollo, 1990-1994 (de la Educacién, 1990); 20) Pro-
grama para la Modernizacién y Desarrollo de la Industria Micro, Pequefia y Mediana,
1991-1994 (5 de abril de 1991); 21) Programa Nacional de Capacitacién y Productivi-
dad, 1990-1994 (14 de junio de 1991); 22) Programa Nacional de Aprovechamiento de
Agua, 1991-1994 (3 de diciembre de 1991) y 23) Programa Nacional de Modernizacién
del Turismo, 1992-1994 (11 de diciembre de 1992).



292 ESTUDIOS DEMOGRAFICOS Y URBANOS

sucintamente los dos que eran estrictamente territoriales: #) Progra-
ma Nacional de Desarrollo Urbano, 1990-1994 (PNDU, 1990-1994), y
i) Programa de 100 Ciudades, que es una derivacién del anterior. Es
fundamental aclarar, sin embargo, que las acciones pablicas reales
con algin impacto territorial significativo se realizaron por medio del
Programa Nacional de Solidaridad, que fue el verdadero instrumento
que caracterizé el periodo salinista y que serd necesario describir en
primera instancia.

Programa Nacional de Solidaridad (PNs,1988)

Este fue definido por el presidente Salinas el primer dia de su manda-
to y apareci6 publicado el 5 de diciembre de 1988, esto es, seis meses
antes que el Plan Nacional de Desarrollo. Se trataba, verdaderamen-
te, de un plan de emergencia para atenuar los estragos de la crisis
econémica y de la aplicacién de una modalidad neoliberal que acen-
tuaba, en forma histéricamente insostenible, las desigualdades socia-
les mediante un creciente desempleo y subempleo, asi como por la
acelerada contraccion de los salarios reales. El producto nacional se
habia mantenido estatico durante seis anos y la participacién del tra-
bajo en el PIB se derrumb6 de 37.4% en 1982 a 22.2% en 1988 (Fajar-
do, 1997: X1, anexo estadistico). Adicionalmente, el salario minimo
entre 1982-1988 perdié -53.3% de su poder adquisitivo y el contrac-
tual -38.2% (Cortés, 1997: 195). Como corolario, el porcentaje de po-
bres respecto a la poblacién total, segtin el método de linea de pobre-
za, se eleva de 48.5% en 1981 a 59% en 1988 (Boltvinik, 1996: 371).
El futuro politico del grupo en el poder dependia de su capacidad de
reactivar la economia y suavizar la creciente pobreza extrema genera-
da por las politicas de ajuste.

Para enfrentar el flagelo de la pobreza, el PNS, 1988, establece
tres propositos fundamentales: 7)) mejoramiento de los aspectos de sa-
lud, alimentacién, educacién, vivienda, servicios basicos y tenencia de
la tierra; 7i) generacién de empleos apoyando actividades agropecua-
rias, agroindustriales, microindustriales y piscicolas; iii) ejecucién de
programas de desarrollo regional, sobre todo obras de infraestructu-
ra (Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, 1992: 463). Su peculia-
ridad principal consistia en otorgar a la poblacién una participacién
real para garantizar transparencia en el uso de los recursos. Su orga-
nismo ejecutor fue la Comisién del Programa Nacional de Solidari-
dad encabezada por el Presidente y en la cual participaban 10 secreta-
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rios de Estado, el jefe del Departamento del Distrito Federal y los di-
rectores generales de varias dependencias descentralizadas. Se trata-
ba de un 6rgano ejecutor bajo la conduccién directa del propio presi-
dente, situacién que refleja la importancia que se le otorgé.

Dentro de las acciones del programa destacan, para los proposi-
tos de este trabajo, las de urbanizacién de calles y banquetas, alum-
brado publico, rehabilitacién de plazas; apoyo a la autoconstruccién
de vivienda y regularizacién de la tenencia de la tierra, asi como cons-
truccién y mantenimiento de carreteras (Secretaria de Hacienda y
Crédito Puablico, 1992: 475-477). Finalmente, habria que subrayar
que se promovieron los siguientes 16 programas regionales que invo-
lucraban a gobiernos estatales y municipales en areas que podrian in-
cluir varias entidades federativas: I) Programa Nueva Laguna (22 de
septiembre de 1989); 2) Programa de Desarrollo del Istmo de Te-
huantepec (20 de marzo de 1990); 3) Programa de Desarrollo de la
Costa de Oaxaca (21 de marzo de 1990); 4) Programa de Desarrollo
del Oriente de Michoacan (14 de febrero de 1991); 5) Programa de
Desarrollo de la Costa de Michoacan (30 de enero de 1992); 6) Pro-
grama de Desarrollo de la Meseta Purépecha de Michoacan (31 de
enero de 1992); 7) Programa de Desarrollo de Tierra Caliente de
Guerrero (18 de abril de 1991); 8) Programa de Desarrollo del Sur
del Estado de México (16 de marzo de 1991); 9) Programa de Desa-
rrollo Integral de las Regiones Centro y Carbonifera de Coahuila (6
de septiembre de 1991); 10) Programa de Desarrollo Regional de la
Sierra Norte de Puebla (13 de febrero de 1992); 11) Programa de De-
sarrollo Regional de la Huasteca Potosina (1992); 12) Programa de
Desarrollo de la Zona Henequenera de Yucatan (1992); 13) Progra-
ma de Desarrollo de Tierra Caliente de Michoacan (1992); 14) Pro-
grama de Desarrollo Regional de la Chontalpa, Tabasco (1993); 15)
Programa de Desarrollo Regional de los Rios, Tabasco (1993),y 16) Pro-
grama de Desarrollo Regional de la Costa de Chiapas (sin fecha). No
es posible describir ni mucho menos evaluar cada uno de estos pro-
gramas, pero estaban constituidos por un diagnéstico muy general y
establecian una serie de acciones prioritarias donde se afirmaba que
se “establecerd”, se “modernizard”, se “apoyard”, se “fortalecera” una
serie de renglones infraestructurales y de gestién (véase la descrip-
cién de cada programa en Secretaria de Hacienda y Crédito Publico,
1995). Al no disponer de recursos financieros y humanos especificos
para su implementacidn, y al estar inscritos en el PNs, 1988, al parecer
su finalidad fue la de orientar territorialmente sus acciones.
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Los recursos financieros federales asignados al PNs, 1988, fueron
de 37 000 millones de pesos en sus primeros cinco afios (alrededor de
5 billones de doélares), elevandose a 52 000 millones de pesos (algo
mas de 7 billones de délares) si se agrega las participaciones de los
gobiernos estatales, municipales y de los beneficiarios (Montoya,
1995: 129, Anda, 1994: 121 y Delgado, 1997: 528). En términos del
porcentaje del gasto social total con relacién al PIB, el monto no es ex-
traordinario pues en 1982 representaba 7.9%, cifra que se reduce a
menos de 7% en 1990, para alcanzar 7.8% en 1991 y elevarse a 9.0%
en 1992. Sin embargo, representa 45% de la inversién socialy 18% de
la inversidn total del gobierno federal (Verduzco, 1995: 11-12). Los
logros se presentaron en su momento en una gran campaia en todos
los medios de comunicacién como espectaculares: de 1989 a 1992 se
otorgaron 786 000 becas a los Nifios de Solidaridad consistentes en
994 pesos anuales (135 dolares); se repararon o construyeron 67 000
escuelas; se instalaron 8 000 redes de agua y 13 000 de electricidad en
poblados rurales o colonias urbanas; se construyeron 17 000 km y se
repararon 11 000 km de carreteras; se otorgaron 668 000 apoyos para
la produccién, que en el caso de los pequefios agricultores fueron de
2 954 pesos promedio por productor (400 délares), entre los princi-
pales (véase Anda, 1994: 118-119).

Se ha afirmado que el PNS, 1988, concentré las obras que ya se es-
taban haciendo desde tiempo atras por diversas dependencias, pero
que intent6 coordinarlas en el Ambito nacional e incorporar en for-
ma directa a la poblacién, por lo que constituye una experiencia
ambiciosa y en cierto sentido innovadora.!¢ Para esto se organizaron
129 000 comités de Solidaridad, que promediaban 4 165 por estado,
los cuales se utilizaron en forma corporativista logrando con cierto
éxito complementar a los desgastados y tradicionales sectores del par-
tido oficial.'? También se afirma que el programa tuvo que disefiarse
para cumplir con las exigencias del Fondo Monetario Internacional,

18 E] director de Empresas de Solidaridad en el gobierno de Carlos Salinas, Enri-
que del Val, afirmé que aun en el aspecto de la coordinacién administrativa “... Soli-
daridad no logré la integralidad en la politica para superar la pobreza extrema ni la
concurrencia plena de todas las instituciones piblicas en los mismos tiempos, lugares

y con la misma intensidad”. También sefialé que el PNs, 1988, “... no logré desarro-
llar una politica integral para superar la pobreza extrema” (Reforma, 2 de abril de
1998, p 2A).

17 La distribucién de comités por entidad federativa puede verse en Comité Técni-
co de Evaluacién del Programa Nacional de Solidaridad (1992:69).
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que recomendaba implementarlo para aligerar el deterioro econémi-
co que pesaba sobre la poblacién debido a las fuertes medidas de aus-
teridad establecidas para enfrentar las crisis recurrentes (Verduzco,
1995: 2).

En efecto, de 1988 a 1994, los salarios contractuales se redujeron
en términos reales en -10.4%, lo que significé para el periodo 1988-
1993 una pérdida de ingreso de los trabajadores de 127 417 millones
de pesos (célculo elaborado segtin informacion de Cortés, 1997: 207).
En este lapso la distribucion del ingreso se volvié mas inequitativa, sien-
do que el Indice de Gini aumenté de 0.49 en 1989 a 0.51 en 1994, por
lo que el gran pastel para repartir fue mas pequefio, pero aumento la
racién a’los mas robustos (Cortés, 1997: 28-29). En este contexto ma-
croeconémico, el PNS, 1988, surge como un instrumento para repartir,
si no pastel, al menos algunas tortillas para aquellos que engrosaban los
ajércitos de pobres que se elevaban de 59% de la poblacién total en
1988 a 66% en 1992 (Boltvinik, 1996: 371). El gasto total del PNS, repre-
sent6 29% del monto perdido en salarios por los trabajadores, logran-
do en cierta forma neutralizar la inconformidad social que pudiera sur-
gir por el impacto de las politicas neoliberales de estabilizacién
econdmica, situacién que en cierta forma se mantuvo hasta el levanta-
miento armado del EZLN en Chiapas, en enero de 1994. A esto se pue-
de agregar la inestabilidad social causada por el alarmante aumento de
la delincuencia e inseguridad que en forma nada bizarra, pero igual-
mente dramadtica, refleja la descomposiciéon social prevaleciente en es-
tos afios de un descarnado programa econémico.!®

18 Para ejemplificar la situacién que se vive, el dia en que se escribe esta nota se
publica un desplegado periodistico dirigido al presidente de la Republica, en que la
Cémara Nacional del Autotransporte de Pasaje y Turismo afirma “...vemos con preocu-
pacién cé6mo en el estado de Chiapas, la violencia y la inseguridad aumentan sin nin-
guna relacién con el conflicto armado. De 1996 a 1997 en Chiapas, el nimero de asal-
tos carreteros crecié 247%. En el primer trimestre de 1988, 25% mas”. Por tanto,
anuncian que “...suspenden sus servicios en estas carreteras, en tanto no se garantice la
seguridad” (Reforma, 4 de abril de 1998, p. 11A). Més preocupante atn es la situacién
del trafico de narcéticos, sobre lo cual un connotado columnista politico sefiala que
“...el narco es omnipresente en el sistema politico mexicano. Los indicios dejan pensar
con sobrada razén que son pocas, muy pocas las instituciones no tocadas por ese turbio
negocio. Personajes o familiares de miembros de los gobiernos federal y estatales en
funciones y fuera de funciones (incluso al nivel de la Presidencia de la Republica), de
la banca, del sindicalismo, 1a Iglesia, el poder:judicial, el ejército, los medios de comu-
nicacién, los partidos politicos, 1a iniciativa privada, sin omitir desde luego a los socios
incrustados en los cuerpos de seguridad... “¢A qué institucién no ha tocado el narco?”
(René Delgado, Reforma, 4 de abril de 1998, p. 16A).
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Programa Nacional de Desarrollo Urbano, 1990-1994

Este programa fue presentado el 14 de agosto de 1990, siendo el ter-
cer instrumento de su clase en la historia del pais. Se trata de un do-
cumento de 99 péginas, dividido en cinco capitulos: diagnéstico, ob-
jetivos, estrategia, metas e instrumentos (Secretaria de Desarrollo
Urbano y Ecologia, 1990:3-4). El diagnéstico, de seis paginas y media,
se limita a describir los cambios en el sistema de ciudades y algunas
caracteristicas generales de los servicios urbanos. Los objetivos se sub-
dividen en los correspondientes al patrén territorial y al mejoramien-
to de los servicios piuiblicos.

En relacién con el primero, se ratifican los objetivos del primer
plan de 1978, que en términos generales perseguian promover una
distribucién de ciudades menos concentrada: encauzar la actividad
econémica hacia lugares 6ptimos desalentando las zonas sobrepobla-
das; consolidar sistemas urbano-regionales alternativos al de la Ciudad
de México; fortalecer las ciudades medias, y regular el crecimiento de
las zonas metropolitanas. Respecto al segundo, se establecia basica-
mente dotar a la poblacién de los servicios urbanos y la infraestructu-
ra necesarios mediante concertaciones con los agentes sociales y pri-
vados, en forma coherente con los propoésitos de reordenamiento
urbano!® (Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia, 1990: 32-33).

La estrategia de reordenamiento territorial propone tres lineas
de acci6én: desarrollo de subsistemas urbanos de alta potencialidad,
consolidacién de enlaces y distribucién jerarquizada de servicios. Pa-
ra concretar la estrategia, se considera a las ciudades distribuidas se-
gun las nueve regiones en que tradicionalmente se divide el pais, cla-
sificindolas como de regulacién (Ciudad de México, Guadalajara y
Monterrey); de consolidacién (Puebla); ciudades medias de consoli-
dacién (Leén, Irapuato, Guanajuato, Toluca, Cuernavaca, Pachuca,
Jalapa, Querétaro, Ciudad Juérez, Acapulco); ciudades medias de im-
pulso industrial (casi todas las fronterizas y las principales de la mayo-
ria de los estados que no se encuentran en alguna de las situaciones
anteriores). El fortalecimiento de los enlaces se refiere a mejorar las
condiciones de comunicacién entre los anteriores conjuntos de ciu-
dades. Finalmente, se establecen cuatro niveles de ciudades parajje-
rarquizar los servicios: 17 centros regionales, 32 localidades estatales,

19 Una comparacién entre los objetivos de los programas de desarrollo urbano de
1978, 1984 y 1990 puede verse en Aguilar, ef al. (1996:114-121).
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44 subregionales y 111 de integracion urbano-rural (véase Secretaria
de Desarrollo Urbano y Ecologia, 1990: 44-45). Independientemente de
la validez de esta estrategia, la posibilidad de implementarla depen-
deria de las metas especificas y los instrumentos disponibles.

Para establecer las metas seria fundamental realizar un pronésti-
co detallado del desarrollo urbano que permitiera cuantificarlas. En
este respecto el PNDU, 1990-1994 es verdaderamente pobre y sélo al-
canza a seftalar que en los proximos 10 afos la poblacién urbana au-
mentard en 14.7 millones de personas (Secretaria de Desarrollo Ur-
bano y Ecologia, 1990: 65). Con la informacién del conteo de
poblacién de 1995 se puede calcular que de 1990 al 2000 ésta aumen-
tara en alrededor de 17.4 millones, por lo que las provisiones del plan
se quedaron cortas. Seria recomendable que un plan futuro incluyera
un ejercicio prospectivo de los renglones que forman la estructura ur-
bana de cada ciudad, asi como de los factores que determinan la loca-
lizacion de las actividades econdmicas, cuyo control es indispensable
para modificar la organizacion territorial. Ante la gran insuficiencia
del diagnostico y la ausencia de un pronostico, las metas sélo consti-
tuian recomendaciones generales: “...formulacién y aplicacién de los

”, «

programas trianuales de equipamiento...”; “...elaboracién de progra-
mas sectoriales de vialidad y transporte...”; “...contar con un inventa-
rio-diagnoéstico de los centros histéricos localizados en 16 estados de
la Republica...”; actualizar “..los planes y esquemas de desarrollo ur-
bano... para los centros de poblacién...” entre otras (Secretaria de De-
sarrollo Urbano y Ecologia, 1990: 67-68). Ante metas tan secundarias
y desarticuladas, los instrumentos son equivalentes: “...orientar terri-
torialmente el gasto publico federal, coordinar las acciones de los tres
niveles de gobierno...”; la consideracién de que las dependencias en-
cargadas de la salud, educacién, comunicaciones deberin observar
“...los cuatro niveles:jerarquicos de prestacién de servicios senalados
en la estrategia...”; fortalecimiento de cada Convenio Unico de Desa-
rrollo (CUD) con los gobiernos estatales; concesién de obras y servi-
cios publicos a particulares; destacar la necesidad de “...tener reservas
territoriales en todas las ciudades...”; “...mejorar la capacidad munici-
pal de administracion del desarrollo...”, y “...actualizacién de leyes y
reglamentos locales de desarrollo urbano...” (Secretaria de Desarro-
llo Urbano y Ecologia, 1990: 71-73).

En sintesis, el PNDU, 1990-1994, es un documento indicativo con se-
rias limitaciones técnicas y metodolégicas que explican que, en el mejor
de los casos, s6lo orientd las acciones de la Secretaria de Desarrollo Ur-
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bano y Ecologia. Sin embargo, a diferencia del Programa de Solidaridad
que disponia de cuantiosos recursos econémicos, no conté con financia-
miento especial alguno, siendo totalmente ignorado ante la gran rele-
vancia del primero. Esta situacion fue reforzada por dos eventos: la apari-
ci6én del Programa de 100 Ciudades elaborado por el equipo de Luis
Donaldo Colosio, que era fuerte aspirante a la candidatura del PRI a la
Presidencia de la Republica, y por la desaparicion de la Sedue que fue
sustituida el 22 de mayo de 1992 por la Secretaria de Desarrollo Social
(Sedesol), con lo cual se formalizaron las acciones asistenciales para pa-
liar la pobreza y se culminé la breve e infructuosa etapa de institucionali-
zacién de la planeacién urbana, que habia sido iniciada en 1976 con la
creacion de la Secretaria de Asentamientos Humanos y Obras Pablicas.?

Programa de 100 Ciudades, 1992 (P-100-1992)

La nula atencién presidencial y del equipo gobernante al PNDU, 1990-
1994, tuvo una momentanea interrupcién cuando Luis Donaldo Co-
losio, secretario de la Sedesol y fuerte aspirante a la candidatura pre-
sidencial por el PRI, rescata, hace piblico e implementa un viejo
programa centrado en las ciudades medias del pais, que eran alrede-
dor de 100. Posteriormente es nominado como candidato e inicia su
campana electoral, pero no llega a las elecciones al ser asesinado,
aunque el programa se mantiene desde entonces quizas como modes-
to recuerdo a su memoria.

Los objetivos del P-100-1992 son los mismos que los del PNDU,
1990-1994, subrayando que la estrategia descentralizadora se deberia
centrar en 116 ciudades del pais (de las 309 que constituian el siste-
ma urbano nacional en 1990). Se autodefine como un programa inte-
gral para la planeacién y administracién del uso del suelo e infraes-
tructura urbana (Secretaria de Desarrollo Social, 1994: 2y 7).

2 La causa fundamental de estos cambios fue la urgencia de enfrentar la crisis de
los afios ochenta y establecer las finanzas gubernamentales, ajuste de tarifas de servi-
cios publicos, control de la inflacién y manejo adecuado del tipo de cambio, conten-
cion salarial y, en forma central, continuar con la apertura econémica del pais y nego-
ciar el TLC-AN. De esta suerte las acciones de gobierno se centraron en concertar con
los principales grupos empresariales el Pacto de Estabilidad y el Crecimiento Econ6mi-
co (PECE, enero‘junio de 1989); una nueva fase del PECE en 1990 y su prérroga hasta
1991, y el Pacto para la Estabilidad, la Competencia y el Empleo, en octubre de 1992 y
que se prolongé hasta el fin del gobierno. El punto culminante de la estrategia fue la
entrada en vigor del TLC-AN el 12 de enero de 1994, ltimo afio de la presidencia de Sa-
linas (véase Cardenas, 1996: 153-183 y Delgado, 1997:471-526).
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No siendo posible detallarlo, se puede decir que ha sido un ins-
trumento sencillo que menciona que su principal logro “...se refiere a
la capacidad local para regular el desarrollo urbano de las ciudades,
mediante las actividades de asistencia técnica de la Sedesol...” (Secre-
taria de Desarrollo Social, 1994: 15).2! Se trata, efectivamente, de un
esfuerzo de capacitacién de los gobiernos locales para que tengan po-
sibilidades técnicas y de gestién para planear su crecimiento urbano,
segun facultad que les otorg6 la reforma del articulo 115 constitucio-
nal en 1983. No obstante el postulado teérico sobre las ventajas de la
descentralizacién para adecuar la oferta y demanda de los servicios
publicos, en el caso de la funcién de planificacién ocurrié que una
década después de otorgarse esta facultad a los municipios, ni siquie-
ra los de nivel metropolitano habian logrado realizar su plan corres-
pondiente.?? La funcién real del P-100-1992 ha sido, precisamente, in-
tentar resolver esta gran dificultad.

Una funcién concreta fue apoyar a los gobiernos locales en moder-
nizar su catastro. El 18 de agosto de 1992 se cre6 el Programa de Mo-
dernizacion Catastral, dependiente de la Sedesol para fortalecer a las
autoridades municipales. Entre 1993 y 1996 se realizaron 32 proyectos
catastrales, de los cuales casi la tercera parte cuenta con la informacién
digitalizada utilizando sistemas geograficos de informacién (Secretaria de
Desarrollo Social, 1997: 23). En 1993 y 1994 se constituyeron 4 584 ha
de reservas territoriales en las ciudades del programa y 468 en otras lo-
calidades (Secretaria de Desarrollo Social, 1994: 7, anexo). Entre 1990
y 1995 la poblacién urbana del pais aumenté en 1.8 millones anuales,
por lo que serian 3.6 millones adicionales para los dos afios en que se
constituyeron esas reservas. Considerando un promedio de 70 hab./ha,
éstas cubririan las necesidades de 9.7% de esa poblacion.

El P-100-1992 contintia operando en el gobierno del presidente
Ernesto Zedillo, y en 1995 y 1996 contribuyé a la actualizacion de 24

21 Para una descripcién detallada del P-100-1992 véase Secretaria de Desarrollo
Social (1994) y Comité Preparatorio de México (1996:65-69).

2 Las burocracias locales en México han sido tradicionalmente muy ineficaces,
constituyendo una de las barreras mas importantes para lograr la devolucién de atribu-
ciones federales a los municipios (sobre esta problemitica, véase Prud’Homme, 1994).
Un funcionario especializado en urbanismo de uno de los municipios mas importantes
de México, en 1994, tuvo grandes dificultades para que el alcalde, empresario de la lo-
calidad, entendiera la necesidad de elaborar un plan regulador, el primero en la histo-
ria de la cindad, y aceptara contratarlo con un despacho mas o menos especializado,
pues el municipio con algo mas de un millén de habitantes y casi 8 000 empleados, no
tenia el personal técnico para realizarlo internamente.
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planes de desarrollo urbano, 16 de centros historicos y 465 obras de
infraestructura. La verdadera magnitud del programa en compara-
cion con el PNS, 1988, lo evidencia su presupuesto federal, que en
1995 fue de 192 millones de pesos, de 361 millones en 1996 y 385 mi-
llones en 1997, en precios constantes de 1995 (Secretaria de Desarrollo
Social, 1997a: 45). Puesto que el PNS, 1988, dispuso de 7 400 millones
de pesos anuales en promedio en sus primeros cinco anos, se tiene que
el presupuesto del P-100-1992 para 1997 s6lo representa 5.2% del pri-
mero; segin este criterio, 2 000% menos importante. Quizas esta
magnitud refleje la importancia relativa que otorgé el gobierno de
Carlos Salinas de Gortari a los programas sectoriales y de ajuste eco-
ndémico, respecto a los instrumentos urbanos y regionales.

Ciudad de México: proyectos vs. planes

No obstante que el PND, 1989-1994, no menciona programa alguno
para la capital de la Republica, histéricamente ha sido la urbe mejor
planeada del pais, o si se prefiere la menos mal planeada, y tradicio-
nalmente cada administracion en los periodos recientes actualiza su
programa de desarrollo urbano, el cual se elaboré por primera vez en
1976 y cuya versién anterior al gobierno de Salinas se realizé en 1987
(Departamento del Distrito Federal, 1987).

La administracién del Distrito Federal de 1989 a 1993, encabeza-
da por Manuel Camacho Solis, no actualizé dicho programa, contra-
viniendo la recomendacién del mismo para que se revisara en 1989,
por lo que durante todo su gobierno siguié formalmente vigente. De
esta suerte, una de las mas grandes ciudades del mundo navegé a cie-
gas durante casi una década, siguiendo el criterio individual de cada
uno de los técnicos encargados de sus diferentes dependencias.?® Con
la consigna de que los planes generales no eran necesarios, se ejecu-
taron acciones casuisticas ante problemas especificos, realizando tni-
camente un programa para combatir la contaminacién atmosférica
que en ese tiempo hizo crisis.

2 El gobierno siguiente fue de sélo tres afios puesto que en 1997 se elegiria al jefe
de gobierno democraticamente, siendo que desde 1928 era nombrado directamente
por el presidente de la Republica. En esa administracién se realizé un significativo es-
fuerzo para revisar el plan general de desarrollo urbano haciéndose una nueva versién
en 1996 y 16 nuevos planes parciales de las delegaciones en que se divide politicamen-
te el Distrito Federal en 1997 (una descripcién de estos planes puede verse en Garza
(1997:77-83).
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El Programa Integral Contra la Contaminacién Atmosférica de la
Zona Metropolitana de la Ciudad de México (PICCA), fue publicado
en octubre de 1990, dos afios después de la implantacién del Progra-
ma de Inspeccién y Mantenimiento mediante el cual se revisan los au-
toméviles dos veces al afio y del programa de contingencia “Un dia
sin auto”, que desde 1989 ha resultado permanente. Como la princi-
pal fuente de contaminacién atmosférica son los vehiculos, el PiccA
se centra en aspectos relacionados con extender el uso de gasolina
sin plomo y la ampliacién de la red del transporte colectivo, princi-
palmente el Metro. El PICCA tuvo un presupuesto de mas de 3 000 mi-
llones de ddlares para mejorar la calidad del aire de una sola ciudad,
muy superior a los 450 000 délares por ciudad del P-100-1992 en
1997.2 El programa logré reducir de manera apreciable los niveles
del plomo, manteniendo estable, pero por debajo de la norma méaxi-
ma, el monéxido de carbono y el biéxido de azufre. El biéxido de ni-
trégeno y las particulas contintian con niveles elevados, pero el ozono
supera diariamente la norma establecida (véase Garza, 1996). En
1996 el PicCA es sustituido por el Programa para Mejorar la Calidad
del Aire en el Valle de México, 1995-2000, que aunque presenta cam-
bios significativos, atin es perfectible.?

Continuando con la estrategia de implementar instrumentos es-
pecificos, se realizan otros programas parciales como el Plan de Res-
cate Ecolégico de Xochimilco, el Programa de Revitalizacién del Cen-
tro Historico y el Proyecto Alameda, siendo que mientras el primero
logroé la construccién de un parque natural de 318 ha, el Giltimo no
obtuvo resultado alguno. Finalmente, el proyecto Santa Fe, de cons-
truccién de un gran centro comercial y areas de oficinas, ha tenido
un éxito significativo.

La administracioén de la Ciudad de México entre 1989 y 1994 re-
fleja con nitidez la visién neoliberal del desarrollo urbano en México,
segun la cual no se requieren planes generales que identifiquen las
estrategias a seguir en el mediano y largo plazos, sino que son las ne-
cesidades del mercado inmobiliario las que determinarén los proyec-
tos a realizar y los usos del suelo requeridos.

24 E1 PICCA estuvo vigente por cinco anos, teniendo un presupuesto promedio
anual de 600 millones de délares, esto es 1 333 veces més que el P-100-1992 por ciudad
en 1997. Siendo que este Gltimo es un programa de nivel nacional, se desprende la nu-
la importancia otorgada a la planeacién nacional del desarrollo urbano en el periodo
neoliberal.

2 Un andlisis de este altimo programa se puede ver en Garza (1997:84-94).
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La concentracién metropolitana policéntrica en la globalizacién
(conclusiones)

En las postrimerias del siglo XX el ajuste neoliberal exigido por la
globalizacién econémica es de aplicacién universal. Los jévenes
conservadores que gobiernan México desde 1983 han sido entusias-
tas seguidores de esta corriente, cuyos resultados finales podrian no
ser tan favorables como esperan. El propésito de este trabajo no fue
discutir la complajidad de las implicaciones socioeconémicas pre-
sentes y futuras de este experimento, sino entrever las de tipo terri-
torial.?6

En principio, se podria pensar que los ajustes macroeconémicos
y la insercién de los paises en la economia global pueden afectar de
manera notable el sistema urbano, puesto que no todas las ciudades
tienen las mismas posibilidades de constituirse en centros de produc-
cién internacionalmente competitivos (Harris, 1996: 2-3). Esto de-
pendera de la rapidez para modernizar y diversificar sus actividades
econémicas, su localizacién geogrifica, el nivel de desarrollo del fac-
tor empresarial y del mercado de trabajo, su capacidad de generar y
aplicar investigacién tecnolégica de vanguardia, la flexibilidad y efi-
ciencia del aparato gubernamental, entre otros elementos. Con estas
consideraciones en mente, el anilisis de la dinamica del sistema de ciu-
dades mexicanas entre 1960 y 1995 permite visualizar sus tendencias
probables en el marco de la globalizacién.

De la concentracion preeminente a la policéntrica

El sistema urbano en 1960 era altamente concentrado, ya que la Ciu-
dad de México absorbia 37.6% de la poblacién urbana nacional, cifra
que aumentaba a 48.7% si se agregaban Guadalajara y Monterrey. El
crecimiento acelerado de la poblacién y la economia mexicanas entre
1960 y 1980 se localiza preferentemente en cuatro metrépolis con
mas de un millén de habitantes, que elevan su participacién a 51.3%
en 1980. Entre ellas contintia predominando la Ciudad de México,
que en 1980 alcanza 13 millones de habitantes.

26 Un estudio en detalle de los efectos sociales negativos de la globalizacién eco-
némica puede verse en UNRISD (1995).
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En 1990 la poblacion urbana era de 49.6 millones y se distribuia
en 309 ciudades. En los afios ochenta el Area Metropolitana de la
Ciudad de México se traslapa con la de Toluca, conformando un Am-
bito de concentracién de tipo megalopolitano. Adicionalmente, las
metrépolis de mas de 500 000 habitantes elevan su participacién a
61.3% del total urbano, continuando con el cambio gradual de con-
centracién de una a varias areas metropolitanas. Esta tendencia se
confirma en 1995, cuando el sistema urbano es de 350 ciudades y las
de mas de un millén aumentan su participacién en la poblacién urba-
na nacional a 47.2 por ciento.

Se concluye que entre 1960y 1995 ocurre una clara evolucién de
un sistema urbano preeminente hacia una concentracién policéntri-
ca de cinco metrépolis de mas de un milléon de personas, altamente
interrelacionadas con un conglomerado megalopolitano incipiente
que se consolidara durante todo el siglo XXI1.

Las inicas ciudades con posibilidades reales de competir con la
megal6polis de la Ciudad de México son Guadalajara y Monterrey.
Como esta tltima ciudad es también la mas importante del “corredor
del TLC-AN”, que conecta la carretera interestatal 35 de Estados Unidos
con la Ciudad de México, es probable que en las préximas décadas
constituya uno de los polos mas dindmicos, en conjunto con las ciuda-
des de su subsistema: Saltillo, Nuevo Laredo, Reynosa y Matamoros
(véase el mapa 2). La modalidad de este proceso dependera de las
politicas de los gobiernos estatales correspondientes, asi como de la
capacidad nacional para disefiar un paradigma territorial operativo
que apoye el funcionamiento de empresas que puedan ser competiti-
vas en el escenario global en que México se ha aventurado.

Las metrdpolis surgen de una prolongada evolucién histérica en la
que se entreteje lentamente la trama urbana con las actividades eco-
ndémicas en un espacio geografico determinado, por lo que es inviable
esperar en el corto plazo una modificacioén sustantiva de su importancia
relativa. No obstante, al contrastar la evolucion del sistema de ciudades
mexicanas entre 1960-1980 y 1980-1995, se percibe que en este iltimo
periodo, caracterizado por la aplicacion del modelo neoliberal, se reac-
tivd la tendencia a conformar un sistema urbano dominado por unas
cuantas grandes ciudades, cuyo nticleo central sera la megal6polis de la
Ciudad de México. Se vislumbra que a futuro la generalizaciéon del lais-
sez-faireen materia de politicas urbanas acelerara este proceso.

La reduccion del crecimiento de las metrépolis principales en la
década de los ochenta, se debi al impacto de la crisis y a los ajustes
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industriales que implicé el inicio de la apertura econémica interna-
cional, pero al retomarse el desarrollo vuelven a elevar su participa-
cién en la poblacién urbana nacional. Esto se verd reforzado por las
politicas de privatizacién de los principales renglones de infraestruc-
tura (carreteras, ferrocarriles, puertos y aeropuertos), que al seguir
una légica de rentabilidad han “...beneficiado principalmente a las
regiones mas desarrolladas...” (OECD, 1997: 10). Asi, por ejemplo, el
primer ferrocarril privatizado que se modernizara es el de la Ciudad
de México a Monterrey y Nuevo Laredo, coincidiendo exactamente
con el principal eje carretero del TLG-AN (véase el mapa 2).

MAPA 2
Estados Unidos y México: Principales corredores carreteros del Tratado de
Libre Comercio
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Abdicacion y delegacion de las politicas urbanas nacionales

A pesar de las decenas de planes, programas y acciones urbanas y regio-
nales realizadas por el gobierno federal, un estudio reciente de la OECD
concluye que, “México no tiene, estrictamente hablando, una politica
regional, sino politicas nacionales con fuertes implicaciones territoriales,
tales como la politica social, comercial y de investigacién y desarrollo”
(OECD, 1997: 9). Esta afirmacién es s6lo valida para el periodo de Carlos
Salinas de Gortari, donde la politica social realizada mediante el PNS,
1988, anulé por completo al Programa Nacional de Desarrollo Urbano,
1990-1994, el cual agonizé durante todo el sexenio y no murid gracias a
la operacioén del mindsculo Programa de 100 Ciudades. Se trata, verda-
deramente, de la abdicacién del gobierno federal a encabezar las politi-
cas nacionales de desarrollo urbano, pensando que el mercado puede
cumplir la funcién de asignacién del suelo y construcciéon de la infraes-
tructura necesaria, asi como delegando a los gobiernos estatales y locales
la elaboracién de planes en sus respectivas jurisdicciones.?”

27 Esta conclusién se aplica a los tres primeros anos de Ernesto Zedillo, pues su go-
bierno continfa esencialmente la estrategia de su antecesor. Ambas administraciones
elaboraron muy diligentemente todo el protocolo de planes y programas que estable-
cen los articulos 5 y 22 de la Ley de Planeacién, aunque, al menos en el sector del desa-
rrollo urbano, no hacen el menor intento por instrumentarlo. En primer lugar, en ma-
yo de 1995 se presenta el Plan Nacional de Desarrollo, 1995-2000, que senala la
realizacién de los siguientes programas para el periodo 1995200, firmados todos por el
Poder Ejecutivo Federal entre 1995y 1996: 1) Programa Nacional de Salud Reproducti-
va y Planificacion Familiar; 2) Programa Nacional de Ciencia y Tecnologia; 3) Programa
Nacional de la Administracién Pablica; 4) Programa Nacional de Pesca y Acuicultura; 5)
Programa Hidréaulico; 6) Programa Nacional de Desarrollo Urbano; 7) Programa para el
Desarrollo del Distrito Federal; 8) Programa Nacional de Procuracién e Imparticién de
Justicia; 9) Programa Nacional para el Control de Drogas; 10) Programa Nacional de Po-
blacién; 11) Programa de Desarrollo Educativo; 12) Programa de Desarrollo Informati-
co; 13) Programa para Mejorar la Calidad del Aire en el Valle de México; 14) Programa
Nacional de Accién a Favor de la Infancia; 15) Programa Institucional; 16) Programa de
Prevencién y Adaptacién Social; 17) Programa de Vivienda; 18) Programa de Empleo,
Capacitacion y Defensa de los Derechos Laborales; 19) Programa Frontera XXI: Medio
Ambiente, Recursos Naturales y Salud Ambiental; 20) Programa de Politica Industrial y
Comercio Exterior; 21) Programa Nacional de Financiamiento del Desarrollo, y 22) Pro-
grama Sectorial Agrario. Para los propésitos de este trabajo, se puede senalar que el
Programa Nacional de Desarrollo Urbano, 1995-2000, cuarto en la historia del pais, es
técnicamente mas deficiente que sus antecesores, ademas de que existe otro de natura-
leza esencialmente social que es el que realmente se estd ejecutando: el Programa de
Educacién, Salud y Alimentacién (Progresa). Este fue iniciado el 6 de agosto de 1997 y
cumple las funciones del PNS, 1988, del gobierno anterior. El panorama del sector de
asentarmientos humanos para 1995-2000 se mantiene idéntico al de 1990-1994, persis-
tiendo incluso el modesto Programa de 100 Ciudades de apoyo a los gobiernos locales.
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Existen al menos tres razones suficientes para pensar que esta es-
trategia es errada y conducira a una disfuncionalidad del sistema de
ciudades que impedira retomar el desarrollo econémico sostenido.

En primer lugar, la organizacion territorial de las actividades eco-
némicas y la poblacién no puede ser regulada por los mecanismos de
mercado, dadas las significativas externalidades que no se manifiestan
en el sistema de precios, la indivisibilidad e inversiones monumenta-
les que requiere la infraestructura y el equipamiento urbano con muy
bajas tasas de ganancia y muy lenta rotacién del capital, asi como por
el caricter social, no mercantil, de muchos servicios urbanos indis-
pensables para mas de la mitad de la poblacién que vive en situacién
de pobreza y que esta incapacitada para pagarlos. Considerando, por
ende, que la construccién y estructuracién del espacio urbano es un
proceso social, es incuestionable la necesidad de la participacién gu-
bernamental en mayor o menor grado dependiendo de las condicio-
nes sociopoliticas prevalecientes. De esta suerte, se piensa que la im-
plantacién de esquemas de corte neoliberal no debe significar la
abdicacién gubernamental en materia del desarrollo urbano y regio-
nal, pues los requerimientos de estos sectores s6lo se pueden enfren-
tar adecuadamente con una planeacién democratica que cuente con
un aparato de gestion eficaz (Garcia Coll, 1996: 147-149).

En segundo lugar, porque pasara mucho tiempo antes de que los
gobiernos estatales tengan capacidad y voluntad para planear adecua-
damente sus ciudades y regiones. Para demostrar esta afirmacion, ori-
ginalmente estaba contemplado analizar en este trabajo los casos de
la Ciudad de México y Monterrey, las dos urbes de mayor importan-
cia econémica en el pais, pero por razones de tiempo y espacio se eli-
mino el inciso correspondiente. Sin embargo, ya se mencion6 cémo
la Ciudad de México estuvo casi una década sin actualizar y mejorar
el viejo e inadecuado plan general de desarrollo urbano de 1987.

La situacién de Monterrey quizas sea mas patética, pues el primer
plan rector de desarrollo urbano en la historia de la ciudad fue for-
malmente decretado en 1988, y desde entonces no ha sido posible
sustituirlo por un documento mas actualizado y perfeccionado, pues-
to que adolece de grandes limitaciones técnicas y operativas. En 1995
se presentd a consulta pablica un documento complementario deno-
minado Plan Estratégico de Desarrollo Urbano del Area Metropolitana de
Monterrey, 1996-2020, realizado bajo la coordinacién de la Direccién
de Planificacién del Desarrollo Urbano del Gobierno del Estado de
Nuevo Leén. Por ley, la consulta piblica es dirigida por el Consejo
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Consultivo de Desarrollo Urbano (Codeur), organismo en el cual de-
berian participar todos los agentes sociales involucrados con el desarro-
llo urbano, junto con representantes de la sociedad civil, pero en la
practica se excluye a todo organismo popular y no gubernamental. E]
consejo es presidido por un “notable promotor urbano local”, que
cuenta con el apoyo de la Asociacién de Desarrolladores Inmobiliarios
y de Vivienda (Garcia Ortega, 1998: 49).2% Todo parece indicar que el
plan propuesto no se ajusta a las ideas desreguladoras del responsable
del Codeur y hasta febrero de 1998, ya dentro del nuevo gobierno esta-
tal del Partido Accién Nacional, no se ha vuelto a hablar de €, lo que
en la practica significa que ha sido congelado (Garcia Ortega, 1998: 52-
53). Una situacién mas grave la constituye una iniciativa del Codeur pa-
ra reformar la Ley de Desarrollo Urbano del Estado de Nuevo Leén,
que propone eliminar los planes urbanos reguladores por ser “limitan-
tes del desarrollo” al impedir que el particular “disponga racionalmen-
te de su propiedad” (Garcia Ortega, 1998: 50). En verdad, se esta pug-
nando por un laissez-faire tipo viejo oeste, v debido a que el nuevo
gobernador panista pertenece a dichos grupos empresariales, es muy
probable que se impondra a la sociedad. La ley en cuestién esta siendo
estudiada en el Congreso local, junto con otra iniciativa con mayor
contenido social que fue propuesta en enero de 1997, paradéjicamen-
te, por la oposicién panista de ese tiempo (Garcia Ortega, 1998: 51).
En tercer lugar, el caso de las carreteras privadas demuestra in-
cuestionablemente las grandes limitaciones de manejar, dentro de
una limitada visiébn empresarial, lo que por muchas razénes validas se
denomina obra puiblica. Sintetizando, se puede decir que entre 1988 y
1995 fueron construidos 6 332 km de carreteras de cuota por compa-
nias privadas bajo concesién del gobierno federal por 10 o 15 afios,
acordandose que ellas las administraran. El 27 de agosto de 1997 el
Diario Oficial de la Federacion publica un programa de rescate carretero
por medio del cual el gobierno federal adquiere un buen nimero de
ellas asumiendo el pago de 26 000 millones de pesos (3.2 billones de
délares), y aumentando el plazo de las que continiian siendo privadas
a 30 anos.? Se dice que este estruendoso fracaso privatizador se debi6é

% Roberto Garcia Ortega presidié de 1985 a 1996 la Direccién de Planificaciéon
del Desarrollo Urbano del Estado de Nuevo Leén. Actualmente es investigador de El
Colegio de la Frontera Norte, en la direccién regional con sede en Monterrey.

# Se trata, en realidad, de una nacionalizacién de las carreteras privadas, pero en
tiempos de privatizaciones esa palabra no es muy elegante.
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a dos fallas: el costo de la construccion fue mayor que el presupuesta-
do y el aforo fue sensiblemente menor al estimado. Considerando que
las cuotas de las carreteras son en promedio entre cinco y diez veces
superiores a las que existen en Estados Unidos en distancias compara-
bles, asi como que el ingreso por habitante en México es 10 veces in-
ferior al norteamericano, no se requerian estudios minuciosos para
sospechar eso con anterioridad a su construccién (el dato de la com-
paracién de cuotas es de OECD, 1997:112). El resultado final del expe-
rimento fue'que las carreteras estaban subutilizadas, las companias
constructoras quedaron técnicamente en bancarrota, perdiendo dos
de las principales 8 billones de délares, y el gobierno tuvo que pagar
buena parte del costo original de su construccion.*

El rescate gubernamental del sistema bancario privatizado fue
1 422% mas costoso que el del sistema carretero, al tener que absor-
ber 45.5 billones de délares en deudas incobrables, que se propone
actualmente pasar a deuda publica para liberar totalmente a los ban-
cos de esta responsabilidad (Alberto Barranco Chavarria, Reforma, 25
de febrero de 1998). Este tema sale, sin embargo, del ambito de las
politicas urbanas aunque posiblemente las afecte profundamente al
implicar la escasez presente y futura del financiamiento indispensable
para enfrentar los requerimientos minimos de obra ptblica.

El laissez-faire urbano combinado con la globalizacién de la eco-
nomia acentuari el proceso de concentracién de la poblacién y las
actividades econémicas en dos o tres regiones policéntricas, bajo el
dominio de la megal6polis de la Ciudad de México. Mientras, la Fe-
deracién abandona sus funciones de planeacién interurbana del sis-
tema de ciudades, delega la organizacién interna de las urbes a go-
biernos locales con muy escasa preparacién y visiéon para hacerlo
razonablemente, augurando la acentuacién de las desigualdades re-
gionales con los riesgos politicos y econémicos que conlleva, asi como
el aumento de la grave problematica interna que caracteriza a las ciu-
dades mexicanas.

% El grupo Triturados Basalticos y Derivados (Tribasa) reconocié haber perdido
tres billones de délares, y el Grupo Mexicano de Desarrollo (GMD) cinco billones de
délares. El presidente de Tribasa comenté sobre el rescate gubernamental, que: “No
nos queda mas remedio que tomar esta amarga medicina para recuperar otros proyec-
tos y mejorar nuestra posicién financiera” (La Jornada, 28 de agosto de 1997). Sobre la
quiebra técnica de las empresas, véase Reforma (27 de agosto de 1997, p. 8A).
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