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LA CONSOLIDACION DEL PODER ESTATAL en el México postrevolucionario dio
origen a un acelerado crecimiento econdmico, demogrifico y urbano del pafs.
Este proceso fue orientado por un-conjunto de politicas y acciones de gobierno
que produjeron cambios significativos en la estructura socioeconémica, aunque
sin lograr superar los limites del subdesarrollo. En la actualidad, existe el conven-
cimiento de que la distribucion econdmico-espacial resultante es de caricter dis-
funcional e impide la utilizacion 6ptima futura del espacio territorial con miras a
un desarrollo econdmico nacional continuo. '

El nuevo perfil urbano-industrial que adquiere el pafs a partir de los afios se-
tenta, junto con las distorsiones del patroén de organizacién del espacio, explican
la creciente importancia de las politicas y planes urbano-regionales en México.
Este articulo propone, en primer lugar, un planteo esquemdtico de la relacién
entre el desarrollo econdmico y la urbanizacion experimentados por México enel
periodo 1900-1980. En segundo lugar, analiza la evolucién de las principales po-
liticas urbano-regionales y, a partir de su periodizacion, describe los objetivos,
programas, estrategias y acciones de cada una de ellas a fin de dar una visién del
cardcter y nivel de intervencién del Estado en el d&mbito de la planificacién espa-
cial. Finalmente, y a guisa de conclusidn, sefiala las principales deficiencias de la
planificacién urbano-regional en el pais.

No obstante el cardcter general y descriptivo del trabajo lo consideramos itil
como marco de referencia a partir del cual es posible sistematizar la evaluacion
en profundidad de cada una de las acciones de gobierno en el campo urbano-
regional.

DESARROLLO ECONOMICO Y URBANIZACION: RACIONALIDAD
DE LAS POLITICAS URBA&O-REGIONALES
#u

Historicamente el desarrollo econdémico mranifiesta una modificaciéon de la es-
tructura de la produccidn en favor de las actividades secundarias y terciarias y en

* Agradezco a Amalia Garcia Jurado su colaboracién en la realizacién del trabajo.
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contra del sector agropecuario. El sector secundario, usualmente el mds dina-
mico, da lugar a un crecimiento paralelo de las actividades comerciales y de ser-
vicio ya que estin directamente relacionadas con sus propios requerimientos y
satisfacen las necesidades de su fuerza de trabajo.

Las caracteristicas tecnologicas de la industria y la necesidad de tierra con
fines de localizacion fabril hacen que las actividades industriales tiendan a con-
centrarse en ciudades. De esta forma surge la relacién entre la industrializacion y
la urbanizacién de la sociedad. Los procesos de industrializacién y desarrollo
urbano constituyen una unidad dialéctica de causa-efecto de naturaleza reciproca
y necesaria.

En México, el capitalismo surge como sistema social dominante a fines del si-
glo x1x. Con la incipiente industrializacion del pais se da la base material para su
urbanizacién, proceso que se ve notablemente acelerado en el siglo xx.

El comercio, los servicios y el gobiemo absorbian en 1900 el 57.5% del Pro-
ducto Interno Bruto (PIB). La agricultura, ganaderia, silvicultura y pesca ocupaban
el segundo lugar con el 25.8%. Finalmente, el sector secundario con solo el 16.7%
del PIB, completaba la imagen del pais que recién emergia como capitalista de-
pendiente (Véase el Cuadro 1). ‘

Los ochenta afios transcurridos entre 1900 y 1980 muestran una clara modifi-
cacion en la estructura productiva nacional como reflejo del desarrollo econémico
relativamente acelerado, aunque social y espacialmente desigual y con fuerte
subordinacion al capital externo.

Cuadro 1. México: Producto Interno Bruto por sectores econémicos principales,
1900-1980 (en porcentajes)

Sectoresa
Afios Total Primario Secundario Terciario
1900 100.0 25.8 . 16.7 575
1910 100.0 24.1 18.5 574
1921 100.0 22.3 255 522
1930 100.0 18.8 28.1 53.1
1940 100.0 194 27.6 53.0
1950 100.0 19.2 29.8 51.0
1960 100.0 15.8 32.2 52.0
1970 100.0 115 37.2 513
1980 100.0 8.3 3173 544

FUENTE: Leopoldo Solis, La realidad econdémica mexicana: retrovision y perspectivas, Si-
glo XXI, Eds., décimo primera edicion, 1981 (Para los afios de 1900 a 1970); El
dato para 1980 fue obtenido de Ia Coordinacion General de los Servicios Nacio-
nales de Estadistica, Geogrifica e Informdtica, Sistema de Cuentas Nacionales en
México, Diciembre de 1981 (Documento preliminar).

8 El sector primario incluye: agricultura, ganaderia, silvicultura y pesca. El sector
secundario: mineria, petréleo, manufacturas, construccion, electricidad y trans-
portes. El sector terciagio: gobierno, comercio y otros servicios.
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Los sectores primario y secundario han sufrido las mds drdsticas modificacio-
nes. Las actividades agropecuarias perdieron su importancia relativa en forma
continua y, en el periodo 1921-1935, la agricultura experimentd incluso una dis-
minucion absoluta al bajar de 4 652 millones de pesos constantes a 4 282, con
un decremento medio anual del 0.8%. De esta forma, en 1940 su participacion
en el PIB total era del 19.4%. A partir de esa fecha, aunque con crecimientos
absolutos significativos, ha sufrido una continua pérdida de importancia hasta al-
canzar el 8.3% del PIB en 1980 (Véase Cuadro 1). La agricultura ha llegado en la
actualidad a ser un mero apéndice de ia industria.

El sector secundario ha sido el mds dinamico de la economia y, en general,
tuvo un incremento sistemdtico de su participacion en lo que va del siglo. Practi-
camente todas sus ramas aumentan a un ritmo dos ¢ tres veces mayor que la tasa
global de crecimiento, sobresaliendo la electricidad, el petréieo y la industria de
transformacion. De este modo, de absorber el 16.7% del PIB total nacional en
1900, pas6 al 27.6% en 1940y al 37.3% en 1980.

Finalmente, el terciario experimentd una tenue disminucidn alcanzando en
1970 el 51.3% del total nacional. A nivel de ramas, es creciente la participacion
del gobiemno siendo mads ligera la de la rama comercial que, con mucho, es la prin-
cipal del sector. En contrapartida, disminuyeron los servicios.

En lo que va del siglo, por tanto, se revela nitidamente que México ha sufrido
una gran transformacion y en la actualidad desde el punto de vista de su estruc-
tura econdémica emerge como una nacidn esencialmente industrial.

La modificacion de la estructura productiva ha tenido un impacto directoen |
el proceso de urbanizaciéon. En 1900, de 13.6 millones de habitantes el 10.5%
eran urbanos, esto es, que vivian en localidades de mas de 15 000 habitantes.
Cuarenta afios después el porcentaje se duplica, alcanzandoel 20% de la poblacién
total de 1940. A partir de este afio la participacién de la poblacién urbana aumenta
en forma permanente, alcanzando el 44.9% en 1970. Segiin proyecciones para
1980 y 1990 este porcentaje serd de 52.8% y 60.6%, respectivamente (Véase
Cuadro 2).

Dentro de este periodo el niimero de ciudades ha aumentado también en for-
ma ininterrumpida. En 1900 solo existian 33 ciudades que pasaron a 39 en 1921.
Para 1940 se tenian 55, las que més que se duplicaron en los veinte afios siguientes
hasta alcanzar 123 en 1960. En el decenio 1960-1970 aparecieron 55 nuevas lo-
calidades urbanas para conformar una jerarquia de 178 ciudades en 1970. Segiin
proyecciones, el sistema urbano estd constituido en 1980 por 258 y en 1990 lo
conformaran 378 ciudades (Véase Caadro 2). ;Qué funcion fundamental desem-
pefia el aumento de ciudades para el desarrollo econbémicq?

En el plano econémico la ciudad constituye el medio ambiente indispensable
para la produccidon industrial, legando incluso a representar una fuerza social de
produccién, como la tierra para la agricultura. De esta suerte, es el espacio fun-
damental para hacer posible la acumulacién privada del capital y, por ende, el
desarroilo econdmico. Adicionalmente, la ciudad moderna es escenario natural del
proceso de reproduccién de la fuerza de trabajo por la socializacién en el dmbito
urbano de la educacibén, la salud, los servicios ptiblicos y de infraestructura y, en
cierta medida, la vivienda. La ciudad representa también la concentracién del
consumo, de los medios de comunicacién, del desarrollo tecnoldgico, del factor
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Cuadro 2. México: Poblacion total, urbana y rural y namero de ciudades,

1900-1990
Poblacién (en miles) namero
Afios de ciudades?
Total % Urbana % Rural %
1900 13 607 100.0 1435 105 12172 895 33
1910 15169 100.0 1783 11.7 13377 88.3 36
1921 14335 100.0 2 100 14.7 12235 853 39
1930 16 553 100.0 2 892 17.5 13661 825 45
1940 19 649 100.0 3928 20.0 15721 80.0 55
1950 25779 100.0 7209 28.0 18570 172.0 84
1960 34923 100.0 12749 - 36.6 22176 634 123
1970 49 050 100.0 22004 449 27046 55.1 178
1980 68 864 100.0 36 368 52.8 32496 47.2 258
1990 96 140 100.0 58270 60.6 37870 394 378

Fuente: L. Unikel, C. Ruiz, G. Garza, E!l desarrollo urbano en México. Diagnéstico e impli-
caciones futuras, El Colegio de México, Centro de Estudios Economicos y Demo-
grificos, México, 1976, Cuadros 14, IX-1 y IX-3.

a Localidades de 15 mil y mds habitantes.

empresarial, del sistema financiero etc., con lo que permite aumentar la rotacién
del capital constituyéndose en un factor contrarrestante a la baja de la tasa de
ganancia.

En el plano politico y social las urbes son el asiento de la burguesia y del po-
der piblico, que tienden a concentrarse en la mayor ciudad del sistema (la de
México para el presente caso). La ciudad principal se constituye en el centro de la
administracion y gestion del Estado.

En contrapartida, la generalizacién de la vida urbana y su “caos calculado” ha
dado lugar a nuevas formas de conflictos sociales ligados directamente a la urba-
nizacién de la sociedad. Las clases explotadas y aun los sectores medios, han estado
manifestindose en una serie de movimientos sociales urbanos: la lucha por el
suelo; las exigencias de viviendas satisfactorias; protestas por la carencia de servi-
cios piiblicos (agua, luz, drenaje); la crisis del transporte urbano; movimientos
ecologistas; etcétera.

En conclusién, los cambios significativos experimentados en la estructura de
1a produccidn nacional en favor de los sectores no agricolas han dado por resulta-
do un dindmico proceso de urbanizacién que ha transformado al pais en predo-
minantemente urbano-industrial. Sin embargo, con un reducido PIB agricola en
1980 de 8.3% del total nacional, y una poblacién rural del 47.2% del total, se
tiene un desequilibrio significativo entre la estructura de la produccién y el pro-
ceso de urbanizacién. Esto significa que la creciente problemadtica urbana se pre-
senta en el marco de una persistente y aun agravante problemdtica rural. Asi,
el Estado se ve obligado a establecer politicas socio-econémicas para enfrentar
los problemas de la poblacion rural ante la imposibilidad del sistema de crear los
empleos necesarios en los sectores urbanos. La batalla contra el subdesarrollo en
el largo plazo, no obstante, se tendré que librar en el mundo urbano.
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La emergencia del México urbano; la persistencia de una problemitica agrope-
cuaria en el marco de fuertes desequilibrios campo-ciudad; la hegemonia de
intereses urbanos; la funcion econémica de la ciudad;la acentuacién de los proble-
mas urbanos y el surgimiento de movimientos sociales, explican estructuralmente
la necesidad del Estado mexicano de intervenir activamente en lo urbano-regional
a partir de la década del setenta. Ante esta obligacion imperativa, el gobierno
federal multiplic6 las polfticas econémico-sociales que tienen relacion con la or-
ganizacién del espacio nacional. Esta creciente accién en el campo territorial
representa la racionalidad del aparato gubernamental para enfrentar los desafios
del nuevo perfil urbano-industrial de México.

EVOLUCION DE LAS POLITICAS URBANO-REGIONALES*

La planificacion urbana propiamente dicha es un fenémeno muy reciente en Mé-
xXico. Sin embargo, ya desde el periodo colonial se puede hablar de la existencia de
disposiciones urbanisticas que sefialaban algunas normas para Ia estructura fisica
de las ciudades. Estas pricticas se continitan en el México independiente, y no es
hasta las primeras décadas del presente siglo cuando se establecen instituciones y
disposiciones legales con objetivos urbanos o regionales.

Las acciones pioneras: 1915-1940

La Ley de la Reforma Agraria de 1915 se constituye en el principal instru-
mento de colonizacion en el pais y, porende, en la primera politica de los gobiernos
postrevolucionarios con incidencia en la organizacién del espacio. De 1923 a 1940
fueron establecidas 153 colonias agricolas algunas de las cuales tuvieron un im-
pacto considerable en el proceso de urbanizacion regional. Tal es el caso de Ciudad
Delicias, Chihuahua y el programa de colonizacion de La Laguna, con centro en
Torre6n, Coahuila, que hoy constituyen ciudades importantes en el norte del
pais. ,

Ademais, este periodo se caracteriza por el establecimiento de las bases legales
fundamentales sobre las cuales se apoyarian los dos 6rdenes juridicos existentes:
el federal y el local. En ambos niveles se han ido estructurando una serie de dis-
posiciones legales parciales que inciden en el campo del desarrollo urbano. La
base de estos ordenamientos se encuentraen la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos que en su articulo 27 hace referencia a la funcién social de la
propiedad privada; en el 121 establece la competencia local respecto a los bienes

* Esta seccidn se realizd utilizando los siguientes trabajos: L. Unikel, C. Ruiz, G. Garza,
El desarrollo urbano de México, Diagnéstico e implicaciones futuras. El Colegio de Méxi-
co, México 1976; L. Unikel y A. Lavell, “El problema urbano regional en México™, Gaceta
UNAM, cuarta época, vol. 111, Suplemento num. 20, 9 de agosto de 1979; P. Pirez, “La pla-
nificacion urbano-regional en México”, Ponencia presentada en ¢l ciclo “El desarrollo urbano
en México”, Bicentenario de Arquitectura, UNAM, México, julio de 1981. Para las politicas
no contempladas en estos trabajos, principalmente las del punto 4, se utilizaron las leyes,
planes y decretos respectivos.
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muebles e inmuebles; y el 115 hace referencia a la instancia municipal. Se agrega
a esto un conjunto de Leyes Federales, como por ejemplo, la Ley Federal de Ex-
propiacién y la que en 1933 crea el Banco Nacional Hipotecario Urbano y de
Obras Publicas, para contribuir al financiamiento de la construccioén de infraes-
tructura de las ciudades.

A nivel de entidades federales existen las Leyes Ordinarias, tales como la ley
de catastro, de registro ptiblico de la propiedad y, posterior a este periodo, de
planificacion de fraccionamientos, condominios, etc. En este nivel se tienen tam-
bién las Leyes reglamentarias estatales, como el reglamento de aguas, de cons-
truccidn, de avalGos, etc. Finalmente, a nivel municipal se establecen una serie de
reglamentos de bando de policia y buen gobierno; planos reguladores; reglamen-
tos de planificacion; etc.

En sintesis, de 1915 a 1940 surgen las acciones pioneras y el marco legal fun-
damental que conforman los antecedentes de-as futuras politicas urbano-regiona-
les del Estado mexicano.

Politicas de impacto territorial aislado: 1940-1970

A partir de la década del treinta, el pafs logrd reconstruir el aparato productivo
que habia sido devastado durante el movimiento revolucionario de 1910. Pos-
teriormente, con la consolidacion del grupo politico en el poder, se establece una
estrategia econdmica que permite un crecimiento industrial significativo, via sus-
titucién de importaciones de bienes de consumo e intermedios, y fomenta el
crecimiento de la agricultura comercial.

La piedra angular de esta estrategia fue la participacion creciente del Estado
en la implantacién de condiciones generales para la produccion: construccion del
sistema carretero nacional, desarrollo energético, irrigacion, sistema financiero; la
produccidn siderlirgica, de fertilizantes, etc. Durante este proceso, el gobierno fe-
deral establece una serie de politicas de cardcter esencialmente sectorial dirigidas
a estimular la industrializacién y al sector agropecuario. A continuacidn se resefian
aquéllas que incidieron en la organizacion territorial de la poblacion y las activi-
dades econdmicas.

A) Leyes de exencion fiscal estatal para la industria. Establecidas desde 1940
por diversas entidades de la Repiblica, tenfan el propdsito de estimular su desa-
rrollo industrial. El hecho de que se otorguen en todos los estados —excepto el
Distrito Federal a partir de 1954 y que tengan un minimo impacto en el costo
total de produccidn, hizo que estas medidas tuvieran un efecto précticamente
nulo.

B) Ley de Industrias Nuevas y Necesarias. Promulgada en 1941 y revisada en
1955, esta ley otorga exenciones fiscales por cinco, siete y hasta 10 afios a las
industrias consideradas nuevas y necesarias para el desarrollo del paifs. La ley se
ha aplicado, en general, sin restricciones de localizacién geogrifica, y hasta la
década del setenta favorecia fundamentalmente a la region central del pais. Ha
sido claramente una ley sectorial dirigida al desarrollo industrial y no una politica
de descentralizacion territorial de la industria.

C) Comisiones de Cuencas Hidroldgicas. Iniciadas en el afio de 1946, ésta fue
una de las acciones mas ambiciosas del pericdo. Pretendia, mediante la planeacién
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directa, desarrollar las cuencas hidrologicas localizadas fuera de la mesa central
del pafs, tomando como elemento motriz un proyecto hidrolégico. A pesar de su
importancia, desde el punto de vista de las desigualdades regionales y la concen-
tracion econdmico-demogréfica en la ciudad de México, el programa no tuvo
ning(in éxito. Por el contrario, considerando que para seguir creciendo una ciudad
o region requiere de la expansion territorial del sistema econdmico, ocurrid que
en buena medida el desarrollo de las cuencas hidrolégicas estimul6 el crecimiento
industrial de las principales ciudades.

D) Créditos a la pequefia y mediana industria. En 1953 se crea el Fondo de
Garantia y Fomento a la Pequefia y Mediana Industria que se proponia explicita-
mente dar preferencia a este tipo de empresas que se estableciera fuera de la ciu-
dad de México y Monterrey. No obstante, en los diez primeros afios de funciones,
otorgd el 58% de los créditos a empresas del Distrito Federal, y posteriormente
en 1970, absorbia el 52% de tales créditos junto con el Estado de México.

E) Programa Nacional Fronterizo. Los nexos que implica la existencia de
3 326 kilometros de frontera con los Estados Unidos de Norteamérica y la nece-
sidad economica y geopolitica de desarrollar esta extensa franja fronteriza, hizo
necesaria la creacién, en 1961, de un organismo especial para tratar de alcanzar
ese objetivo: el Programa Nacional Fronterizo. En sus inicios, el programa se
limitd a mejorar relativamente la deteriorada situacion urbanistica de las ciudades
fronterizas. Posteriormente, mediante un Programa Nacional de Industrializacién
de la Frontera Norte, se establecieron incentivos que tuvieron un éxito aceptable
en lograr el establecimiento de maquiladoras norteamericanas en el lado mexicano.
Administrativamente, el Programa Nacional Fronterizo termina en 1972, afio en
que fue substituido por otro organismo de naturaleza similar.

F) Parques y Ciudades Industriales. Este programa tiene como objetivo princi-
pal contribuir a la descentralizacion industrial y a la disminucién de las desigual-
dades regionales por medio de la creacién y desarrolio de ciudades y parques
industriales. Su inicio se puede considerar a partir de 1953 con la construccién
de Ciudad Sahagiin, la primera ciudad construida en México para la localizacion de
industrias. Ciudad Sahagiin tiene, a mas de un cuarto de siglo después de su crea-
cibén, pricticamente el mismo niimero de empresas fabriles que en sus inicios. En
el caso de los parques se construyeron Gnicamente 4 entre 1950-1960. En el
decenio 1960-1970 se realizaron 14, aunque con un desafortunado cambio en el
espiritu del programa al permitir que 12 fueran privados. La localizacion de éstos
distorsion6 completamente los objetivos del programa, pues se localizaron segin
criterios de mercado. Asi, se permitio6 el establecimiento de 3 parques en el mismo
Distrito Federal que contenian el 95% del drea total de los 14 parques construidos
en el decenio. Estas “inexplicables” distorsiones de los programas significan que
su efecto real ha sido completamente contraproducente de acuerdo con los pro-
positos para los que fueron creados.

El periodo de 1940 a 1970 se caracteriza, entonces, por politicas de caricter
urbano-regional que siendo o no planteadas con objeto de estimular el crecimiento
de las regiones menos desarrolladas del pafs y contribuir a la descentralizacion
econdmico-demografica de la Ciudad de México, resultaron inefectivas y, lo que
€s peor, contraproducentes. Descartando la hipotesis de que esto sea resultado de
la “poca experiencia” o “ignorancia” de sus ejecutores, se concluye que el interés
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real del Estado mexicano ha sido basicamente sectorial y que solo politicamente
introduce metas de tipo territorial. En otras palabras, la prioridad principal fue el 3
desarrollo industrial, sin importar la concentracién espacial o el aumento de las de- |
sigualdades regionales, ni reparar en las implicaciones futuras de estos fenémenos.

Adicionalmente, y lo que puede ser determinante, porque la principal fraccién
de la burguesia industrial se localiza en el Valle de México y el proceso de con-
centracién favorece sus intereses. No serd hasta que el Estado mexicano asuma la
responsabilidad politica e histdrica de contravenir dichos intereses y establezca
los mecanismos necesarios para lograr una mayor racionalizacion de la distribu-
cion territorial econémico-demografica, cuando se pueda iniciar un proceso de
descentralizacién industrial significativo.

Politicas urbano-regionales en la estrategia economica nacional: 1970-1976

La estrategia de ‘““desarrollo compartidd” iniciada por el gobierno de Luis
Echeverria consideraba necesario para alcanzar sus objetivos globales (redistribu-
cién del ingreso, creacion de empleos, reduccién de la dependencia externa, for-
talecimiento del sector publico, etc.) establecer una politica concreta en materia
de planificacion urbano-regional. Durante su gobierno, por lo tanto, se inserta en
las politicas econémicas generales la dimension territorial.

A) Comision Nacional de Zonas Aridas (5 de diciembre de 1970). Esta Comi-
sion se crea con el objeto de auxiliar a las zonas 4ridas del paifs que, por carecer
de sistemas de riego y tener una precipitacién pluvial escasa, se hallan impedidas de
obtener cosechas costeables y éstas, en el 50% de los casos, suelen perderse. Una
vez que la Comisién identificara la totalidad de dichas 4reas en el pais, evaluara

sus recursos humanos y naturales y conociera sus principales caracteristicas eco-
noémicas, promoveria la coordinacion de las inversiones de las diferentes depen-

dencias publicas en ellas y organizaria la comercializacién de sus productos con
la participacion directa de los habitantes. E1 9 de abril de 1973, por decreto pre-
sidencial se amplian las facultades de la Comision para adecuarlas a la Ley Fede-
ral de la Reforma Agraria del 1o. de mayo de 1971. Con esto se la faculta para
crear y organizar empresas industriales que aprovechen los productos de las zonas,
asi como establecer centrales de maquinaria en apoyo a los cultivos agricolas de
los niicleos agrarios.

B) Comision Intersecretarial para el Fomento Econdmico de la Franja Fronte-
riza Norte y las Zonas y Perimetros Libres (11 de mayo de 1972). Laslocalidades
mexicanas de la franja fronteriza norte, suplen los requerimientos de un gran
nimero de mercancias en las ciudades norteamericanas, asi como un porcentaje
considerable de su poblacién econémicamente activa labora en ellas. Con el
propdsito de estimular la produccién y comercializacién de articulos de origen
interno en la frontera norte para sustituir importaciones, explotar los recursos
naturales, fomentar la exportacion de articulos manufactureros y agropecuarios
y aumentar el empleo e ingresos de los habitantes de ia region, fue creada esta
Comision. Se integrd con representantes de las Secretarias de Industria y Comer-
cio, Hacienda y Crédito Ptblico y, Agricultura y Ganaderia con el proposito
especifico de investigar, estudiar y formular programas para acelerar laintegracion
econdmica de la frontera norte con el resto del pais.
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C) Plan Nacional de Nuevos Centros de Poblacién Ejidal (1971). E1Departamen-
to de Asuntos Agrarios y Colonizacion inicid en 1971 este programa con el objeto
de crear nuevos centros de poblacion rural dotando de parcelas de cultivo a cam-
pesinos sin tierra. Se pretendia mejorar los ingresos de la poblacion rural para arrai-
garlas en el campo, evitar su migracion a las ciudades y expandir la economia de
mercado.

D) Programa para la promocion de Conjuntos, Parques, Ciudades Industriales
y Centros Comerciales, SOP-NAFINSA (1971 ). Este programa derivado del Fidei-
comiso para el Estudio y Fomento de Conjuntos, Parques y Ciudades Industria-
les, se cred con el objeto fundamental de promover el desarrollo industrial en
localidades que no fueran las que presentan una elevada concentracion con el fin
de lograr la descentralizacion industrial y la disminucién de las desigualdades re-
gionales. Hasta 1981 sdlo existen 533 empresas en operacion en todas las ciudades
industriales construidas por el Programa.

E) Decretos de descentralizacion industrial (1971-1972). Estos decretos fue-
ron establecidos con el propésito de estimular la descentralizacién industrial por
medio de incentivos de tipo fiscal. Para este fin se dividi6 al pais en tres zonas:
a)La 1 inclufa las dreas metropolitanas de la ciudad de México, Monterrey y
Guadalajara a las que no se otorgaba, por supuesto, incentivo alguno. b) La II
estaba constituida por un grupo reducido de localidades cercanas al drea metro-
politana de la ciudad de México y de Guadalajara (Lerma, Toluca, Cuernavaca,
Jiutepec, Cuautlacingo, Puebla, Cholula, Tlaquepaque, Zapopan y Querétaro).
¢) La Il se conformaba por todo el resto del pais. Para esta Gltima zona se ofre-
cian estimulos fiscales para nuevas empresas del 60% al 100% del impuesto de
importacion de maquinaria, del impuesto del timbre, del impuesto sobre ganancias
derivadas de la enajenacion de bienes inmuebles y del impuesto sobre ingresos
mercantiles.

F) Siderurgica Lazaro Cardenas-Las Truchas (Acuerdo presidencial de 1971 ).
Este proyecto de desarrollo de la zona costera de Michoacin y Guerrero se centro
en la creacién de un “polo de desarrollo” constituido por una gran planta side-
rargica. El objetivo inmediato fue satisfacer la creciente demanda de acero en el
pais, pero se planteaba como propdsito mediato construir un complejo industrial
de empresas interconectadas técnicamente con el consumo del acero. Este pro-
yecto alin estd en su etapa intermedia, aunque ya funciona la planta siderGrgica.

G) Régimen de Maquiladoras (1965 y 1972). Este programa originado en
1965 y ampliado en 1972, tiene por objeto estimular el establecimiento de em-
presas maquiladoras extranjeras en todo el territorio nacional (excepto en las
dreas de alta concentracion) y, principalmente, en la franja fronteriza. Se persi-
gue desarrollar la zona fronteriza y contribuir a la disminucién de las desigualda-
des regionales.

H) Comisiéon Coordinadora para el Desarrollo Integral del Istmo de Tehuantepec
(1972). La region del Istmo de Tehuantepec que comprende parte de ios estados
de Oaxaca, Veracruz, Chiapas y Tabasco es la zona m4s angosta del pafs entre el
Golfo de México y el Océano Pacifico. La existencia de los puertos de Coatza-
coalcos y Salina Cruz unidos por el ferrocarril permiten el transporte interocedni-
co, lo que junto con los vastos recursos naturales de la region hacen que tenga un
considerable potencial de crecimiento. Es precisamente con el objeto de estimular
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el desarrollo del Istmo mediante el aumento de la explotacion de los recursos
naturales, agropecuarios, forestales y el fomento de laindustria de transformacién
que se cred esta Comision Coordinadora, que desaparece el 11 de mayo de 1977.

) Programa Integral de Desarrollo Rural (PIDER) (1973). La Direccién Gene-
ral de Obras Pablicas de la Secretaria de la Presidencia coordind al PIDER que
tuvo como objetivo principal el apoyo financiero para estimular el desarrollo
agropecuario y arraigar a la poblacién campesina. La programacion del gasto fede-
ral de las diferentes dependencias se aplico a un conjunto de 100 regiones identi-
ficadas como posibles de desarrollo agricola habiéndose invertido alrededor de
7 mil millones de pesos hasta 1976. .

1) Comision Coordinadora para el Desarrollo Integral de la Peninsula de Baja
California (1973). Creada para promover las actividades turisticas y el comercio
e industrializacion de la pesca. Participan en ella ocho Secretarias de Estado, 2 De-
partamentos del sector publico federal y el gobiemo de la entidad. La Comisi6n
desaparece el 11 de marzo de 1977 y se crea en su lugar la Comision Coordinado-

‘ra para el Desarrollo Turistico del Golfo de California, actualmente en funciones.

K) Centros Coordinadores Indigenistas (1973). El 4 de diciembre de 1948 se
crea el Instituto Nacional Indigenista, como organismo descentralizado del gobier-
no federal. Desde la fecha y hasta 1973 se establecen por decreto presidencial 24
Centros Coordinadores Indigenistas. A partir de 1973 se crean 60 nuevos centros
por accidon administrativa del propio Instituto, contdndose con un total de 84 en
la actualidad. Los Centros tienen como funcion basica l1a atencién regional e inte-
gral de los problemas que afrontan las comunidades indigenas del pafs en materia
agraria, juridica, econdmica y educativa.

L) Comités Promotores del Desarrollo Socioeconémico de los Estados de la
Republica (COPRODES) (1971-1975). Coordinados por el gobernador de cada
entidad federativa, estos comités tienen como funcion general promover el desa-
rrollo sociceconémico de los estados. Funcionan con base en los programas de
inversion piblica federal a nivel de estados de la Repiuiblica. Adicionalmente, los
COPRODES coordinan las acciones de las diversas dependencias del gobierno
federal y elaboran planes estatales de desarrollo econémico.

M) Ley General de Poblacion (1973). El objeto fundamental de esta ley fue el
de introducir la dindmica, estructura y distribucion de la poblacion nacional den-
tro de los programas de desarrollo econdmico y social del gobierno federal. Para
instrumentar este objetivo en 1974 se cred el Consejo Nacional de Poblacién,
dependiente de la Secretaria de Gobernacion.

N) Comisién Nacional de Desarrollo Regional (enero 1975). Esta Comision se
integra por todos los subsecretarios de Estado y los directores de las empresas del
sector paraestatal y es presidida por el secretario de la Presidencia. Su funcion
bdsica es la preparacion de planes de desarrollo en regiones constituidas por dos
o mds estados de la Republica. Se elabor6 una regionalizacion de nueve regiones
y con base en ésta-se intentaba introducir la variable territorial en las politicas
econdémicas de naturaleza sectorial para que existiera congruencia entre las poli-
ticas urbano-regionales y las de desarrollo econdmico global.

O) Ley de Desarrollo Urbano del Distrito Federal (diciembre de 1975). Esta
ley sefiala Ia necesidad de implantar un nuevo orden urbano que sobrepase los
esquemas simplistas de los “planos reguladores”. Se propone buscar un desenvol-
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vimiento integral del Distrito Federal que organice su crecimiento determinando
usos de suelo, reservas territoriales, la renovacion urbana de ireas decadentes,
regulando la vialidad, el servicio de transporte, etc. Para lograr estos obje tivos se
elabor6 el Plan Director de Desarrollo Urbano del Distrito Federal.

P) Ley General de Asentamientos Humanos (1976). Este periodo termina con
la mayor iniciativa legislativa en la historia del pais en materia de planificacion
territorial al promulgarse, en mayo de 1976, la Ley General de Asentamientos
Humanos. Esta ley se propone como objetivo general racionalizar el ordenamien-
to y regulacion de las localidades urbanas y rurales en todo el territorio nacional.
Se constituy0 en la superestructura legal sobre la cual descansaria la planificacion
futura del desarrollo de los centros de poblacién en los niveles nacional, estatal
y municipal.

En resumen, el periodo de 1970 a noviembre de 1976 se caracteriza por una
multiplicacién de las medidas urbano-regionales y un marcado interés del Estado
mexicano por sentar las bases juridicas para su intervencién en el ambito territo-
rial. Imposible hacer una evaluaciéon de todas estas acciones, pero convenimos
con la conclusién de Unikel y Lavell cuando afirman que los efectos de gran par-
te de estas politicas fueron diferentes de los objetivos propuestos. Por ejemplo,
en el caso de los decretos de descentralizacion industrial de 1971 y 1972. Estos
presentaban una zonificacién tan agregada que en las zonas de impulso II y III
se encontraban algunos municipios integrantes o periféricos de las zonas metro-

politanas de Guadalajara y ciudad de México. Esta situacion tendia a acentuar -

la concentracién econdmico-demogrifica de las principales metrépolis del pais
al estimular el crecimiento de su periferia, resultando una medida contrapro-
ducente.

Planificacion urbano-regional institucionalizada: 1977-1982

Para 1977 el pais tenia un sistema urbano de alrededor de 230 ciudades con
cerca de 31.2 millones de habitantes y con un PIB en el sector agropecuario infe-
rior al 10% del total nacional (interpolaciones de los cuadros 1 y 2). Se retlejaba
nitidamente su nuevo perfil urbano-industrial y en base al desarrollo alcanzado
con las politicas territoriales del periodo anterior, se formaliza institucionalmente
un sistema nacional de planificacién urbana cuyas principales acciones se enlistan
en este punto. En rigor, el periodo analizado principia en diciembre de 1976 bajo
la nueva administracién publica.

A) Convenios Unicos de Coordinacion (6 de diciembre de 1976 ). Se establecen
estos convenios para coordinar las relaciones del Ejecutivo federal con los gober-
nadores de los estados en materia de acciones comunes. Se trata de que ambas
instancias atiendan a los problemas regionales por medio del fortalecimiento de
las finanzas estatales y la participacion de los gobernadores en las tareas de plani-
ficacion del desarrollo.

B) Secretaria de Asentamientos Humanos y Obras Piblicas (SAHOP) (29 de
diciembre de 1976). Bajo una nueva Ley Organica de la Administracién Piblica
Federal se cred, al inicio del régimen del presidente José Lopez Portillo, la SAHOP.
Constituiria el eje central del sistema de planificacidon urbana nacional pues se
encargaria de formular y coordinar la politica general sobre asentamientos huma-
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nos, esto es, al nivel interurbano (ordenamiento del territorio) y al intraurbano
(ordenamiento de la estructura urbana).

C) Unidad de Coordinacion General del Plan Nacional de Zonas Deprimidas y
Grupos Marginados (COPLAMAR) (21 de enero de 1977). En consideracion a la
existencia de comunidades marginadas del sistema econdmico social mexicano
que requieran acciones inmediatas para su mejoramiento, se cre6 COPLAMAR.
Esta unidad de coordinacién funciona dentro de la presidencia de la Republica
en los términos dispuestos en la Ley Orgénica de la Administracion Pablica Fede-
ral, con el propésito especifico de estudiar, proponer y sugerir la coordinacién
de las acciones y programas dirigidos a los grupos marginados por parte de las
dependencias y entidades de la administracion.

D) Comision Nacional del Desarrollo Urbano (16 de junio de 1977). La Ley
General de Asentamientos Humanos constituye el marco juridico-institucional
para la planeacién y ordenacion territorial de la poblacion. La Ley Organica de la
Administraciéon Piblica Federal confiere a la Secretaria de Asentamientos Huma-
nos y Obras Piblicas las atribuciones referentes a la elaboracion y direccion de la
politica de asentamientos humanos y la realizacién de un plan nacional de desa-
rrollo urbano.

Considerando que la problematica urbano-regional requiere de enfoques multi-
disciplinarios y de la participacién de todas las dependencias relacionadas con la
materia, el 16 de junio de 1977 entra en funciones la Comision Nacional de De-
sarrollo Urbano. Su objetivo es, precisamente, ser elinstrumento de colaboracion,
comunicacion y coordinacion permanente entre los distintos organismos piiblicos
relacionados con lo urbano-regional.

En términos generales sus funciones son las de definir, proponer lineamientos
de politica y vigilar los programas especificos del Plan Nacional de Desarrollo
Urbano, que en esas fechas se estaba elaborando. Se constituyd de manera perma-
nente por 10 subsecretarios y 7 directores de organismos descentralizados de
dependencias relacionadas con los asentamientos humanos. Es presidida por el
secretario de la SAHOP.

E) Comision Nacional de Desarrollo de las Franjas Fronterizas y Zonas Libres
(CODEF) y Coordinacion General del Programa Nacional de Desarrollo de las
Franjas Fronterizas y Zonas Libres (COPRODEF) (22 de junio de 1977). Con
base en la necesidad de programar las acciones encaminadas a impulsar el desarro-
llo de las franjas fronterizas norte y sur y las zonas libres, se crean estos dos orga-
nismos que sustituyeron a la Comisién Intersecretarial que sobre la frontera norte
venia funcionando desde 1972.

Sus propésitos generales continuarian siendo el impulso a la sustitucién de
importaciones; el fomento de exportaciones; mejorar las condiciones socioecond-
micas de las ciudades fronterizas; fomentar las actividades agropecuarias; y apoyar
la produccién y distribucién de mercancias para el mercado local. La CODEF se
integrard de manera permanente por los subsecretarios de seis secretarias relacio-
nadas con los objetivos propuestos, el coordinador general de la COPRODEF y
por el titular de la Secretaria de Programaci6n y Presupuesto.

Las funciones especificas de la CODEF son: recabar informacion, preparar y
formular un Programa Nacional de Desarrollo de las Franjas Fronterizas y Zonas
Libres, asi como determinar la forma en que serd ejecutada por cada dependen-
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cia. A la COPRODEF se le asigna la coordinacién, control y vigilancia de la eje-
cucién del programa y la realizacion de estudios e investigaciones necesarias.

F) Plan Nacional de Desarrollo Urbano (12 de mayo de 1978). La Direcci6n
General de Planeacion territorial de Asentamientos Humanos coordind, por inter-
medio de la SAHOP, la realizacion del plan en el cual participaron pricticamente
todas las dependencias de la Administracion Piablica Federal. De enero a marzo
de 1977 se realiz6 un proyecto de plan que se discuti6 internamente en la SAHOP,
con los organismos que tienen conexién directa con el sector y con los especialis-
tas en la materia. En enero de 1978 se puso a consideraci6én del presidente de la
Repftiblica y, después de su andlisis en las dependencias del sector puiblico, se
aprob6 el 12 de mayo de 1978.

G) Programa de Accion Concertada. El Plan Nacional de Desarrollo Urbano
jerarquiz6 los aspectos de mayor importancia para las politicas de ordenamiento
del territorio. Para esto, disefid un conjunto de programas de accién concertada
en los que participarian dos o mds sectores a la vez. A continuacién se presentan
los programas realizados.

® Programa Nacional de Desconcentracion Territorial de la Administracién
Publica Federal (16 de enero de 1978). Considerando que los desequilibrios re-
gionales existentes son provocados en gran medida por la concentracién econé-
mica en la ciudad de México; 1a mayor escasez de servicios ptiblicos en el resto de
las ciudades; y la necesidad de lograr un mejor aprovechamiento y distribucién
de los recursos naturales y humanos, 1a SAHOP junto con la Secretaria de Pro-
gramacion y Presupuesto y la Coordinacién General de Estudios Administrativos
de la Presidencia de la Repiiblica, formularon un Programa Nacional de Descon-
centracion Territorial de la Administracion Pablica Federal en enero de 1978.

El objetivo fundamental del programa es disminuir la concentraci6én geogréafica
de la Administracion Pablica Federal y, a su vez, impulsar el desarrollo de los
estados mediante la mayor participacion del gasto ¢ inversion pablicos. Para ello
se tratard que las dependencias de las secretarfas de estado, departamentos admi-
nistrativos y entidades paraestatales cuyas funciones principales se realicen en
una zona geogrifica determinada, se establezcan en ella y no en la ciudad de
México.

® Programa de Estimulos para la Desconcentracion Territorial de las Activida-
des Industriales (PRODETAP) (2 de febrero de 1979). Este programa tiene como
proposito desalentar indirectamente el crecimiento del Area Metropolitana de la
Ciudad de México otorgando estimulos fiscales, tarifarios, crediticios y de infra-
estructura y equipamiento urbano a las empresas industriales que se localicen en
otras zonas del pais. Se establecen tres zonas geogrificas para la aplicacion de los
estimulos. La zona I de “estimulos preferénciales”, la zona II de “prioridades
estatales” y la zona III de “ordenamiento y regulacién”, El PRODETAP fue ante-
cedido por un decreto del 29 de diciembre de 1978 que otorgaba un descuento
del 30% en el precio oficial de los energéticos para la zona I. Posteriormente, el
6 de marzo de 1979, se decretaron estimulos por ramas industriales con el fin de
estimular la agroindustria, la fabricacion de bienes de capital y la pequefia industria.

® Programa de Dotacion de Infraestructura de Apoyo a Puertos Industrigles

(8 de octubre de 1979). Como instrumento de la politica de descentralizacién
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se planea el desarrollo industrial de cuatro puertos que se supone ofrecen condi-
ciones potenciales para su desarrollo: Tampico, Coatzacoalcos, Liazaro Cardenas
y Salina Cruz. Los objetivos de este programa son: propiciar la dotacién de infra-
estructura y equipamiento urbano; integrar a los puertos en el sistema urbano
nacional; y, fijar zonas y prioridades geograficas para apoyar la infraestructura,
equipamiento y servicios urbanos para el desarrollo de las actividades in dustriales.

La Secretarfa de Programaci6n y Presupuesto jerarquizara las prioridades y las
incorporari en el presupuesto de egresos de la Federacion. Para la realizacion del
programa se plantean, en este sentido, las siguientes acciones prioritarias: planifi-
cacién urbana; infraestructura y equipamiento portuario; enlaces terrestres y fe-
rroviarios; dotacion de agua potable; equipamiento de salud; y, construccion de
vivienda.

® Programa de Dotacion de Infraestructura de Apoyo alos Energéticos (Acuer-
do del 30 de octubre de 1979). Considerando que las actividades relacionadas
con la extraccion, generacion, industrializaciéon y aprovechamiento de los energé-
ticos son de vital importancia para el desarrollo econdmico nacional, el Plan
Nacional de Desarrollo Urbano establece este programa para integrar las localida-
des relacionadas con la extraccion e industrializacién de hidrocarburos, genera-
cion de energia eléctrica, explotacidn de uranio, etc., al sistema urbano nacional
y satisfacer sus requerimientos de infraestructura, equipamiento y servicios.

El programa establece 37 zonas geogréficas dentro de esta categoria y sefiala
como acciones prioritarias para ellas, las mismas que el de apoyo a puertos indus-
triales. El programa estd integrado por representantes de la SAHOP, SEPAFIN y
la Comisién Nacional de Desarrollo Urbano.

® Programa de Dotacion de Servicios Rurales Concentrados (Acuerdo del 10
de diciembre de 1979). La organizacion territorial de México se caracteriza por
la elevada concentracion de la poblacion y las actividades econdmicas no agricolas
en unas cuantas ciudades, asi como por la dispersion de un elevado nimero de
asentamientos rurales sin posibilidades de acceso a los servicios publicos. Para
atender los requerimientos de estos ultimos, el Plan Nacional de Desarrollo Urba-
no establece este Programa cuyos propdsitos fundamentales son: determinar las
localidades en las cuales concentrar los servicios para los asentamientos rurales;
promover en éstas la presentacidon de servicios de salud, educacién, asistencia
téenica, recreacion y comunicaciones; establecer las bases para que los recursos
del gobierno federal se canalicen en forma racional al medio rural.

® Programa de Dotacion de Infraestructura para Comunidades y Parques In-
dustriales Pesqueros (26 de diciembre de 1979 ). Considerando que el Plan Nacio-
nal de Desarrcllo Pesquero se propone estimular la captura e industrializacion de
especies marinas ampliando la planta industrial, los canales de comercializacion y
la infraestructura de las comunidades pesqueras, este programa se plantea cubrir
los siguientes objetivos: incorporar las comunidades y parques industriales pesque-
ros al sistema urbano nacional; determinar cuales de éstas cuinplen una funcién
de integracidbn socicecondmica en sus dreas de influencia; y, dotar a éstas de
equipamiento, infraestructura y servicios que les permitan explotar, elaborar,
industrializar y comercializar sus recursos pesqueros.

H) Planes Regionales, Estatales, Municipales y de Ordenacion Territorial de
Zonas Conurbadas (realizados en los avios de 1979 y 1980). La Direccién General
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de Planeacién Territorial de Asentamientos Humanos de SAHOP elabord, a partir
de 1979, los planes para las regiones prioritarias, las entidades federativas, los
municipios y las zonas conurbadas que se habian planteado realizar dentro de
los ambiciosos propésitos del Plan Nacional de Desarrolio Urbano.

Hasta la fecha se han elaborado formalmente 10 planes regionales de otras
tantas zonas prioritarias; los planes de los 31 estados de la Republica y del Distrito
Federal;los de las zonas conurbadas del centro del pais;Monterrey y Guadalajara,
y, finalmente, 2 377 planes de desarrollo municipal. Como ejemplo, se describen
algunos de estos planes.

® Plan Regional de Desarrollo Urbano de la Zona Prioritaria de la Costa del
Golfo e Istmo de Tehuantepec. Esta zona comprende 13 municipios en el estado
de Chiapas, 41 en Oaxaca, 12 en Tabasco y 22 en Veracruz. A partir de un diag-
nostico simple y general de la estructura econdmica, de la poblacion, y de los
recursos naturales, se plantean las siguientes “acciones” del sector asentamientos
humanos:

2) Normar, administrar la reserva territorial; cuantificar la disponibilidad, re-

gular los usos del suelo para el espacio urbano, la explotacion de los recursos
naturales para la industria, actividades agropecuarias y pesqueras, etcétera.

b) Aplicar reglamentos para prevenir y controlar la contaminacién atmosférica
y de las aguas.

¢) Programar el mejoramiento, ampliacién y aprovisionamiento de los servicios
publicos, culturales, educativos y la vivienda.

Posteriormente a las acciones y metas planteadas se presentan las politicas:

a) Los organismos locales y federales responsables de otorgar licencias para
construccion y dotacion de servicios no actuarin fuera de las areas definidas
como aptas para uso urbano.

b) El desarrollo del transporte y comunicaciones interurbanas, la distribucién
territorial de las actividades econémicas y de la poblacién se orientan de acuerdo
al sistemna de ciudades.

¢) Se redensificara el uso del suelo urbano en los centros de poblacion y se
orientara su crecimiento de acuerdo con las aptitudes del suelo.

d) Se proveerd y promoverd la aplicacién de la inversion piblica y privada en
aquellas dreas determinadas para el crecimiento de los centros de poblacion.

e) Ampliar las posibilidades de la adquisicién de suelo urbano, asi como de los
programas de vivienda popular.

A nivel estratégico, finalmente, el plan establece la “necesidad de desarrollar
programas operativos que permitan entender en forma integral los problemas que
inciden en el desarrollo urbano de las entidades de las zonas prioritarias”. Se
planted asi la realizacion de 18 programas como, por ejemplo, el de desconcentra-
cion territorial de la administracion piiblica federal (PRODETAP), el de descon-
centracion de la educacion superior (PRODEDUC), de la salud especializada
(PRODESAL).

Extrafia que se pretende cubrir su nivel explicativo a partir de estos progra-
mas, esto es, con las acciones mds concretas poder entender en “forma integral
los problemas que inciden en el desarrollo urbano de las entidades de las zonas
prioritarias”, proposito fundamental del diagnéstico. Aun para un plan formal,
es preciso separar claramente las fases bdsicas de la realizacion de un plan re-
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gional, distinguiendo el diagndstico y pronodstico de su nivel estratégico y de po-
liticas.

® Plan Estatal de Desarrollo Urbano de Oaxaca. Siguiendo la estructura del
Plan Nacional de Desarrollo Urbano, el plan del estado de Oaxaca contiene cuatro
niveles: I. Nivel Normativo; II. Nivel Estratégico; /I Nivel de Corresponsabilidad
Sectorial; IV. Nivel Instrumental. Dentro del nivel normativo se incluye el diag-
néstico, prondstico y se formulan los objetivos del plan. Los otros tres niveles
corresponden, fundamentalmente, a la esfera estratégica y sefialan politicas, ins-
trumentos y acciones para su realizacién.

El diagnostico esta constituido por una presentacién simple y descriptiva de
los aspectos geogrificos y demogrificos del estado. Una parte igualmente mono-
grafica de los sectores que constituyen su estructura econdmica, asi como una
descripcion de la infraestructura y los servicios principales. No se juzga ficil que
con base en el diagnéstico presentado se puedan desprender politicas y acciones
concretas para enfrentar la problematica urbano-regional del estado de Oaxaca.

El pronéstico es alin més elemental. Se limita a hacer extrapolaciones lineales
y aritméticas de la poblacion y de los renglones de la infraestructura, sin plan-
tearse escenarios alternativos donde se establezcan las polfticas requeridas para
realizarlos. '

Efectivamente, las proposiciones normativas del plan son tan generales dentro
de las teorias de la organizacién del espacio que no se requiere la elaboracién de
un plan para establecerlas: consolidar el sistema urbano estatal; optimizar la
inversi6n publica en cuanto a servicios y equipamiento; definir lineamientos de
accibn para los centros de poblacibn; inventariar las reservas territoriales; satisfa-
cer la demanda de equipamiento urbano, etc. Tomando comoejemplo esta Gltima
meta del plan, se requeriria que a partir de las estimaciones de la demanda de los
diferentes renglones del equipamiento urbano, asi como las necesidades o déficit
no solvente existente, presentara una estrategia concreta para distribuir el equi-
pamiento entre el sector productivo y el doméstico, estimara los costos, priorida-
des, distribucién dentro de los subsistemas de ciudades, etcétera.

Finalmente, a nivel estratégico sefiala la existencia de los Programas de Accion
Concertada entre el Estado y la Federaci6n, los Programas de Accién Concerta-
da del Estado, y los Programas del sector asentamientos humanos. Para la ejecucién
del plan se sefiala la corresponsabilidad sectorial en la canalizacion y orientacién de
las inversiones de las diferentes secretarias y dependencias. No se contemplan
recursos adicionales.

® Plan de Desarrollo Urbano del Municipio Emiliano Zapata del estado de
Tabasco. Al igual que los estatales, los planes municipales constan de los cuatro
conocidos niveles: normativo, estratégico, corresponsabilidad sectorial e instru-
mental.

El diagnéstico del plan para el municipio de Emiliano Zapata, Tabasco, pre-
senta Gnicamente el niimero total de habitantes y en forma sencilla los problemas
de uso del suelo y del equipamiento colectivo. Al igual que con ¢l plan estatal de
Oaxaca, a partir de este diagnéstico es improbable llegar a objetivos, acciones y
metas ttiles y concretas.

Esto queda en evidencia en su nivel estrictamente normativo. Las polfticas y
objetivos son igualmente generales como las del plan estatal: disponer de suelo e
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infraestructura para 25 mil habitantes en 1980; minimizar los costos de infraes-
tructura y distribucidn y uso del suelo; ampliar las alternativas de acceso al suelo;
apoyar las actividades productivas y el desarrollo urbano.

En su nivel estratégico el plan propone una serie de programas para alcanzar
los objetivos planteados: en su programa de mejoramiento se pretende iniciar y
completar la dotacion de infraestructura;en el de redensificacion se quiere incre-
mentar la densidad de poblacidén hasta 100 habitantes por hectéirea;en el de nuevas
dreas de crecimiento se propone incorporar como reserva territorial un drea de
38.4 hectireas;etc.

La ejecucion del plan dependerd de la “‘corresponsabilidad sectorial” de las
dependencias federales, estatales y municipales que tienen funciones en la mate-
ria. Se calcula que para 1979-1982 se requerirdn 132.5 millones de pesos para
cubrir las inversiones infraestructurales determinadas como necesarias por el plan.

I) Plan de Desarrollo Urbano del Distrito Federal (PDU-DF) (1980). Para su
elaboracion y estructuracion se utilizan los cuatro niveles de la “metodologia”
de la SAHOP: normativo, estratégico, corresponsabilidad sectorial e instrumental.

En el nivel normativo parte de un marco de referencia sobre lasituacion actual
de la zona metropolitana de la ciudad de México (ZMCM) para, dentro de ella,
ubicar la problemitica especifica del Distrito Federal.* Sefiala como causas que
determinan la concentraciébn econémica en la ciudad de México, a las siguientes:
para que la industria aproveche al méximo la infraestructura; la cercania del
mercado; la disponibilidad de fuerza de trabajo, de servicios y transporte; el
“predominio del grupo urbano como determinante en la toma de decisiones que
lo favorezcan”; por ser el asiento del poder politico de la nacién. Esto es, los
factores méis convencionales de la teoria de localizacion industrial presentados
sin jerarquizar. Ni siquiera se piensa en analizar, a su vez, los determinantes de
estos factores para intentar un andlisis de mayor profundidad.

En la parte demogrifica se presenta la dindmica y distribucioén espacial de la
poblacién. Destaca 1a afirmacién de que la ZMCM “parece tomar nuevo impulso,
ya que estimaciones recientes seflalan un incremento en la tasa a 5.6%”. Esto es,
que la ciudad no sdlo mantiene su elevada dindmica, sino que parece aumentarla
en la década de 1970 a 1980. Con la presentacion de las caracteristicas generales
de la estructura urbana de la ZMCM se termina el marco de referencia.

El diagnostico y pronéstico del plan se realizan con base en nueve caracteristi-
cas: poblacion; suelos y reserva; vivienda; infraestructura hidraulica; vialidad y
transporte; equipamiento urbano; medio ambiente; emergencias urbanas; y, par-
ticipacion de la comunidad. En esta parte fundamental de todo proceso de plani-
ficacién el PDU-DF es algo desafortunado. En primer lugar, se limita a tratar
unicamente los aspectos fisicos o urbanisticos del Distrito Federal, dejando de
lado los econémicos y politico-sociales. En segundo lugar, aunque el diagnostico
de los aspectos que analiza es aceptable, en la parte del prondstico se realizan
sencillas elucubraciones sobre el futuro de la entidad, estando lejos de constituir

* Desorienta la estructura de esta parte que tiene 92 paginas. Intempestivamente en las
paginas 71, 72 y 73 aparecen las referencias bibliogrificas que se repiten enla 89 y 90, Las
dos finales (91 y 92) son idénticas a la 87 y 88. Se descarta un error de compaginacién
pues la secuencia es correcta segin numeracidn de las paginas.
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un verdadero ejercicio prospectivo. Por ejemplo, en el renglon de suelo y reservas
se limitan a “pronosticar” la acentuacion de la problemdtica existente: mayor
apropiacién de dreas rurales; invasiones espontineas; reproduccién de fraccio-
namientos como negocios lucrativos; segregacion urbana; especulacion del suelo;
etcétera.

La parte normativa concluye con los objetivos y politicas generales del plan.
Sefialan cuatro objetivos generales:

a) Ordenar y regular el desarrollo del drea urbana del Distrito Federal; ) pro-
mover el desarrollo urbano integral y lograr una mejor distribucién de los com-
ponentes de la estructura urbana; ¢/ propiciar condiciones favorales para que la
poblacion tenga acceso a los beneficios del equipamiento y servicios urbanos;
d} conservar, mejorar y aprovechar ¢l medio ambiente. .

Como “politicas” generales se sefialan en forma particular los objetivos ante-
riores, por lo que objetivos y politicas se sintetizan en un bello deseo: promover
el desarrollo urbano integral.

Para que el deseo se convierta en realidad el PDU-DF formula una estrategia
general prevista para el corto plazo (1982), el mediano plazo (1988), y el largo
plazo (afio 2000). La estrategia general se ubica en dos dmbitos: urbano y no
urbano. Su elemento principal estd compuesto por los destinos, usos y reservas
territoriales del Distrito Federal y se apoya en la promocion de 9 “centros urba-
nos” que serian zonas de la ciudad con alto grado de autosuficiencia comercial y
de servicios y que atenderian, cada uno, a 1.5 millones de habitantes en el afio
2000 (si se logra frenar el crecimiento de la entidad a 14 millones en vez de los
18 que existirian de continuar las tendencias actuales).

Los “centros urbanos™ estarian conectados por un sistema de transporte con
el metro como columna vertebral, que seria estimulado para disminuir el uso del
transporte privado. Siguiendo los ejes del sistema de transporte se promoverdn
corredores de desarrollo intensivo para viviendas de alta densidad, servicios e
industria no contaminante.

En el dmbito no urbano la estrategia considera inaceptable la expansion hacia
el sur de la ciudad, Gnica zona hacia donde puede crecer dentro del Distrito Fe-
deral. Para evitarlo se establecerdn dreas de “amortiguamiento” que separardn
las dreas urbanas de las rurales y en las que se podrin otorgar concesiones de
tiempo limitado para actividades compatibles con la conservacién y mejoramiento
ecoldgicos (como el parque de diversiones “Reino Aventura” en el Ajusco).

Las acciones de mediano y largo plazo sélo se enuncian y se refieren a ad< -
siciones de suelo, mejoramiento del ambiente, vivienda, centros urbanos, infia.
tructura, vialidad, transporte y planificacion.

El PDU-DF incluye el volumen I de corresponsabilidad sectorial y el IV del
nivel instrumental. En el primero se establecen las responsabilidades que deberd
asumir el Departamento del Distrito Federal y los diferentes organismos y de-
pendencias federales para la ejecucion de los programas y subprogramas conteni-
dos en el plan. El nivel instrumental sefiala los medios para realizar las acciones
que propone el plan. Siendo éste de cardcter general, los instrumentos también
son generales y serd en los planes parciales donde se presenten las acciones con-
cretas. De esta suerte, el plan se limita a presentar los instrumentos juridicos,
administrativos, para la participacion de la comunidad y tecnolégicos.
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Este importante esfuerzo de planeacion indicativa, estrictamente urbanistica,
puede verse sobrepasado abrumadoramente si se rebasan los 14 millones de habi-
tantes en el afio 2000, cosa que no es del todo improbable. Adicionalmente, la
no incorporacion de: las formas reales de ocupacion del suelo; de las deterioradas
condiciones socioecondmicas de elevado porcentaje de la poblacién;de los grupos
de intereses que lucran con el crecimiento anirquico de la urbe; de la elevada
corrupcion administrativa; del otorgamiento de servicios urbanos siguiendo crite-
rios financieros respecto a la capacidad de pago del beneficiado; etc., podrin se-
guir agudizando la problemdtica de la metrépoli de tal suerte que lograr su desa-
rrollo urbano integral sea una mera fantasia.

Y) Plan Nacional de Desarrollo Industrial, 1979-1982 (1979). Bajo la eufo:ia
de la creciente exportacion de hidrocarburos y el alza de sus precios durante el
periodo de su realizacién (1978-1979), el PNDI proclama que es posible alcanzar
tasas de desarrollo econdmico elevadas y sostenidas que vayan del 8% al 10%
anual y sean compatibles con una reduccidén de la inflacion. En base a esto esta-
blece un conjunto de metas cuantitativas de crecimiento para 33 ramas industriales
y para la balanza de pagos que en la actualidad (1982) se han derrumbado estre-
pitosamente ante el surgimiento de una crisis econémica mds aguda que la de
1976. Para los propositos de este articulo interesan, sin embargo, Gnicamente las
consideraciones del plan sobre la distribucién regional de la industria.

El PNDI es también audaz en materia de descentralizacion territorial de la in-
dustria. Sin la menor reflexién propone una meta especifica: reducir la participa-
cidn del Valle de México en el valor bruto de la produccién industrial nacional
del 50% en 1979 al 40% en 1982.

A fin de lograr este proposito, establece una regionalizacion, en colaboracién
con la SAHOP, para otorgar incentivos fiscales y descuentos en la compra de
combustibles industriales.

Las zonas prioritarias establecidas son tres: a) Zona . De estimulos preferen-
ciales. Comprende cuatro puertos industriales (Coatzacoalcos, Lizaro Cdrdenas-
Las Truchas, Salina Cruz y Tampico) y otras ciudades que conforman once
areas. b) Zona Il. De prioridades estatales. Que incluye las localidades que los go-
bermadores de cada estado sefialen como centros de actividad industrial. ¢) Zona
III. De ordenamiento y regulacion. Integrada por el Distrito Federal, sus munici-
pios conurbados y un drea de consolidacion alrededor de la primera.

Desconcierta que habiéndose sefialado en el plan qué “Paradéjicamente, resul-
ta necesario concentrar para desconcentrar’” y que “la industria, para prosperar,
requiere de una masa urbana critica y de infraestructura adecuada”, se establezca
un conjunto de mas de 20 zonas de estimulos preferenciales en 119 municipios
que comprenden alrededor de 40 ciudades importantes dentro del sistema urbano
mexicano. Practicamente se diluye una region preferencial tan vasta en una poli-
tica de descentralizacion concentrada.

Los incentivos para orientar el establecimiento de nuevas industrias son un
descuento del 30% en el consumo de gas natural, combustbleo, electricidad y
petroquimica en la Zona I A (cuatro puertos industriales) y en menor porcentaje
para las localidades de la Zona I B. Como incentivo fiscal se otorga un certificado
de promocién fiscal para pagar cualquier impuesto federal no destinado a un fin
especifico, por el monto del 25% de la inversidn para pequefias empresas de la
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Zona I y II. También se otorga incentivos del 20% para actividades industriales
prioritarias en cualquiera de las 3 zonas. Esto se aplica solamente a nuevas unida-
des de produccion.

Se ha demostrado en innumerables ocasiones la escasa importancia de los esti-
mulos fiscales en las decisiones de localizacion de las empresas. Extrafia, pues,
que el PNDI se proponga realizar una dréstica reduccién de la importancia indus-
trial del Valle de México utilizando basicamente este instrumento en un periodo
muy breve. Como si esto fuera poco, los nuevos estimulos son equivalentes a los
establecidos en el decreto de estimulos fiscales de 1972 que, como se sabe, no
modifico en ningln grado la tendencia a la elevada concentracion territorial de la
industria en México.

K) Plan Global de Desarrollo, 1980-1982 (1980). E1 PGD establece cuatro ob-
jetivos generales que mantienen esencialmente el proyecto de desarrollo seguido
en el decenio anterior; @) Fortalecer la independencia de México como nacidén
democritica; b) Creacion de empleos y minimos de bienestar para la poblacion;
c¢) Promover el crecimiento econdmico alto, sostenido y eficiente; d) Mejorar la
distribuci6én factorial, familiar y regional del ingreso. Se plantea que el gasto y
la inversi6n piiblica federal serdn el factor determinante para alcanzar las metas
anteriores. Para racionalizar su utilizacién se proponen una serie de acciones ad-
ministrativas especificas como el mayor control, agilidad, programacibén-presu-
puestacion, etc., del gasto publico. En este trabajo interesa, sin embargo, presentar
tinicamente los aspectos de politica urbano-regional de este plan.

Segiin planteamientos de politica del PGD, la estrategia de desarrollo a nivel
urbano-regional debe crear las condiciones necesarias para lograr el crecimiento
mds auténomo de las regiones y los asentamientos humanos. Con el gobiemo
actual, se sefiala, se “relaciona el desarrollo econdmico y social con el espacio te-
mritorial de manera integral”. De esta suerte, se intenta modificar los flujos migra-
torios, de urbanizacién y de localizacion industrial estimulando el crecimiento
hacia las costas y zonas fronterizas en una estrategia de “desconcentrar concen-
trando”,

El diagnéstico para establecer las politicas urbano-regionales del PGD sefiala
lo que obsesivamente se considera el tinico problema de la organizacién territorial
econdmico-demografica en México: la elevada concentracion en la ciudad de
México y la dispersion de casi el 40%de la poblacion en mds de 95 mil localidades
menores de 2 500 habitantes. Ni siquiera convencionalmente se intenta identificar
los factores determinantes de ambos fendmenos, requisito indispensable en cual-
quier intento de modificar el proceso. En forma simplista, se presenta una cierta
patologia de la concentracién-dispersion la cual “limita seriamente” el aprovisio-
namiento de los servicios basicos para asegurar un nivel miimo de bienestar en
la ciudad y en el campo.

Se sefiala que las acciones e instrumentos de la politica urbano-regional no
tendrén éxito si no se enmarcan dentro de una estrategia de desarrollo sectorial
equilibrado. Las acciones especificas para lograr un desarrollo territorial “inte-
gral” o, digamos, reducir las enormes desigualdades regionales, las remite a los
planes de Desarrollo Urbano e Industrial ya descritos. Sefialemos Gnicamente
que la afirmacién del PGD de que los estimulos fiscales representan un “eficiente
incentivo” para la descentralizacion es, por lo menos, dudosa. Por otra parte, qi+
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el gran nimero de municipios y ciudades importantes que constituyen las zonas
prioritarias de desarrollo las hacen incompatibles con su estrategia de “descon-
centrar concentrando”. Finalmente, que la politica de distribuir mas equitativa-
mente el gasto y la inversion piblica federal en las diferentes entidades federales,
se constituye en el eje instrumental mds prometedor para conseguir un crecimiento
urbano-regional més equilibrado que coadyuve a impulsar el desarrollo socioeco-
némico nacional.

L) Sistema Alimentario Mexicano. Ante el lento crecimiento de la agricultura
mexicana que hacia 1980 se hizo critico culminando con la transformacién del
pais en importador de alimentos, se establece el SAM como parte de una estrate-
gia para dinamizar al sector primario por medio de la canalizacion de recursos
puiblicos hacia la inversion productiva agropecuaria.

El SAM se plantea los siguientes objetivos principales: a) Incrementar la pro-
duccién agricola, pecuaria y pesquera a través de los pequefios productores; b)
Orientar la produccion para satisfacer la demanda del mercado interno; ¢) Redis-
tribuir el ingreso al mejorar los términos de intercambio en favor de la agricultura
utilizando para ello los precios de garantia, subsidios, créditos, seguros y la re-
duccion de riesgos en la produccion. De esta forma se trata de estimular la gene-
racién y acumulacién de un mayor excedente econémico para capitalizar el campo
y aumentar la productividad y la capacidad tecnoldgica.

Es indudable que el SAM constituye una politica significativa dentro de la
estrategia urbano-regional dada la importancia del sector primario en el desa-
rrollo de muchas regiones del pais. Igualmente, debido a que la dindmica de las
ciudades y del sector secundario requieren de los insumos del sector primario
a la vez que éste se constituye en un mercado importante para la produccién
fabril.

Seria conveniente que el SAM introdujera toda una estrategia de especiali-
zacion y de ventajas comparativas regionales de tal suerte que se integrara como
un potente instrumento para disminuir las desigualdades regionales identifi-
cando zonas prioritarias de fomento agropecuario. Ademds, seria necesario
revisar el argumento de que el desarrollo del sector primario ateniia la migra-
cién rural-urbana pues, historicamente, el aumento de la productividad y la ca-
pacidad tecnoldgica conducen a un patrén de acumulacién que elimina fuerza
de trabajo.

M) Ley de Fomento Agropecuario (30 de diciembre de 1980). La ley tiene
por objeto fomentar la produccion agropecuaria y forestal para satisfacer las ne-
cesidades del pafs y elevar las condiciones de vida del campo.

Junto con el SAM, podrd tener significativas repercusiones regionales en la me-
dida que modifique la organizacién de la produccién agropecuaria y forestal en
las diferentes entidades del pais. Si esto repercute en una mayor productividad y
produccion, se tendra un impacto en el proceso de urbanizacion del pais al posi-
bilitar cubrir las necesidades de productos agropecuarios para una creciente
poblacion urbana y un dindmico sector industrial. Serd en el Plan Nacional de
Desarrollo Agropecuario donde tendrin que establecerse los objetivos regionales
del fomento al sector rural, de tal suerte que sea posible coadyuvar a la disminucién
de las desigualdades regionales y a dirigir los flujos migratorios.
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CONCLUSIONES: DEFICIENCIAS DE LA PLANIFICACION
URBANO-REGIONAL

El procesc de crecimiento econ6mico experimentado por México a tasas del 5.4% -
anual entre 1936-1956 y del 6.7% anual entre 1955-1970, implic6 cambios en la ~
estructura de la produccidn que gener6 indefectiblemente un persistente proceso
de urbanizacion.

Para enfrentar esta realidad, se fueron dando una serie de acciones guberna-
mentales que hasta 1940, constituyeron las acciones pioneras de tipo regional y
el marco legal fundamental sobre el que se erigirian las futuras politicas urbano-
regionales del Estado mexicano.

A partir de 1940, el crecimiento econdmico y el proceso de urbanizacion se
aceleran bajo la influencia de un conjunto de politicas gubernamentales que con-
formaron las condiciones generales necesarias para la produccion privada: sistema
carretero nacional; dotacidn de energéticos; sistemas de irrigacion en el campo;
estructuracion del aparato financiero; producciéon de bienes intermedios funda-
mentales (siderurgia, fertilizantes, quimicas). Para estimular el proceso, el gobierno
establece una serie de medidas de cardcter sectorial dirigidas a fomentar la indus-
trializacion y la produccion agropecuaria que influenciaron la organizacion terri-
torial de la poblaciéon y las actividades economicas. Algunas de estas politicas
tenian objetivos territoriales, como es el caso de los parques y ciudades industria-
les que explicitamente se disefiaron para contribuir a la descentralizacion industrial
y a la disminuci6n de las desigualdes regionales.

La incorrecta aplicacién de este tipo de politicas aisladas indica, en parte, que
hasta los afios setenta el interés real del Estado mexicano y de los principales gru-
pos industriales nacionales fue basicamente de tipo sectorial. Revestian importan-
cia las elevadas ganancias y la acumulacién de capital en la industria, sin reparar
verdaderamente en las implicaciones de su concentracion territorial.

A partir de 1a década del setenta México emerge como un pais esencialmente
urbano-industrial, pero con un significativo desfase entre la estructura de la pro-
duccién y la urbanizacion. Esta situacion implic una nueva y desafiante proble-
mdtica urbana en el marco de una ancestral y persistente problemdtica rural. El
sistema de 178 ciudades mexicanas en 1970 se constituye en el universo donde
se realiza el grueso de las actividades economicas secundarias y terciarias. Las tres
principales ciudades y, en especial, la de México, se transforman en verdaderas
fuerzas productivas donde se realiza un elevado porcentaje de la produccion in-
dustrial nacional.

En concomitancia con la importancia central de las ciudades como unidades
de produccidn, la existencia de fuertes disparidades campo-ciudad, la multiplica-
cién de los problemas urbanos y el consiguiente surgimiento de movimientos
sociales en las principales urbes del pais, la naturaleza de la ciudad como escenario
para la dotacidn de educacion, salud, servicios pblicos, vivienda y amenidades para
los diferentes estratos sociales, la ciudad como concentracion del consumo, de la
fuerza de trabajo, del capital privado y del poder publico y, en sintesis, la vision
de una sociedad urbana en el futuro inmediato, explica, estructuralmente, la ne-
cesidad experimentada por el Estado mexicano de intervenir en mayor grado
como regulador de la estructuracién del espacio nacional.
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De 1970 a la fecha se multiplican las politicas urbano-regionales. En el perio-
do de 1970 a 1976, se observa su incorporacion dentro de laestrategia econdmica
nacional y, en el periodo 1976-1982, su institucionalizacion a rango de planifi-
cacidon urbano-regional con la aparicion de un cuerpo de planes nacionales, regio-
nales, estatales y municipales con metas, objetivos ¢ instrumentos de accién
particulares.

El conjunto de politicas o planes realizados a partir de 1940 pueden parecer
abrumadores y suficientes para influir en la organizacion espacial economico-
demografica en México. No obstante, a reserva de confirmarlo con los resultados
del X Censo General de Poblacién y Vivienda, las evidencias disponibles parecen
indicar que persisten sus dos principales tendencias negativas: ¢/) contintian acen-
tuandose las disparidades regionales y, b) se mantiene la superconcentracién en
la Zona Metropolitana de la Ciudad de México.

Sin desconocer la importancia y el avance que significa la institucionalizacion
de la planificacion espacial en México, aun dentro del marco restringido de la
planificacién indicativa, ésta adolece de serias deficiencias. No es posible anali-
zarlas exhaustivamente en este articulo, por lo que Gnicamente se ejemplificardn
las més notables.

En primer lugar, es necesario considerar que los fenomenos territoriales estin
indisolublemente ligados a los problemas globales de cardcter econdmico-social.
El modelo de acumulacién por sustitucion de importaciones seguido por México,
no sdlo produjo un ritmo satisfactorio de crecimiento econdémico sino que, a su
vez, generd un conjunto de contradicciones derivadas esencialmente de la desigual
distribucién del producto social, de la marginacién de amplios sectores de la po-
blacién, de la creciente dependencia del exterior, de cierto deterioro del sistema
poliiico, de niveles considerables y permanentes de desempleo y subempleo. Estas
caracteristicas negativas del desarrollo socioecondmico se reflejan a nivel territo-
rial en forma de desigualdades regionales, ciudades perdidas, falta de servicios
urbanos, déficit habitacional crénico, caos en el crecimiento urbano, especulacién
con la trerra, etc. Esta situacion no es producto de cierta “patologia del espacio”,
sino que se deriva de las contradicciones surgidas de un crecimiento econémico
deformado. De aqui que, una condicidn indispensable para superar la problemitica
urbano-regional sea enfrentar las contradicciones estructurales del sistema. Estas
tienen que ser consideradas en forma adecuada en los planes urbano-regionales
z fin de que abandonen su cardcter contemplativo y se planteen objetivos, accio-
nes y estrategias funcionales.

En segundo lugar, los planes urbano-regionales no estin fundamentados por
una concepcidn tedrico-cientifica aceptablemente rigurosa. Aun considerando
que los desarrollos tedricos sobre la organizacién del espacio, la estructuracion
de los sistemas de localidades, el tamafio econémico Optimo de ciudades y la teo-
ria de localizacién industrial no sean completamente satisfactorios, en los plane:
debe reflejarse el dominio del estado actual de conocimientos de las diferentes
ciencias que estudian lo urbano-regional. Obviamente esto no se debe realizar por
exhibisionismo academicista o, menos aln, tecnocrdtico, sino por la necesidad de
conocer e incorporar los determinantes estructurales de la configuracién del espa-
cio y su problemitica como Gnica forma de estar en posibilidad de superarla.

En tercer lugar, y derivado de lo anterior, la dimensién territorial se contems-
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pla como una variable aislada y se persigue funcionalizarla linealmente. La com-
pleja relacién dialéctica espacio-actividad econémica evidencia este error. Es ne-
cesario considerar al territorio como factor determinante en el desarrollo de las
actividades productivas, al mismo tiempo que controlar el impacto territorial de
este desarrollo. En este sentido, se requiere que las estrategias y objetivos de ]os
planes sectoriales consideren la funcién activa de lo espacial en el desarrollo eco-
némico mismo. Esto es obvio si se piensa en los recursos naturales, minerales,
hidrocarburos y expansion de la frontera agricola, por ejemplo. Es menos obvio
respecto al freno que representa para el crecimiento econdémico la especulacién
inmobiliaria, el alza considerable de las rentas urbanas y los elevados costos per
cdpita de la inversion publica en infraestructura y servicios urbanos. Estos gastos
constituyen fuertes desviaciones de la inversion productiva que pueden llegar a
ser elementos explicativos de, por ejemplo, la falta de competitividad de la indus-
tria nacional en el comercio exterior. Esto, a su vez, contribuye a agravar el dese-
quilibrio del sector externo que frena la expansion del aparato productivo.

En cuarto lugar, los diagndsticos y pronésticos de los planes son marcadamente
insuficientes. Las acciones, programas y politicas tienden a ser abstractos y am-
biguos y no contemplan modificar los factores que causan los efectos que se
quieren eliminar. El programa de descentralizacion industrial vigente que consti-
tuye el eje-sintesis de todos los objetivos de Ia planificacién urbano-regional en
México, ejemplifica claramente esta situacion. Se propone una estrategia de “des-
concentrar concentrando”, que se intenta ejecutar utilizando como instrumento
el gasto ptblico y los estimulos fiscales, y subsidios al consumo de energéticos
industriales. Para ello se establece, como zonas prioritarias, un sinniimero de mu-
nicipios —literalmente hablando, dado que se deja a criterio de los ejecutivos

- estatales agregar localidades prioritarias— sin medidas de control alguno para las
zonas a descentralizar. Esto presenta dos grandes dificultades: 4/ la estrategia de
descentralizacion concentrada es inconsistente con el nimero de dreas prioritarias
ya que neutralizaria completament&# gasto pliblico como instrumento central
de la politica y, b/ la experiencia de otros paises demuestra que los subsidios y
estimulos fiscales propuestos son incapaces de conseguir la descentralizacion de
la industria.

La timidez e inconsistencia del programa de descentralizacién industrial parece
denotar, en parte, un fundado temor gubernamental de que se frene el crecimiento
industrial de las tres metropolis principales —Ciudad de México, Guadalajara y
‘Monterrey— sin lograr generar al menos un crecimiento equivalente en otras ciu-
dades del pais.

Se concluye, finalmente, que hacia 1982 México ha logrado institucionalizar
un sistema de planificacién urbano-regional nada despreciable para incorporar
seriamente la dimensi6n espacial en cualquier estrategia de desarrollo econémico.
Este sistema de planificacién, sin embargo, tendrd escasas posibilidades de ser
efectivo si no resuelve las deficiencias técnicas y metodologigls de que adolece.
Y lo que es mds importante, el Estado debe abandonar el cdFacter vacilante de
sus acciones y asumir la responsabilidad politica de actuar sobre las relaciones
sociales que producen un espacio deformado e injusto que impide que los frutos
del crecimiento sean compartidos mds equitativamente por todos los mexicanos.



