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El propésito de este trabajo es discutir la ausencia de bases conceptuales
y tebricas explicitas y mds rigurosas que fundamenten la politica urbano-
regional de México en el nivel nacional, la cual ha estado vigente desde
1978. Entre otros temas se discuten dos aspectos fundamentales: la visién
"espacialista” y el principio de la difusién del desarrollo. Para el primer
caso, se argumenta que esta vision afin predomina en muchos plantea-
mientos de este tipo de politicas, pues asumne, equivocadaments, que una
equidad espacial dard automdticamente por resultado una equidad so-
cial. En el segundo aspscto, se hace referencia a que, aun cuando este
principio generalmente es la base de las estrategias urbano-regionales se
ha visto ampliamente criticado por el excesivo niimero de dreas o ciuda-
des prioritarias que se seleccionan y por la imposibilidad de desencade-
nar espontdneamente procesos de redistribucién de ingresos.

Ademés, se comparan las principales estrategias de los planes o pro-
gramas de desarrollo urbano de 1978, 1984 y 1980, poniendo énfasis en las
inconsistencias que presentan entre ellos, y tratando de relacionar bdsi-
camente; una falta de diagndsticos mds profundos y regionalmente dife-
renciados; la falta de justificaciones teéricas que vinculen politicas de im-
pulso con las metas del desarrollo nacional; la ausencia de evaluaciones
de la propia politica, y una falta de definicién de un modelo territorial que
considere la reciente relocalizacién de procesos productivos y sus nuevos
espacios.

Introduccion

A pesar de que la actual politica urbano-regional en México con
caracter institucional tiene mds de diez afios de vigencia, existen
varios aspectos de esta politica cuyos problemas no han sido estu-
diados en forma rigurosa, tal vez ni siquiera a nivel de explora-
cidn conceptual. Indudablemente, ha habido algunos avances en
la interpretacion de su naturaleza y de su grado de efectividad; se
han desplegado esfuerzos sobre todo para evaluar algunos de sus

* Este trabajo presenta avances del proyecto titulado "Las ciudades interme-
dias y el desarrollo regional en México”, que se lleva a cabo en el Instituto de Geo-
graffa, uNaM, bajo los auspicios del International Development Research Centre
{(iprC) de Canada.

** Investigador titular del Instituto de Geografia, unaMm.
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principales instrumentos {planes, leyes, etc.) y de sus mecanismos
especificos particularmente a nivel local (programas de presta-
cién de servicios, controles del uso del suelo etc.).! Sin embargo,
se ha dejado de lado la discusién de la base conceptual y tedrica
que fundamenta dicha polftica.

Cierto es que, los postulados de la estrategia urbano-regional
en México no ofrecen explicitamente una concepcidén teérico-
cientifica que apoye la supuesta promocion del desarrollo regio-
nal y de la atenuacién de las desigualdades interurbanas e intra
e interregionales; es decir, hay una falta de tratamiento de estos
aspectos en los planes (Garza, 1983: 179), y por lo tanto una falta
de definicién de las teorias de la configuracidn espacial y de los
factores que determinan la ubicacion de las localidades en la je-
rarquia urbana (Graizbord, 1984: 33-34). Aun asi, un examen cui-
dadoso revela que implicitamente si{ hay elementos presentes de
las llamadas ‘‘teorias’ urbanas neoclédsicas, como por ejemplo, la
distribucién rango-tamafio, las funciones de lugar central o los po-
los de desarrollo.?

Por lo tanto, es fundamental encauzar la discusién hacia la re-
flexidn y la definicién de los problemas de la politica urbano-
regional en México en relacién con dos aspectos fundamentales:
primero, la vinculacién entrs supuestos tedricos del desarrollo
urbano-regional y los objetivos de la politica para promover. Este
punto implica analizar no sélo los conceptos que sirven de funda-
mento a tal politica, sino ademas, la evolucién que esta relacién
conceptos-objetivos ha tenido desde el inicio de la politica urbano-
regional institucionalizada, especialmente, en el contexto de las
metas del desarrollo econdmico nacional en una década caracteri-
zada por avances y recesiones econémicos, que han culminado
con una estrategia de mayor apertura comercial. Segundo, discu-
tir los avances y los retrocesos de la aplicacién de este tipo de es-
trategias en México dentro del marco de la experiencia de otros
paises en la aplicacién de este tipo de politicas. Tanto en términos
académicos como de politica piblica, se debe incorporar al anéli-
sis la experiencia acumulada que la implementacién de estas poli-

1 Como sjemplo de un esfuerzo sistematizado para evaluar varios aspectos de
la politica urbano-regional en México, se puede consultar a Garza (1989); véase
también Aguilar (1987). A pesar de lo amplio de este esfuerzo, cabe hacer notar
la poca atencién que se da a las bases conceptuales de dicha politica.

2 A principios de los ochenta Lavell y Unikel {1981: 328) sefialaban la presen-
cia de elementos de estas ‘‘teorfas” como fundamento de la estrategia urbana con-
tenida en el Plan Nacional de Desarrollo Urbano de 1978 (el entrecomillado es de
estos autores). En un trabajo posterior Garza (1983: 179) alude a la falta de trata-
miento de estos aspectos en los planes urbano-regionales.
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ticas ha tenido en otros paises. Existen diversos estudios en esta
linea, en los que se hace un an4lisis y una critica que abarca varios
afios, de la aplicacidn de los principios tedricos que se encuentran
implicitos en la politica urbano-regional de México. Por lo tanto,
el andlisis debe partir de la incorporacién de esta experiencia, y
no alejado de este contexto. El presente trabajo pretende introdu-
cirnos a esta problematica.

Ciertas interpretaciones erréneas
de las estrategias urbano-regionales

La rdpida urbanizacién que ha caracterizado a la gran mayoria de
los paises en vias de desarrollo, sobre todo, en ld segunda década
de este siglo, y la tendencia de la poblacién a concentrarse en una
o dos ciudades principales, hizo necesario destacar la importan-
cia y la necesidad de elaborar estrategias urbano-regionales a ni-
vel nacional. El argumento central para elaborar estas estrategias
ha sido poder encauzar este proceso para alterar la distribucion
interurbana e interregional de la poblacién y de las actividades
productivas en la biisqueda de ciertos objetivos de politica a corto,
mediano o largo plazo. Renaud (1881: V) puntualiza que las politi-
cas nacionales de urbanizacién tienen tres objetivos:

1. Corregir los efectos no deliberados o no deseables de las
politicas econémicas nacionales.

2. Llevar a cabo el manejo interno de las ciudades de una ma-
nera mas eficiente.

3. Aumentar la eficiencia econémica y la integracién socio-
econdmica, eliminando las barreras para la transferencia de re-
cursos y la difusién.de innovaciones.

Sin embargo, ha sido comiin encontrar interpretaciones su-
perficiales y por lo mismo equivocadas de los objetivos reales de
estas politicas, ademds de una adopcién casi mecénica de concep-
tos tedticos que no han sido suficientemente analizados. En este
sentido, es importante destacar estas concepciones incorrectas de
los propésitos que deben cumplir estrategias de este tipo, para lo
cual trataremos de profundizar en dos de estos aspectos funda-
mentales: en primer lugar, los objetivos de estas estrategias se han
planteado mds en términos de distribucién de lugares o de tamaiio
de ciudades que en términos de relaciones y beneficios sociales y
econdmicos. Es decir, se ha abusado de una *‘visién espacialista”
basada en la falsa idea de que la distribucién de poblacién, recur-
808 y actividad econémica sobre el espacio determina todo. Ri-
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chardson (1981: 270) lo llama un *“determinismo espacialista”. En
segundo lugar, y ligado a lo anterior, se ha asumido casi mecéni-
camente que el proposito central de estas polfticas urbano-regio-
nales es adoptar estrategias que fortalezcan los niveles urbanos
intermedios, preferentemente con base en un bien jerarquizado
sistema de ciudades, tipo lugar central, que facilite la difusidn del
desarrollo a las regiones y a las ciudades més atrasadas.

La visién espacialista de las politicas urbano-regionales.
Aspecto necesario pero no independiente

Desde este punto de vista las politicas urbano-regionales se pre-
sentan como los instrumentos centrales para alterar las estructu-
ras territoriales mismas que, especialmente en los paises subdesa-
rrollados, presentan fuertes contrastes.

Como primer punto, parece olvidarse que las politicas espa-
ciales son un vehiculo para cumplir objetivos de desarrollo mas
amplios. Las politicas urbano-regionales generalmente incluyen
objetivos que se enuncian en los siguientes términos: reducir el
crecimiento de la metrdpoli principal, fortalecer ciudades de ta-
mafio medio, minimizar la migracién rural-urbana, etc. Sin em-
bargo, en esencia, estos objetivos no deben ser diferentes de los
de la politica del desarrollo nacional que generalmente plantean:
promover el crecimiento econdmico, mejorar la distribucién del
ingreso, reducir la pobreza, preservar el medio ambiente, etc. Por
lo tanto, los objetivos urbano-regionales mencionados en primer
lugar no son fines en si mismos sino medios para lograr las metas
sociales mencionadas en segundo término (Richardson, 1981:
270). El pasar por alto este 1iltimo aspecto, lo cual parece ser bas-
tante frecuente, lleva precisamente a caer en este manejo espacia-
lista de las politicas territoriales.

Una politica urbano-regional no es un elemento separado; es
complementaria e interdependiente de las politicas sectoriales y
de las estrategias de desarrollo general. Asi, se debe evitar conce-
bir inicamente las desigualdades urbanas y regionales en térmi-
nos espaciales o de lugares, lo cual, puede llevar a dotar arbitraria-
mente a diferentes 4reas geogréficas una proporcién igual de
recursos econdmicos o de incentivos, sin tomar en cuenta en qué
forma sstos recursos estédn ya distribuidos entre los sectores socia-
les de cada &rea o lugar.

En este sentido, han sido varias las criticas que en las tltimas
décadas se le han hecho a este tipo de politicas tanto en los paises
desarrollados como en los de América Latina. Hicks (1983: 2-3), al
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analizar la aplicacién de la polftica urbana nacional en Estados
Unidos en los ultimos veinte afios, sefiala cémo, a partir del pro-
posito original de ayudar a los grupos sociales mds necesitados en
las ciudades, se pasa a poner mayor énfasis en “ayudar directa-
mente a lugares desatendidos” con el fin de auxiliar indirecta-
mente a la poblacién, por lo que “actualmente la mayoria de los
fondos federales que se asignan a problemas urbanos tienen como
destino lugares especificos mas que grupos sociales”. Politica-
mente esto tiene justificacién ya que, ayudar directamente a mejo-
rar lugares que presentan problemas de desigualdad puede ser
mis facil que ayudar a resolver este tipo de problemas entre gru-
pos sociales.® Al hablar del “‘problema regional” y de cémo éste
se ha tratado en el Reino Unido, Massey (1979: 239-243) destaca
que las politicas y los problemas regionales son normalmente ana-
lizados como problemas exclusivamente de distribucién geografi-
ca, es decir, con una predisposicién para que el analisis se con-
centre Unicamente en el espacio o en la diferenciacién espacial,
siendo que lo que se debe tomar en cuenta es la forma y el nivel
del proceso de produccién en su relacién con el actual patrén de
desigualdad territorial.

Si el "‘problema regional” no es un problema producido por las regio-
nes en si mismas sino por la organizacién de la produccion, la solu-
cién no es simplemente una cuestion técnica. Si la produccién con
fines de ganancia implica y ademds requiere tal desigualdad, el as-
pecto central de la politica debe ser, ;quien se beneficia? Existe una
necesidad de hacer explicitas las prioridades de la politica. . .la in-
tervencion en la distribucidn espacial no estd divorciada de los as-
pectos de las intervenciones en el nivel de la produccion [Massey,
1979: 243).

Al referise a la politica urbana de los ochenta en el mismo Rei-
no Unido, Harloe (1990: 194), sefiala que ésta, ha estado dominada
por los imperativos del crecimiento econdémico nacional y ha re-
sultado en una sucesién de estrategias muy orientadas al mercado
que s6lo indirectamente tratan el problema de la pobreza en
aquellos centros urbanos que no se consideran generadores de ri-
queza para sl capital.

Respecto a las estrategias territoriales en el nivel nacional en
pafses en via de desarrollo, H. Richardson ha puntualizado que

3 Para una critica en el mismo sentido respecto a esta politica en Estados
Unidos, véase también Glickman [1983) que de manera adicional se refiere a las
condicionantes que se pueden dar en una situacién de austeridad econémica.
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“gs relativamente fécil disefiar estrategias espaciales que son téc-
nicamente sélidas en el sentido, por ejemplo, de complementar
los vacios de la jerarquia urbana o redistribuir poblacién y activi-
dades productivas para un mejor equilibrio espacial, pero que fra-
casan al ser implementadas porque no toman en cuenta los obs-
taculos sociales, politicos e institucionales” (Richardson, 1977:
69). Parece existir una tendencia a proponer el mismo tipo de es-
trategia para todo tipo de regiones, grandes, pequeiias, desarrolla-
das, atrasadas, etc. (Rodwin 1978: 114-117).

Para América Latina las criticas en este sentido han represen-
tado un amplio tema de discusion en la evaluacion de estas politi-
cas. Yujnovsky (1983: 88-89) sugiere que el fracaso de muchas po-
liticas territoriales ha estado vinculado a un *‘espacialismo” que
en cierto momento también predominé en la investigacién de lo
urbano-regional en América Latina. Este espacialismo es un re-
duccionismo que supone al todo social representado por un *‘sis-
tema o estructura espacial”, cuyos componentes son las estructu-
ras espaciales o de area que se vinculan entre si a través de
relaciones demograficas, econémicas, sociales o politicas. Aun-
que este autor presupone que ha habido un avance en esta inter-
pretacién, cuando analiza mds detenidamente las relaciones entre
espacio y sociedad, de ninguna manera consigna que el espacialis-
mo esté totalmente superado. Quiza los comentarios mas criticos
provienen de los trabajos de J. L. Coraggio quien al criticar las ba-
ses tedricas de la planificacién indica que “'lo espacial” caracteri-
za su objeto -de interés pero. . .-

en tanto se refiera a la espacialidad de procesos sociales, no pueden
menos que basarse en una teoria o concepcion de lo social, so pena
de caer en una autonomizacién de lo espacial. ..

Los objetivos (de la polftica regional) no pueden asumirse como
de la sociedad en general, aunque supuestamente se tenga en mente
a las grandes masas de la poblacién, pues estamos refiriéndonos a
una sociedad tramada con relaciones antagdnicas abiertas o en dssa-
rrollo. Por tanto debemos explicar en nombre de qué sector o secto-
res y en contra de qué intereses se encara la cuestién regional. .. La
planificaci6én en general y la regional en particular, estdn plagadas,
en nuestros paises, de intentos de definir idealmente sus objetivos, en
nombre de una sociedad y unos valores abstractos (Coraggio, 1981:
150, 161-162),

La préctica de la planificacién urbano-regional en América
Latina ha tenido una enorme influencia de la teoria de la moderni-
zacién y especificamente del trabajo de Rostow (1960), que conce-
bia el desarrollo como un proceso lineal que ocurre a través de la
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sucesion de estados de desarrollo. Explicita e implicitamente, en
los trabajos de muchos especialistas urbano-regionales actual-
mente atin subsiste la idea de que todos los paises subdesarrolla-
dos experimentaran transformaciones similares a aquellas que ex-
perimentaron las naciones desarrolladas en términos de nivel de
urbanizacioén y de distribucidén espacial de la poblacidn urbana
(Hardoy y Satterthwaite, 1986: 343). Tal vez el ejemplo mds claro
de cémo se integraron algunos de estos supuestos a este tipo de
politicas es el de los polos de desarrollo donde queda de manifies-
to "la concepcidn de lo urbano como lo moderno”; sin embargo,
la falta de éxito de este tipo de estrategias fue precisamente la
“confusion entre equidad espacial y equidad social”.

El reducir la desigualdad entre los lugares, por ejemplo, ajus-
tes cercanos a la regla rango-tamaiio, o aumentar el papel relativo
de una region o centro urbano en la produccion nacional, “no sig-
nifica que se reduzcan las desigualdades entre los actores sociales
o que se difundan importanies beneficios econémicos y socia-
les para la mayoria de la poblacién que vive ahi” (Hardoy y Sat-
terthwaite, 1986: 343).4 El peligro es evidente: sustituir conceptos
sociales por conceptos espaciales y presentar como indicadores
de modernizacién la urbanizacién y la creacién planificada de
ciudades. Para evitar sesgos de esta naturaleza, los objetivos de la
politica urbano-regional deben hacer la distincién entre las des-
igualdades socioecondmicas espaciales y las dimensiones inter-
personales de dicha desigualdad para, de esta manera, estar en
posibilidad de identificar medios para atacar esta ltima.

El aspecto fundamental que debe resaltarse aqui es que si bien
la visidn espacialista ha predominado en la manera de interpretar
y manejar la politica urbano-regional en América Latina, y apare-
ce como una cuestién afieja, que incluso ha estado asociada a las
tendencias prevalecientes en su momento dentro de la investiga-
cidn urbano-regional, esta visidon no estid totalmente desterrada
y sigue presente en los enfoques prevalecientes en los setenta y
ochenta dentro de la planificacién urbano-regional. Es decir, se
tiene una situacién donde los recientes planteamientos de estas
politicas pueden estar cargados de las propuestas alternativas de
los nuevos enfoques, pero los conceptos integradores son eminen-

4 A mediados de los setenta Gilbert y Goodman (1976: 123-124) ya hacfan se-
fialamientos de este tipo al afirmar que “la introduccién de politicas para elevar
el ingreso promedio de las regiones pobres no debe llevarnos a asumir que ello re- °
duce la pobreza absoluta de los grupos mas pobres de ssa region. . . esto seria con-
fundir la pobreza del lugar con la pobreza de la gente...”.
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temente de caracter espacialista. Una especie de fachada discursi-
va con base espacialista.

En este punto, cabe referirnos brevemente a los enfoques pre-
dominantes en la planificacién territorial durantie los ochenta
para saber cudles son los aspectos que las actuales politicas deben
de tratar. Al respecto, De Mattos (1990) hace la distincién entre las
dos vertientes principales sobre las que se articula la discusién de
las actuales estrategias de desarrollo regional en sus aspecios
fundamentales.® La primera de ellas, la posicién ‘‘contestataria”
o “critica’ pone el énfasis en la relacién entre las configuraciones
espaciales y las formas de organizacién de la produccién, por lo
que es necesario partir de las relaciones sociales de produccién
para que el proceso de produccién pase'a ser un fenémeno social
y no puramente técnico. Sin embargo, esta posicién considera,
desde una linea muy radical, que en el &mbito de una economia
capitalista no es posible pensar en la ejecucidn integral de estrate-
gias que conduzcan a un verdadero desarrollo regional. La segun-
da vertiente (de linea mds moderada) llamada *‘regional-participa-
tiva” o “por negociacién”, en la que queda agrupada el llamado
“paradigma de abajo hacia arriba’ [véase Stohr y Taylor, 1981),
sostiene fundamentalmente que, en el nivel regional, es preciso si-
tuar las acciones principales requeridas para mejorar la situacién
de las regiones atrasadas y postular la retencién de la mayor parte
posible del excedente en las regiones que lo generaron, por lo que
se debe aumentar la capacidad de negociacién de las regiones asi
como ampliar los niveles de participacién en ellas con una mayor
descentralizacién de la toma de decisiones. De esta manera, los
actores centrales de los procesos sociales regionales deben ser
los protagonistas principales de una regién que se concibe como
un conglomerado de fuerzas sociales (concertadas) estructurado
principalmente con base en las instituciones y en la burguesia re-
gional (De Mattos, 1990: 27-30).

Lo que se debe destacar aqui es que, aun esta tiltima interpre-
tacidén, que parece tener mas adeptos dentro de nuestros pafses
por su viabilidad ‘“‘dentro del sistema’, presenta algunos de los
sesgos de la visién espacialista, es decir, la polarizacién se sigue
proponiendo como la idea ceniral de la planificacién en América
Latina argumentando que la causa de su fracaso anterior fue que

5 En esta secci6n no se da una explicacion detallada de estas dos vertientes
centrales, por lo cual se recomienda consultar los trabajos de De Mattos [1990) y
Sabatini (1990). El objetivo es 1inicamente destacar aquellos aspectos que se privi-
legian, y que consecuentemente deben estar incluidos y manejarse dentro de los
principales planteamientos de las actuales politicas urbano-regionales.
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no se tenfan “‘regiones socialmente organizadas como comunida-
des” y que, ademas, no estaban politicamente fortalecidas; en la
misma linea se sigue manteniendo la idea de “integrar y fortalecer
los sistemas de ciudades; en esta ocasién a través de la promocion
de las ciudades intermedias” {Sabatini, 1990: 62-63), parece estar
implicito que la modernizacién puede llegar a las regiones simple-
mente por medio de una negociacién con el Estado.

Lo anterior plantea varios cuestionamientos que es importan-
te destacar. Al conceptualizar las regiones como “actores socia- -
les” o “frentes regionales” frente al centro ;hasta dénde se estdn
subvalorando los conflictos intrarregionales, y qué tan posible es
lograr las bases consensuales dentro de las regiones?; con las con-
secuencias que, la cada vez mayor internacionalizacién de los
mercados internos y la crisis econémica tienen sobre la produc-
cién y el consumo, shasta dénde ciertos grupos capitalistas en las
regiones tienen que empezar a olvidarse de sus intereses, particu-
larmente ‘“regionales o locales”, para responder mayormente a
una légica econdmica dominante en el gspacio nacional o interna-
cional independientemente de la localizacién territorial de sus
unidades econdmicas? Atln parece existir la concepcién de un Es-
tado voluntarista que sin poner obstdculos permite o contribuye
a llevar a cabo las propuestas delineadas por este tipo de politicas,
sin hacer un analisis més profundo de su papel para facilitar la re-
produccidn del sistema de acumulacién (y por lo tanto, beneficiar
a ciertos grupos dominantes) y de su preocupacién por mantener
la estabilidad social. El Estado est4 constituido por un conjunto
de instituciones cuya fragmentacion contribuye a la inconsisten-
cia de las propias politicas estatales. En este contexto, ;cuéles son
los limites para una descentralizacién de la toma de decisiones
{esto es, una pérdida de poder por parte del aparato central del Es-
tado) y para una participacién popular, dentro de la actual estrate-
gia de desarrollo dentro de cada pais?

La discusién que parece estar detrds del cuestionamiento an-
terior estd en las supuestas relaciones contradictorias entre el po-
der central y cada una de las regiones y ciudades: por una parte,
el Estado establece su propia "‘regionalizacién” de acuerdo con la
l6gica de la acumulacién predominante, que entre otros aspectos,
se refleja en su patrdn de asignacién de la inversién, y por otra,

5 Al hablar De Mattos {1990: 32-32) del mayor realismo que deben tener estas
politicas puntualiza que se deben buscar respuestas a planteamientos como éste
o como el que se sefnala, ;cudles serfan las razones por las que Jos grupos sociales
que actualmente tienen el control efectivo de los procesos decisorios nacionales
pudieran tener interés en impulsar estrategias de este tipo?
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los intereses regionales, de acuerdo con sus especificidades histo-
ricas, supuestamente aceptan o rechazan el papel que se les pre-
tende imponer y tratan de hacer valer sus demandas.

Es justo aceptar que, por tratarse de una politica urbano-
regional, ésta tiene que ser tratada en términos de “lugares” y no
de grupos sociales, es decir, sus objetivos deben ser espaciales ya
que representan un corte horizontal entre los diversos sectores.
Sin embargo, también debe admitirse que generalmente las politi-
cas sectoriales carecen de una dimensidn territorial en cuanto a
efectos concretos e incluso son pobres en cuanto a mecanismo pa-
ra elevar el bienestar social. De esta manera tenemos deficiencias
en ambas partes.

Evidentemente, no podemos esperar una politica ideal que na-
turalmente es inalcanzable porque, por ejemplo, es muy dificil te-
ner aspectos normativos que puedan predecir los efectos de la
internacionalizaci6n del capital o del cambio tecnoldgico, pero si
podemos esperar una politica no idealizada, que presente avances
para determinar los grados necesarios en la dosificacién de los
impulsos que propone en términos sectoriales y territoriales.

Para lo anterior se hacen necesarios diagnésticos més profun-
dos sobre los problemas regionales, que analicen los condiciona-
mientos y los problemas de los distintos actores del proceso social.
No es posible dejar de tomar en cuenta los condicionamientos que
impone, por ejemplo, la transnacionalizacién del capital y las res-
tricciones de una politica de austeridad econémica que necesaria-
mente conducen a ciertas prioridades territoriales, mismas que
deben hacerse explicitas, y que no necesariamente representan las
mismas de hace cinco, diez o quince afios.

La descentralizacién y sl impulso a niveles urbanos
medios como estrategia modelo

Para aplicar las politicas urbano-regionales es preciso basarse en
cierto tipo de estrategias que son las que proponen un patrén de
distribucién de poblacién y de actividades productivas, y por lo
tanto, delinean la estructura espacial apropiada para cumplir los
objetivos de crecimiento econémico y de beneficio social. Aunque
pudiera pensarse que existe un nimero muy amplio de estrategias
potencialmente aplicables por cada gobierno, la verdad es que, se-
giin los estudios realizados, la mayoria de ellas de alguna manera
se limitan a reducir el crecimiento de una (o dos) grandes ciuda-
des y a fortalecer el papel de un grupo seleccionado de cindades
menores. Uno de los estudios mas conocidos es el de Richardson
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[1981) que elaboré una tipologia de las esirategias que comin-
mente se incluyen en las politicas urbano-regionales de los paises
en via de desarrollo. Segun esta clasificacion, el autor identifico
11 prototipos de estrategias que se toman como base para estable-
cer cualquier diferenciacion (véase cuadro 1).

Al examinar esta tipologia, se observa que las primeras tres es-
trategias se orientan a estimular la concentraci6n espacial en una
region o subsistema urbano central. De la estrategia cuatro a la 11
se trata de inducir algun patrén de dispersién a escala interre-
gional y se propone una desconcentracién de la ciudad primada.?
De cualquier manera, en todas ellas estd implicita una desconcen-
tracién de la metrépoli principal.

A partir de estas categorias, hay un aspecto que interesa resal-
tar: el planteamiento que practicamente estd presente en todas las
estrategias es el poco desarrollo de los niveles intermedios de la
jerarquia urbana; de ahi el interés de impulsarlos, lo cual est4 cla-
ramente influido, como muchos autores lo han sefalado, por los
conceptos integradores de la cldsica teorfa del lugar central de
Christaller (1933) y de Losch (1940) (véase Potter, 1985: 122-123}.
Esto en gran medida justifica el surgimiento de politicas urbano-
regionales en paises en via de desarrollo que ponen un gran énfa-
sis en el impulso a los polos de desarrollo en primer lugar, y més
recientemente en el fortalecimiento de ciudades secundarias.

Estos planteamientos llevan implicita la idea de que la falta de
desarrollo se debe en grado considerable a la inexistencia de un
sistema nacional de ciudades como el de las naciones desarrolla-
das, que son las que deberian difundir los beneficios del desarro-
llo; dicho de otra manera, no contar con sistemas de ciudades
ajustados a la regla rango-tamafio se considera negativo y causa
de atraso (Sabatini, 1990: 51-52).

De esta manera; las estrategias urbano-regionales en los paises
en via de desarrollo, y en América Latina en particular, a pesar
de incluir una variedad de estrategias de planeacién territorial,
tienen como base conceptual los principios de la polarizacién del
desarrollo. Las nociones bdsicas de estos principios estédn estre-
chamente vinculadas con las ideas expresadas en las principales
teorias sobre organizacidén espacial y el desarrollo regional, de
manera particular, con las tesis de ‘‘la causacién acumulativa”
de G. Myrdal, “los polos de desarrollo” de F. Perroux, ‘el creci-
miento desequilibrado” de A. Hirschman, o “la interaccién

7 Otros intentos de tipologias no presentan notables difersncias como las que
se refieren aqui. Al respecto, se puede consultar Stohr (1972); Renaud (1981; 99-
100); Hardoy y Satterthwaite (1988: 338-339).
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CUADRO 1
Tipologia de estrategias urbano-regionales

1. Laissez-faire o sin accién

10.

11.

. Desarrollo policéntrico

de la region de la ciudad
primada

. Descentralizacién dentro

de la region urbana
central

Centros de equilibrio
urbano

Pequefios centres de
servicio y desarrollo rural

. Metropolis regionales

y desarrollo de
subsistemas urbanos

. Polos de crecimiento

Corredores o ejes de
desarrollo

Capitales provinciales

Ciudades secundarias

Hibridas

Las fuerzas del mercado achian libre-
mente. Este tipo puede ser importante
en paises de bajo nivel de urbanizacion

Se aprovechan las economias de aglome-
racion de la principal metrépoli a través
de una regién metropolitana més polari-
zada

Es un refinamiento de la anterior. Se
adopta un limite mds amplio de la regién
ceniral con la promociéon de algunos
ceniros urbanos proximos, pero fuera de
la zona metropolitana

Se fortalecen una o dos ciudades a con-
siderable distancia de la ciudad primada

Para alcanzar un patrén de urbanizaciéon
mas disperso se impulsa el desarrollo ru-
ral y sus vinculos con pequeiios ceniros
de servicio, es decir, los niveles mds ba-
jos de la jerarquia urbana

Trata de combinar elementos de los nii-
meros 4 y 5, reforzando todos los niveles
de la jerarqufa urbana en una o dos re-
giones del sistema urbano nacional

Se selecciona un mimero limitado de
centros urbanos generalmente con po-
tencial econdmico, para descentraliza-
cién industrial

Para reforzar la estrategia 7 se impulsan
otras ciudades a lo largo de ejes de desa-
rrollo o corredores de transporte interur-
banos

Se impulsan a todas las capitales estata-
les, municipales o departamentales

Promocién de un nimero limitado de
ciudades intermedias, gensralmente se-
leccionando un bloque de capitales pro-
vinciales donde existe potencial de desa-
rrollo econémico

Varias de las estrategias se combinan pa-
ra complementarse entre ellas

Fuente: Richardson (1981: 274).
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centro-periferia” de J. Friedman, que con sus variantes, sostienen
el concepto de desarrollo como proceso de difusién, que sigue la
trayectoria del centro hacia abajo y hacia afuera.? En esencia, es-
tas teorias fueron una reaccién a las nociones del equilibrio esta-
ble y el crecimiento equilibrado de las creencias neocldsicas mas
ortodoxas, y su tesis central es que el libre funcionamiento de las
fuerzas del mercado no conduce por si mismo a la eliminacion de
las diferencias geogréficas en la manifestacion del desarrollo, es
decir, el crecimiento no aparece en todas partes al mismo tiempo
sino que se da sélo en ciertas regiones o polos desde los cuales se
difunde a las dreas de influencia y a otras regiones o ciudades. Por
lo tanto, en un sentido geografico, el crecimiento es necesaria-
mente desequilibrado y las politicas del Estado son indispensables
para corregir esta situacion a través de la asignacién regional de
la inversion publica en otras dreas y proyectos, para crear asf con-
diciones de crecimiento. Esta ultima idea ha sido uno de los as-
pectos més atractivos de estas teorias puesto que implica un uso
selectivo y racional de recursos econémicos escasos.’

En el caso particular de los *‘polos de desarrollo” éstos han te-
nido un papel muy importante en las estrategias urbano-regiona-
les y contimian presentes en ellas aunque con concepciones dife-
rentes. Segin Hansen (1981: 34), parece ser que la actitud de los
planificadores hacia este tipo de estrategia de desarrollo regional
ha experimentado tres fases: 1) un gran optimismo con respecto a
las posibilidades de inducir el desarrollo en unos pocos polos con
la subsecuente generacién de efectos de difusion; 2) pesimismo
cuando las expectativas que se tenian en la primera fase no se ma-
terializaron. Esta fase se puede situar en América Latina a princi-
pios de los setenta, época en que en diversos estudios se critico
esta estrategia (véase ILPES/ILDES, 1974; ILPES, 1978), y 3) una vi-
sién mads integral en donde los polos de desarrollo representan sé-
lo una estrategia mds en la planeacion territorial.

Esta dltima fase es caracteristica de los afios ochenta en Amé-
rica Latina cuando las politicas territoriales de varios paises, bajo
la influencia incluso de agencias internacionales como el Banco

8 Aqui no se pretende dar una explicacion detallada de estas teorfas gue han
sido ampliamente expuestas en otros estudios; véanse por ejemplo, Helmsing y
Uribe Echeverria (1981); Hansen {1981); Palacios {1989b); Brookfield (1975: capi-
tulo 4}.

9 Palacios (1989b: 30} destaca este aspecto sefialando que, “‘esta facilidad de
traducir conceptos tedricos en estrategias directamente operables, que contem-
plan un uso econdmico de los recursos escasos disponibles, es lo que ha hecho que
estas teorfas. .. sean tan atractivas para los gobiernos de los paises en desarrollo
durante mds de tres décadas”.
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Mundial, prestaron mayor atencién a los complejos vinculos entre
las economias urbana y rural, y enfocaron la formulacién de sus
estrategias regionales en los niveles medios de la jerarquia urbana,
es decir, en las ciudades secundarias. Estas tiltimas se consideran
como una variante de los polos de desarrollo,® y se vuelven ne-
cesarias para integrar un sistema de ciudades bien jerarquizado
con la capacidad tanto para movilizar recursos para las necesida-
des locales de regiones especificas, como para articular intercam-
bios interregionales de servicios y productos especializados. Al
postular este tipo de estrategia Rondinelli {(1983:15) puntualiza que:

Se reconoce la necesidad de gue los gobiernos nacionales comprome-
tan recursos sustanciales para fortalecer ciudades intermedias y de
pequefa escala a través de una planeacién del ‘‘centro hacia abajo”,
asi como la necesidad de inversi6n estratégica en infraestructura so-
cial y fisica en poblados rurales de mercadeo y en pequeiias localida-
des, para facilitar el desarrollo de ‘“‘abajo hacia arriba”.

Evidentemente la estrategia de fortalecer ciudades secunda-
rias se basa en los principios de la polarizacién del desarrollo con
base en un sistema de ciudades regularmente distribuido que se
ajusta fundamentalmente a los principios de la teoria del lugar
central, bajo el argumento de que ‘‘en las sociedades desarrolladas
la difusién del desarrollo ocurri6 a través de un sistema de este
tipo” (Rondinelli, 1983: 17). Lo anterior queda de manifiesto en lo
siguiente:

Los paises pobres sin este tipo de sistemas espaciales no pueden lle-
var a cabo una amplia difusién del desarrollo y reducir las des-
igualdades regionales y urbano-rurales porque ante la falta de un sis-
tema integrado de ciudades intermedias, pequeiios pueblos y centros
de mercado, los agricultores no pueden vender sus excedentes, obte-
ner insumos, modernizar su tecnologfa y adaptar productos a la de-
manda del consumidor (Rondinelli, 1983: 20).

Sin embargo, se han hecho diversas criticas a este tipo de es-
trategias y, son precisamente estos aspectos criticos los que se de-
ben de discutir, especialmente en un pafs como México donde la
politica urbano-regional en el nivel nacional es relativamente re-
ciente. En primer lugar, est4 el niimero generalmente excesivo de
ciudades medias y pequefias que se seleccionan, ya que ello impli-

10 para una exposicién de las diferentes interpretaciones que se le han dado
al concepto de “'polos de desarrollo” en paises subdesarrollados, véanse Appalraju
y Safier (1976).
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ca el impulso a demasiadas ciudades a través de inversiones en
infraestructura mds o menos proporcionales a su poblacion; gene-
ralmente no todas pueden funcionar como, por ejemplo, los cen-
tros industriales, pero seguramente casi todas carecen de capa-
cidad financiera y de personal técnico y administrativo para su
promocién. Probablemente lo mas recomendable es iniciar con un
nimero reducido de ciudades medias como programa piloto; sin
embargo, no podemos dejar de considerar que cuanto mayor sea el
numero de ciudades de este tipo mayor sera la aceptacion politica
de la estrategia (por ejemplo, una ciudad en cada estado o region),
aunque exista el riesgo de que este impulso se diluya (Richardson,
1981: 279). Este aspecto del nimero excesivo de ciudades selec-
cionadas se vuelve particularmente relevante en un periodo en
que varios pafses en desarrollo enfrentan los eféctos de una fase
recesiva que significa estrecheces en la disponibilidad de recur-
50s; seguramente que en el nivel macroecondémico, las prioridades
se orientardn a generar crecimiento econdémico y a obtener recur-
sos para el pago de los servicios de la dsuda externa. Las regiones
y las ciudades que mas vinculadas estén a estas prioridades pue-
den ser las mds ‘‘exitosas’’.

Una de las fallas més sefialadas respecto al fortalecimiento de
centros de desarrollo es que no tienen la efectividad para cumplir
fines de car4cter social como, por ejemplo, estimular el desarrollo
en las regiones mds atrasadas. Y en este punto tenemos una coin-
cidencia con el manejo “espacialista” de este tipo de estrategia
que sefialamos antes. Varios estudios han demostrado que estas
estrategias no produjeron una elevacién generalizada del nivel de
ingresos y un mejoramiento de su distribucién en la respectiva re-
gion polarizada, es decir, no se llegaron a desencadenar esponta-
neamente los procesos de polarizacién de ingresos (Hardoy y Sat-
terthwaite, 1986: 343; De Mattos, 1990: 16).

Normalmente este tipo de politicas estdn orientadas més a in-
crementar el papel relativo de una regién o de un centro urbano
en la produccién nacional que a especificar mecanismos para que
los grupos locales méas pobres obtengan importantes beneficios so-
ciales. Al respecto, Riffka y Ferndndez (1981: 102-103) puntuali-
zan que el enfoque con el que ss han impulsado estos proyectos
de desarrollo regional esta en funcién de tres variables fundamen-
tales: produccidn, inversién e infraestructura; ss decir, estd enfo-
cado desde &l punto de vista de la factibilidad econémica o de los
beneficios econdmicos y materiales del proyecto, pero sin tomar
en cuenta la necesidad de un diagnostico social que no parta de
“un numero infinito de indicadores y que termine concluyendo
que los sectores o grupos investigados son pobres..."”, sino que
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*...explique las causas del atraso y la desigualdad y presente la
légica de su funcionamiento” para asi plantear alternativas que
puedan revertirlas. En otro orden de ideas, no estd perfectamente
claro todavia en qué forma una politica para impulsar una jerar-
quia de lugares centrales pueda garantizar un desarrollo social y
econémico; algunos estudios empiricos recientes acerca de ciuda-
des intermedias indican que la ausencia de un “sistema de lugares
centrales” generalmente se debe a factores tales como la extendi-
da pobreza en amplios sectores de la poblacién del drea de in-
fluencia de un ‘““lugar central potencial” (ver Hardoy y Satterth-
waite, 1986: capitulos 2 y 6). La intervencién del gobierno para
inducir un centro de mercado accesible no resuelve las necesida-
des de los grupos de bajos ingresos si ellos carscen de tierra, de
capital o de la capacitacién para aumentar su produccidén para la
venta en dicho mercado o si viven en un medio con suelos muy
erosionados, estructuras de tenencia de tierra concentradas, falta
de créditos, ausencia de infraestructura béasica, etcétera.

Y aunque fuera totalmente viélida la idea de que el atraso re-
gional es resultado de la carencia de centros urbanos conectados
a un sistema nacional de ciudades, no se examina la cuestién de
la eficiencia de la jerarquia en relacién con servicios especificos.
Es decir, tal vez la estructura propuesta se asemeja al modelo de
Christaller en forma, pero no en sustancia. En este sentido, parece
que la opcién comun de una politica urbano-regional es *llenar
los vacios” dentro de un modelo de lugar central con base mas en
criterios de prontitud y facilidad, que en una eficiencia probada
o segin la relevancia para los objetivos nacionales de desarrollo.?
Como sabemos, la distribucién de ciudades en una economia da-
da se debe a factores histéricos, muchos de los cuales no se rela-
cionan con funciones centrales de mercado. Por lo mismo, &s to-
talmente légico que esta distribucién de ciudades carezca de la
forma y del patrén predeterminado del lugar central. Hay ciuda-
des de tamaifio similar que ofrecen mezclas diferentes de bienes
y servicios.

Finalmente, cabe destacar que, infortunadamente, es comin
que estas politicas se basen en diagndsticos superficiales e impre-
cisos de las circunstancias tanto histéricas como actuales en las
que se desarrollan las ciudadses y sus dreas de influencia y que
ademads, presenten un inadecuado andlisis de los factores especifi-
cos de cada centro, y por lo tanto, cdlculos imprecisos de las in-
versiohes necesarias para implementar las politicas. Esta falta de

11 Funnell {1974: 88-89) ha hecho afirmaciones sobre esta linea en su estudio
acerca de pequefios centros de servicio en Africa Oriental.
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diagnosticos especificos para cada regién y cada ciudad, nos lleva
al terreno mas amplio de la formulacién de polifticas en coyuntu-
ras particulares, lo que facilmente propicia falta de vinculacién
con politicas macroeconomicas y sectoriales.??

En resumen, muchas de las reflexiones que actualmente se ha-
cen acerca de la aplicacion de una politica urbana regional deben
seguir lineas ya marcadas por la experiencia histérica en esta ma-
teria, especialmente en América Latina y partir de ese estado del
conocimiento que permite la vinculacién con los conceptos tedri-
cos explicitos o implicitos y las necesidades de bases empiricas
mas firmes.

La politica urbano-regional en México, 19738-1990
Algunos fundamentos no explicitos

La institucionalizacién de una politica urbano-regional para todo
el pais, que tuvo lugar en 1978, tiene més de diez afios de vigencia.
En este lapso, han aparecido tres planes en el nivel nacional en
tres respectivos sexenios presidenciales: el Plan Nacional de De-
sarrollo Urbano (1978) en el mandato de J. L6pez Portillo; el Pro-
grama Nacional de Desarrollo Urbano y Vivienda, 1984-1988 en
el sexenio de M. de la Madrid, y el Programa Nacional de Desarro-
llo Urbano, 1990-1994, con C. Salinas de Gortari.

A través de los planteamientos que contienen estos tres pla-
nes, de una u otra manera se reconoce gue esta politica presenta
dos importantes sesgos conceptuales, a los que se hizo referencia
en la primera parte, y que se pueden resumir como sigue: prime-
ro, se da a entender que cambiar el patrén de distribucion de la
poblacién en los asentamientos y ordenar internamente las ciuda-
des garantiza la transicidén hacia un desarrollo mas eficiente y so-
cialmente mds justo. Es decir, hay un manejo ‘“‘espacialista” al su-
gerir que las estrategias normativas que se proponen pueden
realmente modificar las bases del crecimiento econémico y de la
desigualdad social, y segundo, implicitamente se aplican [ideal-
mente) conceptos del desarrollo polarizado al encontrarse referen-

12 Muchas de estas deficiencias se citan en el informe de la Comisién Econt-
mica para América Latina y la Comisién de Asentamientos Humanos de las Nacio-
nes Unidas: ECLA/ UNCHS {1984), Middle Rank Human Settiements in Territorial
Organization Strategies in Latin America and the Caribbean, citado en Hardoy y
Satterthwaite {1986: 344).
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cias sobre la distribucién rango-tamaiio, la teoria del lugar cen-
tral, los polos de desarrollo o el tamaiio 6ptimo de las ciudades.

En este sentido, la politica urbano-regional en México eviden-
temente se caracteriza por presentar los mismos ‘‘vicios” y con-
ceptos organizadores distintivos de politicas de este tipo en otros
paises; pero lo fundamental es quse, aparentemente, después de
mas de diez afios de vigencia de esta politica, parece no haber un
avance en hacer explicitos los términos teéricos en los que se pre-
sentan los postulados normativos; ni tampoco se ha hecho un es-
fuerzo real para vincular estos conceptos a circunstancias parti-
culares de niveles local o regional.

El manejo espacialista. Al examinar los objetivos de los dife-
rentes planes, queda de manifiesto el énfasis en *“los lugares” y en
las “‘distribuciones racionales” y la falta de atenci6n a las causas
estructurales de la desigualdad social y a los mecanismos especifi-
cos para elevar los niveles de vida de los grupos sociales més em-
pobrecidos. Entre los principales objetivos gensrales se asienta:

a) Racionalizar la distribucién en el territorio nacional, de las ac-
tividades econémicas y de la poblacién, localizdndolas en las zonas
de mayor potencial del pais.

Promover el desarrollo urbano integral y equilibrado en los cen-
tros de poblacién {SAHOP, 1978: 84-85).

b) Transformar el patrén de ocupacion del territorio en apoyo a
la politica de desceniralizacion de la vida nacional mediante la con-
solidacion de un sistema jerarquico de ciudades. . .

Combatir el deterioro de edificios, espacios abiertos y reales, y
preservar los valores histérico culturales, lo que supone lograr una
adecuada integracidn de los elementos fisico urbanos al medio natu-
ral,... (Sedue, 1984: 35-36).

¢) El mejoramiento de la calidad de los servicios urbanos, aten-
diendo preferentemente a los grupos sociales mds necesitados, parti-
cularmente con respecto a sus requerimientos basicos de suelo, infra-
estructura, equipamiento y servicios urbanos.

El fortalecimiento de la capacidad municipal para propiciar el
sano (sic) desarrollo de las ciudades,... (Sedue, 1990: 31).

Cabe hacer notar que estos objetivos se refieren a aspectos de
distribucién territorial de poblacién y a actividades de ‘‘equili-
brio”’ entre ciudades; de ordenamiento de usos del suelo, de dota-
cidn de servicios, de deterioro de construcciones urbanas, etc. Sin
embargo, el componente social no representa el elemento central
de la politica. A pesar de las alusiones marginales a este aspecto
dentro de los planes, no existe un diagnéstico sélido ni tampoco
mecanismos especificos para atacar la desigualdad social. El he-
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cho, por ejemplo, de mejorar los servicios urbanos y de hacer dis-
ponible el suelo y la vivienda no garantiza el acceso de los grupos
sociales rezagados a estos satisfactores si se carece de ingreso. Pa-
ra abordar los problemas de pobreza y de carencias, la politica ur-
bana debe incorporar de manera amplia tanto una perspectiva
econdmica como social; debe ocuparse tanto de la distribucién de
la riqueza como de la generacién de la misma; se requiere recono-
cer el hecho de que la posicién desventajosa de cisrtos grupos esta
fntimamente relacionada con la posicion privilegiada de otros (Pa-
cione, 1990: 200). Una politica de lugares que tiene mayores posi-
bilidades de mejorar al corto y mediano plazos las condiciones
ambientales y los ‘‘desequilibrios espaciales” debe ser parte inte-
grante de iina politica de grupos sociales més a largo plazo, que
actue al nivel de causas estructurales para una redistribucion de
recursos, o de riqueza, entre tales grupos inter e intrarregional-
mente. En otro orden de ideas, para poder decir que esta politica
ha experimentado un avance, deberfa, después de mas de diez
afios, incorporar un planteamiento de las injusticias sociales y de
los procesos sociales que estructuran el espacio para posterior-
mente proponer los mecanismos que puedan garantizar algun ti-
po de correcciones.

La concepcién no explicita del desarrollo polarizado. En nin-
guno de los planes mencionados hay un planteamiento explicito
de los fundamentos tedricos sobre los que se basan las estrategias
normativas que se proponen. Incorporar la discusién de estos as-
pectos conceptuales es muy importante porque son elementos
que, por una parte, han sido discutidos extensamente en medios
académicos, y por otro lado, se han aplicado en politicas urbano-
regionales de otros paises donde segun sefialan los estudios, no
han sido totalmente exitosos (véase la primera seccién). Por lo tan-
to, el conocimiento de todas estas experiencias debe incorporarse,
mas que nada, por la necesidad imperiosa de identificar los ele-
mentos estructurales de la configuracién territorial y de la des-
igualdad social y de esta manera tener un panorama de la viabili-
dad de alterar estos procesos.

A pesar de esta falta de claridad, en los planes se pueden iden-
tificar implicitamente varios de los principios conceptuales del
llamado desarrollo polarizado o de las denominadas teorias urba-
nas neocldsicas. Esto se aprecia en las estrategias urbanas que se
proponen en los tres planes y en varios de los pronunciamientos
que se incluyen en ellos. Con respecto a las primeras, en el cuadro
2 se resumen las principales estrategias urbano-regionales en los’
tres periodos, que se pueden relacionar directamente con la tipo-
logia de Richardson (1981) (véase la primera seccién) segun la cual
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CUADRO 2

ESTUDIOS DEMOGRAFICOS Y URBANOS

Principales esirategias espaciales de la politica urbano-regional

en México, 1878-1980

1978

1984

1990

Desalentar crecimien-
to de la zMCcM* y des-
concentrar actividades
y servicios

Ordenar y regular al-
gunos centros urbanos
mayores

Promover sistemas ur-
banos integrados eon
impulso a ciudades
medias como centros
industriales o de servi-
cios regionales (funcio-
nes de lugar central)

Desarrollar sistemas
de transporte y comu-
nicacion interurbana

Estimular el desarro-
llo de centros de apo-
yo a la poblacién rural
dispersa

Controlar el crecimien-
to de la zmMcM vy
descentralizar activi-
dades economicas y
poblacién

Ordenar y regular el
crecimiento de algu-
nas ciudades grandes

Impulsar ciudades me-
dias como centros in-
dustiriales, agropecua-
rios y turisticos; y co-
mo centros de servicios
(funciones de lugar
central)

Impulsar centros de
apoyo a actividades
agropecuarias

Controlar el crecimien-
to de las grandes ciu-
dades

Desarrollar sistemas
urbano-regionales con
una red jerarquizada
de servicios [funcio-
nes de lugar central)

Fortalecer corredores
de desarrollo econ6-
mico y/o enlaces inte-
rregionales

Impulsar ceniros de
servicios de integra-
cioén urbano-rurales.

* ZMCM = Zona Mestropolitana de la Ciudad de México.

Fuentes: SAHOP (1978; tomo I}; Sedus (1984: 43); Seduse [1980: cuadro 4).

estas estrategias serian del tipo “hibridas” y las podemos caracte-
rizar por dos rasgos fundamentales:

Primero, estdn dirigidas a lograr una jerarquia urbana bien propor-
cionada proponiendo acciones para todos los tamafios de ciudades
en los diferentes rangos, se propone un ordenamiento de las grandes
ciudades; se promueven las ciudades de tamafio medio y se propone
estimular los centros de apoyo, que son el vinculo entre el medio ru-
ral y el urbano propiamente dicho.

Segundo, proponen gue sobre todo las ciudades medias y peque-
fias (menores de un millén de habitantes), sean importantes centros
prestadores de servicios, es decir, que cumplan funciones de lugar
central, y a su vez estén integradas en sistemas urbanos, lo cual ests
més explicito en 1978 y 1990.
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Como se puede deducir, se trata no sélo de una estrategia te-
rritorial que pretende ser bastante integral al proponer politicas
especificas por cada tamafio de ciudad, sino adema4s, porque trata
de lograr una amplia vinculacién entre ciudades y entre estas ulti-
mas y sus dreas de influencia. En todas estas propuestas se identi-
fica el principio de la difusién del desarrollo a partir del efecto
promotor de las ciudades como concentradoras de actividades
productivas y de servicios de apoyo. Una vez mds, podemos iden-
tificar lo anterior en los planteamientos que incluyen los planes:

El Sistema Urbano Nacional estar4 constituido por 12 zonas urbanas
que integran conjuntos de ciudades lo suficientemente dindmicas a
nivel regional, para ofrecer a mediano plazo, oportunidades de pri-
mera categoria en términos de fuentes de empleo, prestacién de ser-
vicios, actividades industriales, educativas y culturales. (SAHOP,
1978: 94-95.)

La estrategia de desarrollo urbano *‘centra su atencién en el im-
pulso a 59 ciudades medias que muestran aptitudes para captar el
crecimiento economico y de poblacién en términos mads eficientes y
equitativos”.

En este sentido se propicia la consolidacién de una red nacional
para la prestacion de servicios. Se compone de centros jerarquizados
de acuerdo con diferentes niveles de atencién a la poblacién, a partir
de los cuales se sistematizara la dotacidn de servicios (SEDUE, 1984:
42, 52).

Los objetivos. . . se orientan a reducir los desequilibrios regiona-
les en niveles de bienestar que presenta el pafs, difundiendo el desa-
rrollo de los centros de poblacién y dreas rurales mas dindmicas ha-
cia el resto del territorio... (SEDUE, 1990: 35.)

Sin embargo, no existe una sélida argumentacién que justifi-
que por gué o a partir de qué umbral ciertas ciudades son ‘‘dina-
micas” o en qué medida ‘‘muestran aptitudes’’ para garantizar un
desarrollo regional. En este sentido, es una condicién indispensa-
ble presentar una caracterizacién regional de sus atributos que in-
cluya los rasgos fundamentales de su entorno inmediato y su plan-
ta productiva. Un diagnéstico de este tipo proporciona elementos
para saber el grado real de impulso que cada ciudad necesita, es
decir, cada ciudad, seguin la especializacién que presentaba al ini-
ciar la politica, necesitaba un mayor o menor fortalecimiento, que
se traduce en saber los montos y la temporalidad de las inversio-
nes tanto sociales como sectoriales.

Sobre la misma linea, afirmar que las ciudades captaran el
crecimiento econdémico “‘en términos maés eficientes”, cabe pre-
guntarse para qué clase de intereses, ;los regionales?, se hace ne-
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CUADRO 3
Niimero de ciudades por tipo de politica en los planes
de 1978, 1984, 1990

Niimero de ciudades

Tipo de politica 1978 1984 1990
Ordenamiento y regulacidn 3 1 4
Consolidacidn 38* 3 20
Impulso 38 41 60
Subtotal 79 45 84
Servicios regionales 13 15 17
Servicios estatales 42 32
Servicios subregionales 35
Total 13 57 84

* Incluye aquellas ciudades que tienen politica de consolidacién (c) y de consolidacion
y regulacion (CR). Véase cuadro 5.

Fuentes: elaborado a partir de SAHOP (1978: 127-134); Sedue [1984: 44); Sedue (1890:
cuadro 4). ’

cesario hacer explicita la estrategia econ6mica a seguir y por lo
tanto la influencia de los procesos macro y micro para los niveles
regionales. En cuanto a ‘‘difundir el desarrollo”, una vez mas no
se identifican los mecanismos para garantizar este proceso, y se
conceptualiza como una difusion entre lugares y no entre grupos
sociales; asi no hay posibilidad de asegurar que ciertos sectores de
la poblacién puedan aspirar a adquirir los bienes que se ofrecen
en aquellas ciudades con funciones de lugar central. Finalmente,
tampoco en los planes sefialados, hay evidencias de que exista una
evaluacion de las estrategias centrales, sobre todo aquellas de im-
pulso a cindades de tamafio medio, para poder saber, entre otros
aspectos, si la politica ha sido muy ambiciosa o es demasiado idea-
lizada al ordenar todos los niveles de la jerarquia, o si los impulsos
han sido demasiado débiles y sumamente selectivos, y en donde,
al no existir lo anterior, surgen algunas inconsistencias al analizar
los tres planes en sus politicas por tamafio de ciudad como se pue-
de apreciar en los cuadros 3 y 4 (véase también cuadro 5).

En el cuadro 3 se muestra a qué nimero de ciudades se les
aplican las diversas politicas. Es de notar que cada vez hay un nit-
mero mayor de ciudades de impulso: de 38 en 1978 se pasa a 60
en 1990; en cambio las de consolidacidén tienden a disminuir.
;Acaso esto significa que en general la llamada politica de impul-
50 ha sido bastante exitosa como para poder incorporar cada vez
mayor nimero de centros urbanos?, ;en qué términos ha sido exi-
tosa?, ;han existido suficientes recursos para lograr inversiones
de carécter productivo y de bienestar social en tal cantidad de ciu-
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CUADRO 4
Niimero de cindades que cambiaron de politica de 1978 a 1890

1978-1984 1984-1980 1978-1990

Ordenamiento y regulacion
Continan 1 1 3
No aparecen — - —
Pasan a impulso -
Pasan a consolidacion 2 — —

Consolidacién
Contimian 1 1 12
No aparecen 24 — —
Pasan a regulacion — 2 —
Pasan a impulso 13 - 28
Impulso '
Contimian 24 28 22
No aparecen 14 3 8
Pasan a consolidacion — 9 7
Pasan a regulacién — 1 1
Subtotal 79 45 79
Servicios regionales
Continttan 12 11 9
No aparecen — — —
Pasa a estatal 1 3 3
Pasa a subregional — 1 1
Servicios estatales
Contimian 25
No aparecen 1
Pasa a regional 6
Pasa a subregional 10

Fuentes: elaborado” a partir de SAHOP [1978:127-134); Sedue [1984:44); Sedue [1990:
cuadro 4).

dades?, ;de qué manera contribuye el aumento de ciudades de im-
pulso a la estrategia econdmica regional y nacional?, ;con base en
qué criterios 14 ciudades que tenfan polftica de impulso en 1978,
ya no aparecen en 19847 {véase cuadro 4), ;0 porqué, hay ceniros
urbanos de consolidacién que se convierten en ciudades con im-
pulso?, etc. El hecho de que algunos estudios sobre inversién pu-
blica federal en niveles estatales concluyan que ésta continie
siendo bastante centralizada en sélo algunos estados y sectores y
por lo mismo selectiva {véase Palacios, 1989a), parece enirar en
contradiccidn con un amplio impulso a un gran niimero de ciuda-
des distribuidas en la mayor parte de los estados del pais. En los
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CUADRO 5
Politicas a seguir en los sistemas urbano regionales,
segun los planes de 1978, 1884 y 1990

1978 1984 1990
Estado Localidad Politica Serv. Politica Serv. Politica Serv.
Ags. Aguascalientes-Jestis
Maria Im Ii Est. Ii Est.
B.C. Mexicali I Reg. i Est. Ii Est.
Tijuana Cc Reg. Cc Reg.
Ensenada C Est. Ii Subr.,
B.C.S. La Paz I It Est. Ii Est.
Ciudad Constitucion I Subr.
Camp. Campeche C Est. Ii Est.
Ciudad del Carmen C C Subr.
Coah. Torreon-Gomez Palacio-
Lerdo 11i Ia Reg. R Reg.
Saltillo-Ramos Arizpe Im Ii Est. Ii Est.
Monclova-Frontera Est. Ii Subr.
Piedras Negras I Subr.
Col. Manzanillo Im It Est. Ii Est.
Colima-Villa de Alvarez C Est. Ii Est.
Chis.  Tuxtla Gutiérrez I Ti Est. 1 Est.
Tapachula C Ia Est. Ii Subr.
Chih. Chihuahua I Reg. Ii Reg. Ci Est.
Ciudad Judrez Cr Ii Est. C Reg.
Cuauhtémoc C Ii Subr.
Delicias Ii Subr.
Hidalgo del Parral Ii Subr.
D.F. Ciudad de México y
mpios. conurbados COR Reg. CIIt Reg. R Reg.
Dgo. Durango . Cc I Est. Ii Est.
Gto. Ledn Cc Reg. Reg. C Reg.
Salamanca. Ii Subr.
Irapuato Im ITa Est. Cc Est.
Celaya Ii Est.
Guanajuato Cr C Est.
San Miguel de Allende 1 Subr.
Gro. Z.M. Acapulco C It Est. Cc Reg.
Ciudad Altamirano Im
Chilpancingo . C Ii Est.
Iguala Im Ii Subr,
Ixtapa-Zihuatanejo C It I Subr.
Hgo. Pachuca C Est. Cc Est.
Tula Im
Jal. Z.M. Guadalajara COR Reg. CIt Reg R Reg.
Barra de Navidad Im
Ocotlén Im
Lagos de Moreno Im 1 Subr.
Ciudad Guzmain Im Ia Est.
Puerto Vallarta Im It I Subr.
Méx.  Toluca Im Est. c Est.
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CUADRO 5 (continfia)

Estado Localidad

Mich. Morelia
Apatzingdn
Uruapan
Zamora-jacona
Ldzaro Cdrdenas
Mor. Z.M. Cuernavaca
Z.M. de Cuautla
Nay. Tepic
Bahfa de Banderas
N.L. Monterrey
Linares
Qax. Qaxaca
Salina Cruz
Tuxtepec
Pue. Z.M. Puebla
Iziicar de Matamoros
Tehuacdn
Qro. Z.M. Querétaro
San Juan del Rio
Q. Roo Canctin
Chetumal
S.L.P. San Luis Potosf-Soledad
G.S.
Ciudad Valles
Sin. Culiacédn
Los Mochis
Mazatldn
Son. Hermosillo
Guaymas-Empalme-San
Carlos
Ciudad Obregon
Nogales
San Luis Rio Colorado
Tab. Villahermosa
Cérdenas
Tamps. Z.M. Tampico
Ciudad Mante
Matamoros
Nuevo Laredo
Ciudad Victoria
Reynosa-Rio Bravo
Tlax.  Tlaxcala-Santa Ana
Chiautempan
Apizaco
Ver. Z.M. Veracruz-Boca del
Rio
jalapa-Banderilla
Z.M. Coatzacoalcos-
Minatitldn

1978 1084 1990
Politica Serv. Politica Serv. Politica Serv.
C Ii Est. C Est.
I Subr.
C Ii Subr.
C Ii Subr.
1 Reg. 51 Reg. 1 Subr.
Im Est. C Est.
Im Ia
Im Est. Ii Est.
Im
C OR Reg C Reg. R Reg.
Ia
C It Est. Ii Reg.
1 Ii Est. Ii Subr.
Ii Subr
Cc Reg. Cc Reg. C Reg.
Im
la Est. Ii Subr.
Im Ii Bst. C Est.
Im i Est. 1 Subr.
It Est. C Est.
C Est. 1 Est.
Im Ii Est. Ii Reg.
C la Est.- Ii Subr.
Cc Est. Ii Reg.
C Ia 1 Subr.
1 It Est. Ii Est.
Cc Ii Est. Ci Reg.
1 It Est. Ii Subr.
1 Reg. la Reg. 1 Est.
Cr Est. Ci Subr.
Ii Subr.
1 Ii Reg. Ii Est.
C Ii Subr.
1 Reg. Ii Reg. Ii Reg.
C 1 Subr.
li Est. Ii Est.
C Est. Ii Est.
C 1 Est.
C Ii Est. Ii Est.
Im Est. C Est.
Im li Subr.
C Reg. lilt Reg. Ii Reg.
C Est. C Est.
I Reg. Ii Reg. Cc Reg.
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CUADRO 5 {concluye}

1978 1984 1990
Estado. Localidad Politica Serv. Politica Serv. Politica Serv.
Coérdoba-Orizeba Cc 1i Est. Ii Subr.
Poza Rica Cc Ii Subr.
Tuxpan Cc I Subr.
Yuc. Z.M. Mérida-Progreso 1 Reg. Iilt Reg. Ii Reg.
Zac. Zacatecas-Guadalupe C Est. Ii Est.
Fresnillo Im Ii Subr.
Politicas: 1 Impulso
Im Impulso moderado
Cc Consolidacion
Or Ordenamiento y regulacién
Cl Control
R Regulacion
Ii Impulso industrial
It Impulso turfstico
la Impulso agropecuario

Servicios: Reg. Regionales
Est.  Estatalss
Subr. Subregionales

planes no hay elementos para intentar dar respuestas a tales cues-
tionamientos.

Algo similar sucede en las ciudades con politica de prestacion
de servicios. Aquellas que deberan ofrecer servicios regionales se
mantienen, pero las clasificadas como de servicios estatales dis-
minuyen de 42 en 1984 a 32 en 1990 (cuadro 3), y se convierten
en centros de servicios subregionales (cuadro 4). Probablemente
aqui no sdlo es importante saber a qué obedecen tales cambios de
jerarquia, sino conocer qué relacidn tienen éstos con el incremen-
to del nimero de ciudades con politica de impulso. Una vez mais
los planes carecen de algun tipo de evidencia en este sentido. La
falta de evaluacion de politica y de fundamentos tedricos que jus-
tifiquen estos cambios o prioridades, llevan a pensar que estas 1l-
timas responden mds bien a presiones de caracter politico.

Es muy importante que la evaluacidn de las politicas urbano-
regionales se encauce cada vez mads al fondo (conceptual) y no ini-
camente a la forma. Esto significa confrontar los supuestos teori-
cos que sirven de base a estas politicas, no sdlo con la experiencia
de otros paises, sino con las estrategias especificas que se propo-
nen para México. La ausencia de diagnésticos mas amplios y pro-
fundos, especialmente con caracterizaciones regionales, no per-
mite avanzar en evaluaciones sistematicas a niveles locales (de
ciudad o region). Este tipo de evaluaciones son fundamentales
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para conocer el grado de difusion de desarrollo que el supuesto
fortalecimiento de niveles medios de la jerarquia urbana pretende
lograr.

Ademads, es fundamental definir un modelo territorial que
tome en cuenta la actual relocalizacién de los procesos producti-
vos y sus nuevos espacios. En este sentido existen aspectos, como
la disminucién de la inversién publica, el incremento de la inver-
sion privada, la privatizacidn y el fuerte dinamismo de algunos
sectores como la maquila, el turismo y la alta tecnologia que estédn
causando patrones territoriales que ya deben tomarse en cuenta.
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