Notas y comentarios

Programa Nacional de Desarrollo Urbano, 1990-1994:
aspectos cualitativos y cuantitativos para una evaluacion
ex ante*

Boris Gra:zbord**

Quisiera decir, en primer lugar, que para mi gusto el Programa
Nacional de Desarrollo Urbano (pnpu) 1990-1994, presenta ciertas
ventajas sobre los 2 anteriores. La mds importante, a mi modo de
ver, es que las localidades propuestas del Sistema Urbano Nacio-
nal (sun) tienen méritos de seleccion sectorizados, es decir, estdn
tomadas en cuenta al menos por un sector de la Administracién
Publica Federal (arr). Otra mds, es que los objetivos y metas se
han vinculado estrechamente y se desprenden del Plan Nacional
de Desarrollo (pnp). Ambos aspectos asegurardn mayor consisten-
cia y quiza mads eficiencia. Sin embargo, no garantizan una mayor
congruencia con la realidad ni una mayor eficacia o efectividad,
2 criterios fundamentales en cualquier evaluacién de politica
(Diamond y Spence, 1983).

La anterior observacidon no puede soslayarse ante la posibili-
dad de que en el proceso de planeacion —desde la identificacién
de objetivos, su traduccién a estrategias y metas hasta el resto del
mismo, menos tomado en cuenta por los ilustrados planificadores,
de la programacion, presupuéstacién, implementacién, monitoreo
y, finalmente, de la evaluacién— puedan cometerse por lo menos
2 tipos de error que involucren el diagnéstico o la estrategia:

Tipo de error Diagndstico Estrategia
I Bueno Inadecuada
IT Malo Adecuada

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

** Profesor-investigador del Centro de Estudios Demogréficos y de Desarro-
llo Urbano de El Colegio de México.

[755]



756 ESTUDIOS DEMOGRAFICOS Y URBANOS

Estos errores resultan, entre otras cosas, de confundir causa
con resultado; manifestacion del fendmeno con el proceso subya-
cente o bien, de no considerar loops o efectos retroalimentadores,
causacion acumulativa o circular, etcétera.

Y, al cometerlos se correrd al menos uno de los siguientes
riesgos: '

1) fomentar lo que -de todas maneras sucederia;

2) proponer algo que seria 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 politica o socialmente inaceptable.

Quisiera sugerir 2 vias para evaluar el pNnpDU 0 cualquier plan
y propuesta de politica. La primera tiene que ver con las posibili-
dades, atin no incorporadas al proceso de planeacion en México,
de evaluacidn ex post de los efectos o impacto de las politicas en
la-que los aspectos cuantitativos y la definicion de metas son im-
prescindibles y, la segunda, con la necesidad de ponderar ex ante
las posibilidades de éxito de cualquier politica o estrategia para al-
canzar los objetivos y metas propuestas. Me imagino que en la ac-
tualidad si bien no se cuenta, creo, con modelos formales de ca-
riacter predictivo o de simulacién, se hace antes de publicar el
plan una evaluacién ex ante de las propuestas o, mds bien, se dis-
cuten de manera informal, intuitiva y cualitativa los efectos, las
posibilidades y el éxito de su implementacidn.

Los comentarios de corte cualitativo y cuantitativo que haré
en lo que sigue se refieren necesariamente a una evaluacion ex
ante;* una ex post requeriria de mucho mds trabajo y tiempo y
presentaria mayores dificultades. De entrada, no creo que sea ne-
cesario insistir en lo que afios atras decia Komorowski (1989) —en
el foro que le ofrecié la propia saHoP—, entre consistencia en el
plan y “coherencia” de sus propuestas con la realidad o, como di-
ria seguramente algun weberiano, entre racionalidad interna o
instrumental y racionalidad sustantiva. Los planificadores que es-
tudiaron en el Politécnico de Oxford lo habran oido directamente
del propio Faludi (1973); légica del procedimiento contra logica
sustantiva (teoria de la planificacion y teoria en la planificacién,

* Estrictamente una evaluacion ex ante requiere el conocimiento y pondera-
cién de resultados obtenidos previamente en una evaluacién ex post; en otras pala-
bras, deberia ser parte de un proceso retroalimentador de planeacién y de evalua-
cion de politicas.
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respectivamente). Ambas, en todo caso, y a mi modo de ver, man-
tienen cierto grado de interdependencia; aunque puede en teoria
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) senalaba en su Introduction to Regional Economics: la dife-
rencia entre planificar para la ‘“gente” o para el “lugar”. Edel
(1980), por su parte, mostraba que la aplicacién de una politica en
un lugar podria afectar a algunos individuos o grupos en ese lugar
de manera no deliberada o distinta a la prevista y, al contrario, la
orientacion de una politica hacia determinada gente pudiera tener
un efecto mayor en otros individuos independientemente de que
estuvieran o no en el mismo lugar.

Pero hay, ademas, un problema adicional en este mismo con-
texto de la discusion. Existen politicas sectoriales no espaciales
(como, por ejemplo, la politica fiscal, monetaria, tarifaria, etcéte-
ra) que tienen o puedan tener efectos espaciales devastadores y
modificar mas que una politica explicitamente espacial la organi-
zacién y el comportamiento territorial de los agentes econémicos,
con un resultado imprevisto en el tiempo y contrario al esperado;
lo que sin duda pone en tela de juicio la conveniencia de politicas
y estrategias espaciales. Pero ;qué se esperaria de una politica es-
pacial explicita? Creo que habria que considerar 2 fuentes de in-
certidumbre en sus resultados: la primera tiene que ver con el pro-
blema sefialado, 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 “poli-
tica para un drea’ contra el efecto espacial (“‘areal’’) de una politi-
ca sectorial. La segunda, con las consideraciones de los efectos ex-
ternos de cualquier accion localizada, es decir, las llamadas
externalidades, tanto pecuniarias como tecnolégicas. Las prime-
ras producen efectos secundarios en individuos (4reas) no involu-
crados en la politica, decision o accién original que, sin embargo,
pasan por el mecanismo de mercado; las segundas, que no se
transmiten a través del mercado, son las mas problematicas pues
producen efectos, costos o ineficiencias econémicas cuya com-
pensacion resulta mas cara que la propia accion; y pudieran inclu-
so inhibir una decision en favor de esa politica o bien forzar, una
vez percibidos los efectos, acciones complementarias no conside-
radas ex ante y hacer que la evaluacién de la original resulte equi-
vocada. Se trata, pues, de acciones que producen en otros indivi-
duos o grupos (areas) no identificados beneficios adicionales a
menos de su costo, lo cual hace que una retribucion sea dificil de
establecer. Esto es especialmente valido cuando los costos o los
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beneficios son no sélo indirectos o secundarios; sino externos e
intangibles (Haveman y Margolis, 1977).

Las externalidades, para efectos de politica, pueden ser
triviales cuando el resultado de una accion 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 Pareto,
cuando el costo de contrarrestarlas (o de aumentarlas si son posi-
tivas) excede la cantidad que el que las produce estaria dispuesto
a aceptar para eliminarlas (si son negativas) o para aumentar sus
efectos (si son positivas). Estas ultimas son, seguramente, las que
tendrdn que interesar cada vez mads al aparato planificador del Es-
tado pues su papel de mediador es, al parecer, el inico que se le
quiere dejar. En pocas palabras, los efectos externos tienen que
ser identificados cada vez que se tome una decisién o se haga una
propuesta si se quieren alcanzar minimos de eficacia y efectividad
con las acciones que se emprendan, pero también si se desea
orientar equitativamente el impacto distributivo que produce toda
asignacion de recursos tanto publicos como privados.

Estos son temas que quizd estén fuera de lugar —pensaran al-
gunos— pues antes hay que propugnar por una buena politica. El
problema es que una politica ‘“‘buena”, aceptable para todos, es
algo inalcanzable no sélo por lo que apunté antes, sino porque
precisamente ahora mds que nunca las decisiones deberdn ser
consensuales y no impuestas. Eso, al menos, es lo que dicen Stéhr
y Taylor (1981) cuando hablan de desarrollo de “‘abajo hacia arri-
ba” y estd implicito en el modelo del mercado, descentralizador,
modernizador y democratico que pretende apoyar a los niveles de
gobierno locales (léase municipios) como lo anuncia y plantea el
actual gobierno en el pND 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.

No 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 economias nacionales a escala mundial y
los contenidos multi y transnacionales que ello implica. Me pre-
gunto si al considerar los cambios tecnolégicos actuales en la
produccion, administracién, distribucién y consumo de bienes y
servicios se pudieran de algin modo ver afectadas o modificadas
las expectativas que se tienen en el pNpDU 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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luacién ex ante ésta debid 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 orientacidn locacional de las actividades eco-
nomicas productivas, manufactureras o de transformacion, ha su-
frido modificaciones debido en parte a cambios tecnolégicos en
el transporte y las comunicaciones y, en parte, a innovaciones or-
ganizativas en la empresa y tecnoldgicas en el propio proceso pro-
ductivo, fragmentandolo y afectando el monto de los insumos y su
calidad, en el contexto del ““ciclo del producto”, de la “nueva divi-
sion internacional del trabajo”, de la internacionalizacion del ca-
pital. . . (Vernon, 1966; Hirsch, 1965; Frobel et al., 1980; Radici,
ed., 1975). Los factores exdgenos, mds que los enddgenos, han
sido causa de estos cambios. Importantes son el que se refiere —y
ahora es fundamental en la integracion de alianzas de libre comer-
cio— al caracter 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 localizacion 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 geografia en la que no hay estabilidad en térmi-
nos de ventajas comparativas convencionales o de localizaciones
optimas, y que la vigencia o relevancia de los factores locaciona-
les tradicionales se ha esfumado.

Pero el punto mds importante de este argumento es que cada
vez mayor niumero de empresas dejan de considerar para su loca-
lizacidn factores como la presencia de materias primas {principal-
mente energéticas) y/o fuerza de trabajo no especializada {el fac-
tor trabajo como proporcién de los insumos se ha reducido en
términos generales de manera significativa), o al tamafo del mer-
cado Jocal. En efecto, las empresas que se orientan méds a factores
como las amenidades, las comunicaciones y las economias exter-
nas o, en otras palabras, requieren de proporciones elevadas de
personal movil, especializado y de altos ingresos, y buscan luga-
res f{sica y socialmente atractivos, con amplia oferta de servicios
informativos, administrativos y de apoyo a la investigacion, son
aquellas que compiten en los mercados internacionales y naciona-
les dindmicos 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 ultimos afos, del crecimiento econémico (y del empleo), in-
cluyendo ademis de los servicios de distribucidn, los sociales y
los publicos, hace pensar que solo una propuesta normativa que
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los tomara en cuenta e integrara operativamente podria lograr efi-
cacia y efectividad, ademas de la eficiencia que es lo que general-
mente interesa.

:Qué clase de estructura econémica emerge de estos cambios?
¢Qué tipo de empleos se estdn creando?, y ;cémo va a ser la geo-
grafia de todo esto?, son preguntas centrales en la elaboracién de
una propuesta de politica de desarrollo urbano con caracter emi-
nentemente territorial. Para contestarlas, quisiera insistir en la ne-
cesidad de incorporar al proceso planificador modelos formales
de simulacién que permitan precisamente manejar la cldsica pre-
gunta de planeacién: ;qué pasaria si. . .? Constituyen estos mode-
los un elemento imprescindible para evaluar ex ante, a base de
escenarios derivados de propuestas de politica (como las de Ri-
chardson, 1981, por ejemplo), el impacto de cualquier propuesta
(en variables estratégicas) pues permitiria traducir las preguntas
anteriores a la forma siguiente: jcomo afectaria una accién X a
cada elemento o variable del sun y qué sucederia con la estructu-
ra de la actividad econémica por rama de actividad; con las tasas
especificas de participacién de la rea por edad y sexo; las Tasas
de Crecimiento Anuales (rca) de las poblaciones urbanas; la elas-
ticidad-consumo de bienes y servicios puiblicos v la demanda de
suelo; las relaciones interurbanas del sistema, desagregados por
tipo de flujo, etcétera, etcétera?

La geografia implicita del sistema urbano nacional no corres-
ponde al concepto de regién homogénea, explicita en el pnDu,
aunque a escala local intraurbana se puedan reconocer areas pro-
blema relativamente homogéneas. La estructura del sun es de nu-
dos y enlaces y corresponde a una economia espacial cada vez
mas abierta y orientada de manera selectiva al exterior.

Para terminar, y en la parte cuantitativa de mis comentarios,
mostraré algunas cifras que permiten ver lo que me parece ser un
desliz del actual pnDU al pasar del error tipo 1, es decir, buen diag-
ndstico con inadecuada estrategia y, por tanto, equivocados
instrumentos de politica (lo que parece ser la critica generalizada
a los planes anteriores 1978 y 1984) a un error tipo 11, es decir,
adecuada estrategia e instrumentos (s6lo una evaluacién ex post
podra decir si son efectivos y eficaces) en respuesta a un mal diag-
ndstico de los procesos y las causas que explican el reciente proce-
so de urbanizacién y los efectos en el sistema urbano nacional.

Una somera revisién de la forma en que el crecimiento demo-
grafico intercensal se ha distribuido en las ciudades del sun —y
aceptando que no todos los datos del censo de 1990 estdn equivo-
cados— muestra tendencias que no son al parecer nuevas y exclu-
sivas de nuestro pais sino que mds bien han sido identificadas en
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otros, con independencia de su sistema politico y econémico (Ri-
chardson, 1980). En efecto, se aprecia en primer lugar una desace-
leracion y finalmente un abatimiento del crecimiento de la Zona
Metropolitana de la Ciudad de México (zmcmM); al mismo tiempo,
un incremento en el nimero de ciudades cuya (TcA) es mayor a la
de la zMcM o por encima de la que registra el sun en su conjunto
(cuadro 1). En segundo lugar, se puede afirmar que la distribucién
de la poblacién por entidades federativas se explica cada vez me-
nos por la cercania a la capital, que ha sido hasta ahora el centroi-
de demogréfico (los valores en el cuadro 2 de las b de x indican
que la funcién se va haciendo més horizontal e ineldstica), econo-
mico y politico de la nacién. En tercer lugar, la evolucién de las
TcA de las 25 zonas metropolitanas del pais (incluidas en el sun),
permite pensar que hay ciudades maduras que presentan una fun-
cidon (crecimiento-tamaiio) negativa o decreciente que ya en casi
todas llegé a valores iguales o menores que la promedio o la nacio-
nal y otras “‘en crecimiento’’ cuya funcién es una U invertida que
refleja la aceleracién del crecimiento urbano del pais durante los
anos sesenta y setenta, pero que en los ochenta ha comenzado a

CUADRO 1
Sistema Urbano Nacional (sun): tendencias de las tasas de
crecimiento anual de la zMcM y otras ciudades, 1950-1990

Periodo intercensal TCANAC  TCAZMCM TCASUM  >ZMCM  >XSUM

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; célculos propios a base de las poblaciones de
las ciudades y zonas metropolitanas del SUN propuesto en el PNDU 1990-1994.
* Nimero de ciudades.

reducirse. Finalmente, en el cuadro 3, puede apreciarse que por
rango-tamarno de las ciudades las Tca se han revertido nitidamen-
te durante el periodo. En efecto, si en la década 1950-1960 los va-
lores correspondian en proporcion directa al rango-tamaiio de las
localidades, en la tltima década 1980-1990 estos valores son inver-
sos. Cabe sefnialar que las ciudades del rango intermedio (250 000
a 500 000) muestran una TcA promedio superior a las de rango
mayor (500 000 a 1 000 000), corroborando en este nivel de agrega-
cidn lo que anotamos en tercer lugar y, ademds, dejando ver una
dindmica particular para aquellas ciudades medias que empiezan
apenas un proceso de metropolizacién, no identificadas en este
momento pero que seguramente podrdn 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 poblacién
por entidad federativa, 1930-1990

Afio censal b r cuadrada’
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, “Poblacion-territorio: cien afos de evolu-
¢ion, 1895-19990", El Colegio de Méxcio, 1990 (mimeo.}.

CUADRO 3
Sistema Urbano Nacional (SUN): tasas de crecimiento anual por
rango-tamafio de las localidades, 1950-1990

Rango-Tamafio Niim.* 1950-1960 1960-1970 1970-1980 1980-1990

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 millon (14) 4.3 4.3 4.3 3.7
1 millén y mds (4) 5.2 5.2 4.5 1.2

* Localidades que en 1980 entraban al rango-tamafio correspondiente.
Fuente: Datos censales correspondientes; cdlculos propios a base de las poblaciones de
las ciudades y zonas metropolitanas del SUN propuesto en el PNDU 1990-1994.

ga acceso a la informacién adicional del censo de 1990, que aun
no se publica.

En todo caso, y como punto final, tengo la impresion de que
estamos frente al riesgo de desear y “fomentar algo —desconcen-
tracion en el crecimiento y distribucion territorial de la pobla-
cién—, que de todas maneras sucedera”. De los otros riesgos y del
error tipo 1 han hablado varios especialistas (Aguilar, 1990; Gar-
za, 1989; entre otros, y Graizbord, 1984), desde que aparecié el pri-
mer PNDU en 1978.
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