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 El propòsito de este articulo es analizar las caracteristicas de Jos principales pro-
 gramas urbano-regionaies de la administration federal de Miguel de Ja Madrid Hur-
 tado, que inició sus funciones poco tiempo después de haber irrumpido en el pais
 una pro/unda crisis econòmica. Concretamente, se revisan los objetivos territoria-
 les del Plan National de Desarrollo 1983-1988, asi corno dos de los siete progra-
 mas que en forma partial o total se refieren a esta problemàtica: el Programa de
 Desarrollo de la Zona Metropolitana de la Ciudad de Mexico y de la Region Centro,
 y el Programa National de Desarrollo Urbano y Vivienda, 1984-1 988. Ambos se
 revisan en el contexto de la teoria de la planification urbana y regional, tratando
 de determinar en que medida se inscriben dentro del periodo de politicas urbanas
 institucionalizadas iniciado en 1976 y si constituyen un avance dentro del pro-
 ceso de planification espacial en Mexico.

 El desarrollo econòmico de Mexico produjo una importante modificación
 en la estructura product iva del pais. Paralelamente ocurrió un ràpido pro-
 ceso de urbanización que explica la creciente intervención del Estado me-
 xicano para enfrentar simultàneamente la persistente problemàtica rural
 y los desafios del Mexico urbano-industrial emergente. La evolución de
 las politicas urbanas establecidas durante este proceso se pueden periodi-
 zar en cuatro momentos: las acciones pioneras (1915-1940); las politicas
 de impacto territorial aislado (1940-1970); las politicas urbano-regionaies
 en la estrategia econòmica nacional (1970-1976) y la planeación urbano-re-
 gional institucionalizada (1977-1982). *

 Durante los criticos anos de 1983 y 1984 aparecen el Plan Nacional
 de Desarrollo, 1983-1988 y siete prograinas que en forma total o parcial se
 refieren a la problemàtica urbano-regional: el Programa de Desarrollo de la
 Zona Metropolitana de la Ciudad de Mexico y de la Région Centro (octu-
 bre de 1983); el Programa Nacional de Desarrollo Urbano y Vivienda, 1984-
 1988 (agosto de 1984); el Programa Nacional de Ecologia, 1984-1988 (agosto
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 de 1984); el Programa Regional del Mar de Cortes (agosto de 1983); el Pro-
 grama Regional del Sureste (octubre de 1983); el Programa Nacional de
 Fomento Industrial y Comercio Exterior. 1984-1988 (julio de 1984), y el
 Programa Nacional de Desarrollo Tecnològico y Cientifico, 1984-1988
 (agosto de 1984). Existen, sin embargo, 11 programas adicionales que no
 presentan explicitamente la dimension territorial, lo que significa una im-
 portante limitación, dada la estrecha interconexión de lo espacial con lo
 sectorial.2

 Una acción previa a la realización de este importante conjunto de pro-
 gramas fue la consolidación del marco legai de la planeación at incorpo-
 rarse a la Constitución General de la Republica el articulo 25 que senala
 las atribuciones del Estado para planear, conducir y coordinar la activi-
 dad econòmica nacional y el 26 que tipifica el ejercicio planificador. Todo
 esto se plasma en un conjunto de normas de organización y procedimien-
 to para la integración y funcionamiento del Sistema Nacional de Planea-
 ción Democràtica, establecido en la Ley de Planeación de enero de 1983.
 Dicho Sistema està constituido por las unidades administratives con fun-
 ción de planeación en todas las dependencias y entidades de la adminis-
 tración püblica federai.3

 El propòsito de este artfculo es analizar unicamente las caracteristi-
 cas de los principales programas urbano-regionales de la administración
 federai que inicia sus funciones el primero de diciembre de 1982, pocos
 meses después de haber irrumpido abruptamente en el pais una profonda
 crisis econòmica. Se tratara de revisarlos en el contexto de la teoria de

 la planeación, para determinar en qué medida continuali el periodo de polf-
 ticas urbanas institucionalizadas y si constituyen un avance de los planes
 anteriormente realizados. Concretamente, se revisaràn los objetivos terri-
 toriales del Pian Nacional de Desarrollo, 1983-1988, asf corno dos de los
 programas mas relevantes: el de Desarrollo de la Zona Metropolitana de
 la Ciudad de Mexico y de la Region Centro y el Nacional de Desarrollo
 Urbano y Vivienda, 1984-1988.

 I. Aspectos conceptuales de la planeación urbana

 Las politicas espaciales son las acciones del Estado que modifican los am-
 bitos urbano y regional. Se ha definido a la politica urbana corno ". . .la

 2 De Alimentación, 1983-1988 (octubre de 1983); de Educación, Cultura, Kecrea-
 ción y Déportes, 1984-1988 (agosto de 1984); de Energéticos (agosto de 1984); de Mine-
 ria e Industrias Paraestatales, 1984-1988 (agosto de 1984); de Salud, 1984-1988 (agosto
 de 1984); de capacitación y Productividad (agosto de 1984); de Financiamiento (sep-
 tiembre de 1984); de Agriculture (1984); de Comunicaciones y Transportes (1984), y el
 Sistema Nacional de Abasto (octubre de 1984).

 3 Diario Oficial, 1983:10.
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 actividad del Estado que afecta el uso del espacio y el medio ambiente
 construido con relación al proceso de acumulación y ocupación social del
 territorio segun la distribución de las actividades de consumo".4 En este
 sentido amplio, las politicas sectoriales économico-sociales son tan urba-
 nas corno los contrôles del uso de la tierra y el desarrollo de la infraes-
 tructura urbana.

 La anterior definición contiene un elevado nivel de vaguedad, a pe-
 sar de la verdad que encierra. Si bien es cierto que cualquier politica tiene
 impactos espaciales por la sencilla razón de que casi toda actividad hu-
 mana se realiza en la superficie terrestre, este impacto es desconocido si
 las politicas no consideran explicitamente la dimension territorial.

 En un sentido més restringido, Fainstein y Fainstein definen a la po-
 litica urbana corno "la actividad estatai que afecta al urbanismo".5 Agre-
 gan que por urbanismo entienden la distribución de la inversion y las ac-
 tividades de consumo en el espacio real, el caracter y forma del espacio
 construido y la distribución de la población agrupada en relación a ambos.

 En forma especifica la planificación urbana se refiere a la planeación
 fisica de las ciudades, definiéndose corno ". . .el intento de satisfacer los
 requerimientos humanos y sociales proporcionando adecuados y bien es-
 tablecidos edificios y servicios".6 Se suele agregar que este intento es "un
 proceso de acción y pensamiento humano",' que considera al patron de
 ordenamiento espacial en el tiempo, aunque la ordenación queda sujeta
 a una disciplina més generai que es la planeación económico-social. La
 "seductiva simplicidad" de la concepción fisico-urbanista de la planifi-
 cación urbana condujo a la propuesta entusiasta de construir "ciudades
 jardin"8 o "ciudades del manana".9 Su énfasis en la dimension fisica de
 las urbes y la imposibilidad de construiras en la magnitud requerida por
 el acelerado proceso de urbanización, originò una credente insatisfacción
 que condujo al colapso total de la vision arquitectónica de la planeación
 urbana.

 Existe actualmente la convicción de que la planeación es ". . .una ac-
 tividad intrinsecamente ligada al interjuego de alternativas a escoger y res-
 tricciones que definen un mundo social particular que toma diferentes for-
 mas bajo distintas circunstancias.10 La planeación urbana no se puede
 limitar a ser un ejercicio "racional" y se tiene que considerar que ". . .se
 desarrolla en un contexto socio-legal particular, durante cierto periodo de

 4 Fainstein, N.I. y S.S. Fainstein, 1982:16.
 5 Ibid.

 6 Heywood, P., 1974:52.
 'Chadwick, G., 1978:24.
 8 Howard. E., 1945.
 9 Le Corbusier, 1971.
 10 Paris, C, 1982:7.
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 cambio économico-social, y que ha sido parte de un proceso de transfor-
 mación social y lucha de clases".11

 En este sentido se puede decir que "la planificación es la actividad
 especifica de regulación y guia de un conjunto de eventos, realizada por
 instituciones gubernamentales en programas especificos que involucran
 diferentes sectores y nivelés de gobierno".12 La planificación urbana no
 existe en abstracto, en un vacio social, sino que està determinada por una
 totalidad estructurada de fuerzas económicas, sociales y politicas que ejer-
 cen su influencia sobre los agentes estatales que intentan regular la es-
 tructuración espacial de las actividades económicas y la población.

 No obstante el desarrollo experimentado en su conceptualización e
 instrumentes de anâlisis, no se puede aün hablar de una teoria generai de
 la planificación. Sin embargo, en cualquier intento de analizar los planes
 y programas concretos realizados en Mexico, es imprescindible conside-
 rar dicho desarrollo conceptual en relación con los agentes que lo ponen
 en marcha, su campo de acción y sus caracteristicas técnico-metodológicas.

 De acuerdo al carâcter del Estado que la instrumenta, la planificación
 se puede dividir en dos clases: i) planificación indicativa y ii) planifica-
 tion centrai. La primera se aplica en los paises capitalistas y se caracteriza
 por establecer lineamientos que se tratan de alcanzar dentro de los mecanis-
 mos de mercado prevalecientes. La segunda se establece en los paises de
 economia centralmente planificada que poseen un elevado control del apa-
 rato productive» que les permite establecer acciones y politicas autónomas.

 La dicotomia entre planificación indicativa y central es una caracte-
 rización general, pues en la realidad existen un continuum de nivelés en-
 tre estos dos extremos, tan amplio corno vastas sean las funciones y carac-
 teristicas de los estados que las instrumenter!. En principio, el grado de
 intervención del Estado en el desarrollo urbano depende de su participa-
 ción en la economia, de su legitimación y del control politico que ejerza
 sobre la sociedad civil, de la voluntad politica de intervenir en los proce-
 sos económico-espaciales y, finalmente, de la capacidad tècnica y cienti-
 fica de sus cuadros de planificación.

 Dentro de los diversos tipos especificos de planeación, se pueden in-
 cluir en este bloque, centrado en la naturaleza del Estado, las planifica-
 ciones asignativa, innovativa, incrementai ista y de toma de decisionest
 de implementation, del nuevo humanismo y pragmàtica.13

 Considerando el mètodo y enfoque teóricos, existen otras dos gran-
 des clases de planificación: i) planification de procedimiento y ii) plani-
 fication sustantiva. Mientras la primera se refiere a las formas, agentes

 11 Ibid.. 1982:7.
 12 Healey, G.. McDougall y M.). Thomas. 1982:19.
 13 Véase su explication en J. Glasson, 1974:6 y P. Healey, G. McDougall. M.J. Tho-

 mas, 1982:8-10.
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 e instrumentas con los que opera la pianifica«: io n, la segunda se centra
 en los aspectos teórico-cientfficos de los fenómenós.14 Faludi argumenta
 que debe hacerse una separación entre teoria de la planeación y teoria en
 la planeación, de lo que deriva que la planificación de proced irniente* y
 no la sustantiva es la teoria de la planificación propiamente dicha.15

 Se critica a Faludi por establecer una distinción analitica de la plani-
 ficación que la separa de los fenómenós reales e ignora la relación entre
 su pràctica y el contexto socioeconòmico en que se inscribe. Se agrega
 que centrar la teoria de la planificación en el conjunto de procedimien-
 tos, ob jet i vos, formas, tipos de operar y prâcticas, en el mejor de los casos
 constituye un recetario y, en el peor, "un intenta deliberado de centrar la
 discusión en lo no controvertido y trivial, al costo de no incorporar un
 entendimiento critico de la naturaleza y significado de las formas institu-
 cionales especificas".16 Aceptando la critica de Paris se puede senalar, no
 obstante, la necesidad de tornar en consideración el aspecto instrumental
 y tècnico de la planificación, aun cuando no constituya su parte esencial.

 En este segundo bloque de planificación segün el mètodo y el enfo
 que teóricos, se pueden incluir los siguientes tipos especificos de planifi-
 cación: Ja social, la de economia politica, la perspective, dialéetica y la
 sistèmica.17

 Finalmente, en cuanto al objeto de la planificación se pueden consi-
 derar otros dos grandes rubros: i) planificación fisica y ii) planificación
 espacio-sectorial. La primera tiene corno objeto la infraestructura fisica de
 una ciudad o region y se ha propuesto su division en enfoque arquiteetóni-
 co, adaptativo o estratégico.18 La segunda senala que la planeación espa-
 cial es indivisible de la économico-social y existe una necesidad ineludible
 de integrarlas en planes espacio-sectoriales. Sin embargo, esta integración
 ha sido muy reciente, pues en los inicios de la creciente intervención es-
 tatal, los planes globales y sectoriales se realizaban independientemente
 de los urbanos.

 La dimension espacial fue incorporada relativamente tarde al proce-
 so de planeación econòmica global. No obstante, en las ultimas décadas
 ha sido casi universalmente reconocido que 4\ . .ningûn sistema eficien-
 te de planeación puede dejar de considerar la dimension espacial en el
 desarrollo économico-social".19 Esta se debe a dos razones fundamenta-
 les: en primer lugar, porque todas las acciones globales o sectoriales tie-

 14 A. Faludi. 1973:3.
 15 Ibid.. 1973:5.
 16 Paris, C, 1982:7.
 17 La explication de cada tipo puede verse en P. Healey. G. McDougall. M. J. Tho-

 mas, 1982:8-10: K. Secomski. 1979; Baranov, et ai., 1975; J. Kolipinski, 1975 o 1979;
 A. I. Catanece. 1970. y G. Chadwick. 1971.

 ™ Stuart Cook. T.. 1969:71.
 ™ Kuklinsky, A., 1975:439. -
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 nen fuertes implicaciones territoriales que pueden llegar a neutrali zar o
 invertir los efectos de los planes urbano-regionales. Es indiscutible que
 las polfticas industriales, en transportes, en la agricultura, las tecnologi-
 cas, etc., tienen cruciales efectos espaciales.20 En segundo lugar, porque
 para estimular al desarrollo econòmico es indispensable considerar el es-
 pacio geogràfico en términos de sus recursos naturales, minérales, fertili-
 dad de la tierra, distancias, etc., y el espacio urbano construido que se
 constituye en una verdadera fuerza productiva para la industria, corno lo
 es la tierra para la agricultura.

 La articulation de la planeación econòmica con la espacial permite
 armonizar comprensivamente los objetivos de ambas politicas, tendiendo
 a conseguir óptimos económico-socio-espaciales. Para esto es necesario
 incluir al factor tiempo en el ejercicio planificador para estar en posibili-
 dades de programar en forma realista las transformaciones estructurales
 y cualitativas que el proceso de desarrollo econòmico y su distribución
 espacial reclaman.

 El acelerado proceso de urbanización experìmentado en los paises sub-
 desarrollados hace mâs urgente la elaboración de planes espacio-
 sectorielles, pues no existiendo ninguna duda sobre la necesidad de la in-
 tervención del Estado en el desarrollo urbano-regional, se requière esta-
 blecer polfticas realistas que enfrenten adecuadamente los multiples re-
 tos que impone la insuficiente industrialización y el acelerado crecimiento
 de las ciudades. Sin embargo, la posibilidad de integrar una politica
 espacio-sectorial enfrenta un doble obstâculo dificil de superar: 1) la pla-
 nificación, corno actividad socialmente condicionada, se encuentra sumer-
 gida en un flujo de intereses contradictorios de los diferentes agentes so-
 ciales que es muy compie jo compatibilizar; 2) el estado actual del
 conocimiento en la teoria de la planificación y de los déterminantes de
 la estrueturación del espacio no permite una integration cabal. Tal es, pues,
 el desaffo que enfrenta la planeación urbana en Mexico cuyos programas
 mâs recientes e importantes se analizan a continuation.

 II. Lo espacial corno variable aislada:
 el Plan National de Desarrollo

 El Plan Nacional de Desarrollo, 1983-1988 (PND) de marzo de 1983, esta-
 blece cuatro objetivos: fortalecer las instituciones democrâticas; vencer la
 crisis; recuperar la capacidad de crecimiento; iniciar cambios cualitati-
 vos en la estructura econòmica, politica y social.21

 Para lograr estas metas el PND contiene una estrategia basada en dos

 20 Ibid., 1975:441.
 -" Poder Ejecutivo Federal, 1983:12.
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 lineas de acción: la reordenación econòmica y el cambio estructural.22 La
 primera se propone enfrentar la crisis que estalló violentamente en 1982,
 mediante très propósitos principales: abatir la inflación y la inestabilidad
 cambiaria; protéger el empieo, la planta productiva y el consumo bàsico,
 y recuperar el dinamismo del crecimiento sobre nuevas bases.23

 El cambio estructural persigue realizar "cambios de fondo" en la es-
 tructura econòmica y en la participación social siguiendo seis orientacio-
 nes générales: dar prioridad a los aspectos sociales del crecimiento; reo-
 rientar y modernizar el aparato productivo y distributivo; descentralizar
 territorialmente las actividades productivas; adecuar el financiamiento a
 las prioridades del désarroi lo; dinamizar el potencial de desarrollo nacio-
 nal y fortalecer la rectoria del Estado estimulando al sector empresarial
 y social.24

 Siendo el propòsito de este articulo el anâlisis de las politicas urbano-
 regionales en Mexico, unicamente se considera el capftulo 9 del PND que
 trata sobre la politica regional.

 1. Antécédentes: Ley Federal de Asentamientos Humanos
 y Plan Nacional de Desarrollo Urbano

 La Ley Federal de Asentamientos Humanos de 1976 estableció corno meta
 "la ordenación y regulación de los asentamientos humanos en el territo-
 rio nacional" y la fijación de las "normas bésicas para planear la funda-
 ción, conservación, mejoramiento y crecimiento de los centros de pobla-
 ción". Para lograr estos objetivos, se naia, es preciso elaborar un Pian
 Nacional de Desarrollo Urbano. Éste lo culminò la Secretarla de Asenta-
 mientos Humanos y Obras Publicas el 12 de mayo de 1978 con la finali-
 dad centrai de "aplicar soluciones a fondo a la problemàtica de los asen-
 tamientos humanos del pais". El plan establece las metas propuestas por
 la Ley Federal de Asentamientos Humanos: ordenación y regulación de
 los asentamientos humanos, condicionada a un diagnòstico de la reali-
 dad fisica y social; relacionar los programas del sector de asentamientos
 humanos con subprogramas de la capacidad instalada y de servie ios; fijar
 la congruencia, en el espacio y en el tiempo, a los planes sectoriales.

 Dentro de los programas de acción del Pian destaca la desconcentra-
 ción territorial de las actividades industriales, cuyo objetivo era "dismi-
 nuir sustancialmente el indice de concentración industriai que se observa
 en la ciudad de Mexico y en su zona metropolitana".

 22 PND, 1983:114.
 23 Poder Ejecutivo Federai, 1983:117.
 24 Ibid., 1983:127.
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 2. Plan National de Désarroi lo, 1983-1988: la politica regional

 El Plan Nacional de Desarrollo (PND) continua considerando correctamente
 corno uno de los principales problèmes urbanos nacionales la elevada con-
 centración económico-demografica en la ciudad de Mexico. Senala que
 la "descentralización de la vida nacional es un imperativo para nuestra
 consolidación politica, econòmica, administrativa y cultural, corno socie-
 dad equilibrada y pienamente desarrollada".25

 La estrategia de descentralización establece cuatro lineas de acción:
 intensificar la descentralización del crecimiento industrial, abriendo al-
 ternativas viables de localización; frenar las migraciones hacia la metrò-
 poli fortaleciendo las condiciones de desarrollo rural en las zonas de ex-
 pulsion; consolidar sistemas urbanos a escala regional, relativamente
 independientes de la ciudad de Mexico, en el occidente del pais y en el
 Golfo de Mexico; restringir en forma mâs estricta la localización de acti-
 vidades manufactureras y terciarias en la ciudad de Mexico y racionalizar
 su expansion fisica.26

 Para frenar el crecimiento industrial en la ciudad de Mexico propone
 realizar un "esfuerzo de redespliegue territorial de la economia hacia ciu-
 dades médias, a las que se dotare de infraestructura, equipamiento y ser-
 vicios basicos, para que en el mediano plazo puedan incorporar ordena-
 mente nuevas actividades económicas. . ."27 Para esto, menciona algunas
 acciones taies corno integrar una red transversal de comunicaciones y
 transportes; descentral izar la administración püblica federal; crear cen-
 tros agro industria les; realizar planes estatales democrat icos; fortalecer la
 autonomia municipal; integrar el sector primario e industrial; regular la
 tenencia de la tierra, etcetera.

 Posteriormente, el PND establece cuatro regiones corno estratégicas
 para el futuro del pais: norte, sureste, parte centrai de la còsta del Ocèano
 Pacifico y costa del Golfo de Mexico. La region de la costa del Golfo la
 considera corno una alternativa viable a la localización industriai en la

 zona metropolitana de la ciudad de Mexico.
 Para la desconcentración industriai se fomentare la industria de bie-

 nes de consumo en areas urbanas que ya presentali un desarrollo signifi-
 cativo, corno Leon, el corredor del Bajio, Guadalajara, Puebla, Tlaxcala,
 Górdoba y Orizaba. Adicionalmente, el pian afirma que se promoverâ el
 desarrollo de los servicios profesionales en las ciudades de Guadalajara,
 Puebla y Monterrey, reforzando su papel de contrapeso a la capitai.28

 Se concuerda absolutamente con el objetivo fundamental de descen-
 tralizar a la ciudad de Mexico. No obstante, es preciso senalar el caràcter

 25 /bid., 1983:391.
 26 Ibid., 1983:392.
 27 Poder Ejecutivo Federai, 1983:394.
 28 Ibid., 1983:406.
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 secular del proceso concentrador cuyos déterminantes se requière anali-
 zar cientificamente antes de intentar manipularlos. No existiendo estu-
 dios rigurosos en esta dirección, las acciones para neutralizar la super-
 concentración económico-espacial en la ciudad de Mexico se han limitado
 a planteamientos lógico-formales en forma un tanto desarticulada.

 En el caso del PND se observa la inclusion indiscriminada de regio-
 nes y ciudades. Ademàs de las peculiaridades teórico-pràcticas de estos
 dos nivelés de organización espacial, cabe destacar la necesidad de con-
 siderar la estrecha conexión "nodal" entre las ciudades y sus regiones cir-
 cundantes que exige la articulación estrecha de la politica urbana con la
 regional. La selección de regiones y ciudades debe estar rigurosamente
 coordinada. En este sentido se puede senalar la falta de correspondencia
 entre las cuatro regiones y el conjunto de ciudades propuestas.

 Destaca el caso de Puebla y Tlaxcala que no pertenecen a ninguna de
 las regiones establecidas. Adicionalmente, al incluir a estas dos localida-
 des que pertenecen al subsistema de ciudades de la capital del pais, se
 estimularà la concentración por su fuerte dependencia de la ciudad de
 Mexico que fomenta el crecimiento de las actividades económicas en esta
 ultima.

 Seria recomendable limitar el numero de las regiones estratégicas pues
 las cuatro propuestas incluyen a mâs de dos tercios de las entidades fédé-
 rales en la estrategia de descentralización industrial que contienen prac-
 ticamente a todas las principales ciudades del sistema urbano mexicano.
 Las politicas de apoyo a la infraestructura, por ejemplo, se diluirian com-
 pletamente permitiendo la irreversible continuación de la inercia concen-
 tradora. Se crée mâs conveniente estructurar una politica de ••descentra-
 lización localizada" que seleccione cuidadosamente unas cuantas ciudades
 y regiones para promover su industrialización acelerada y hacer posible
 la descentralización industrial e idealmente, la reducción de las desigual-
 dades regionales.

 Para frenar las migraciones hacia al ciudad de Mexico, el PND pro-
 movera "una transformación frontal de la economia rural" para posibili-
 tar la retención de población en las zonas expulsoras. Es necesario sena-
 lar, finalmente, que este planteamiento se ha venido reiterando por los
 Ultimos gobiernos, no obstante haberse demostrado empiricamente que
 el desarrollo de una economia agricola moderna expulsa población en vez
 de retenerla. Tal ha sido el caso, por ejemplo, de los estados del noroeste
 de Mexico que presentan un importante desarrollo agricola y saldos netos
 migratorios negativos.29

 Paralelamente a la estrategia de desconcentración, el PND incorpora
 algunos elementos générales de politica intraurbana para la ciudad de Me-
 xico partiendo de su conocida problemàtica en materia de majrginalidad

 29 Véase Unikel, Ruiz, Garza, 1976:330.
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 urbana; déficit de vivienda; insuficiente vialidad y transporte inadecua-
 do; carencias de agua; elevada contaminación atmosfèrica; inseguridad
 püblica y, en general, falta de infraestructura y servicios pûblicos adecua-
 dos.30 Para enfrentar esta situación propone un conjunto de lineamien-
 tos normativos sumamente générales.

 Se afirma que para no comprometer las perspectivas de recuperacion
 de la economia, se tendrân que graduar en forma selectiva las restriccio-
 nes al crecimiento industrial en la capital. Agrega la necesidad de "inte-
 grar el anâlisis del désarroi lo del Distrito Federai con los de los gobiernos
 de los estados circunvecinos, para hacerle frente en forma integra al pro-
 blema de la zona metropolitana de la capitai de la Repüblica".31 Lo que
 se requière, entonces, es integrar las politicas urbanas, especialmente en-
 tre el Distrito Federal y el Estado de Mexico.

 En la actualidad, la población "mexiquense" del area urbana de la
 ciudad de Mexico representa alrededor de 45% de la población total de
 la urbe. De continuar credendo a tasas que cuadruplican a las del Distrito
 Federai, al final de la decada una mayor proportion de la población del
 àrea urbana residirà en el Estado de Mexico y el Distrito Federal empeza-
 râ a ser un apéndice de aquél. Ante las multiples inconsistencias de poli-
 tica urbana entre el Distrito Federal y el Estado de Mexico, mes que "inte-
 grar" acciones se requière crear un gobierno metropolitano que pueda
 establecer una politica congruente y unificada en una de las mas pobla-
 das ciudades del pianeta.

 En sintesis, los planteamientos urbano-regionales del Pian Nacional
 de Desarrollo presentan lo que deberia ser el patron de distribución espa-
 cial de la población y de las actividades económicas en Mexico. Carecen,
 sin embargo, del conocimiento cientifico de los déterminantes de dicha
 configuración y de la viabilidad de modificarlos. Adicionalmente, y elio
 es igualmente grave, incorpora la variable espacial en forma aislada, agre-
 gàndola al final del plan.

 Es necesario que se realice un esfuerzo para superar esta importante
 deficiencia, pues es indiscutible que el desarrollo econòmico contiene una
 dimension espacial que se requière incorporar cabalmente dentro de la
 planeación sectorial. Es fundamental incluir al territorio en forma con-
 junta con los otros déterminantes del desarrollo econòmico, al mismo tiem-
 po que controlar su impacto espacial. Se puede agregar a esta considera-
 ción fundamental, que para imprimir una dimension dinàmica con
 horizontes temporales def inidos a la planeación urbano-regional, es in-
 dispensable articularla detalladamente con el desarrollo global de la eco-
 nomia. Finalmente, considerando el impacto espacial implicito de las po-
 liticas sectoriales, es muy remota la posibilidad de contrarrestar la

 30 Poder Ejecutivo Federai, 1983:410-413.
 31 Ibid., 1983:417.
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 concentración industrial en una o unas cuantas ciudades y lograr la reduc-
 ción de las desigualdades regionales, a menos que la dimension implicita
 (planes sectoriales) y la explicita (planes urbano-regionales) estén total-
 mente integradas, tanto en la etapa analitica corno en la de la elaboración
 del plan.32

 m. De la concentración metropolitana a la megalopolitana:
 el Programa de Desarrollo de la Zona Metropolitana
 de la Ciudad de Mexico y de la Region Centro

 El Programa de Desarrollo de la Zona Metropolitana de la Ciudad de Me-
 xico y de la Region Centro (PD-ZMCM-RC), publicado en octubre de 1983,
 persigue "la congruencia entre acciones del Departamento del Distrito Fe-
 deral, la Administración Püblica Federal y Estado de Mexico". Para esto,
 considera la zona metropolitana de la ciudad de Mexico (ZMCM) y la re-
 gion centro corno sus dos àmbitos de acción. La primera estó constituida
 por las 16 delegaciones politicas del Distrito Federal, 53 municipios del
 Estado de Mexico y uno de Hidalgo.33 La region centro incluye los estados
 de Mexico, Hidalgo, Morelos, Tlaxcala, Puebla y Querétaro. Nada dice del
 mètodo de delimitación de estos dos nivelés espaciales, principalmente
 de la ZMCM, que parece haber sido realizado en forma arbitraria pues no
 corresponde a las delimitaciones técnico-conceptuales existentes.

 El programa senala que para su formulación se ha partido del ". . .ana-
 lisis y valoración de los problemas derivados del crecimiento de la ciu-
 dad de Mexico hacia los municipios aledanos y sus efectos en el empieo,
 el ordenamiento urbano y la protección ambientai; el déficit en materia
 de agrupamiento y los servicios urbanos; el impacto del crecimiento de-
 mogràfico en el proceso de expansion de la mancha urbana y el desequi-
 librio presupuestal existente entre las disponibilidades financieras del Dis-
 trito Federal y del Estado de Mexico".34 Para enfrentar esta situación se
 propone: disminuir la concentración econòmica en la ZMCM, aseguran-
 do el desarrollo integral de los estados con mayor interrelación con ella;
 y elevar la calidad de la vida en el area, mejorando la administración de
 los servicios püblicos, induciendo a la inversion y estimulando la partici-
 pación social.35

 Después de una serie de sencillas consideraciones sobre lineamien-
 tos de acción, se advierte que el reordenamiento ". . .tiene comò objetivo
 lograr su crecimiento armònico mediante el aprovechamiento jflcional del

 32 Kuklinshy, A.R., 1975:441.
 33 Gobierno Constitucional de los Estados Unidos Mexicanos, et al., 1983:12.
 J4 Ibid.

 35 Ibid., 1983:18.
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 suelo.36 La planeación del territorio se efectuarà dentro del conjunto de
 "subsistemas" urbanos que se localizan a su vez en el subsistema de la
 ZMCM constituido principalmente por la ciudad de Mexico, Pachuca, To-
 luca, Puebla, Querétaro y Tlaxcala. Concretamente, se tra tara de integrar-
 las reforzando la infraestructura de comunicaciones y transportes mediante
 la culminación de la doble via México-Querétaro-Irapuato y México-Puebla-
 Veracruz.

 Dentro de esta àrea se intentare realizar una desconcentración selec-

 tiva tratando de evitar ". . .las grandes concentraciones de industrias en
 pocos puntos, ordenando su ubicación en todo el territorio de los seis es-
 ta dos".37 El PD-ZMCM-RC presenta en su nivel de estrategia general algu-
 nas inconsiste ncias que conducirân a promover la creación, en el mejor
 de los casos, de un nuevo àmbito de concentración espacial de <;orte me-
 galopolitano reduciendo el crecimiento de la ZMCM o, en el peor, acele-
 rândolo.

 Se tiene, en primer lugar, la contradicción entre los dos objetivos fun-
 dament c'J s del PD-ZMCM-RC que trata simultàneamente de disminuir la
 concenti ^ ion econòmica en la ZMCM y elevar su nivel de vida induciendo
 a la inversion social y privada. Se supone que el "àrea" en que se mejora-
 ria el nivel de vida es la que rodea la ZMCM en los seis estados de la re-
 gion centro sin incluir dicha zona. No seria posible controlar el crecimiento
 de una isla de modernidad porque produciria una incontenible atracción
 de inmigrantes. Por otro lado, es tal la subordinación econòmica de las
 localidades que giran en torno a la ciudad de Mexico, que estimular su
 crecimiento implica automàticamente una expansion multiplicada de la
 capital, produciendo un doble patron de concentración espacial: metro-
 politano y megalopolitano.

 Esto se refuerza, en segundo lugar, porque los "subsistemas" conside-
 rados taies corno Pachuca-Actopan-Tula-Tulancingo; Toluca-Atlacomulco-
 Ixtlahuaca-Jilotepec-Tenancingo; Cuernavaca-Cuautla-Tepoztlàn-Jojutla;
 Querétaro-San Juan del Rio; Tlaxcala-Apizaco-Calpulalpan, no son sub-
 sistemas con alta integración interna, sino que sus nücleos urbanos giran
 en torno a la ciudad de Mexico. Es el subsistema de esta ùltima el que
 manifiesta un proceso de "centralidad-difusión" de actividades econó-
 micas y población, por lo que la capital sera la principal beneficiada del
 desarrolio de las localidades periféricas.

 En tercer lugar, la posibilidad de descentral izar la industria estimu-
 lando "su ubicación en todo el territorio de los seis estados" es imposible,
 pues si algo es cierto dentro de la configuración real de la distribución
 industrial es su irrefrenable tendencia a concentrarse en uno o unos cuantos

 lugares. De implantarse alguna politica de dispersion, lo mas que se po-

 36 Ibid., 1983:21.
 37 Ibid.. 1983:23.
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 dria lograr es orientar el futuro crecimiento industrial hacia las principa-
 les ciudades que rodean a la capital del pais. Se aceleraria el ràpido creci-
 miento experimentado por Toluca, Puebla, Querétaro y Cuernavaca, que
 quedarian mas integradas a la ZMCM conformando un nuevo patron me-
 galopolitano de concentración espacial. Existen sólidas evidencias que de-
 muestran que dicha concentración constituye un obstâculo real al désa-
 rroi lo socioeconòmico nacional: se trata de evitarla y no de acelerar su
 cristalización.38

 Considerando errònea la estrategia generai, tranquiliza comprobar que
 las très "lineas de acción" son planteamientos générales incapaces de mo-
 dificar al proceso: reordenar la acción del gobierno federai; fortalecer la
 intervención de los estados, municipios y del Distrito Federai en la pla-
 neación democràtica del désarroi lo; hacer efectiva la desconcentración de
 la industria. Para lo primera se menciona una serie de objetivos corno "vi-
 gorizar la coord inación", "incrementar la participation", "acelerar la aten-
 ción", "procurar", etc., que por los multiples intereses en juego y por
 incorporar todos los nivelés de la administración publica se han manifes-
 tado corno improbables de alcanzar. Para lo segundo, se habla de "forta-
 lecer" las instancias de gobiernos estatales y municipales. Para lo tercero,
 que mas que linea de acción es el propòsito mismo de la estrategia, se plan-
 tea un "redespliegue territorial hacia las ciudades médias industrials y
 los puertos industrials, asi corno hacia las zonas rurales. . .".39

 Para la aplicación del programa se afirma que es necesario evaluar
 la importancia de la proximidad al mercado; estimular el pieno uso de
 la capacidad instalada de las plantas; definir el perfil de la industria ade-
 cuada para la ZMCM; difundir alternativas de localization industrial; pro-
 mover y fortalecer la responsabilidad ciudadana; etcetera.

 Es indudable que estos elementos deberian incluirse en un plan que
 propusiera instrumentos concretos para descentral izar el crecimiento fu-
 turo de la industria en la ciudad de Mexico. El no haberse incluido en

 este programa constituye otra importante limitation y se tendra que tra-
 bajar en esa direction para concretar un plan efectivo de descentraliza-
 ción industrial en Mexico. Lo mejor del programa es el diagnòstico de al-
 gunos problemas especificos, corno el abastecimiento de agua, el control
 del uso del suelo, vialidad y transporte, lo cual es, desafortunadamente,
 insuficiente.

 Hasta hoy, la planeación urbano-regional en Mexico se encuentra en
 una etapa donde el diagnòstico es razonablemente satisfactorio, pero el
 anàlisis cientifico de los procesos y las propuestas de acción requieren de
 considerables avances.

 38 Garza, G., 1985.
 39 Gobierno Constitucional. . ., 1983:34.
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 IV. T a politica de descentralización concentrada se dispersa:
 el i'rograma Nacional de Desarrollo Urbano y Vivienda

 El Programa Nacional de Desarrollo Urbano y Vivienda, 1984-1988 (Pro-
 naduvi), decretado el 21 de agosto de 1984, presenta el diagnòstico, obje-
 tivos, metas, prioridades e instrumentos de polfticas del sector desarrollo
 urbano de la presente administración püblica. Se parte del hecho real de
 que en la actualidad la sociedad mexicana es fundamentalmente urbana.
 El programa define polèmicamente al desarrollo urbano corno "el proce-
 so de transformación del sistema urbano nacional y de los centros de po-
 blación que lo conforman, lo que se traduce en el mejoramiento del nivel
 de bienestar de los habitantes, particularmente del de los més posterga-
 dos, y en la consolidación de una base material mas eficiente para pro mo-
 ver el crecimiento econòmico".40

 El Pronaduvi consta de nueve capitulos: 1) diagnòstico; 2) objetivos;
 3) estrategia; 4) metas y prevision de recursos; 5) acciones de gasto pu-
 blico; 6) criterios y acciones de concertación con los sectores privado y
 social; 7) criterios y acciones de coordinación con las entidades federati-
 vas; 8) instrumentos de politica; 9) proyectos estratégicos. Todos ellos tie-
 nen una estructura muy simple, con una primera parte para el desarrollo
 urbano y una segunda, totalmente independiente, para la vivienda.

 1. Diagnòstico insu fidente

 El diagnòstico adecuado del fenòmeno que se quiere planear es central
 en todo plan. El programa de desarrollo urbano realiza un diagnòstico con
 el fin de definir ". . .las raices fundamentales de su configuración actual
 (del desarrollo urbano), asi corno las perspectivas futuras y los avances
 logrados en la planeación del mismo".41

 Corno raices fundamentales del desarrollo urbano deberia incluir los
 elementos basicos de la distribue io n espacial, tales corno la distribue ión
 territorial de los recursos naturales, de las obras de infraestruetura cons-
 truidas, la disponibilidad de mano de obra, el nivel generai de desarrollo
 de las actividades industrials , comerciales, de servicios y transporte, etc.
 Adicionalmente, tendria que presentar la estrueturación y jerarquización
 de las principales caracteristicas del sistema de ciudades, principalmente
 su distribución geogràfica, tamano, especialización econòmica, dotación
 de servicios y obras de infraestruetura, empieo, desempleo, marginai idad,
 nivelés y distribución del ingreso, agentes politicos principales, etc. De-

 40 Poder Ejecutivo Federai, 1984:21.
 « Ibid.
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 safortunadamente, las 11 paginas del diagnòstico se limitan a presentar
 las caracterfsticas mas sencillas del sistema urbano nacional.42

 El diagnòstico senala que las raices de nuestra red urbana parten de
 la època prehispanica. Posteriormente presenta el numero de localidades
 por tamano para 1940-1980, clasificando su problemàtica en dos nivelés:
 interurbano e intraurbano.43

 El anélisis interurbano sistetiza las très manifestaciones mes visibles
 de la distribución territorial: excesi va concentración en la ciudad de Me-
 xico; aguda dispersion de la población rural; marcadas desigualdades re-
 gionales. Sin embargo, para estar en posibilidades de modificar estos as-
 pectos negati vos, se requerirfa conocer sus causas y la posibilidad de
 modificarlas en un programa de corte indicativo.44

 A nivel intraurbano existen carencias en los elementos de la estructura
 fisica: suelo, infraestructura, equipamiento, vivienda y servicios pübli-
 cos.45 No se incluyen los problemas del desempleo, inseguridad püblica,
 marginalidad urbana, requerimientos del aparato industriai, etc. Se afirma
 que las causas de la insuficiente infraestructura son la concentración del
 ingreso, la especulación inmobiliaria, el predominio de los intereses mi-
 croeconómicos, la inversion püblica que refuerza la concentración y las
 limitadas atribuciones de las autoridades locales. Estos factures induda-
 blemente explican la problemàtica intraurbana, pero habria que agregar
 que se derivan de la estructura social imperante y que su transformación
 es una condición indispensable para modificarlos.

 El programa afirma que para enfrentar los problemas urbanos existe
 un sistema de planeación que en los Ultimos 10 anos ha logrado avances
 significativos. Es indudable que esto ha ocurrido, pero unicamente se ha
 alcanzado, lo que no es trivial, una estructuración de mecanismos juridi-
 cos y diagnósticos parciales del proceso urbano, faltando desarrollar ané-
 lisis rigurosos de sus déterminantes y la viabilidad de modificarlos. Se
 sabe aceptablemente la problemàtica que caracteriza a los asentamientos
 humanos, pero poco se conoce sobre el porqué y menos aûn sobre còrno
 resolverla. Avanzar en esta dirección constituye el reto actual de la pla-
 neación urbana en Mexico.46

 42 Poder Ejecutivo Federai, 1984:21. No obstante, el programa sostiene que enfa-
 tiza ". . .las causas de los Droblemas. mas aue describir sus manifestaciones".

 43 Ibid.. 1984:24.
 44 Véase "Aspectos conceptuales de la planeación urbana" en este articulo. En el

 caso de las politicas urbano-regionales en Mexico se ha dicho que "Esto significa que
 la planeación indicativa es insuficiente para lograr los objetivos"form»ilados e incapaz
 de resolver los problemas basicos." Unikel, 1978:276.

 45 Poder Ejecutivo Federai, 1984:25.
 46 Este desaffo lo tendrén que aceptar los grupos de investigación urbano-regional

 de las instituciones de educación superior del pafs. Aunque se han multiplicado los pro-
 gramas docentes en la disciplina, no existen suficientes cuerpos de académicos para rea-
 lizar los multiples proyectos de investigación necésarios.
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 El diagnòstico de la vivienda concluye que se requière n construir mes
 de 500 000 unidades anuales para cubrir las necesidades del incremento
 demogràfico y abatir el déficit existente. Senala corno "causas estructura-
 les" del problema de la vivienda: los recursos financieros insuficientes,
 la elevada concentración del ingreso nacional, la especulación de tierra
 e insumos, el elevado crecimiento demogràfico, etc.47 Si no es posible eli-
 minar estas causas, no existe ninguna perspectiva real de resolver el pro-
 blema habitacional en Mexico que, hoy por hoy, parece insoluble.

 Para 1984 se ha programado la realización de 108 587 viviendas ter-
 minadas, 117 720 pro gres i vas y 43 929 mejoradas, lo que totaliza algo mes
 de 270 000 acciones. El programa senala requerimientos de 500 000, por
 lo que, en el mejor de los casos, dejando de lado si la vivienda " progres i-
 va" y "mejorada" constituyen verdaderas opciones para cubrir las nece-
 sidades habitacionales de las familias, sólo se podrâ satisfacer la mitad
 de las necesidades de vivienda. El problema habitacional en Mexico no
 sólo es insoluble, sino que dramâticamente se va agravando.48

 2. Objetivo inalcanzable: transformar el patron de ocupación del territorio

 El programa se propone lograr cinco objetivos générales, "orientados si-
 multàneamente al cambio estructural y a la reordenación econòmica'1:
 1) transformar el patron de ocupación del territorio en apoyo a la politica
 de descentralización de la vida nacional, controlando el crecimiento de
 la Zona Metropolitana de la Ciudad de Mexico e impulsando el désarroi lo
 de centras alternativos; 2) impulsar el ordenamiento y la regulación del
 crecimiento de los centras de población; 3) atender las necesidades bàsi-
 cas de la población en materia de suelo, infraestructura y equipamiento
 urbano; 4) combatir el deterioro urbano (edificios, espacios abiertos, valores
 histórìcos), y 5) establecer las condiciones necesarias para el cumplimiento
 de la garantia constitucional que postula que todos los mexicanos cuen-
 ten con vivienda digna y decorosa.49 Sólo es posible en esta oportunidad
 hacer una primera reflexion sobre el propòsito de transformar la organi-
 zación espacial en Mexico.

 Las teorfas existentes que tratan de explicar la distribución espacial
 de las actividades económicas y la población se pueden agrupar en très

 47 Poder Ejecutivo Federai, 1984:29-30.
 48 Carecen, pues, de objetividad las afirmaciones del Programa sobre el futuro pro-

 metedor del désarroi lo habitacional: ". . .la potencialidad de desenvolvimiento en la
 vivienda es prometedora, en virtud de que los elementos esenciales se encuentran al
 alcance de la sociedad y de sus instituciones democrat icas. Por consiguiente, sere la ca-
 pacidad edificadora del Mexico contemporàneo la que permita proyectar a la vivienda
 hacia estadios del désarroi lo social integrai." fPoder Eiecutivo Federai. 1984:31. ì

 49 Poder Ejecutivo Federai, 1984:35-37.
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 tipos: enfoques neoclósicos corno la teoria del lugar centrai, la base eco-
 nòmica, la teoria de localización industriai y la de tamano óptimo de ciu-
 dades; teorias de tipo histórico que estudian el desarrollo tecnològico, la
 distribución de los recursos naturales, los mercados de exportación, la evo-
 lución de la población, etc; y desarrollos conceptuales de corte marxista
 que parten del supuesto generai de que cada modo de producción contiene
 una ley de distribución espacial económico-demografica.

 Si un pian de desarrollo urbano se plantea ' 'transformar' ' el patron
 de ocupación territorial seria necesario que se apoyara en un analisis de
 los factures déterminantes de dicho patron segun las anteriores teorias.
 El Pronaduvi, al igual que todos los planes sobre el sector, no presenta
 ninguna evidencia de analizar con rigor teòrico el fenòmeno espacial en
 Mexico. Este hecho se constituye en la gran limitación de los ejercicios
 de planificación espacial en el pais.

 Los objetivos especificos presentan la misma deficiencia generai al
 no incorporar los factores que explican la estructuración del espacio ur-
 bano y las posibilidades de influir sobre ellos.50 No es suficiente aceptar
 que la distribución concentrada del ingreso es una causa estructural de
 las carencias en servicios y vivienda. Para elaborar planes realistas se re-
 quière conocer los nivelés concretos de ingreso familiar, el nivel de sub-
 empleo y desempleo, las caracteristicas psicosociales del pueblo mexica-
 no, la estructura de poder vigente, los intereses creados, la capacidad de
 los cuadros planificadores, etcetera.

 3. Estrategia errada

 La etapa mes dificil de la planeación es la ejecución. Para esto, la estrate-
 gia establece las acciones del plan para alcanzar sus propósitos. En térmi-
 nos générales la estrategia del Pronaduvi se enmarca en ". . .dos lineas
 de acción interdependientes: una dirigida al ordenamiento territorial y otra
 relativa al ordenamiento de los centros de población".51

 a. Ordenamiento territorial

 Para el ordenamiento territorial se parte de un sistema urbano nacional
 conformado por 168 localidades divididas en 3 ciudades grandes, 59 me-

 50 Corno objetivos especificos se senalan: 1) garantizar a todos los mexicanos el
 acceso al suelo; 2) fortalecer la rectoria del Estado en el uso. aprovechamiento y conser-
 vación de la Zona Federai Marit imo-Terrestre: 3) satisfacer los requerimientos inmobi-
 liarios de la Administracion Publica Federal; 4) consolidar y apoyar el proceso de des-
 centralización de los sistemas de agua potable y drenaje: 5) dotar de equipamiento a las
 localidades médias consideradas en la estrategia de desarrollo urbano y 6) rescatar los
 centros historicos (Poder Ejecutivo Federal 1984:36).

 5* Poder Ejecutivo Federal, 1984:41.
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 dias y 106 de "apoyo". Sobre este sistema se estructura la politica de des-
 centralización econòmica segûn très tipos de orientaciones: control de la
 Zona Metropolitana de la Ciudad de Mexico (ZMCM); consolidación de
 Guadalajara, Monterrey y Puebla e impulso a las ciudades médias del
 pais.52

 La estrategia interurbana se centra en el impulso de 59 ciudades mé-
 dias que "muestran aptitudes para captar el crecimiento econòmico y de
 población en términos mâs eficientes y equ itati vos".53 A nivel intraur-
 bano se piensa establecer el uso y destino del suelo, la integración de ré-
 servas territoriales, la construction de infraestructura, equipamiento, vi-
 vienda, la dotación de servicios pûblicos y la preservation del patrimonio
 cultural.

 Las acciones concretas para controlar el crecimiento de la ZMCM se-
 ran ". . .reducir la proporción del gasto federal que se destina a la zona;
 acercar progresivamente los precios y tarifas de los bienes y servicios pû-
 blicos a sus costos reaies favoreciendo en todos los casos a los grupos so-
 ciales mâs postergados; crear las condiciones para que las empresas asu-
 man los costos sociales de contamination que generan y racionalizar las
 nuevas inversiones y ampliaciones de actividades económicas mediante
 una adecuada politica de autorizaciones".54 Sin duda que estas medi-
 das frenarian el crecimiento de la ciudad de Mexico, pero existen factores
 que ponen en duda su establecimiento en el grado y tiempo requerido.

 En primer lugar, con la crisis econòmica actual muchas empresas en-
 frentan graves situaciones financieras y es improbable que las estableci
 das en la capital puedan pagar los costos reales de los servicios urbanos,
 obras de infraestructura, instalaciones anticontaminantes, etc. En segun-
 do lugar, la ciudad de Mexico no es sólo administrativa y turistica, sino
 que es el principal centro industrial del pais y sus millones de empleados
 y obreros no podrian sufragar pagos elevados por los servicios e infraes-
 tructura urbana. La ciudad de Mexico no puede ser unicamente una ciudad
 de ricos. En tercer lugar, hasta la fecha no se vislumbra la determination
 politica de reducir la inversion pûblica federal que directa o indirectamente
 beneficia a la ZMCM. Por ejemplo, se estân construyendo vias férreas do-
 bles entre México-Querétaro y Mexico- Veracruz que acelerarân su creci-
 miento. Adicionalmente, el Departamento del Distrito Federal no puede
 autofinanciar el desarrollo de la urbe y depende cada vez mâs de las apor-
 taciones y transferencias del gobierno centrai.

 El Pronaduvi senala, por otra parte, que para el éxito de la politica
 de descentralización se ". . .exige un cierto grado de concentración de
 esfuerzos en puntos seleccionados del territorio nacional, para crear al-

 52 Ibid., 1984:47.
 DJ Ibid., 1984:42.
 54 Ibid., 1984:47.
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 ternativas reales a la localización en la ciudad de Mexico. . .'\55 Se coin-

 cide con la estrategia nacional de localización industriai del Programa Na-
 cional de Fomento Industriai y Comercio Exterior que plantea una
 desconcentración ". . .no dispersa mediante la formación de un numero
 limitado de centros motrices del desarrollo industriai".56 El programa se-
 leccio na 22 ciudades médias para impulsar su industria. Se plantea que
 estas, elegidas apare ntemente sin mediar un anàlisis de su estructura, nivel,
 dinàmica, especialización industriai y principales factures locacionales,
 no constituyen un numero " limitado" de alternativas de localización in-
 dustriai a la ciudad de Mexico, Guadalajara, Monterrey y Puebla. Gene-
 ralmente los especialistas senalan unas cuantas localidades para imple-
 mentar una estrategia de descentraiización industriai concentrada.57

 b. Ordenamiento de Jos centros de población

 El control del mercado de la tierra es indispensable para organizar el es-
 pacio urbano. Para lograr esto se establece que los gobiernos locales ad-
 quieran réservas territoriales suficientes para garantizar la regulación del
 mercado inmobiliario.58 En la medida que esto sea posible, se dispondrà
 de una condición necesaria, aunque no suficiente, para realizar politicas
 urbanas efectivas. Sera necesario que los gobiernos locales tengan la ca-
 pacidad para adquirir la tierra necesaria, dispongan de los recursos técni-
 cos para su planeación, posean el nivel de organización, honestidad y coor-
 dinación de todas las acciones.

 No es posible presentar el resto de renglones del ordenamiento in-
 tra urbano y sólo baste decir que se exponen los lineamientos générales
 de acción sobre las zonas fédérales, agua y alcantarillado, agrupamiento
 urbano, edificios y monumentos del patrimonio cultural.

 4. Metas y prevision de recursos

 Este capitulo es muy importante pues senala cuantitativamente las metas
 y recursos para alcanzar los objetivos del programa: 1) constituir en las
 ciudades médias del pais y en sus zonas metropc litanas 66 000 hectâreas
 de réservas territoriales patrimoniales para el quinquenio de 1984-1988,
 con una inversion total de 43 000 millones de pesos para su adquisición;
 2) dotar de servicios a 14 000 hectâreas regularizadas en 1984-1988;

 55 Ibid.. 1984:46.
 5bIbid., 1984:50.
 57 Véase Garza, G., 1980:23. Kuklinsky, Lloyd y Dicken, Friedmann, CIDU, Rod-

 win, etcetera.
 58 Poder Ejecutivo Federal, 1984:58.
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 3) cubrir en 1984, 62% de las acciones de aprovechamiento de inmuebles
 fédérales sin uso; 4) tener en 1988, 75 y 53 por ciento de las viviendas
 del pais con agua potable y alcantarillado, respect ivamente. Esto signifi-
 care dotar de agua potable en el quinquenio a 10.4 millones de habitan-
 tes y a 9.5 millones, de alcantarillado; 5) efectuar cerca de 900 obras en
 monumentos históricos; 6) realizar mâs de 1.3 millones de "acciones" de
 vivienda en el quinquenio con una inversion de 2 billones de pesos a pre-
 cios de 1984. 59

 Es indudable que alcanzar estas metas representarla un avance muy
 importante en la planeación urbana de Mexico. Hasta donde se sabe, sin
 embargo, lo logrado en el tiempo transcurrido va muy a la zaga de las me-
 tas perseguidas.

 Hay que hacer notar, adicionalmente, que dentro del equipamiento
 urbano no se incluyó la vialidad, comunicaciones y transportes, electrici-
 dad, hidrocarburos, educación, salud püblica, recreacion, etc. Lo que tam-
 bien es grave, las metas no se articulan al objetivo de racionalizar la distri-
 bución del sistema de ciudades mexicano, ni integran explicitamente la
 dimension intra e interurbana. Finalmente, no se estudian las posibilidades
 reales del crecimiento econòmico en las ciudades medidas para determinar
 la viabilidad global de la estrategia y planear sus requerimientos infraes-
 tructurales.

 5. Programas parciales

 El Pronaduvi describe algunas consideraciones de procedimiento de los
 siguientes programas parciales del sector desarrollo urbano: 1) planeación
 y programación del desarrollo urbano; 2) réservas territoriales;
 3) mejoramiento urbano; 4) zona federal; 5) control de bienes inmuebles;
 6) agua potable y alcantarillado, y 7) edificios, centras culturales, sitios
 históricos y monumentos.

 Para 1984 se agregan ambiciosas metas programéticas necesarias de
 considerar para una evaluación del programa:

 1) Se formularân, revisarén y/o actualizarén los planes de desarrollo
 urbano de 59 ciudades médias, 9 planes estatales, 4 de zonas conurbanas,
 24 municipales, 50 esquemas de desarrollo, 12 planes parciales, 9 progra-
 mas de vialidad y transporte, 13 esquemas de servicios rurales, 2 proyectos
 urbanos y, finalmente, 15 cartas urbanas. Para 1988 se tendrân que com-
 pletar para todos los estados de la repüblica y las 168 ciudades conside-
 radas.

 2) Se actualizaré el Sistema Nacional de Normas, Métodos e Instru-
 mentos para el Desarrollo Urbano mediante la formulación y operación

 59 Ibid., 1984:79-86.
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 de 8 manuales, gufas y catélogos, 5 sistemas integrados de normas y 4
 metodologfas para elaborar planes y programas.

 3) Se elaboraràn estudios bésicos de aptitud territorial, foto interpre-
 tación, cartografia urbana, fotomapas e información bàsica para apoyar la
 formulación de planes.

 4) En 1984 se tendron réservas territoriales de 5 900 hectâreas trans-
 feridas por el gobierno federal y 40 043 hectâreas adquiridas por gobier-
 nos locales de 24 ciudades médias prioritarias.

 5) Para agua potable y alcantarillado se cuenta con 5 020 millones de
 pesos en 1984 que se canalizarân a la termination de diversas obras que
 estàn en proceso, asi corno a la ejecución de apoyo a los gobiernos locales.

 6) Respecto a vivienda terminada en propiedad, en 1984 se reali za n
 137 765 y se continuarân 81 154 que venian en proceso de anos anterio-
 res con una inversion total de 244 280 millones de pesos. En este ano se
 financiaran 43 335 créditos para mejoramiento de vivienda destinando una
 inversion de 43 566 millones de pesos.60

 6. Coordination general del sector püblico

 Los Ultimos capitulos del programa presentali los criterios générales para
 la coord inac ión general de las politicas del plan con los sectores privado
 y social (capftulo 6) y con las entidades federativas (capitulo 7). El capitu-
 lo 8 senala los lineamientos financieros y, finalmente, el ultimo capftulo
 anuncia cinco proyectos estratégicos.

 En el pasado, la colaboración de los 1 lamados sectores privado y so-
 cial en las politicas de desarrollo urbano no ha sido satisfactoria. Por ejem-
 plo, siendo que el principal grupo industrial del pais se localiza en la cuen-
 ca de Mexico y que la concentration lo favorece, ha tenido poco entusiasmo
 para apoyar las politicas de descentralización. Esto se refuerza por coin-
 cidir con los intereses de los grupos constructors, especuladores de la
 tierra y financieros.

 El otro problema, sólo aparentemente menos complicado, es coordi-
 nar la administration publica federai. Cada sector tiene un alto grado de
 autonomia y la unica lògica que impera es la fuerza politica que refleja
 la disponibilidad de recursos financieros.

 V. Conclusiones: carócter de la planeación urbana
 en el marco de la crisis, 1983-1984

 En el futuro prévisible Mexico seguirò experimentando un significativo
 proceso de urbanización, crisis o no crisis de por medio. Esta realidad exi-

 60 Ibid., 1984:90, 91, 92, 95 y 103.
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 girò mantener la intervención del Estado en el campo urbano que se trans-
 formare, pau latinamente, en el sector clave de la politica gubernamental.

 El proceso hacia la conformación de un Mexico urbano-industrial ex-
 pi ica la crociente intervención del Estado mexicano en la distribución es-
 pacial de la población y las actividades económicas. En el periodo de 1976-
 1982 la planificación urbana se institucionaliza con la realización de un
 cuerpo de planes nacionales, regionales, estatales y municipales. En este
 articulo se analizaron très de los instrumentos de planeación urbana mas
 significativos elaborados en 1983 y 1984.

 Se puede concluir que en estos anos criticos en que irrumpió una pro-
 funda crisis econòmica en el pais, se consolida el marco legal que fonda-
 menta las actuales y futuras politicas urbanas al quedar instituido en los
 articulos 25 y 26 de la Constitución, la facultad del Estado mexicano de
 planear, conducir y coordinar la actividad econòmica nacional por medio
 de la planificación. Se establece, adicionalmente, un Sistema Nacional de
 Planeación Democràtica cuya organización y principios quedan estatui-
 dos en la Ley de Planeación. Todas estas modificaciones legales reafir-
 man la anterior legislación en materia urbana contenida en la Ley General
 de Asentamientos Humanos de 1976. Hacia 1985 Mexico cuenta, incues-
 tionablemente, con el marco legal que permite la intervención estatai en
 el proceso econòmico y, particularmente, en el urbano.

 Aceptando corno un avance muy significativo la culminación de una
 estructura legal integral que constituye el fondamento juridico de toda prac-
 tica de planificación en Mexico, los programas elaborados durante 1983-
 1984 no logran superar las deficiencias que presentan los anteriormente
 realizados: continüan sin considerar las relaciones entre la estructura
 económico-social y los fenómenos territoriales, contemplando la dimen-
 sion espacial en forma aislada; carecen de una fondarne ntación teórico-
 cientifica rigurosa, y sus diagnósticos y pronósticos son aün insufi-
 cientes.61

 El Plan Nacional de Desarrollo ni siquiera formalmente plantea co-
 nectar sus objetivos sectoriales con los espaciales. Es preciso superar esta
 gran limitación y seria recomendable que para la segunda decada de la
 planeación urbana en Mexico se realizaran los primeros intentos de articu-
 lar planes espacio-sectoriales.

 La falta de fondamentación teòrica, asi corno los diagnósticos y pro-
 nósticos insuficientes conducen al diseno de estrategias erradas. Para el
 caso del Programa de Desarrollo de la Zona Metropolitana de la Ciudad
 de Mexico y la Region Centro, se considera incorrecto estimular el creci-
 miento de localidades dentro del àrea de influencia inmediata de la ciu-
 dad de Mexico. La descentral izac io n industriai debe instrumentarse en
 regiones foera de dicha àrea para evitar la consolidación de un nuevo àm-

 61 Garza, G., 1983:178-180.
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 bito de concentración que multiplicaria significativamente la problemàti-
 ca ligada a la superconcentración espacial eco nò mi co-demogràfica. El Pro-
 grama Nacional de Desarrollo Urbano y Vivienda, por su parte, establece
 una politica de desarrollo urbano muy dispersa que no lograrà algun cre-
 cimiento significativo en las ciudades médias mas alla del que histórica-
 mente han experi mentado. No sera posible, por ende, modificar la actual
 estructuración del territorio que constituye verdaderamente un freno al
 desarrollo econòmico nacional.

 Para superar esta situación e iniciar una nueva generación de planes
 urbanos en Mexico sera necesario, en primer lugar, efectuar un anélisis
 profundo del desarrollo histórico y de las principales caracteristicas del
 sistema urbano nacional. Para lograrlo se requerirà estructurar un sistema
 de información continuo y actual izado, asi corno promover estudios teóri-
 co-empiricos sobre las variables bàsicas que determinan la estructuración
 del espacio.

 En segundo lugar, es preciso superar el carâcter fisico-urbanistico de
 los programas existentes. Su tiempo ha sido totalmente superado y el de-
 safio actual es la real izac ión de planes sustantivos dentro de la planea-
 ción perspective.

 La incorporación del factor tiempo, en tercer lugar, es tan importante
 corno en los planes sectoriales. Sera preciso fijar horizontes temporales
 consistentes con los objetivos perseguidos, dado el carâcter secular de la
 conformación del espacio social y del tiempo necesario para modificarla.

 Finalmente, se puede concluir que aunque la crisis econòmica ha obli-
 gado al Estado a centrar sus esfuerzos en mantener el nivel de empieo,
 combatir la inflación, cubrir la deuda externa, etc., es urgente elaborar
 program.! s espacio-sectoriales que tengan posibilidades reales de modifi-
 car las id ices de la crisis.
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