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Quisiera decir, en primer lugar, que para mi gusto el Programa 
Nacional de Desarrollo Urbano (PNDU) 1990-1994, presenta ciertas 
ventajas sobre los 2 anteriores. La m á s importante, a mi modo de 
ver, es que las localidades propuestas del Sistema Urbano Nacio­
nal (SUN) tienen méritos de selección sectorizados, es decir, están 
tomadas en cuenta al menos por un sector de la A d m i n i s t r a c i ó n 
Pública Federal (APF). Otra más , es que los objetivos y metas se 
han vinculado estrechamente y se desprenden del Plan Nacional 
de Desarrollo (PND). Ambos aspectos asegurarán mayor consisten­
cia y quizá m á s eficiencia. Sin embargo, no garantizan una mayor 
congruencia con la realidad ni una mayor eficacia o efectividad, 
2 criterios fundamentales en cualquier evaluación de política 
(Diamond y Spence, 1983). 

La anterior observación no puede soslayarse ante la posibili­
dad de que en el proceso de planeac ión - d e s d e la identif icación 
de objetivos, su t r a d u c c i ó n a estrategias y metas hasta el resto del 
mismo, menos tomado en cuenta por los ilustrados planificadores, 
de la programación , presupuéstación, implementación, monitoreo 
y, finalmente, de la e v a l u a c i ó n - puedan cometerse por lo menos 
2 tipos de error que involucren el diagnóstico o la estrategia: 

Tipo de error Diagnóstico Estrategia 
I Bueno Inadecuada 
II Malo Adecuada 

* La primera versión de este trabajo se presentó en la Mesa Redonda sobre 
el Programa Nacional de Desarrollo Urbano, 1990-1994 , evento auspiciado por la 
Sociedad Mexicana de Demografía (Somede) y realizado en El Colegio de México 
el 24 de octubre de 1990. 

" Profesor-investigador del Centro de Estudios Demográficos y de Desarro­
llo Urbano de El Colegio de México. 
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Estos errores resultan, entre otras cosas, de confundir causa 
con resultado; manifes tac ión del fenómeno con el proceso subya­
cente o bien, de no considerar l o o p s o efectos retroaJimentadores, 
c a u s a c i ó n acumulativa o circular, e tcé tera . 

Y, al cometerlos se c o r r e r á al menos uno de los siguientes 
riesgos: 

1) fomentar lo que de todas maneras s u c e d e r í a ; 
2) proponer algo que sería mejor no hacer; 
3) intervenir cuando fuera mejor no hacerlo; 
4) defender algo que no es posible llevar a cabo, o 
5) tratar de imponer algo que requiere de un plazo demasiado largo 

que lo haga polí t ica o socialmente inaceptable. 

Quisiera sugerir 2 vías para evaluar el P N D U O cualquier plan 
y propuesta de política. La primera tiene que ver con las posibili­
dades, aún no incorporadas al proceso de planeación en M é x i c o , 
de evaluación ex post de los efectos o impacto de las políticas en 
la que los aspectos cuantitativos y la definición de metas son im­
prescindibles y, la segunda, con la necesidad de ponderar ex ante 
las posibilidades de éxito de cualquier política o estrategia para al­
canzar los objetivos y metas propuestas. M e imagino que en la ac­
tualidad si bien no se cuenta, creo, con modelos formales de ca­
rác ter predictivo o de s imulación, se hace antes de publicar el 
plan una evaluación ex ante de las propuestas o, más bien, se dis­
cuten de manera informal, intuitiva y cualitativa los efectos, las 
posibilidades y el éxito de su i m p l e m e n t a c i ó n . 

Los comentarios de corte cualitativo y cuantitativo que haré 
en lo que sigue se refieren necesariamente a una evaluación ex 
ante;* una ex post requeriría de mucho m á s trabajo y tiempo y 
presentar ía mayores dificultades. De entrada, no creo que sea ne­
cesario insistir en lo que años atrás decía Komorowski (1989) - e n 
el foro que le ofreció la propia S A H O P — , entre consistencia en el 
plan y "coherencia" de sus propuestas con la realidad o, como di­
ría seguramente algún weberiano, entre racionalidad interna o 
instrumental y racionalidad sustantiva. Los planificadores que es­
tudiaron en el Poli técnico de Oxford lo habrán oído directamente 
del propio Faludi (1973); lógica del procedimiento contra lógica 
sustantiva (teoría de Ja planif icación y teoría en l a planificación, 

* Estrictamente una evaluación ex ante requiere el conocimiento y pondera­
ción de resultados obtenidos previamente en una evaluación ex post; en otras pala­
bras, debería ser parte de un proceso retroalimentador de planeación y de evalua­
ción de políticas. 
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respectivamente). Ambas, en todo caso, y a mi modo de ver, man­
tienen cierto grado de interdependencia; aunque puede en teor ía 
haber coherencia sin que exista o se cumpla la consistencia del 
plan y viceversa. 

Tampoco es el momento de abundar en lo que ya Hoover 
(1971) señalaba en su íntroduction to Regional Economics: la dife­
rencia entre planificar para la "gente" o para el "lugar". Edel 
(1980), por su parte, mostraba que la apl icac ión de una política en 
un lugar podría afectar a algunos individuos o grupos en ese lugar 
de manera no deliberada o distinta a la prevista y, al contrario, la 
or ientac ión de una política hacia determinada gente pudiera tener 
un efecto mayor en otros individuos independientemente de que 
estuvieran o no en el mismo lugar. 

Pero hay, a d e m á s , un problema adicional en este mismo con­
texto de la discusión. Existen políticas sectoriales no espaciales 
(como, por ejemplo, la política fiscal, monetaria, tarifaria, etcéte­
ra) que tienen o puedan tener efectos espaciales devastadores y 
modificar m á s que una política expl íc i tamente espacial la organi­
z a c i ó n y el comportamiento territorial de los agentes e c o n ó m i c o s , 
con un resultado imprevisto en el tiempo y contrario al esperado; 
lo que sin duda pone en tela de juicio la conveniencia de políticas 
y estrategias espaciales. Pero ¿qué se esperar ía de una política es­
pacial explícita? Creo que habría que considerar 2 fuentes de in-
certidumbre en sus resultados: la primera tiene que ver con el pro­
blema señalado, como dije antes, por Hoover y tratado por Edel 
de la diferencia entre "gente" y "lugar" o como ahora se plantea 
de manera operativa entre la conveniencia y eficacia de una "polí­
tica para un á r e a " contra el efecto espacial ("areal") de una políti­
ca sectorial. La segunda, con las consideraciones de los efectos ex­
ternos de cualquier a c c i ó n localizada, es decir, las llamadas 
externalidades, tanto pecuniarias como tecnológicas . Las prime­
ras producen efectos secundarios en individuos (áreas) no involu­
crados en la política, decisión o a c c i ó n original que, sin embargo, 
pasan por el mecanismo de mercado; las segundas, que no se 
transmiten a t ravés del mercado, son las m á s problemáticas pues 
producen efectos, costos o ineficiencias e c o n ó m i c a s cuya com­
p e n s a c i ó n resulta 'más cara que la propia a c c i ó n ; y pudieran inclu­
so inhibir una decis ión en favor de esa política o bien forzar, una 
vez percibidos los efectos, acciones complementarias no conside­
radas ex ante y hacer que la evaluación de la original resulte equi­
vocada. Se trata, pu6s, de acciones que producen en otros indivi-
dúos o grupos (áreas) no identificados beneficios adicionales a 
menos de su costo, lo cual hace que una retr ibución sea difícil de 
establecer. Esto es' especialmente válido cuando los costos o los 
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beneficios son no sólo indirectos o secundarios; sino externos e 
intangibles (Haveman y Margolis, 1977). 

Las externalidades, para efectos de política, pueden ser 
t r i v i a l e s cuando el resultado de una a c c i ó n es insignificante y no 
se tiene el deseo de hacer algo para contrarrestarla; son relevantes 
cuando se tiene la voluntad, el deseo y los recursos para contra­
rrestarlas y si son positivas, para aumentarlas; y del tipo P a r e t o , 
cuando el costo de contrarrestarlas (o de aumentarlas si son posi­
tivas) excede la cantidad que el que las produce estaría dispuesto 
a aceptar para eliminarlas (si son negativas) o para aumentar sus 
efectos (si son positivas). Estas últimas son, seguramente, las que 
t e n d r á n que interesar cada vez m á s al aparato planificador del Es­
tado pues su papel de mediador es, al parecer, el ú n i c o que se le 
quiere dejar. E n pocas palabras, los efectos externos tienen que 
ser identificados cada vez que se tome una decisión o se haga una 
propuesta si se quieren alcanzar mínimos de eficacia y efectividad 
con las acciones que se emprendan, pero también si se desea 
orientar equitativamente el impacto distributivo que produce toda 
as ignación de recursos tanto públicos como privados. 

Éstos son temas que quizá estén fuera de lugar — p e n s a r á n al­
gunos— pues antes hay que propugnar por una buena política. El 
problema es que una política "buena", aceptable para todos, es 
algo inalcanzable no sólo por lo que apunté antes, sino porque 
precisamente ahora m á s que nunca las decisiones deberán ser 
consensúales y no impuestas. Eso, al menos, es lo que dicen Stohr 
y Taylor (1981) cuando hablan de desarrollo de "abajo hacia arri­
b a " y está implícito en el modelo del mercado, descentralizador, 
modernizador y d e m o c r á t i c o que pretende apoyar a los niveles de 
gobierno locales (léase municipios) como lo anuncia y plantea el 
actual gobierno en el P N D y diversos programas sectoriales. Pero, 
independientemente de estas consideraciones, como planificado-
res tenemos que hacer propuestas normativas y no hay tiempo 
para hacer evaluaciones ex post. 

N o quisiera aparecer pesimista introduciendo consideracio­
nes a la Gunder Frank (1969) o a la Hopkins y Wallerstein (1980), 
en lo que toca al subdesarrollo, el primero, y los segundos a la in­
terdependencia de las e c o n o m í a s nacionales a escala mundial y 
los contenidos multi y transnacionales que ello implica. Me pre­
gunto si al considerar los cambios tecnológicos actuales en la 
p r o d u c c i ó n , adminis t rac ión , distribución y consumo de bienes y 
servicios se pudieran de algún modo ver afectadas o modificadas 
las expectativas que se tienen en el P N D U de implementar las es­
trategias y conseguir los objetivos propuestos para el corto y me­
diano plazos. No lo sé, pero quisiera pensar que si se hizo una eva-
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luación ex ante ésta debió tomar en cuenta posibles efectos en este 
sentido al atribuir o designar normativamente las funciones urba­
nas para cada ciudad del sistema. 

Como se sabe, la orientación locacional de las actividades eco­
nómicas productivas, manufactureras o de transformación, ha su­
frido modificaciones debido en parte a cambios tecnológicos en 
el transporte y las comunicaciones y, en parte, a innovaciones or­
ganizativas en la empresa y tecnológicas en el propio proceso pro­
ductivo, fragmentándolo y afectando el monto de los insumos y su 
calidad, en el contexto del "ciclo del producto", de la "nueva divi­
sión internacional del trabajo", de la internacionalización del ca­
pital. . . (Vernon, 1966; Hirsch, 1965; Frobel et al., 1980; Radici, 
ed., 1975). Los factores exógenos, más que los endógenos, han 
sido causa de estos cambios. Importantes son el que se refiere —y 
ahora es fundamental en la integración de alianzas de libre comer­
c i o - al carácter externo de la demanda del producto, y el que se 
debe a las fluctuaciones de los mercados internacionales que exi­
gen flexibilidad del proceso productivo (Piore y Sabel, 1984). Ambos 
condicionan seguramente la localización de las unidades produc­
tivas (por ejemplo, frontera norte, puertos industriales, etcétera). 
En otras palabras, con estos cambios no queda sino pensar que se 
gesta una nueva geografía en la que no hay estabilidad en térmi­
nos de ventajas comparativas convencionales o de localizaciones 
óptimas, y que la vigencia o relevancia de los factores locaciona-
les tradicionales se ha esfumado. 

Pero el punto más importante de este argumento es que cada 
vez mayor número de empresas dejan de considerar para su loca­
lización factores como la presencia de materias primas (principal­
mente energéticas) y/o fuerza de trabajo no especializada (el fac­
tor trabajo como proporción de los insumos se ha reducido en 
términos generales de manera significativa), o al tamaño del mer­
cado local. En efecto, las empresas que se orientan más a factores 
como las amenidades, las comunicaciones y las economías exter­
nas o, en otras palabras, requieren de proporciones elevadas de 
personal móvil, especializado y de altos ingresos, y buscan luga­
res física y socialmente atractivos, con amplia oferta de servicios 
informativos, administrativos y de apoyo a la investigación, son 
aquellas que compiten en los mercados internacionales y naciona­
les dinámicos y no aquellas que dependen de la demanda local o 
se orientan nacional o regionalmente a sectores tradicionales. El 
hecho de que es el sector terciario (y cuaternario) el que da cuenta, 
en los últimos años, del crecimiento económico (y del empleo), in­
cluyendo además de los servicios de distribución, los sociales y 
los públicos, hace pensar que sólo una propuesta normativa que 
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los tomara en cuenta e integrara operativamente podría lograr efi­
cacia y efectividad, a d e m á s de la eficiencia que es lo que general­
mente interesa. 

¿Qué clase de estructura e c o n ó m i c a emerge de estos cambios? 
¿Qué tipo de empleos se están creando?, y ¿cómo va a ser la geo­
grafía de todo esto?, son preguntas centrales en la e laboración de 
una propuesta de política de desarrollo urbano con c a r á c t e r emi­
nentemente territorial. Para contestarlas, quisiera insistir en la ne­
cesidad de incorporar al proceso planificador modelos formales 
de s imulac ión que permitan precisamente manejar la c lásica pre­
gunta de planeación: ¿qué pasar ía si. . .? Constituyen estos mode­
los un elemento imprescindible para evaluar ex ante, a base de 
escenarios derivados de propuestas de política (como las de Ri¬
chardson, 1981, por ejemplo), el impacto de cualquier propuesta 
(en variables e s t r a t é g i c a s ) pues permitiría traducir las preguntas 
anteriores a la forma siguiente: ¿ c ó m o afectaría una a c c i ó n x a 
cada elemento o variable del S U N y qué s u c e d e r í a con la estructu­
ra de la actividad e c o n ó m i c a por rama de actividad; con las tasas 
específ icas de par t i c ipac ión de la P E A por edad y sexo; las Tasas 
de Crecimiento Anuales (TCA) de las poblaciones urbanas; la elas­
ticidad-consumo de bienes v servicios núblicos v la demanda de 
suelo; las relaciones interurbanas del sistema, desagregados por 
tipo de flujo, e tcétera , e tcétera? 

La geografía implícita del sistema urbano nacional no corres­
ponde al concepto de región h o m o g é n e a , explícita en el P N D U , 

aunque a escala local intraurbana se puedan reconocer áreas pro­
blema relativamente h o m o g é n e a s . La estructura del S U N es de nu­
dos y enlaces y corresponde a una e c o n o m í a espacial cada vez 
m á s abierta y orientada de manera selectiva al exterior. 

Para terminar, y en la parte cuantitativa de mis comentarios, 
m o s t r a r é algunas cifras que permiten ver lo que me parece ser un 
desliz del actual P N D U al pasar del error tipo i, es decir, buen diag­
nóst ico con inadecuada estrategia y, por tanto, equivocados 
instrumentos de política (lo que parece ser la cr í t ica generalizada 
a los planes anteriores 1978 y 1984) a un error tipo n, es decir, 
adecuada estrategia e instrumentos (sólo una evaluación ex post 
p o d r á decir si son efectivos y eficaces) en respuesta a un mal diag­
nós t i co de los procesos y las causas que explican el reciente proce­
so de urbanizac ión y los efectos en el sistema urbano nacional. 

U n a somera revisión de la forma en que el crecimiento demo­
gráf ico intercensal se ha distribuido en las ciudades del S U N - y 
aceptando que no todos los datos del censo de 1990 están equivo­
c a d o s - muestra tendencias que no son al parecer nuevas y exclu­
sivas de nuestro país sino que m á s bien han sido identificadas en 
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otros, con independencia de su sistema político y e c o n ó m i c o (Ri¬
chardson, 1980). E n efecto, se aprecia en primer lugar una desace­
leración y finalmente un abatimiento del crecimiento de la Zona 
Metropolitana de la Ciudad de M é x i c o (ZMCM); al mismo tiempo, 
un incremento en el n ú m e r o de ciudades cuya (TCA) es mayor a la 
de la Z M C M o por encima de la que registra el S U N en su conjunto 
(cuadro 1). En segundo lugar, se puede afirmar que la distribución 
de la población por entidades federativas se explica cada vez me­
nos por la c e r c a n í a a la capital, que ha sido hasta ahora el centroi­
de d e m o g r á f i c o (los valores en el cuadro 2 de las b de x indican 
que la función se va haciendo más horizontal e inelástica), e c o n ó ­
mico y político de la nac ión . En tercer lugar, la evolución de las 
T C A de las 25 zonas metropolitanas del país (incluidas en el S U N ) , 
permite pensar que hay ciudades maduras que presentan una fun­
ción (c rec imiento- tamaño) negativa o decreciente que ya en casi 
todas llegó a valores iguales o menores que la promedio o la nacio­
nal y otras "en crecimiento" cuya función es una U invertida que 
refleja la ace lerac ión del crecimiento urbano del país durante los 
años sesenta y setenta, pero que en los ochenta ha comenzado a 

C U A D R O 1 
Sistema Urbano Nacional ( S U N ) : tendencias de las tasas de 
crecimiento anual de la ZMCM y otras ciudades, 1950-1990 

Periodo intercensai TCANAC T C A Z M C M T C A S U M > Z M C M > X S U M 

1950-1960 3.1 5.1 4.8 31* 37 
1960-1970 3.3 5.1 4.9 33 37 
1970-1980 3.3 4.5 4.5 38 38 
1980-1990 2.0 0.6 2.5 85 68 
Fuente: Datos censales correspondientes; cálculos propios a base de las poblaciones de 

las ciudades y zonas metropolitanas del SUN propuesto en el FNDU 1990-1994. 
* Número de ciudades. 

reducirse. Finalmente, en el cuadro 3, puede apreciarse que por 
r a n g o - t a m a ñ o de las ciudades las T C A se han revertido nít idamen­
te durante el periodo. E n efecto, si en la d é c a d a 1950-1960 los va­
lores c o r r e s p o n d í a n en p r o p o r c i ó n directa al r a n g o - t a m a ñ o de las 
localidades, en la última d é c a d a 1980-1990 estos valores son inver­
sos. Cabe señalar que las ciudades del rango intermedio (250 000 
a 500 000) muestran una T C A promedio superior a las de rango 
mayor (500 000 a 1 000 000), corroborando en este nivel de agrega­
c i ó n lo que anotamos en tercer lugar y, además , dejando ver una 
d i n á m i c a particular para aquellas ciudades medias que empiezan 
apenas un proceso de metropolización, no identificadas en este 
momento pero que seguramente p o d r á n serlo una vez que se ten-
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CUADRO 2 
México: valores de la r cuadrada y del coefiente b de X de las 
regresiones de las distancias al D.F. sobre los porcentajes de población 
por entidad federativa, 1930-1990 

Año censaJ b r cuadrada 1 

1930 -.00111 91.33 
1940 -.00118 91.44 
1950 -.00109 91.12 
1960 -.00196 91.73 
1970 -.00188 91.31 
1980 -.00185 91.82 
19902 -.00181 91.53 

1 Ajuste exponencial. 
2 Datos preliminares publicados del Censo de 1990. 
Fuente: Tomado de B. Graizbord y A. Mina, "Población-territorio: cien años de evolu­

ción, 1895-19990", El Colegio de Méxcio, 1990 (mimeo.). 

CUADRO 3 
Sistema Urbano Nacional ( S U N ) : tasas de crecimiento anual por 
rango-tamaño de las localidades, 1950-1990 

Bango-Tamaño N ú m . * 1950-1960 1960-1970 1 9 7 0 - 1 9 8 0 1 9 8 0 - 1 9 9 0 

50 a 100 000 (23) 3.9 4.3 3.9 5.0 
100 a 250 000 (32) 4.6 4.6 4.2 3.8 
250 a 500 000 (14) 4.7 5.0 4.9 4.3 
500 a un millón (14) 4.3 4.3 4.3 3.7 
1 millón y m á s ( 4) 5.2 5.2 4.5 1.2 

* Localidades que en 1980 entraban al rango-tamaño correspondiente. 
Fuente: Datos censales correspondientes; cálculos propios a base de las poblaciones de 

las ciudades y zonas metropolitanas del SUN propuesto en el l'NUU 1990-1994. 

ga acceso a la información adicional del censo de 1990, que aún 
no se publica. 

E n todo caso, y como punto final, tengo la impresión de que 
estamos frente al riesgo de desear y "fomentar algo -desconcen­
t r a c i ó n en el crecimiento y distribución territorial de la pobla­
c i ó n - , que de todas maneras s u c e d e r á " . De los ot*os riesgos y del 
error tipo i han hablado varios especialistas (Aguilar, 1990; Gar­
za, 1989; entre otros, y Graizbord, 1984), desde que aparec ió el pri­
mer P N D U en 1978. 
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