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PROLOGO

México no ha sido ajeno al acelerado proceso de urbanizacién que han
experimentado los paises subdesarrollados en Ameérica Latina en la segunda
mitad de este siglo. Dicho proceso ha variado a través del tiempo, tanto en el ritmo
de crecimiento de la poblacién urbana como en su distribucién territorial

Durante el periodo comprendido entre 1940 y 1980 el proceso de
urbanizacion en nuestro pais se caracterizé por su concentraciéon demografica e
industrial en términos absolutos y relativos, principalmente en la Ciudad de
México, ocasionando, al mismo tiempo, una gran dispersion demografica y
econdmica en el resto del territorio nacional. A lo largo de la siguiente década, la
dinamica demografica del sistema urbano nacional presentd cierta tendencia de
crecimiento de algunas regiones periféricas y ciudades pequeiias y medias (A.
Aguilar, et al, 1996: 31-48). Sin embargo, si analizamos los datos del Conteo de
Poblaciéon y Vivienda de 1995, podemos apreciar que dicha tendencia no ha
logrado traducirse en un proceso sélido de desconcentracion demografica y de
desarrollo regional, sino que somos testigos del fortalecimiento de un nuevo patrén
de concentracién de corte megalopolitano.

Las caracteristicas del proceso de urbanizacion de nuestro pais, se han
presentado de manera muy similar en el sistema urbano del estado de Jalisco,
entidad de gran importancia en el escenario econémico nacional. En la Zona
Metropolitana de Guadalajara (ZMG) se ha concentrado una gran proporcién de la
poblacién y de la actividad econémica del estado, principalmente en el periodo
comprendido entre 1940 y 1980. Siguiendo la tendencia nacional de la década de
los ochenta, en Jalisco emergieron algunos centros urbanos de menor tamaio
como importantes receptores de poblacién y de actividad econémica, mientras que

la Zona Metropolitana de Guadalajara presenté menores ritmos de crecimiento (E.
Alfaro, 1995: 26).

Ante este escenario, las ciudades de Lagos de Moreno, Puerto Vallarta,
Ciudad Guzman, Tepatitlan y Ocotlan parecieron estar llamadas a jugar un papel



de primer orden como los ejes articuladores de cualquier politica destinada a
controlar la concentracion demografica y econémica de la Zona Metropolitana de
Guadalajara, contribuyendo asi a un desarrollo regional mas equilibrado en el
estado de Jalisco. Pero es importante entender, como lo demuestra lo ocurrido a
nivel nacional, que considerar que la tendencia demografica expuesta representa
por si sola el inicio de un proceso tendiente a desconcentrar la actividad
econdémica y como consecuencia, a reducir las desigualdades regionales, podria
ser una conclusion sumamente reduccionista o prematura. En realidad, los datos
del conteo de 1995 muestran con claridad que el proceso de descentralizacion
poblacional y econémica en Jalisco es aun incipiente (S. M. Gonzélez, 1998:13).

Ante esta situaciéon, en el primer Plan Nacional de Desarrollo Urbano de
1978, el Gobierno Mexicano manifestd su interés en fortalecer los niveles
intermedios de la jerarquia urbana para transformar el patréon de ocupacién del
territorio en apoyo a una politica de descentralizacion de la vida nacional.
Asimismo, el Gobierno del estado de Jalisco en sus programas de desarrollo
urbano de las Ultimas dos décadas, ha definido una serie de localidades
intermedias estratégicas como articuladoras de su politica de desarrollo territorial.
Sin embargo, la realidad de la estructura urbana nacional y estatal evidencia que
la politica urbana de los diferentes niveles de gobierno no ha tenido efectos
sustanciales sobre la organizacion espacial de la sociedad.

Existen diversos trabajos de investigacion sobre las ciudades medias en
México, que han sido en su mayoria esfuerzos por describir la dinamica socio-
econdmica de dichas localidades (véase A. Aguilar, et al,1996; H. Salazar, 1984,
A. Aguilar, et al, 1997, entre otros). No obstante, poco se ha hecho por analizar los
factores que han ocasionado que la accion del Estado encaminada a impulsar el
desarrollo de los niveles intermedios de la jerarquia urbana de nuestro pais haya
tenido hasta las fecha resultados tan limitados. Es este vacio el que ha motivado
la eleccion de mi proyecto de investigacion, el cual busca trascender la mera
descripcion de la problematica que ha enfrentado el proceso de desarrollo de las
ciudades medias mexicanas, para tratar de identificar algunas de sus posibles
causas y, en consecuencia, soluciones factibles.



Diferentes autores han sefalado que las perspectivas de un desarrollo mas
equilibrado no pueden dejarse a expensas de las libres fuerzas del mercado y a la
necesidad de la reproduccién ampliada del capital (véase, por ejemplo, N. Smith,
1990, Harvey, 1985, J. L. Berry, 1988). En este sentido, la intervencion decidida y
efectiva del aparato Estatal aparece como un elemento indispensable en la
busqueda por reducir, en la medida de lo posible, los graves desequilibrios
regionales de México. Es importante considerar que el campo de accién del
Estado para influir en los patrones de distribucién de la poblacién y de la actividad
econémica es sumamente reducido. Por esto, la busqueda de instrumentos que
permitan hacer mas eficiente la implementacion y puesta en practica de las

politicas Estatales y la asignacion de recursos publicos, es una tarea de primera
necesidad.

En este contexto, “La planificacion ha surgido como una via para normar y
orientar la accion del aparato del Estado en sus diferentes niveles institucionales,
asi como sobre los distintos ambitos de la realidad social* (M. Castillo, 1988: 5).
Asimismo, la planeaciéon urbano-regional aparece como un recurso para intervenir
en esos recortes de la realidad que son las regiones y las ciudades, incorporando
un criterio de racionalidad a la accion del Estado. Esta practica ha estado
vinculada desde sus origenes a una funcidén sustantiva: impulsar procesos de

desarrolio en las regiones mas pobres del territorio nacional (véase C. De Mattos,
1987).

La planeacién urbano-regional en México y en América Latina, en general,
ha padecido de serias limitaciones que se ven reflejadas en la persistencia de la
problematica que le dio origen (véase, por ejemplo, C. De Mattos, 1987, S. Boisier,
1976, G. Garza, 1989 y 1992, A. Aguilar, et al, 1996, D. Massey, 1979). Sin
embargo, el hablar de su fracaso puede ser una conclusiéon equivocada, pues el
problema actual parece centrarse en la imperiosa necesidad de superar sus
limitaciones, para que esta practica se consolide como un instrumento eficaz que

oriente las acciones del Estado encaminadas a impulsar el desarrollo integral del
territorio.
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El andlisis de las causas de la crisis de la planificacién puede abordarse
desde diferentes enfoques. Uno de ellos, que es el que orientara este trabajo,
parte de considerar que /os planes de desarollo urbano son elementos
fundamentales para abordar el anélisis de la problemética y perspectivas de la
accién planificadora. Asi un estudio riguroso de estos documentos en cuanto a su
consistencia légico-formal y su adecuacién a la naturaleza y complejidad del
fenébmeno que pretenden regular puede ser un buen punto de partida para avanzar
en la definicion de acciones especificas orientadas a incrementar la eficacia de
ésta préctica.

Tanto por las facilidades brindadas por los responsables de la planeacién
territorial en el estado, como por las caracteristicas de su sistema urbano, se ha
seleccionado como caso de estudio a las ciudades medias de Jalisco.
Pretendemos centrar nuestra atencién en el papel de los gobiemos estatales y
municipales en las labores de planificacién, tratando de analizar y poner a prueba
la capacidad, la visién y los instrumentos con que cuentan los gobiernos locales
para definir y orientar el rumbo que habrda de seguir el desamolio de sus
localidades, lo cual adquiere mayor trascendencia en un escenario en el que la
planeacion urbano-regional va perdiendo importancia en la agenda del Gobierno
Federal (véase A. Aguilar et al, 1996; |. Aguilar, 1993).

El objetivo general del trabajo sera analizar, desde una perspectiva teérica,
la consistencia légico-formal y el rigor analitico del Programa Estatal de Desarrolio
Urbano, 1996-2000, en lo referente a las ciudades medias del estado, abordando
asi el nivel interurbano de la planeacién territorial. Asimismo, para incorporar en el
trabajo el nivel intraurbano, se ha seleccionado como caso de estudio el plan de
desarrollo urbano de una de las ciudades medias del estado: Lagos de Moreno.

En este sentido, en el capitulo 1 se esbozaran los elementos tebricos y
conceptuales que orientaran el andlisis de la consistencia l6gico-formal de los
planes. Partiremos de la discusion tedrica entre el paradigma de la Economia
Politica y el paradigma de la Toma de Decisiones, buscando defender la utilidad
de una teoria pura de la planificacién, en este caso la Teoria de la Planificacion
Procesual, como marco de referencia para el estudio de dichos documentos.
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Posteriormente, por ser la estructura basica de cualquier plan, haremos una serie
de consideraciones sobre el componente sustantivo (diagndstico y pronéstico) y
los problemas que enfrenta el proceso de generacién de conocimiento.
Finalmente, trataremos de explicar la especificidad de la planificacion urbana, la
complejidad que significa el tratar de planificar ciudades y las diferencias analiticas
basicas entre los distintos niveles de planificacion territorial.

A partir de ésta discusion conceptual procederemos a realizar una revision
documental del Programa Estatal de Desarrollo Urbano del Estado de Jalisco,
1996- 2000, en el capitulo 2 y del Plan de Desarrollo Urbano de Lagos de Moreno,
1995, en el capitulo 3. El andlisis de estos documentos buscara definir su
consistencia interna, su nivel de operacionalidad y su adecuacion a la naturaleza y
complejidad del fenémeno que pretenden regular. Para hacerlo se estableceran
tres niveles de analisis: el nivel sustantivo, derivado del diagnéstico y prondstico
de la problemética urbana, el nivel normativo, asociado con la definicion de
objetivos y metas, y el nivel estratégico, asociado con los lineamientos
programaticos y la instrumentacion de los planes.

Es igualmente importante constatar la capacidad de articulacién entre la
planeacién en el nivel estatal y el nivel municipal, atribuyendo al primero la funcién
de definir y actuar sobre los factores que explican y determinan la logica de la
actual distribucion de las actividades econdémicas y de la poblacién en el territorio
(nivel interurbano) y al segundo, la de definir y actuar sobre los factores que
explican la estructuracion del espacio urbano (nivel intraurbano). Asimismo, es
necesario revisar en que medida se incorpora una evaluacion de los planes
anteriores y como se articula con la formulacién de los nuevos planes. Finalmente,
plantearemos algunas propuestas sobre la manera como se podrian superar las
debilidades de los planes para hacer mas eficiente la accién planificadora de los
gobiernos estatales y municipales orientada a impulsar el desarrolio de las
ciudades medias.

Como limitaciones podemos sefalar que este trabajo de investigacion
tendra como componente esencial el diagnéstico, por lo que las propuestas que
surjan tendran un caracter muy general. Asimismo, resulta evidente que no se



pretende estudiar los vinculos entre las politicas urbanas, la planeacion realizada y
el desarrollo de los centros urbanos analizados. Por todo lo anterior, la presente
investigacion s6lo aspira a ser un punto de partida para el analisis de la planeacién
urbano-regional y, en particular sobre la accién planificadora en el nivel estatal y
municipal.

Quiero agradecer especialmente a mi director de tesis, Gustavo Garza,
quien en todo momento me brindo su apoyo y orientacién. Su gran capacidad de
ensefianza, sus amplios conocimientos en la materia y su calidad humana
extraordinaria lo hacen una persona a quien admiro y respeto. Gracias también a
Luis Javier Castro por haber fungido como mi lector de tesis, aportando
importantes comentarios y sugerencias para enriquecer el trabajo. Mi
agradecimiento es extensivo por el apoyo que me brindo durante los dos afios que
laboré con el en la Secretaria de Desarrollo Social.

Quiero sefialar por Ultimo, que el interés en esta linea de investigacion tiene
su origen, precisamente, en los trabajos que realicé durante los afios de 1996 y
1997 en la Direccidén General para el Desarrollo Urbano (SEDESOL), enfocados a
la elaboracion de estrategias para el desarrolio econémico urbano en algunas
ciudades medias incluidas en el Programa de 100 Ciudades. De ésta manera pude
conocer diferentes ciudades medias del pais y trabajar en colaboracion con sus
gobiemos municipales y sectores empresariales en la definicion de los
lineamientos estratégicos para impulsar y orientar el desarrollo econémico local.
Mi experiencia laboral me ha permitido ampliar mi visiébn sobre el tema, lo cual
espero contribuya a combinar en la realizacion de este trabajo la perspectiva
practica con el analisis tedrico.



CAPITULO 1
CONSIDERACIONES TEORICO-CONCEPTUALES PARA EL ANALISIS DE
LOS PLANES DE DESARROLLO URBANO

La conceptualizacion de la planificacion 'y sus instrumentos de andlisis ha
sido objeto de un importante desarrollo desde hace varias décadas. Sin embargo,
no ha sido posible estructurar una teoria general de la planificacién o, en los
términos de Burchell, “...el rio de la teoria de la planificacion es mucho mas ancho
que profundo® (R. Burchell y G. Sternlieb, 1979: 18). De hecho, la discusién sobre
los aspectos tedricos del proceso de planificacién ha ido perdiendo importancia y
se encuentra inmersa, en muchos sentidos, en un impasse del cual parece tardara
tiempo en salir.

Teniendo en cuenta la limitacibn que implica esta situacion para los
objetivos del presente trabajo, en este capitulo se abordaran algunos aspectos del
desarrolio conceptual de la teoria de la planificacion tratando de esbozar el marco
tedrico de referencia a partir del cual se realizara el analisis de los planes vigentes
de desarrollo urbano del estado de Jalisco y de la ciudad de Lagos de Moreno.

El contenido de este primer capitulo estara dividido en tres partes, de las
cuales las dos primeras trataran aspectos conceptuales de la planificacion en
general y, la Ultima, abordara algunas consideraciones sobre la especificidad de la
planificacién urbana. En la primera se expondra, por una parte, la discusién sobre
la pertinencia de entender a la planificacion como un objeto de estudio en si
misma, planteando el debate entre el paradigma de la economia politica
(perspectiva marxista) y el paradigma de la planificacién procesual (perspectiva de
la toma de decisiones), buscando evidenciar la utilidad del segundo paradigma
para el andlisis del contenido de los planes. Asimismo, plantearemos algunos
aspectos fundamentales de la teoria de la planificacion procesual que me permitan
evaluar los planes como parte de un proceso de toma de decisiones y de
api..dizaje permanente. En la segunda parte se tratara el tema del componente



sustantivo de los planes, poniendo especial atencién en el problema de la
generaciéon de conocimiento y su relacién con el proceso de planificaciéon en su
conjunto.

Finaimente, entrando de lleno al tema de la planificacion urbana, en la
tercera parte se explicara la complejidad que implica planificar las ciudades,
identificando las diferencias analiticas basicas que deben establecerse entre
distintos niveles de planeacién urbana, particularmente entre el nivel estatal
(interurbano) y el nivel municipal (intraurbano), y planteando una serie de
consideraciones que deberan estar presentes en el analisis de los planes.

1. LA PERTINENCIA DE UNA TEORIA DE LA PLANIFICACION

Hablar de una teoria de la planificacion significa entender a la planificacién
como un objeto de estudio en si misma, diferenciandola de las teoria econémicas,
politicas, sociales, etc. Una teoria de la planificacion descansa en la distincion
entre dos niveles analiticos. Por una parte, las conceptualizaciones utilizadas para
comprender los fenémenos de los cuales la planificacién se ocupa y el entorno
donde opera, es decir, las teorias sustantivas o teorias en la planificacién. Por otra
parte, las teorias utilizadas para explicar como funciona el aparato planificador y
los agentes que en él intervienen, es decir, que estudian el proceso interno de
planificacién y que son conocidas como teorias de la planificacion, es decir,
representan el concepto de teoria pura de la planificacion.

a. El debate entre la perspectiva marxista y la teorfa de la planificacién procesual

La teoria de la planificacion procesual es tal vez el ejemplo mas
desarrollado del segundo enfébque. En ella se establece que el conocimiento
procesual es distinto del conocimiento sustantivo para todo tipo de planificacién:
“La teoria de la planificacién trata los aspectos de las organizaciones y
procedimientos de la planificacion que son similares en todos sus campos,
incluyendo sus variantes sistematicas® (A. Faludi, 1973. 163-164). Asi, al estar



enfocada al proceso de planificacion, esta teoria es denominada como procesual y
se concibe como la teoria de planificacion fundamental, en el sentido de que
engloba, ademas de toda la parte operativa del proceso de planificacién, al
conocimiento sustantivo, que es visto como el conocimiento técnico que poseen
las agencias planificadoras sobre el ambiente en el cual operan para producir
cambios’, y los aspectos tedrico-cientificos de los fenémenos (A. Faludi, 1973: 7).
Asimismo, un elemento central de esta perspectiva es que estos procedimientos y
organizaciones deben estar basados en la racionalidad como la caracteristica
esencial de los procesos de toma de decisiones que buscan identificar lo mejor a
realizar en determinadas situaciones.

La teoria de la planificacion procesual ha sido objeto de severos
cuestionamientos desde el seno del paradigma de la economia politica. Este
paradigma, fundamentado en el estudio del capitalismo contemporaneo, identifica
explicitamente a la planificacién como un aspecto mas de la creciente intervencion
del Estado en la resolucién de los conflictos propios de toda sociedad capitalista,
es decir, como una dimension mas de la funcién contradictoria del Estado:
propiciar la reproduccién de las fuerzas de produccion estabilizando las tensiones
producidas por el proceso de acumulacién del capital. Asi, la planificacion es
entendida por este paradigma en funcién del contexto econémico del sistema de
produccién en el cual opera y de su relacién con otras formas de actividad del
Estado y no a través de la légica del proceso de planeacion.

La critica del paradigma de la economia politica a la teoria de la
planificacion procesual sefiala que el entender a la planificaciéon como una préctica
en si misma, estableciendo una division real en su naturaleza como actividad
humana, ha significado llevar demasiado lejos una distincién analitica que
obscurece la realidad de la interaccion entre el contexto social, politico y
econémico de la planeacion, las teorias de los planificadores y los procedimientos
internos de la practica de la planificacion (C. Paris, 1982: 3).

' Conviene aclarar que esto no significa desechar la parte sustantiva de la teoria, sino que lo que
se plantea es la necesidad de incorporar los "atributos del tema® o caracteristicas de la imagen

subyacente a la planificacién en si, al modelo de planificacion que una agencia adopta (A. Faludi,
1973: 8).



Paris sefala que si la separacion entre hacer planificacion y el contexto
social, politico y econémico es falsa, entonces no puede existir por separado una
teoria de la planificacion: “...es la existencia objetiva de la planificacion lo que es
cuestionable... Por concentrase en la mecanica interna de la planificaciéon y en los
supuestos que sostienen los planificadores, el entender que la planificacién es un
fenédmeno ideoldgico y que el creer en la posibilidad de planear el desarrollo
urbano es la ideologia de la planificaciéon ha quedado en el olvido” (C. Paris, 1982:
10-11).

En la misma tonica, Thomas critica a Faludi diciendo que su analisis no
parte del reconocimiento de la planificacion como una actividad publica que realiza
el Estado y que, por lo tanto, se encuentra politicamente legitimada dentro de una
situacién estructural dominada por formaciones socioecondémicas particulares a las
cuales la planificacion responde. Critica también el hecho de que la planificacion
racional no representa un intento por transformar la sociedad en una mejor
respuesta a la necesidades humanas, sino que es una tecnologia que puede ser
usada para reproducir la presente estructura y simplemente hacerla mas eficiente.
Asimismo, éste autor sefiala que la propuesta de Faludi desplaza a la politica de
su posicion central en la sociedad y es remplazada por una metodologia de
planificacion protegida por las agencias planificadores que debera definir la
manera en que las decisiones de una sociedad deberan de ser tomadas (M.
Thomas, 1979: 23). Se asocia, asi, el pensamiento de Faludi a la corriente del “fin
de las ideologias” de finales de los aiios cincuenta y principios de los sesenta.

Thomas afirma que lo que Faludi pretende demostrar que la planificacion es
un patrén generalizado de pensamiento y acciéon, siendo posible transferir un
modelo de comportamiento humano racional al area de la accién publica y usarlo
para construir un modelo sobre la manera como las agencias planificadoras
actuan. Las agencias planificadoras desplazan la atenciéon sobre el individuo y
adquieren el papel central en la teoria de la planificacién procesual (véase M.
Thomas, 1979).

Si bien coincidimos en el hecho de que la planificacion no opera en un vacio
social y politico, es decir, “...la planificacion, como cualquier forma de trabajo



intelectual, esta socialmente condicionada” (A. Kuklinski, 1975: 434), nos parece
importante establecer una division analitica basica en la conceptualizaciéon del
proceso de planificacion péra poder entender cabalmente la teoria de la
planificacién procesual.

Por una parte, existe un nivel de anélisis que tiene que ver propiamente con
el proceso de elaboracién de los planes, es decir, con los aspectos técnicos e
instrumentales del proceso de planificacién. Por otra parte, esta el nivel de anédlisis
en el cual parecen ubicarse las criticas a la planificacion procesual que tiene que
ver con los fines especificos de la planificacion y el contexto socio-politico en el
cual ésta opera, es decir con el impacto de la planeacién sobre la estructura social
en su conjunto. En este sentido, Faludi defiende sus planteamientos explicando
que las criticas en el sentido de que su teoria ignora la definicion de los fines de la
planificacion resultan indtiles ya que ese no es su objeto de estudio. a el
simplemente le interesa analizar la planeacién como una aproximacién general al
proceso de toma de decisiones (A. Faludi, 1979: 33).

Al afirmar que “...es el uso que se hace de los planes lo que es importante
mas que su contenido explicito como tal “ (E. Preteceille, 1974: 145), se ignora el
hecho de que si el proceso de planificacion presenta deficiencias en su estructura
basica, es decir, los planes, la etapa de implementacién enfrentara serios
problemas y sus probabilidades de éxito seran sumamente reducidas.

Definitivamente, el proceso de planificacion no se agota en la elaboracion
de un plan ni puede conceptualizarse como un ejercicio puramente técnico, sino
que debe entenderse como “... la actividad especifica de regulacién y guia de un
conjunto de eventos, realizada por instituciones gubernamentales en programa
especificos que involucran diferentes sectores y niveles de gobierno” (G. Healey,
McDougall y M. Thomas, 1982: 19, extraido de G. Garza, 1988: 76).

Pero la elaboracién del plan es parte fundamental de este proceso y es,
desde nuestra perspectiva y en concordancia con los planteamientos de Faludi, un
objeto de estudio en si misma. En este sentido, la consistencia légico-formal de los
planes es un condicionante basico para incrementar su viabilidad y efectividad.
Por eso, el andlisis de los planes debe de ser un ejercicio técnico-cientifico



despojado de cargas valorativas de tipo politico e ideolégico, de tal suerte que sea
posible revelar sus fortalezas y debilidades.

Sin negar la importancia del contexto en el cual la planificacion se lleva a
cabo’ y aclarando que la propuesta de Faludi se encuentra lejos de estar
propiamente constituida como una teoria general de la planificacion, consideramos
que algunos elementos del paradigma de la planificacion procesual seran de gran
utilidad en el andlisis de la consistencia légico-formal de los planes, ya que dicho
paradigma se ocupa especificamente de analizar los procesos a través de los
cuales éstos se elaboran e implementan, dejando de lado el impacto de estos
sobre la realidad, lo cual seria objeto de otro tipo de investigacién y requeriria de
un marco teérico de referencia distinto. En este sentido, en el siguiente apartado
se presentan algunos aspectos fundamentales de la teoria de la planificacion
procesual que serviran como referentes tedricos en el andlisis de los planes que
ocupan a esta investigacion.

b. La teoria procesual: la planificacion como proceso de toma de decisiones

Como sefialamos anteriormente, la teoria de la planificacion procesual se
centra en los aspectos técnicos de la elaboracion e implementacion de planes. Su
campo de estudio son los procesos y las técnicas que son utilizadas por los
planeadores en el trabajo tedrico, asi como los modos de operacion de las
agencias de planeaciéon. Consecuentemente, lo que a esta teoria le interesa es el
contenido de la planificacién y no sus fines.

Uno de los objetivos fundamentales de la teoria procesual es el
establecimiento de una serie de leyes bajo las cuales los fenémenos particulares
de la planificacién sean subsumidos y explicados, haciendo explicito el principio de
racionalidad en que se basan la seleccion de los aspectos a incluirse en la teoria.

“ De hecho, en trabajos posteriores (véase por ejemplo A. Faludi, 1979), Faludi reconoce que es
rizcesario avanzar hacia un paradigma combinado en la teoria de la planeacién que logre articular
Ins elementos centrales de la perspectiva de la economia politica con el planteamiento de la
i spectiva de la planeacion procesual. Asi, el gran reto en la actualidad parece centrarse la
pouipilidad de construir una teoria capaz articular los aspectos técnicos e instrumentales de la
pianificacion con el contexto socio-politico en el cual dicha préactica se realiza.



Asi, la racionalidad es presentada como el método mediante el cual el ser humano
inteligente puede resolver el problema de alcanzar un objetivo determinado.
Dejando del lado el debate teérico en torno al pensamiento racional, Faludi plantea
que la planificacion es en realidad un proceso de toma de decisiones que busca
definir un curso de accién basado en la racionalidad.

Aun cuando los aspectos que aborda la teoria de la planificacion procesual
son muchos y muy variados, para los objetivos de ésta investigacion
presentaremos dos de sus elementos basicos: el modelo de las agencias de
planificacién y las consideraciones sobre los componentes de los planes.

i. El modelo de las agencias planificadoras

Este modelo es en realidad una analogia entre las agencias y la mente
humana en pensamiento operacional. Lo anterior significa que la agencia opera en
el ambiente, tomando recursos de él y transformandolo. Asimismo, su operacién
es consiente en cuanto a sus responsabilidades, sus limitaciones, sus
interrelaciones y al impacto de sus acciones sobre el ambiente. El hecho de
considerar a la agencia como un ente individual no significa subestimar el rol de
los planificadores sino, simplemente, asumir que las fuerzas de las agencias
incluyendo sus esfuerzos y recursos seran siempre mayores que las individuales.

El modelo considera la existencia de un sistema de retroalimentacion que
consiste de un receptor que analiza el estado actual del entorno, un selector que
elige entre diferentes respuestas con base en la informacién recibida del receptor,
y un efector (operador) que produce cambios sobre el ambiente con base en las
instrucciones del selector.

Existe también el componente de la memona compuesto por imégenes,
programas y metas. Las imagenes y los programas, actuando conjuntamente,
permiten el cumplimiento de las metas, conformando un sistema de aprendizaje
permanente (A. Faludi, 1973: 63). Asimismo, la memoria se divide en dos partes:
la memoria activa y la memonia general (cada una con su propio conjunto de
inagenes, programas y objetivos). La primera es la parte del conocimiento



individual que se encarga de pensar especificamente en el problema, mientras
que la segunda es la que contiene el conocimiento general que sirve de marco de
referencia al conocimiento particular.

La vision global que la agencia tiene de la realidad esta compuesta de un
conjunto de visiones parciales cuya formacion se encuentra basada en la
observacion del entomo. El pensamiento propositivo (purposive thinking) del
individuo analiza el ambiente como el area de accién y como un conjunto de
restricciones para la accion, y extrayendo de su memoria estrategias e imagenes,
define una serie de posibles trayectorias de accién para alcanzar un objetivo que
quedan registradas en la imagen tecnolégica (technology image). De estas
opciones, el individuo hace una eleccion, en funcién de la que le parece sera la
trayectoria mas viable para alcanzar su objetivo y entonces implementa su
decision.

Durante el proceso de implementacion el individuo recibe informacién del
ambiente sobre los resultados de su accién (feedback), lo que le permite
continuamente valorar su progreso hacia su objetivo (monitoring). Esto a su vez
significa la posibilidad de hacer de la planificacion un proceso continuo de
aprendizaje y reflexién basado en otro concepto basico del modelo: la auto-imagen
(self-image). La auto-imagen permite al individuo reflexionar sobre su propio
comportamiento ya que la interaccion social y la experiencia dan lugar a generar
una imagen de si mismo.

Igualmente, el modelo incorpora la dimension temporal mediante el
concepto de la imagen futura. La dimensién temporal influye en las imagenes de la
memoria activa al permitir que nos formemos dos imagenes de la situaciéon: una
que considera al ambiente tal como existe en el presente y otra imagen hipotética
del ambiente en un momento dado del futuro, esto es, la imagen futura.

Hay que mencionar que también se consideran los principios de seleccién
de informacién incorporando el concepto de filtros. El receptor se encuentra
rodeado por dos filtros. El primero controla la recepcion de informacién del
ambiente. El segundo controla la transmision de informacién del receptor a la
memoria. Estos filtros se encuentran controlados por la imagen de los objetivos.



Hasta ahora se han considerado elementos del ambiente susceptibles de
ser controlados, por lo que es necesario incorporar al modelo las variables
desconocidas que ailaden un factor de incertidumbre al sistema y las restricciones
presentes en dicho sistema. Cuando las variables controladas predominan, la
agencia puede hacerse cargo de la situacion. Si las restricciones son las que
dominan, la agencia se adapta a la situacion. Cuando son las variables
desconocidas las que dominan una situacion, la agencia se repliega y espera
sefiales del ambiente que le permitan formarse una imagen de la situacién

Thomas seiiala que el traslado del modelo de la mente humana al Sistema
de Planificacién Inglés es esencialmente un ejercicio de nomenclatura de acuerdo
con la estructura interna del gobiemo de Inglaterra. El receptor es la unidad de
estudio que realiza las tareas de investigacion y colecta informacién que es
enviada a la unidad de desarrollo de los planes. Esta unidad representa la imagen
tecnolégica y tiene la funcién de utilizar el conocimiento recabado sobre el
ambiente y los objetivos que el sistema de planificacion persigue para plantear
trayectorias alternativas de accion para alcanzarlos. Las decisiones sobre que
trayectoria elegir son tomadas por el elemento politico del sistema, que es el
comité de planeacion, que en los términos de Faludi es el selector. La
implementacién estd a cargo del efector el cual se puede identificar como la
unidad de control del desarrollo (M. Thomas, 1979: 16-19).

ii. Sobre los componentes de los planes

Se pueden observar tres operaciones fundamentales en el funcionamiento
de una agencia planificadora: la definicion del problema que debe resolverse, la
formulacién de un programa racional y, finaimente, la implementacién de este
programa y su retroalimentacién. Las dos primeras operaciones son las que
definen propiamente al plan: la primera relacionada con el componente sustantivo®
(diagnéstico y pronéstico) y la segunda relacionada tanto con el componente
noriativo (objetivos y metas) como con el componente estratégico (instrumentos
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de politica y agentes de operacién), que en conjunto representan los elementos
constitutivos de un plan. Cabe entonces sefalar que si bien analiticamente se
puede delimitar los diferentes componentes de un plan, en una practica fundada
cientificamente es necesario considerar la interaccion entre los diferentes
momentos del proceso de planificacion (véase J. L. Coraggio, 1987: 242).

Faludi parte de entender a un problema como “...un estado de tension entre
los fines perseguidos por un sujeto y su imagen del entorno” (A. Faludi, 1973: 82)*.
Las agencias planificadoras se plantean entonces la posibilidad de eliminar ésta
tension a través de la implementacion de programas efectivos inscritos en el
proceso de planificacion. Las agencias planificadoras no pueden plantear sus
propuestas a prioni sino hasta después de haber evaluado las condiciones del
entorno y la dinamica de los procesos en los cuales pretende intervenir. Las
propuestas programaticas planteadas deberan incorporar, 0 mejor dicho, deberan
estar orientadas por una imagen futura determinada en una relacion de
retroalimentacion permanente.

En este sentido, un problema sélo puede estar definido cuando se han
hecho explicitos los objetivos, entendiéndolos como declaraciones descriptivas de
una situacion hipotética, pero concebible, en la cual la tensioén resultante de los
impedimentos para una 0 mas metas ha desaparecido. El problema puede
resolverse, entonces, en la medida en que sea definida la manera como se puede
modificar el entorno para construir la situacién descrita en los objetivos. Aqui
radica la importancia de que los objetivos sean en realidad una descripcion de
situaciones posibles y no simples utopias o buenas intenciones. Por lo tanto, la
formulacién del programa significa plantear un conjunto de intenciones referentes
al tipo, intensidad y tiempo de las acciones dirigidas a la manipulacién de las
variables controladas de una situacion problema, en busca de alcanzar una serie
de objetivos: “...la determinacién de objetivos y metas de los programas no podra
hacerse via aplicacion directa de normas ideales sino en relacion a las

? Por ia importancia del tema para los fines de nuestro trabajo, el tercer apartado de éste capitulo
se el uentra especificamente dedicado al componente sustantivo de los planes.

‘Eut: definicion se encuentra basada en la formulacién de Chadwick que sefiala que problema =
Jbjen o + impedimentos para alcanzar el objetivo (Chadwick, 1971).




condiciones politicas coyunturales y a las posibilidades organizativas presentes y
futuras” (J. L. Coraggio, 1987: 259).

Es necesario hacer una distincion entre objetivos y metas, elementos que
conforman el componente sustantivo de los planes. Los primeros son las acciones
a realizar y las segundas son aquello por lo que dichas acciones deben ser
realizadas. Si bien existe una interrelacién entre ambos conceptos, los objetivos
son operaciones especificas mediante las cuales se alcanza una meta maés
general. Para llegar a una meta existen diferentes caminos y la definicion de
objetivos requeriria de una elecciéon entre las rutas a seguir (A. Faludi, 1973: 81-
103). Si bien es deseable que la eleccion entre estas direcciones se desarrolle en
un contexto ideal en cuanto a las condiciones de conocimiento de la situacion, en
la practica cotidiana el tomador de decisiones no siempre cuenta con elementos
suficientes para ello, por lo que la eleccion puede emerger del ambito de lo
politico. Faludi no niega entonces lo politico en el proceso racional, sino que trata
de relacionar ambos espacios manteniendo una interaccion constante entre el
proceso politico y la planificacion.

Cuando el problema no se encuentra bien definido, se deben establecer
una serie de indicaciones que orienten la accién de la agencia en la bisqueda por
aliviar la tension existente, lo que puede significar disfuncionalidades en la
implementaciéon del programa. Sin embargo, estas fallas en el proceso de
planificacién tienen mas de positivo que de negativo ya que se aprende mas de los
errores que de los éxitos y es esto lo que hace de la planificacion un proceso de
aprendizaje.

¢. Algunas conclusiones sobre el paradigma de la planificaciéon procesual

Si bien la teoria de la planificacién procesual no se agota en lo expuesto en
este trabajo, los bases conceptuales presentadas nos permiten recaicar una
cuestion fundamental: /a elaboracion de un plan debe ser entendida como proceso
de aprendizaje, de evaluacion y de retroalimentacién. El problematizar la préactica
de la planificacion obliga al planificador a construir una imagen de si mismo, de la
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agencia en la cual labora, de sus procedimientos y del medio ambiente que es
afectado y que acota al mismo tiempo sus acciones.

La propuesta de Faludi resalta el hecho de que la planificacién no puede
limitarse a diagnosticar sectorialmente un problema, es decir, que /a generacién de
conocimiento no agota la especificidad de la practica de la planificacién, sino que
debe enfrentar el reto de plantear escenarios alternativos, definir acciones a
realizar y construir la viabilidad de las acciones transformacionales. En pocas
palabras, lo que se plantea es que la planificacion debe de ser un proceso de toma
de decisiones

Si bien Faludi plantea la necesidad de que la planeacion sustantiva sea
subsumida en la planeacioén procesual, en ningin momento niega su importancia
sino que simplemente seiiala que la generaciéon de conocimiento debe sujetarse a
las leyes metodologicas de la practica de la planificacion. El siguiente apartado
pretende abordar los aspectos sustantivos de la planificacion planteando los
problemas que implica la generacién de conocimiento y los efectos que esto tiene
en las etapas posteriores del proceso de planificacion.

2. EL COMPONENTE SUSTANTIVO DE UN PLAN Y LOS PROBLEMAS EN LA
GENERACION DE CONOCIMIENTO

Matus ha seiialado que planificar situaciones es reconstruir la historia, por
lo que la eficacia de la accién planificadora se encuentra acotada por la proyeccién
de la historia concreta a la cual se aplica. Toda situacién nueva tiene a la anterior
como contenido: en lo nuevo esta tanto el lastre, el rezago y el residuo de lo
antiguo como el germen de las futuras transformaciones (C. Matus, 1980: capitulo
8).

La crisis de la planificacion, como se menciond anteriormente, puede
definirse en dos dimensiones. Por una parte, como producto de un divorcio entre
lo diontico o normativo y la accién concreta sobre la realidad y, por otra parte, en
funcion de una crisis epistemolégica, de generacién de conocimiento. Es el
v¢, o tipo de problema el que nos interesa abordar en el presente apartado, no
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sin antes aclarar que ambas dimensiones tienen una relaciéon dialéctica
permanente y deben ser atendidas con la misma atencién por ser igualmente
importantes.

a. El componente sustantivo de los planes

El componente sustantivo de un plan esta asociado al diagnéstico de la
realidad sobre la cual se pretende operar, es decir, sobre el area especifica a
planificar. La importancia de dicho componente radica en que para aspirar a
transformar la realidad o a operar con mayor eficacia sobre ella, es necesario
primero conoceria: el primer paso en el proceso de planificacion debe ser el
reconocimiento de la situacion actual sobre la que se quiere actuar (véase S.
Boisier, 1976).

Aun cuando suele afirmarse que el hecho de que los planificadores no
logran superar generalmente el nivel del diagnéstico ha sido la causa fundamental
del fracaso de la planificacion, coincidimos con Corragio en el sentido de que el
estancamiento de la planificacion no se debe a que “...sblo se hagan diagnésticos,
sino mas bien a que los diagnésticos realizados son inadecuados para orientar las
propuestas de intervencién social® (J. L. Corragio, 1987: 239).

Un problema metodolégico fundamental en la elaboracion de los
diagnésticos es la determinacion del segmento concreto de la realidad a analizar y
los criterios bajo los cuales sera analizado. Asi, un diagnéstico consistente, capaz
de captar los procesos de reproduccién social centrales para la probleméatica en
cuestion, debera definir al conjunto de sujetos sociales que se esta analizando
como un subsistema con cierta autonomia relativa en lo que hace a los procesos
que se pretende modificar (J. L. Coraggio, 1987: 251).

Asimismo, las operaciones metodolégicas tanto descriptivas® como
explicativas deberan estar organizadas a partir de un sistema conceptual explicito

® No se trata de minimizar la importancia del componente descriptivo del plan, sino que se debe
entender que “...Io malo no es describir sino describir mal o describir cosas irrelevantes” (J. L.
Corragio, 1987: 243). La descripcién en un diagndstico debe ser capaz de dar cuenta de las
relaciones estructurales objetivas y de los agentes sociales principales, con base en una
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adecuado al tipo de intervencion prevista la descripcion como la explicacion de las
relaciones estructurales objetivas. Es evidente que ningln proceso de
aproximacion al conocimiento de la realidad parte de una posicién neutral sino que
éste se encuentra “...condicionado por una serie de preconcepciones,
eventualmente alimentadas por un sistema de categorias pertenecientes a ciertos
cuerpos tedricos cuya adopcion ha sido histéricamente determinada” (M. A.
Castillo, 1988: 52).

Entender lo anterior implica necesariamente aceptar como valida la
estrecha vinculacién entre teoria y método: “...el método no es algo desgajado y
separable de la teoria. Un sistema categorial y conceptual es también un método.
La manera en que se interpretan incluso los mismos datos es también un
método...” (J. L. Corragio, 1979: 44). En este sentido, la teoria determina la forma
de encarar los problemas y organizar y jerarquizar el conocimiento, por lo que ain
los mas sofisticados modelos y procedimientos de manejo de informaciéon no
pueden explicar la esencia y la causalidad de los fenébmenos si se encuentran
desvinculados de una definicion tedrica explicita.

La practica de la planificacion debe estar enmarcada dentro de una forma
de percepcion de la realidad, es decir, dentro de un marco tedrico de referencia
que brinde categorias, principios, método de interpretacion, objetivos y toda la
estructura tedrico-metodolégica que oriente la generacion de conocimiento, que
condicione los aspectos relevantes del analisis, que establezca objetivos en
funcién de los juicios de valor en que se apoya y, consecuentemente, fundamenta
las politicas y acciones que se propongan como parte de dicha practica (M. A.
Castillo, 1988: 56).

Como seifialamos anteriormente, entender la realidad, particularmente las
causas y los procesos que la originaron, es condicién necesaria para aspirar a
transformarla. Una orientacién para la accion que no se funda en conocimiento
producido criticamente, bajo las normas del trabajo cientifico, puede ser la razén
basica del fracaso de la accién transformacional. Esto nos remite a una cuestion

concepcion de la totalidad social en la cual se insertan. Asi, una separacion entre descripcion y
explicaciéon podria ser artificial.
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fundamental: jcuéles son los problemas que enfrenta la generacién de
conocimiento y la comprensién de la realidad?

b. El problema de la generacién de conocimiento

El problema de la generacién de conocimiento y de la comprensién de la
realidad nos remite a la reflexion filoséfica sobre la categoria de la totalidad
concreta la cual es, desde la perspectiva materialista la respuesta a la pregunta:
Lqué es la realidad? La realidad habla de la cosa misma pero ésta no se
manifiesta al hombre de manera inmediata. Las manifestaciones fenoménicas de
la realidad son distintas respecto de la estructura o esencia de la cosa y
comprender lo que la cosa es implica conocer su estructura o esencia (Kosick,
1975: 28-30).

Conviene aclarar que la comprension del fenémeno marca el acceso al
esencia: sin el fenémeno, sin su manifestacion y revelacién, la esencia seria
inaccesible. Si bien el fendémeno se manifiesta inmediatamente, la esencia o
estructura debe ser descubierta mediante una actividad especial, lo cual explica la
existencia de la ciencia y la filosofia.

La generacién de conocimiento se realiza como separaciéon del fenémeno
respecto a la esencia y sblo mediante ésta separacion se puede mostrar la
coherencia intema y el carécter especifico de la cosa: “...sin tal descomposicién
no hay conocimiento® (Kosick, 1875: 31). En este sentido, resulta claro que los
problemas pueden estar definidos en diferentes niveles de abstraccion situacional
y es en estos mismos niveles que se podrian encontrar soluciones especificas.®

Asi el pensamiento que pretenda conocer verdaderamente la realidad, es
decir, que busque ir méas alld del “pensamiento comin® y su existencia en el
“mundo de la apariencia® (ambos conceptos marxistas), deberéa destruir la

® Carlos Matus, introduce los conceptos de fenosituacion (manifestacion fenoménica) y
genosituacion (esencia del fenémeno) y define tres tipos de cambio situacional en funcién del nivel
de abstraccion que se realice y del tipo de estructuras afectadas: cambio fenosituacional, reforma
@ uctural y transformacion.
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aparente independencia de las manifestaciones fenoménicas para descubrir las
leyes del fenébmeno, su esencia.

Es frecuentemente observable que el componente sustantivo de los planes,
cuando menos en el caso de nuestro pais, se limita a hacer una mera descripcion
de la problematica, los recursos, y las carencias de una realidad particular,
generalmente parcial, desarticulada, con una secuencia arbitraria, sin identificar
los puntos neuralgicos de la problematica y, por supuesto, sin hacer explicito, un
marco tedrico de referencia, para después hacer pronésticos que resultan
igualmente limitados. En ningin momento se revela la esencia de los fenémenos,
0, en otras palabras, su causalidad.

El no conocer las causas de un problema imposibilita a las agencias
planificadoras para avanzar en la parte normativa y estratégica del plan, debido a
que una mera descripcion del problema no establece los asideros de los cuales
pueda sujetarse la definicion de objetivos y el establecimiento de politicas. A esto
se refiere Faludi al decir que la planificacion sustantiva debe estar subsumida en la
planificacién procesual. Por esto, en un diagnéstico correctamente elaborado
deben estar presentes todos los elementos necesarios para orientar las
propuestas de intervencién social “...incluyendo tanto la determinaciéon de los
obstaculos estructurales o coyunturales a la intervencion misma, como las bases
para la construccion de su viabilidad politica” (J. L. Corragio, 1987: 239).

Asi, en el andlisis de la consistencia logico-formal del componente
sustantivo de un plan, resulta trascendental definir en que medida el diagnéstico
identifica los puntos neuralgicos de la probleméatica, define causalidades, revela la
esencia de los fendbmenos y plantea elementos articuladores entre éste nivel y los
niveles normativo y estratégico del plan. Asimismo, debe analizarse en qué
medida se encuentran definidos los niveles de abstraccién situacional en el que se
ubica la probleméatica a resolver. Aunado a esto, es necesario revisar los
instrumentos de analisis utilizados en el proceso de generacién de conocimiento,
tanto en el nivel del diagnéstico como en las proyecciones que constituyen el
jonostico.
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3. LA ESPECIFICIDAD DE LA PLANIFICACION URBANA

La planificaciéon urbano-regional ha sido definida como “...el conjunto de
acciones orientadas a racionalizar el proceso de toma de decisiones que origina y
controla el proceso de cambio econdmico y social en un sistema espacial® (Boisier,
1976: 24). La introduccién de la variable “espacio” y el complejo entramado como
una totalidad estructurada de fuerzas econémicas, sociales y politicas que es la
ciudad, hacen que la planificacién urbana adquiera un caracter multidimensional
lo que exige asimismo un esfuerzo mayor de las agencias planificadoras para
entender y transformar la realidad urbana (véase P. Hall, 1989).

De hecho, la dimension espacial fue incorporada relativamente tarde al
sistema de planificacion el cual se encontraba regido por una vision estrictamente
sectorial: “...en las Ultimas décadas ha sido universalmente reconocido que ningin
sistema eficiente de planificacion puede dejar de considerar la dimension espacial
en el desarrollo econémico-social” (A. Kuklinsky, 1975: 439).

El complejo proceso de generacién de conocimiento, se agrava en el caso
de la planificacién urbana, en la medida en que cuando el objeto de estudio tiene
un referente territorial, como es el caso de las ciudades, no se puede
“...establecer simplemente un ambito geografico por algun criterio parcial y luego
proceder a analizar de cualquier manera todo lo que estd dentro de dicho
ambito...” (J. L. Corragio, 1987: 251) sino que deben establecerse, como ya
hemos sefialado, los conceptos tedricos y las categorias analiticas necesarias
para entender la realidad en cuestion.

a. Los problemas teéricos en la comprension del fenémeno urbano

La especificidad de las teorias que pretenden dar cuenta del fenémeno
uibe..w varian en funciébn de la manera como se asume categoriaimente al
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espacio7 y su relacién con los procesos, estructuras y agentes sociales®. Si bien
es cierto que la estructura espacial es el soporte y un determinante fundamental
de los procesos sociales y econémicos, es importante entender que ésta no tiene
por si sola efectos determinados: aun cuando todas las actividades sociales deben
tener un componente espacial, la localizacién del espacio no tiene efectos
independientes sobre el desarrollo social (véase M. Castells, 1976).

Existen dos principales corrientes tedricas que tratan de explicar el proceso
de urbanizacién: la economia urbana neoclasica y los enfoques urbanos marxistas
(véase G. Garza, 1985: 299 — 316). La economia urbana neoclasica considera un
conjunto aislado de variables en su intento por explicar el proceso de
urbanizacién. Entre las teorias mas conocidas dentro de ésta corriente de
pensamiento se encuentran la teoria del lugar central, teoria de la base
econdmica, teoria de la localizacion industrial, tamaiio 6ptimo de ciudades, polos
de crecimiento, teoria del desarrollo desequilibrado, entre otras. Si bien es cierto
que éstas teorias han recibido severas y bien fundadas criticas, la verdad es que
su utilidad en el andlisis de lo urbano resulta trascendental debido a que “...no
existe otro cuerpo tedrico alternativo: persisten por ser Unicas” (G. Garza, 1985:
305).

Aun cuando la relacibn entre los principios de la economia urbana
neoclasica, el analisis regional y la practica de la planificacion no se encuentra
totalmente esclarecida (J. Glasson, 1974: 320), podemos pensar que “...en la
economia espacial (teoria neoclasica) uno puede descubrir un adecuado

7Unbuenreswnensobmlasdiferentesooncepdmesdelespadoysuaplicad6nenIa
glaniﬁcacibn territorial se puede encontrar en Chadwick, 1971: 83-114

El debate sobre la relacion espacio-sociedad ha sido largo y complejo. Desde la vision
espacialista de los afios sesenta, tras la revolucion positivista, hasta la critica de los afios setenta
que consolida el planteamiento de que no existen procesos puramente espaciales: sdlo existen
procesos sociales particulares operando sobre el espacio por lo que lo espacial se consideré como
una construccién social. En la actualidad parece cobrar importancia la corriente de pensamiento
que defiende la idea de que "el espacio es una construccién social, si. Pero las relaciones sociales
son también construidas en el espacio, y eso hace una diferencia” (D. Massey, 1985: 12), por lo
que parece fundamental incorporar la dimension espacial a nuestras formulaciones iniciales,
defi.ciones y conceptos bdsicos de las ciencias sociales, es decir, establecer los pardmetros
tednco: y analiticos que enmarquen, no sdlo la interaccion, sino también la integracién y posterior
fusib 1 12 dos dreas distintas de conocimiento: la sociedad y el espacio.
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fundamento tedrico para la planificacion en una escala mas amplia que la ciudad”
(J. Friedmann, 1967: 5)

Por su parte, los enfoques marxistas, aiun cuando no han logrado constituir
una teoria desarrollada sobre la organizacion espacial de las actividades
econdmicas y de la poblacién, plantean la tesis de que es necesario partir de las
categorias generales del capitalismo para entender el modo en que se estructura
en el territorio: “...la teoria social puede proveer los elementos conceptuales en
tomo a los cuales se organizan el conjunto de problemas a resolver en la practica
de la planificacion territorial® (M. A. Castillo, 1988: 56). Algunos de los aspectos
méas importantes tratados desde ésta comriente tedrica estdn relacionados
fundamentaimente con los procesos de estructuracibn de las ciudades
centrandose en cuestiones tales como la valorizacion, la renta y el régimen de
propiedad del suelo urbano (véase A. Lipietz, 1979; S. Jaramillo, 1982), la
produccién inmobiliaria (véase C. Topalov, 1979) y en general la relacién entre la
estructura econémico-social y la estructura urbana (véase H. Lefebvre, 1968; M.
Castells, 1976; J. Lojkine, 1979).

Asi, siguiendo los planteamientos del enfoque marxista, es necesario
entender que lo urbano se encuentra definido por el modo de produccion vigente
en un sociedad determinada, particularmente por tres elementos de la
subestructura social que actian de manera interactiva: los procesos econémicos,
las estructuras que soportan dichos procesos y los agentes sociales (véase N.
Fanstein y S. Fainstein, 1979). Lo econémico aparece como la instancia que
determina la forma particular de la matriz de combinacion histérica de las
dimensiones fundamentales de la estructura social (véase M. Castells, 1976).

Se ha seiialado que “...si estamos interesados en la planificacion urbano-
regional en el contexto de una economia capitalista, la dimensién unificadora
estara dada por una comprension clara de la manera en que una economia
capitalista funciona realmente” (D. Dunham, 1979: 228). Esto quiere decir que las
prop.estas destinadas a hacer frente a los problemas urbano-regionales, en tanto
pius .cstas de acciéon gubernamental, tendran que ser concebidas en consonancia
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con las reglas del juego vigentes en las economias capitalistas, para tener alguna
viabilidad politica.

De Mattos seiala al respecto que las razones principales del fracaso de la
practica de la planificacion radican en el hecho de que, tanto la propia concepcién
de desarrollo regional y urbano que se ha intentado impulsar, como las teorias y
modelos que fueron escogidos como fundamento de las respectivas estrategias y
politcas no contemplaron las principales restricciones y condicionamientos
inherentes a la dinamica socioeconémica predominante en las sociedades
latinoamericanas (C. de Mattos, 1987).

De cualquier manera es evidente que no existe, y dificilmente podra existir,
un teoria omni-comprensiva, capaz de integrar cabalmente lo espacial y los social,
que pueda dar cuenta de todos los procesos que tienen lugar dentro y alrededor
de las ciudades. No es el objetivo de este trabajo profundizar en el desarrollo
tedrico sobre el fenémeno urbano en el capitalismo®, sino simplemente hacer
hincapié en la imperiosa necesidad de que todo diagndstico que pretenda
incrementar la viabilidad operativa de un plan de desarrollo urbano, haga explicito
un marco tedrico de referencia y un sistema conceptual que permita superar la
mera descripcion empirista y la concepcion espacialista que ha predominado en la
planificacion urbana en América Latina, para profundizar en la comprensién cabal
de los procesos que estructuran a las ciudades.

Al exponer los dos diferentes perspectivas tedricas predominantes en el
estudio de lo urbano, se ha evidenciado que existen dos niveles diferentes de
andlisis: el interurbano (teoria neoclasica), asociado mas especificamente con
cuestiones regionales, y el intraurbano (perspectiva marxista), asociado a la
estructura interna de las ciudades'®. En el siguiente punto se expondran las
diferencias analiticas basicas que deben considerarse en la elaboracién de los

® para una primera aproximacion al tema véase por ejemplo E. Preteceille, 1976 o N. Fainsteiny S.
Fainstein, 1979.

1 Existen otros enféques para abordar el andlisis de la estuctura interna de las ciudades como los
son el de la Escuela Ecologista de Chicago, el de la Vison Macrosocial de la Diferenciacion
Residencial, el de las Técnicas de Andlisis Factorial o el de los Esquemas de Conflicto de Agentes
Urbanos y Gobiemo (véase G. Garza, 1998 -a-). Ain cuando trataremos de incorporar algunas
consideraciones relacionadas con estos enféques, no es objetivo de nuestro trabajo el describirlos
o profundizar en su explicacion.
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planes de desarrollo urbano en funcién del nivel en que se ubique la accion
planificadora.

b. El nivel intraurbano y el interurbano: diferencias analiticas basicas

En general se han establecido dos concepciones sobre la planificaciéon
territorial. Para algunos teéricos, éste tipo de planificacion debe tener un caréacter
fundamentalmente econémico ocupandose de la correcta localizacién de recursos
entre las regiones para alcanzar objetivos regionales o nacionales. Para otros,
dicha practica debe encargarse del ordenamiento y regulacion del uso del suelo
dentro de un area urbana o una sub-region atendiendo sus impactos econémicos,
fisicos y sociales (J. Glasson, 1974: 3-16). Ambas posiciones pueden tener validez
y evidencian la necesidad de establecer dos niveles de analisis distintos en cuanto
a la accion planificadora del territorio: el regional y el urbano.

El interés fundamental en la organizaciéon del espacio es comun para la
planificacién urbana y la regional. La primera centra su atencion en el espacio
intraurbano mientras que la segunda atiende al espacio interurbano o supra-
urbano. El hecho de tener intereses esencialmente interrelacionados no significa
que se puedan superar diferencias elementales entre los dos tipos de
planificacion. Ademas de la diferencia de escala resulta claro que “...un criterio de
diferenciacion mas valido aparece en el marco institucional de planeamiento
regional y urbano. Pero aun, una mas fundamental discontinuidad es debida a
diferencias en aproximaciones teéricas a la organizacién espacial® ''(J.
Friedmann, 1967: 7-8).

A partir de ésta caracterizacion podriamos establecer que existe, por una
parte, un nivel en que se pueden definir y actuar sobre los factores que explican y
determinan la l6gica de la actual distribucién de las actividades econémicas y de la
poblacién en el teritorio, es decir el nivel interurbano o regional. Por otra parte,
existe un nivel en donde podemos definir y actuar sobre los factores que explican

" Cuiio ya se habia sefialado en el anterior apartado al hablar sobre los diferentes dmbitos de
interés de la teoria neoclésica y las perspectivas marxistas.
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la estructuracioén del espacio urbano, es decir, el nivel intraurbano. Esta distincién
analitica obliga a definir el tipo de plan que puede encargarse de cada uno de los
niveles establecidos, asi como el nivel de gobiemo o el tipo de estructura
organizativa que podria llevarlos a cabo.

Podemos pensar que para el nivel interurbano se requiere de un plan
multidimensional que logre articular aspectos de la planificacion espacial con
elementos propios de la planificacion sectorial, fundamentalmente, en lo que se
refiere a la vinculacién de lo urbano y lo econémico. Un plan de este tipo debe
definir una estrategia integral de ordenamiento territorial planteando una propuesta
de estructuracion del sistema urbano en cuestion. Aspectos tales como jerarquia
urbana, primacia y tamafio 6ptimo de ciudades requieren definiciones explicitas
dentro del plan para poder orientar la estrategia de ordenamiento territorial.

Considerando la complejidad que implica la elaboracién de un plan de éste
tipo, es recomendable que los responsables sean los gobiemos estatales o federal
por dos razones. Primera, debido a que a diferencia de los gobieros municipales
estos pueden contar con los recursos técnicos y financieros para realizarios.
Segunda, en funcién de que la mayor parte de las acciones a realizar definidas en
el plan serian competencia de dichos niveles de gobiemno, escapando al &mbito de
accion de los ayuntamientos.

En el nivel intraurbano es necesario contar con un plan esenciaimente
regulador, es decir, un plan que establezca el ordenamiento urbano de los usos y
destinos del suelo, la zonificacion secundaria y las reservas territoriales a través
de una cartografia digitalizada de la ciudad (G. Garza, 1998: 280-284), asi como
los lineamientos estratégicos de dotacién de servicios publicos. Sin tener el afan
de menospreciar la capacidad planificadora de los gobiernos municipales, un plan
més ambicioso resultaria un mero listado de buenos deseos debido a que las
atribuciones y capacidades financieras de los municipios no alcanzan para
trascender el nivel de planificacién aqui planteado'?.

"2 Tal vez en los casos de los gobiemnos municipales de zonas metropolitanas de gran importancia
(comc los municipios que integran la Ciudad de México, Guadalajara, Monterrey o Puebla) se
lendri= que hablar de otro tipo de plan mucho mas ambicioso que uno de carécter regulador. Sin
embe (o, abordar éste tema escapa a los alcances del presente trabajo.
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La distincion que hemos realizado en cuanto al nivel inter e intra urbano no
significa que ambos niveles sean autbnomos sino que, por el contrario, estos se
encuentran interrelacionados: los procesos de estructuracion del espacio al interior
de la ciudad tienen efectos sobre el ordenamiento territorial del sistema urbano en
su conjunto, asi como la distribucion territorial de la poblacién y la actividad
econdémica incide en la configuracion especifica de los centros urbanos. Por esto,
debe existir una vinculacién organica entre los planes encargados de ordenar y
dirigir los procesos interurbanos y los planes responsables de regular el ambito
intraurbano.

Friedmann ha expuesto éste punto de la siguiente manera: “...las
implicaciones para una planificacion urbana llegan a ser evidentes sélo cuando se
le ha dado atencién precedente al problema regional y las decisiones sobre
distribuciones basicas de recursos han sido tomadas... Por otro lado, las
decisiones en la regiobn no pueden ser consideradas independientemente del
problema urbano. En verdad el aspecto urbano sera frecuentemente decisivo, ya
que el espacio regional se estructura principalmente a través de una jerarquia de
lugares urbanos y a través de los campos de interaccién que los relacionan. La
mas estrecha coordinacién en la planificacién de una politica urbana y regional es
por esto esencial® (J. Friedmann, 1967: 11).

Con base en las consideraciones teéricas y conceptuales planteadas a lo
largo de este primer capitulo, se analizaran a continuacién, el Programa Estatal de
Desarrollo Urbano del Estado de Jalisco, 1996-2000, en lo referente a las
ciudades medias del estado, asi como el Plan Municipal de Desarrollo Urbano de
Lagos de Moreno, 1995.

En este sentido, el enfoque de la planificacién procesual, en lo que respecta
al modelo de las agencias planificadoras y los componentes de los planes, las
consideraciones hechas sobre el componente sustantivo y la generacion de
conocimiento, la complejidad intrinseca al fenébmeno urbano y las diferencias
analiticas entre los diferentes niveles de la planificacion territorial y su impacto en
ci perfil de los planes, seran aspectos presentes permanentemente en nuestro

.alisis. Sera pues un intento por analizar la consistencia légico-formal de los
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planes, trascendiendo la simple elaboracién de un listado de aciertos y errores,
para profundizar en el analisis de la problematica estructural de dichos
documentos.



CAPITULO 2
LAS CIUDADES MEDIAS DENTRO DEL PROGRAMA ESTATAL DE
DESARROLLO URBANO DE JALISCO, 1996-2000.

La planeacion urbana y regional institucionalizada en el estado de Jalisco
se inicia con el Plan Estatal de Ordenacién y Regulacién de los Asentamientos
Humanos, 1978-1983 (PEORAH, 1978-1983). Durante la década de los ochenta,
se intensifica la accion planificadora y se elaboran diversos planes,
fundamentalmente de caracter regional y metropolitano (véase E. Alfaro, 1995: 27-
28). Pero la planeacién territorial a nivel estatal, después del PEORAH, 1978-
1983, qued6 practicamente en el olvido hasta 1991, aflo en el que aparece el
Programa Estatal de Desarrolio Urbano, 1991-1995 (PROEDU, 1991-1995). En la
actualidad, el documento rector en materia de desarrolio urbano en Jalisco es el
Programa Estatal de Desarrolio Urbano, 1996-2000 (PROEDU, 1996-2000),
denominado por el Gobiemo del Estado como “Estrategia de Ordenamiento
Integral del Territorio®.

Desde su origen, el sistema estatal de planeacién termitorial ha establecido
un objetivo central: controlar la elevada concentracién econémica y demogréfica
en la Zona Metropolitana de Guadalajara (ZMG) e impulsar el desarrolio en el
resto del estado. Los planes y programas de ordenamiento territorial a nivel estatal
en Jalisco han tenido un comin denominador en su bisqueda por inducir una
mejor distribucion de la poblacién y de las actividades econémicas: la definicién de
las ciudades medias como el eje articulador de las politicas urbano-regionales
abocadas a controlar la concentracién econémico-demogréfica de la ZMG. Sin
embargo, los cada vez mas graves desequilibrios teritoriales en esta entidad
demuestran que la intervencién gubermnamental sobre la organizacién espacial ha
tenido efectos sumamente limitados y que los niveles intermedios de la jerarquia
urbaiia no han logrado consolidarse como motores del desarrollo regional.
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En este capitulo se estudiara la conceptualizaciéon y la insercion de las
ciudades medias en la denominada “Estrategia de Ordenamiento Integral del
Territorio®, a partir del andlisis de la consistencia I6gico-formal del PROEDU, 1996-
2000. En este sentido, se pretende abordar el nivel interurbano de la planeacion
territorial, en particular, la manera como se articula a estas localidades dentro de
las politicas del Gobiemo del Estado que pretenden incidir en la localizacién de la
poblacién y las actividades econémicas sobre el espacio.

Aln cuando se considera al PROEDU, 1991-1995, como el referente
anterior inmediato para poder analizar a la planeacién como proceso, cabe aclarar
que no se pretende hacer un estudio retrospectivo 0 una evaluacién de los
alcances reales de la accién planificadora. Nos interesa constatar el estado actual
de la planeacion del desarrolio de las ciudades medias, en el nivel interurbano,
sabiendo de antemano que muchas de la deficiencias en cuanto a la consistencia
conceptual de los programas anteriores se encuentran, en la actualidad,
superadas.

El PROEDU 1996-2000, consta de 118 péaginas divididas en 6 capitulos
bajo el siguiente orden: antecedentes, objetivos, diagndstico—prondstico,
estrategia, lineamientos para la programacion de acciones e instrumentacién. Para
nuestros fines hemos englobado el contenido del documento en tres
componentes: el sustantivo (capitulo 3), el normativo (capitulo 2) y el estratégico
(capitulos 4, 5 y 6). A partir de esta estructura operativa, procederemos a analizar
la consistencia en la conceptualizacion de las ciudades medias dentro de cada
uno de los componentes, basando nuestro andlisis en las consideraciones teérico-
conceptuales expuestas en el primer capltulo de este trabajo.

1. EL DIAGNOSTICO Y PRONOSTICO DE LAS CIUDADES MEDIAS

En el tercer capitulo del PROEDU 1896-2000 se presentan el diagnéstico y
pronostico del sistema urbano de Jalisco, es decir, el componente sustantivo.
lDich\. apartado consta de 54 paginas que representan 44% del documento. En
geiw o el componente sustantivo del PROEDU, 1996-2000, es bastante superior
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al del PROEDU, 1991-1995, principalmente en cuanto a su articulaciéon interna en
los diferentes temas que lo componen'®. El diagnostico esta estructurado de la
siguiente manera: la situacion de Jalisco en el contexto nacional y regional, el
proceso de urbanizacion de la entidad, el medio econémico social, el medio fisico
natural, el medio fisico transformado y la gestion del desarrollo urbano y regional.

El tema de las ciudades medias aparece de manera dispersa a lo largo del
diagnédstico. Las consideraciones centrales susceptibles de ser conceptualmente
evaluadas, se agrupan basicamente en tres grandes topicos: dinamica
demografica, medio econdmico social y medio fisico transformado (equipamiento e
infraestructura urbana).

a. Consideraciones sobre la dinamica demografica

El proceso de urbanizacion en Jalisco aumenté su intensidad en las dos
ultimas décadas. Mientras que para 1970 la poblacién urbana del estado'
significaba el 65% del total, para 1990 esta representaba mas del 80%. El
Programa atribuye en forma perogrullesca la causalidad de este acelerado
proceso de urbanizacién al crecimiento de la ZMG, la cual alojaba en 1990 al
54.1% de la poblacién estatal y al 80% de la poblacion urbana. Si bien el
fendmeno de la concentracion metropolitana no puede considerarse como la
causa del proceso de urbanizacion sino s6lo como una de sus principales
caracteristicas, sus efectos sobre el resto del sistema de ciudades es, sin lugar a

duda, un aspecto central a considerar en el analisis de los niveles intermedios de
la jerarquia urbana.

¥ EI PROEDU, 1991-1995 presenta su diagndstico en dos capitulos separados. El primero
denominado “El entomo del desarrollo urbano de Jalisco® en donde se abordan de manera
sumamente desarticulada los siguientes temas: antecedentes de la politica macroeconémica y sus
impactos en el desarrollo urbano, patrones y proceso de desarrollo urbano, Jalisco en el occidente
de México y la nueva politica macroeconémica: retos y oportunidades para el desarrolio urbano
jalisciense. El segundo lleva por titulo, “Caracteristicas y perspectivas del sistema urbano estatal”,
y en el se fratan, también desarticuladamente, temas como dinamica demogréfica, niveles de
desarrollo socioecondmico, ordenamiento territorial, vivienda, equipamiento urbano, imagen
urbana, desconcentracion territorial, fortalecimiento municipal, entre otros.

" Dei. uda como la poblacion que habita en localidades mayores a 15, 000 habitantes.
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En el diagnéstico se plantea que el fenébmeno de concentracion
metropolitana va perdiendo magnitud con el paso del tiempo. Considerando sélo la
informacion censal de 1990, el PROEDU, 1996-2000, afirma que “Desde el punto
de vista temporal, asistimos a una etapa de crecimiento demografico decreciente:
la ZMG sigue observando un elevado crecimiento demografico, pero crece mas
despacio que durante el periodo 1940-1970 cuando lo hizo a un ritmo de
6.2%...(mientras que) entre 1970 y 1990 baja su tasa a 3.4% (Gobieno del
Estado de Jalisco, 1996: 18).

Asi, los patrones de movilidad poblacional en Jalisco durante la década de
los ochenta parecerian coincidir con algunos modelos empiricos, planteados entre
otros autores por Williamson y Alonso, que muestran que el proceso de desarrolio
avanza, en relacion con el fenémeno de concentracion, siguiendo la trayectoria de
una curva en forma de campana, es decir, que en las primeras etapas del
desarrollo se experimenta un creciente proceso concentrador de la poblacién y las
actividades econémicas, hasta un punto en que los niveles de desarrolio
alcanzados permiten el inicio de la desconcentracién. Estariamos hablando en
este Ultimo caso, de una correlacion negativa entre crecimiento econémico y
primacia (J. Williamson, 1965; W. Alonso, 1980).

Un primer problema que presenta la conclusién anteriormente expuesta es
que en ningun momento se trata de explicar el por qué de la disminucién en el
ritmo de crecimiento de la ZMG durante los ochenta. Las causas que originaron la
tendencia a la desconcentracidon quedan en la completa obscuridad dentro del
Programa'®. Asimismo, el analizar la dindmica demogréfica relativa, obscurece la
posibilidad de entender la magnitud y la evolucién de la concentracion
metropolitana en valores absolutos, pues las grandes ciudades suelen tener tasas
menores por la gran magnitud de su base demogréfica inicial (véase el cuadro 1).

15 Mas adelante, en el apartado del pronéstico(pag. 56), se establece que la perdida de dinamismo
de la ZMG se explica por la disminucion de la tasa global de fecundidad y por la reorientacién de
los flujos migratorios hacia las ciudades medias. Cabe sefialar que no se presenta ninguna

informacién al respecto y que dicha consideracion aparece de manera marginal en tres lineas del
documento.



CUADRO 1
Jalisco: poblacion, tasa de crecimiento y crecimiento neto respecto al total
urbano del estado de la ZMG y las ciudades medias, 1980-1995
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41980 1990 TASA CRECIMIENTO 1995 TASA CRECIMIENTO |
1980-1990 - 1990-1995 NETD [
RESPECTO AL RESPECTO AL L
TOTAL URBANO TOTAL URBANO ‘
(%), 1880-19%0 (%), 1990-1998 |
PUERTO 38645 93503 |9.49 637 - |121844 479  [4.86
| VALLARTA
‘;LAGOS DE[44223 63646 [3.81  [2.26 76220 [3.00  |1.98
| MORENO
OCOTLAN  |48931 |62595 |2.56 1.59 70837 213 1.36
TEPATITLAN |41813 (54036 |2.67 1.42 65930 |3.58 2.04
CIUDAD 60838 |72619 |1.82 1.36 81720 [2.11 1.56
GUZMAN
ZMG-  |2335690 |3023869 |2.68 79.96 3481707 |2.86 78.54
POBLACION |2727661 | 3688248 |2.9 100 4171136 100
URBANA |
|ESTATAL "

“Fuente: elaboracin propia con base en informacion del INEGI del X Censo de Poblacién y Vivienda

1980, del X| Censo de Poblacién y Vivienda 1990 y del Conteo de Poblacién y Vivienda 1985,

Otro problema que resulta ain mas grave es que la tendencia
experimentada principaimente durante la década de los ochenta no logro
consolidarse en un proceso sélido de desconcentracién econémica y demografica.
De hecho, la tasa de crecimiento poblacional en la ZMG entre 1990 y 1995 fue
mayor que la registrada entre 1980 y 1990 (2.86% y 2.68%). En este sentido, si
consideramos ademas que la ZMG concentra actuaimente al 54% de la poblacién
estatal, al 70% de la industria y al 60% del comercio resulta evidente que a lo largo
de la década de los noventa, el patrén de concentracién en la principal ciudad del
estado se ha reforzado y ha adquirido nuevas caracteristicas (véase S. M.
Gonzélez, 1998). Este fenébmeno no parece ser entendido en su justa dimension
dentro del diagnéstico del PROEDU, 1996-2000, lo cual resulta una debilidad del
componente sustantivo del documento.
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La renovacién del patron de concentracibn que ha experimentado el
sistema urbano de Jalisco (como ha sucedido en el sistema urbano nacional y en
diversos paises del mundo), es un aspecto que debe ser comprendido cabaimente
para poder realizar un andlisis adecuado de la dinamica demogréfica estatal. En
este sentido, se ha sefialado que el proceso de desconcentracion no es
tendencial, sino ciclico, es decir, la secuencia concentracién (urbanizacién) -
reversion de la polarizacion (desarrollo de las ciudades medias) -
contraurbanizacion (desarrollo de los pequefios asentamientos), se repite
ciclicamente (véase H. Geyer,1993).

Los ciclos de concentracibn—desconcentracion no es un fenémeno que
carezca de explicacion. Neil Smith sefiala que la integracion espacial es una
condicién necesaria para la universalizacién del trabajo abstracto, la cual a su vez,
es una necesidad basica del capital. Esto significa, en otras palabras, que el
capital necesita crear condiciones de equilibrio geografico, como un mecanismo de
proteccion del orden social y econémico y como una necesidad integral para su
desarrollo. Sin embargo, la innovacién tecnolégica implica una tendencia hacia la
diferenciacion geogréfica en el proceso de desarrollo del capital. La diferenciacion
del espacio absoluto en escalas particulares de actividad social es también una
necesidad basica del capital (véase N. Smith, 1990).

En el mismo sentido, Harvey explica que aln cuando en algin momento del
proceso evolutivo de un sistema espacial puede existir cierta tendencia hacia el
equilibrio territorial (en el sentido de la igualaciéon), esta es continuamente
frustrada por fuerzas igualmente poderosas que emergen del centro del capital,
que tienden hacia un continuo desequilibrio espacial (en el sentido de la
desigualdad) (véase Harvey, 1985).

De esta manera, el desarrolio del capital, analizado histéricamente como
sugiere Berry en su estudio sobre la secuencia de onda larga (véase J. L. Berry,
1988), va cambiando sus patrones de localizacion de una etapa en la que parece
inducir cierta tendencia hacia la desconcentracion y, por ende, hacia la igualacion
geografica, a otra en la que parece propiciar lo contrario y, asi, sucesivamente.
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Esto significa hablar de una relacion dialéctica de igualacion y diferenciacion
espacial durante el proceso de acumulacién capitalista.

Por otra parte, la separacion espacial de los procesos de produccién en
niveles de funcionamiento separados (véase D. Massey, 1979), parece impulsar el
surgimiento de nuevas formas de diferenciacion regional. Este proceso, producto
de la dinamica de expansion del capital y su permanente preocupacién por la
innovacién, parece estar acompaiado por la obsolescencia regional. Al analizar el
caso de Estados Unidos, Markusen afirma que el hecho de que las nuevas
industrias empezaban a localizarse en ciudades no centrales y que los viejos
centros presentaban cierto deterioro, no implica necesariamente el inicio de un
proceso de desarrolio regional balanceado que elimine las desigualdades
regionales, sino mas bien, el surgimiento de nuevos patrones de desigualdad
espacial (R. A. Markusen, 1987).

Aun cuando la relaciéon que vincula a los movimientos demograficos con el
proceso de crecimiento econdémico, todavia no es muy clara, podemos pensar que
las caracteristicas locacionales del crecimiento econémico, tienen repercusiones
directas en el comportamiento de la dinamica demografica. Es por esto que en el
disefio de planes y politicas destinados a incidir en los patrones de movilidad
poblacional deben considerar la légica de la acumulacion capitalista y, en
particular, su manifestacion espacial en los patrones de localizacion de la actividad
econémica.

Ninguna de las consideraciones anteriores, trascendentales para
comprender correctamente la dinamica demografica del sistema urbano en
Jalisco, es incorporada en el diagnéstico del PROEDU, 1996-2000. El vinculo
organico entre la dindmica demografica y la localizacion de las actividades
econdmicas s6lo es mencionado marginalmente en el apartado del prondstico
(como se vera mas adelante), pero no es, de ninguna manera, comprendido ni
considerado en su justa dimension.

Siguiendo con el analisis demografico, se sefiala que existen 24 localidades
intermedias (entre 15,000 y 100,000 habitantes) en las cuales se localiza
solamente el 27% de la poblacion de la ZMG, lo cual evidencia el excesivo
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fenémeno de macrocefalia urbana. En cuanto a los ritmos de crecimiento de estas
ciudades en la ultimas dos décadas, destaca Puerto Vallarta que alcanza una tasa
de crecimiento de 7%, por lo que se le considera como “...la unica ciudad
realmente exitosa para la configuracion de un sistema urbano mas equilibrado”
(Gobiero del Estado de Jalisco, 1996: 19)'.

El descalificar la contribucién al desarrollo urbano-regional de ciudades
como Lagos de Moreno, Tepatitian, Ocotlan o Ciudad Guzman, basandose en
consideraciones estrictamente de crecimiento demografico, podria considerarse
como una premisa incorrecta. Sin embargo, mas que pesimismo, el diagndstico
muestra grandes dosis de realismo, al reconocer y asumir el aun débil proceso de
urbanizacién que experimenta Jalisco fuera de la ZMG. Esta posicion es, desde
nuestra perspectiva, un importante avance en cuanto al apego a la realidad del
diagnéstico.

De cualquier forma, el diagnéstico del PROEDU, 1996-2000, en lo que se
refiere a la dindmica demografica de las ciudades medias, nos parece insuficiente
en varios sentidos. Primeramente, el componente descriptivo es sumamente
limitado ya que no incorpora aspectos relacionados con la migracion, estructura
por edades de la poblacion, tasas globales de fecundidad, evolucién del indice de
primacia urbana, entre otros. Este aspecto significa un retroceso respecto al
programa anterior ya que el PEDU 1991-1995, si presenta en un anexo toda esta
informacion.

En segundo término, la definicion de causalidades de los fenémenos
demograficos experimentados por el sistema urbano estatal, es todavia mas débil.
El atribuir la explicacién del limitado desarrollo de las ciudades medias a la
“excesiva’ concentracion urbana de la ZMG, sin profundizar sobre las causas
estructurales del fenébmeno de la concentracién, es una conclusioén que es, a todas
luces, obvia. Para superar esta limitacion del diagnéstico seria necesario indagar

' Desde el punto de vista de crecimiento demografico destacan algunas ciudades como San
- uguel el Alto, Zapotlanejo, Lagos de Moreno y Tepatitidn que presentan tasas de crecimiento
superiores al 3% asi como otras localidades como Ocotlan, Ciudad Guzmén, Sayula, Chapala,
z1tre otras con tasas que superan el 2%.
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en aspectos como la evolucion temporal de la distribucion territorial de la inversion
publica y privada y su relacién con los patrones de movilidad de la poblacién.

La ausencia de un sistema conceptual explicito que brinde categorias,
principios, método de interpretacion, objetivos y toda la estructura tedrico-
metodolégica que orienta la generacion de conocimiento y su posterior aplicacion
en la definicion de las politicas y acciones que aplican sobre la realidad la accién
planificadora, es una debilidad importante del diagnéstico. No hay un cuerpo
tedrico definido que nos permita evaluar adecuadamente las conclusiones a las
que se llega en el componente sustantivo del programa.

Asimismo, resulta indispensable incorporar una evaluacién de los efectos
de las politicas urbano-regionales anteriores sobre la dinamica demografica,
tratando de identificar las causas de sus limitados logros. Este Gltimo punto
merece particular atencion ya que /as ciudades y, en general, la conceptualizacion
de la estrategia de ordenamiento territorial, son las mismas en los dos ultimos
programas de desarrollo urbano en Jalisco. lo mismo que se plantea ahora, fue
planteado hace 5 afios y la evidencia muestra que fracasé. La explicaciéon de los
factores que han determinado la imposibilidad de promover el desarrolio de las
ciudades medias, parece no importarle al PROEDU, 1996-2000.

El pronéstico demografico tiene una l6gica interna mas consistente que el
diagnéstico". Esto se debe a que el prondstico incorpora, aunque no de una
manera organica, la relaciéon desarrollo econémico - urbanizacion, en particular el
vinculo entre la localizacion de las actividades productivas y los patrones de
localizacién de la poblacién, mientras que en el diagnéstico, como ya seiialamos,
estos aspectos son totalmente ignorados. Asi, en el pronéstico del PROEDU,
1996-2000, se seiiala que:

“...es incuestionable que la forma mas eficaz de incidir en la
distribucion territorial de la poblacion, es a través del
manejo de la organizacion espacial de las actividades

' Las diferencias de enfoque, de redaccién, de utilizacién de conceptos y de estructuracion légica
sugieren que ambas partes fueron hechas por separado. La participacién de varias agencias y
planificadores en la elaboracion del documento, como lo informaron los responsables del
PEDU1996-2000, es en este caso un factor que merma la consistencia légico-formal del
: smponente sustantivo del Programa.
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econémicas, ya que la concentracion actual de la poblacién
en zonas metropolitanas se explica por los patrones
locacionales de la inversion publica y privada inducidos por
el modelo de sustitucion de importaciones con base al
proteccionismo econdémico” (Gobierno del Estado de
Jalisco, 1996: 53).

El pronéstico demogréfico se basa en dos posibles escenarios de desarrollo
econémico en el estado. Un primer escenario (A) de crecimiento econémico
moderado, que es considerado como el mas factible, y un segundo escenario (B)
de crecimiento econdémico reducido. La repercusion del primero sobre la
distribucion territorial de la poblacion seria que, aun cuando el crecimiento
demogréfico seria mas intenso, habria una tendencia hacia un mayor equilibrio
espacial, disminuyendo los ritmos de crecimiento de la ZMG a favor de otras
regiones del estado. En contraposicién, el segundo escenario tenderia a acentuar
el patrén de concentracién metropolitano aun cuando se reduciria el crecimiento
demogréfico de la entidad. Seglin el Programa, el primer escenario es el mas
factible, conclusion que podria considerarse como “muy optimista®, si analizamos
el estado actual de la economia mexicana y sus perspectivas futuras de mediano

plazo'®.

Bajo los dos escenarios se prevé que la ZMG disminuira constantemente
sus ritmos de crecimiento, ain cuando, como seifialamos anteriormente, la tasa de
crecimiento de 1990-1995 fue superior a la de 1980-1990, es decir, el prondstico
contradice la tendencia que muestra la informacion del Conteo de Poblacion y
Vivienda de 1995.

Respecto a las ciudades medias, se asume que estas crecen a un ritmo
mas acelerado que la ZMG. En la informacién que presenta el Programa en el
diagnéstico Unicamente aparece el comparativo de las tasas de crecimiento para
el periodo 1970-1990, de donde se desprende que sélo Puerto Vallarta crece mas

1% Si consideramos que Jalisco ha disminuido su contribucién al PIB Nacional de manera constante
en los Ultimos 7 afios, pasando de 6.60% que aportaba en 1988 al total nacional al 6.26% en 1995
(aun cuando para 1996 aument6 a 6.40%), resulta evidente que el escenario econémico local, en
un contexto nacional sumamente complicado, no puede considerarse como prometedor.
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rapido que la ciudad de Guadalajara. Esto quiere decir que si nos basaramos en la
informacién presentada por el PROEDU, 1996-2000, la conclusiéon a la que se -
llega en el mismo documento resulta contradictoria.

Analizando las tasas de crecimiento del periodo 1990-1995, podemos
observar que no existe una tendencia homogénea en cuanto a la dinamica
demografica de las ciudades medias y la ZMG (véase el cuadro 1). Tepatitian,
Ciudad Guzman y la ZMG aumentaron su ritmo de crecimiento respecto a la
década anterior, mientras que Lagos de Moreno, Puerto Vallarta y Ocotlan lo
diminuyeron. Sélo Puerto Vallarta, Lagos de Moreno y Tepatitian presentaron
ritmos de crecimiento mayores a los de la ZMG, pero si analizamos la informacion
censal en términos absolutos, la diferencia entre Guadalajara y las otras ciudades
sigue siendo abismal. Estas consideraciones sobre la tendencia demografica del
sistema urbano estatal son ignoradas por el PROEDU, 1996-2000, asumiendo a
priori que las ciudades medias son mas dinamicas en términos demograficos que
la ZMG.

Hay algunos seiialamientos en el prondstico que, si bien corresponderian
mas al diagnéstico, resultan de cualquier manera relevantes. Se apunta que “...el
impacto que tendran la politica macroecondémica de liberacién y la apertura
externa, en el marco de una crisis de financiamiento, en las tendencias del
desarrollo urbano regional de Jalisco dependera de la competitividad de las
ciudades medias para responder a los requerimientos que exigen las inversiones
industriales, de servicios y de comercio orientadas al sector externo” (Gobierno del
Estado de Jalisco, 1996: 57).

Ciudades como Puerto Vallarta, Ciudad Guzman, Lagos de Moreno,
Tepatitlan y Ocotlan cuentan con algunas ventajas en cuanto a equipamiento
urbano e infraestructura regional para competir en la busqueda por atraer
inversién productiva. Sin embargo, se reconoce que los factores que incidieron en
el elevado ritmo de crecimiento de estas localidades en las Ultimas décadas, no
garantizan su competitividad en un escenario de apertura econémica. Los
problemas de abastecimiento de agua potables, de drenaje sanitario, de deterioro
ambiental y, principaimente, la poca disponibilidad de financiamiento interno y las
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restricciones que se dan para la desconcentracion de los recursos publicos y
privados, son factores que, segun el prondstico, pueden reducir el ritmo de -
crecimiento de las ciudades medias de manera constante durante los proximos
veinte afios, como se presenta en el siguiente cuadro:

Es hasta este momento en que se reconoce que, de acuerdo a los anélisis
prospectivos, bajo cualquiera de las dos hipétesis, “...el nivel de concentracién de
la ZMG, lejos de disminuir se incrementaria, pasando del 55% actual al 58% en el
afio 2015 en tanto las ciudades medias solamente aumentarian su peso relativo
del 8 al 9%..." (Gobiermno del Estado de Jalisco, 1996: 60). Esta conclusiéon es,
definitivamente, un acierto del prondstico pero, a su vez, pareceria contradecir el
anélisis presentado a lo largo del diagnéstico.

El problema del sefialamiento anterior estriba en que la concentracion
prevista para el afio 2015 no se dara por generacion espontanea, sino que sera el
producto de un proceso evolutivo del sistema urbano que ya inici6 desde hace
varios ainos. La incapacidad del diagnéstico para entender el origen y la evolucién
de este fenémeno y para poder definir, en consecuencia, las causas que lo
originan, hacen que el componente sustantivo del Programa, aun cuando su
pronéstico pueda ser acertado, no brinde los asideros necesarios para disefiar una
estrategia de accién en materia demogréfica. En otras palabras, se sabe lo que
puede ocurrir, pero se ignora las causas y los origenes del problema, por lo que
dificilmente se podré actuar eficientemente sobre el mismo.

b. El medio econémico y social

Tras una descripcion de una cuartila sumamente general del contexto
econdémico nacional, se aborda el tema de la estructura econémica estatal. El
Programa seiiala que la actividad econémica de Jalisco descansa en la industria
manufacturera, de la cual depende 23% de la PEA. El sector comercio genera
23% del PIB estatal y absorbe al 16% de la PEA. Asimismo, se establece que “la
tendencia a la terciarizacion es el rasgo mas destacable de la economia
jalisciense; mientras que el sector representa el 46% en el nivel nacional (no se
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especifica si se refiere al PIB o a la PEA), en el estado alcanza el 49%, lo que va
muy asociado a la tendencia urbanizadora y al tradicional arraigo de las-
actividades comerciales, especialmente en la ZMG, asi como en las ciudades de
Puerto Vallarta, Tepatitlan, San Juan de los Lagos, Lagos de Moreno, Ocotlan y
Ciudad Guzman” (Gobierno del Estado de Jalisco, 1996: 23).

Resulta realmente confusa la presentacion de los subsectores maéas
destacados de la economia del estado. Esto debido a que se habla continuamente
de su dinamismo, cuando en realidad lo unico que se presenta son magnitudes
absolutas de los aportes de cada subsector al PIB y a la PEA. Seria conveniente
que se incorporara al trabajo modelos de andlisis econémico utilizados en la
ciencia regional para estudiar la composicion real de la base econémica de Jalisco
y de sus ciudades. Con todas sus limitaciones, el modelo de Base Econémica, que
es un modelo estatico, permitiria conocer qué tan especializados son el estado y
las localidades respecto al resto de los estados o las ciudades del pais. Por su
parte, el Modelo de Cambio y Participacion (Shift-Share), que es un modelo
dinamico, brindaria los elementos necesarios para entender y explicar la evolucién
de cada subsector o rama de actividad, asociandola a la dinamica nacional, a la
sectorial y a la local.

En general el diagnéstico de la estructura econémica estatal es endeble. La
conclusién principal a la que se llega sobre la vulnerabilidad de la economia
estatal por su alta dependencia del sector primario y por la falta de un proceso de
consolidacion del sector industrial, no agota el analisis de la problemética
econémica que vive Jalisco.

Al entrar en el ambito de las ciudades medias, el diagndstico econémico se
vuelve todavia mas desalentador. Lo unico que se menciona sobre el tema es que
“la tendencia a la terciarizacién de la economia que presenta el estado encuentra
un enorme potencial de desarrollo, sobre todo en los rubros de comercio y
servicios en general, en las ciudades de Puerto Vallarta, Lagos de Moreno, Ciudad
Guzman, Ocotlan, Tepatitlan, Ameca, Autlan y Colotlan” (Gobierno del Estado de
Jalisco, 1996: 28). Tres lineas que no dicen ni explican nada, que no estan
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sustentadas con ninguna informacion, representan el diagnéstico econémico de
las ciudades medias del estado.

Como seiialamos anteriormente, el PROEDU, 1996-2000, parece entender
que el crecimiento demografico de las ciudades medias esta estrechamente
relacionado con su desarrollo econémico, el cual, a su vez, estara determinado por
la capacidad de dichas localidades de competir exitosamente con otras ciudades
en la busqueda por atraer inversién productiva. Lo increible resulta que, aun
reconociendo lo anterior, el diagnéstico no logre identificar puntuaimente el
potencial de desarrollo econémico de cada localidad. Seria posible, por ejemplo,
utilizar los modelos de analisis econémico regional anteriormente mencionados, a
nivel de subsector y obtener resultados, sélidamente fundamentados.

c. Hacia un diagnéstico econémico de las ciudades medias

Consideramos, pertinente presentar a continuacion un andlisis de este tipo que
nos permita unicamente ejemplificar la manera como podria fortalecerse el
diagnéstico econémico de las ciudades medias. Se pretende analizar la estructura
econdémica de cada una de las ciudades medias del estado, con informacién de
empleo a nivel de subsector, mediante los modelos de Base Econdmica y Cambio
y Participacion, tratando de identificar las areas de actividad econémica en las que
dichas localidades podrian tener ventajas competitivas (véase el cuadro 2).

e LAGOS DE MORENO

1. El subsector 31, Productos alimenticios, bebidas y tabaco presento un IEL 93
(Indice de Especializacién Local en 1993) de 2.68 con un incremento de
98.02% respecto del de 1988 y un CT (Cambio Total en el empleo de 1988 a
1993) de 1,668 empleos de los cuales 40 se explican por el CE (Componente
Estructural del Modelo de Cambio y Participacion) y 1,488 por el CD
(Componente Diferencial del Modelo de Cambio y Participacién).

2. El subsector 32, Textiles, prendas de vestir e industria del cuero presento un
IEL 93 de 0.95 y adn cuando este no fue mayor a 1, tuvo un incremento de
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252.19% respecto del de 1988 y un CT de 534 empleos de los cuales 6 se
explican por el CE y 506 por el CD.

El subsector 62, Comercio al por menor presento un IEL 93 de 1.13 con un
incremento de 4.28% respecto del de 1988 y un CT de 1209 empleos de los
cuales -38 se explican por el CE y 395 por el CD.

El subsector 83, Servicios de alquiler de bienes muebles present6 un IEL 93 de
1.04 con un incremento de 246.31% respecto del de 1988 y un CT de 64
empleos de los cuales 4 se explican por el CE y 58 por el CD.

El subsector 95, Servicios profesionales presenté un IEL 93 de 2.32 con un
incremento de 301.36% respecto del de 1988 y un CT de 1,963 empleos de los
cuales 48 se explican por el CE y 1,829 por el CD.

Asi, Lagos de Moreno presenta condiciones adecuadas para fortalecer su

vocacion manufacturera, de comercio al por menor y de prestacion de servicios

profesionales, dada su privilegiada posicion geografica y acceso a los medios de
comunicacién del centro del palis.

¢ PUERTO VALLARTA

1.

El subsector 31, Productos alimenticios, bebidas y tabaco presenté un IEL 93
de 2.06 con un decremento de 6.10% respecto del de 1988 y un CT de 244
empleos de los cuales 15 se explican por el CE y 178 por el CD.

El subsector 34, Papel y productos de papel, imprentas y editoriales presenté
un IEL 93 de 3.13 con un incremento de 113.32% respecto del de 1988 y un
CT de 160 empleos de los cuales 6 se explican por el CE y 145 por el CD.

El subsector 62, Comercio al por menor presenté un IEL 93 de 1.11 con un
incremento de 0.62% respecto del de 1988 y un CT de 2284 empleos de los
cuales -100 se explican por el CE y 154 por el CD.

- El subsector 82, Servicios de alquiler y administracién de bienes inmuebles

presenté un IEL 93 de 1.87 con un incremento de 151.21% respecto del de

1988 y un CT de 440 empleos de los cuales -11 se explican por el CE y 345
por el CD.
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El subsector 97, Servicios relacionados con agricultura, ganaderia,
construccion, financieros y comerciales presentd un IEL 93 de 1.06 con un
incremento de 70.54% respecto del de 1988 y un CT de 351 empleos de los
cuales -93 se explican por el CE y 243 por el CD.

El subsector 93, Restaurantes y hoteles ain cuando presenté un IEL 93 de
2.58 este signific6 un decremento del 4.42% respecto del de 1988. En el
mismo sentido, aun siendo el subsector que mas empleos genera con un CT
de 3018 empleos, presenté un CE de -760 y un CD de -1621. Este es un
ejemplo claro de como la localidad, aun estando altamente especializada, no
pudo responder con éxito a un comportamiento negativo del subsector a nivel
nacional, lo cual podria reflejar la debilidad de esta localidad por tener una
base econémica poco diversificada.

Como contraparte, El subsector 96, Servicios de reparaciéon y mantenimiento
aun cuando presentd un /EL 93 de 0.33 con un incremento de 59.41% respecto
del de 1988 este subsector ocupé el segundo lugar en la generacién de
empleos dentro del sector servicios con un CT de 443 empleos de los cuales -
51 se explican por el CE y 259 por el CD. En este sentido, aun cuando la
localidad no esté todavia especializada en esta actividad, presenta condiciones
favorables para su desarrollo.

Puerto Vallarta es una ciudad eminentemente turistica, por lo que centrarse en

la capitalizacion de sus recursos naturales, implica una excesiva dependencia del
exterior, en una sola actividad. Asi, la importancia creciente que ha adquirido,
inclusive de manera relevante hacia el estado de Nayarit, permite plantear una

diversificacién de su economia y una mayor interaccién con su region.

o CIUDAD GUZMAN

1.

El subsector 31, Productos alimenticios, bebidas y tabaco presenté un IEL 93
de 1.96 con un incremento de 16.29% respecto del de 1988 y un CT de 519
empleos de los cuales 15 se explican por el CE y 454 por el CD.
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2. El subsector 34, Papel y productos de papel, imprentas y editoriales presentd
un IEL 93 de 2.40 con un incremento de 240.02% respecto del de 1988 y un
CT de 230 empleos de los cuales 4 se explican por el CE y 221 por el CD.

3. El subsector 33, Industria de la madera y productos de madera incluye
muebles present6é un IEL 93 de 2.71 con un decremento de 28.91% respecto
del de 1988 y un CT de 120 empleos de los cuales 1 se explican por el CE y 90
por el CD. |

4. El subsector 62, Comercio al por menor presenté un IEL 93 de 1.10 con un
incremento de 3.30% respecto del de 1988 y un CT de 1,442 empleos de los
cuales -54 se explican por el CE y 285 por el CD.

5. El subsector 92, Servicios educativos, de investigacion, médicos, de asistencia
social y de asociaciones civiles y religiosas present6 un IEL 93 de 1.21 con un
incremento de 27.53% respecto del de 1988 y un CT de 265 empleos de los
cuales -20 se explican por el CE y 19 por el CD.

6. El subsector 31, Productos alimenticios, bebidas y tabaco present6é un IEL 93
de 1.96 con un incremento de 16.29% respecto del de 1988 y un CT de 519
empleos de los cuales 15 se explican por el CE y 454 por el CD.

Ciudad Guzman se presenta como el polo de desarrollo méas importante de la
region sur del estado ofreciendo condiciones favorables para extender su
influencia industrial, comercial y de prestacion de servicios cada vez mas
especializados hacia el estado de Colima.

e TEPATITLAN

1. El subsector 31, Productos alimenticios, bebidas y tabaco presenté un IEL 93
de 2.25 con un decremento de 24.74% respecto del de 1988 y un CT de 423
empleos de los cuales 49 se explican por el CE y 204 por el CD.

2. El subsector 32, Textiles, prendas de vestir e industria del cuero presenté un
IEL 93 de 1.02 con un incremento de 57.07% respecto del de 1988 y un CT de
284 empleos de los cuales 8 se explican por el CE y 247 por el CD.
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. El subsector 62, Comercio al por menor presenté un IEL 93 de 1.06 con un
incremento de 2.24% respecto del de 1988 y un CT de 1,613 empleos de los
cuales -36 se explican por el CE y 841 por el CD.

. El subsector 96, Servicios de reparacién y mantenimiento presenté un IEL 93
de 1.52 con un decremento de 57.12% respecto del de 1988 y un CT de 485
empleos de los cuales -32 se explican por el CE y 368 por el CD.

. El subsector 92, Servicios educativos, de investigacion, médicos, de asistencia
social y de asociaciones civiles y religiosas presenté un IEL 93 de 1.18 con un
decremento de 2.83% respecto del de 1988 y un CT de 337 empleos de los
cuales -16 se explican por el CE y 140 por el CD.

. El subsector 95, Servicios profesionales aun cuando presenté un IEL 93 de
0.84, este tuvo un incremento de 58.08% respecto del de 1988 y un CT de 471

empleos (segundo lugar en el Sector Servicios) de los cuales 54 se explican
por el CE y 321 por el CD.

OCOTLAN

. El subsector 32, Textiles, prendas de vestir e industria del cuero presenté un
IEL 93 de 1.32 con un incremento de 153.37% respecto del de 1988 y un CT
de 746 empleos de los cuales 10 se explican por el CE y 701 por el CD.

. El subsector 33, Industria de la madera y productos de madera, incluye
muebles present6é un IEL 93 de 8.58 con un decremento de 18.35% respecto
del de 1988 y un CT de 796 empleos de los cuales 12 se explican por el CE y
555 por el CD.

. El subsector 62, Comercio al por menor presenté un IEL 93 de 1.07 con un
decremento de 1.42% respecto del de 1988 y un CT de 1,163 empleos de los
cuales -41 se explican por el CE y 285 por el CD.

. El subsector 92, Servicios educativos, de investigacion, médicos, de asistencia
social y de asociaciones civiles y religiosas presenté un IEL 93 de 1.20 con un
incremento de 756.98% respecto del de 1988 y un CT de 456 empleos de los
cuales -2 se explican por el CE y 437 por el CD.
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5. El subsector 93, Restaurantes y hoteles aun cuando presenté un IEL 93 de
0.93, este tuvo un incremento de 25.28% respecto del de 1988 y un CT de 300 -
empleos de los cuales -24 se explican por el CE y 154 por el CD.

6. El subsector 96, Servicios de reparacion y mantenimiento presenté un IEL 93
de 1.50 con un decremento de 4.70% respecto del de 1988 y un CT de 181
empleos de los cuales -44 se explican por el CE y 21 por el CD.

Tepatitlan y Ocotlan representan la nueva generacion de ciudades jaliscienses.
Como ciudades emergentes, presentan oportunidades para desarrollar las
actividades manufactureras, orientadas basicamente al incremento de valor
agregado de productos primarios, y a la consolidacion de un sector de servicios
con orientacion regional, hacia los productores.

CUADRO 2
Subsectores con ventajas competitivas
ciudades estratégicas de Jalisco

Ciudad Guzman Lagos de Puerto Vallarta Tepatitian de Ocotlan
: R s MOTENO . IR LA . .. Morelos . s S
¢ Productos ¢ Productos o Papely e Productos o Textiles, prendas
alimenticios, alimenticios, productos de alimenticios, de vestire
bebidas y tabaco bebidas y tabaco papel, imprentas bebidas y tabaco industria del
o Papely o Textiles, prendas y editoriales o Textiles, prendas cuero
productos de de vestire ¢ Productos de vestir ¢ e Industriade la
papel, imprentas industria del alimenticios, industria del madera y
y editoriales cuero bebidas y tabaco cuero productos de
¢ Industriadela e Comercioalpor ¢ Comercioalpor ¢ Comercio al por madera, incluye
madera y menor menor menor muebles
productos de e Servicio de e Servicios de e Servicios de o Comercio al por
madera, incluye alquiler de bienes alquiler y reparacién y menor
muebles muebles administracién de mantenimiento e Servicios de
e Comercicalpor e« Servicios bienes inmuebles ¢ Servicios alquiler de bienes
menor profesionales e Servicios educativos, de muebles
e Servicios relacionados con investigacién, o Servicios
educativos, de agricultura, médicos, de educativos, de
investigacién, ganaderia, asistencia social
médicos, de construccion, y de asociaciones médicos, de
asistencia social financieros y civiles y asistencia social
y de asoclaciones comerciales religiosas y de asociaciones
civiles y e Restaurantes y civiles y
religiosas hoteles religiosas
L
R ¢ Servicios de ot
mantenimiento reparacién y
mantenimiento o Servicios de
reparacién y
mantenimiento

Fuente: elaboracién propia con base en los anélisis econémicos presentados en el Anexo.




Seria un error sobrevalorar la capacidad explicativa de los resultados aqui
presentados. Es importante entender que estas herramientas significan
simplemente un primer acercamiento que nos permite abordar con mas objetividad
el analisis de la dinamica econdémica de las ciudades medias de Jalisco y que nos
puede servir como guia en la definicion de estrategias orientadas a fortalecer el
desarrollo urbano y regional. '

Por otra parte, como era de esperase, el programa no presenta ningun
ejercicio prospectivo en materia econdmica para las ciudades medias. Podemos
concluir que la muy limitada capacidad descriptiva y explicativa del componente
sustantivo en lo que se refiere a la estructura y dindmica econémica de las

ciudades medias, constituye la principal deficiencia de la planeacién de los niveles
intermedios de la jerarquia urbana estatal.

c. El medio fisico transformado

El diagnéstico del PROEDU, 1996-2000, dedica 10 paginas al medio fisico
transformado, dividiendo el analisis en 5 partes: infraestructura regional (agua,
drenaje, electrificacién y telefonia); vias de comunicaciéon y transporte regional
(sistema carretero, sistema ferroviario, sistema aeroportuario, sistema maritimo
portuario y transporte pablico masivo inter-regional); suelo urbano; vivienda; y
equipamiento regional (educativo, cultural, de salud, de abasto y patrimonio
histérico y cultural).

En lo referente a agua potable, drenaje, electrificacion y telefonia no se
mencionan explicitamente a las ciudades medias, lo cual resulta l6gico si
consideramos que estos aspectos deben estar contemplados en los planes
municipales de desarrollo de cada ciudad. En cuanto al sistema carretero sélo se
sefiala que la red de autopistas que comunican a la ZMG y a las ciudades medias
presenta un gran dinamismo. En el recuento de la infraestructura ferroviaria,
aeroportuaria, maritima portuaria y de transporte pablico masivo inter-regional,
aparecen marginalmente consideraciones sobre algunas ciudades medias.
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El diagnéstico del PROEDU, 1996-2000, en lo referente al medio fisico
transformado en las ciudades medias, centra su atenciéon en la problematica del -
suelo urbano dejando de lado, al mismo tiempo, la atencién sobre el tema del
equipamiento regional (educativo, cultural, de salud, de abasto, etc.), el cual
deberia constituir su ambito de interés. Se sefala que las ciudades intermedias
cuentan con “...una densidad promedio de 95 hab/ha y una demanda de suelo
urbano que va de las 13 has (Tepatitian), a las 20 has (Lagos de Moreno) y hasta
las 57 has por aino, en casos extraordinarios (Puerto Vallarta)" (Gobierno del
Estado de Jalisco, 1996: 43). En el mismo sentido, se establece que la
diversificacion en el régimen de la tenencia de la tierra provoca patrones de
urbanizacién diferenciados, que se explican esquematicamente en el diagndstico.
Lo contradictorio es que las consideraciones sobre suelo urbano son la base del
nivel intraurbano de la planeacién territorial y s6lo deberian aparecer de manera
general en el nivel interurbano.

En general, las ciudades medias parecen no existir en esta parte del
diagnéstico. Sin embargo, en el pronéstico se presentan proyecciones de los
requerimientos futuros de las ciudades medias en los rubros de suelo urbano y
agua potable. Esto se hace sin especificar los criterios metodolégicos bajo los
cuales se realizaron dichas proyecciones, por lo que su evaluacién no se puede
realizar. De cualquier manera, las diferencias de estilo, consistencia y calidad
entre el diagnéstico y el pronéstico se hacen otra vez evidentes.

Dada la importancia que parecen tener las ciudades medias dentro de la
estrategia de ordenamiento territorial, resulta inconsistente que estas sean
tratadas de manera marginal dentro del componente sustantivo del PROEDU,
1996-2000. Lo recomendable seria que, tanto el diagnéstico como el pronéstico,
definieran apartados especificos para las ciudades medias en cada uno de los
temas que se incluyan. Esto permitiria, posteriormente, desarrollar un diagnéstico
integrado que articulara una estrategia sélida de desarrollo urbano-regional para el
estado de Jalisco.

Es preocupante que el componente sustantivo del programa no presente,
en lo general, mayores avances respecto a su referente anterior, particularmente
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en lo que se refiere a los niveles intermedios de la jerarquia urbana. De hecho, si
consideramos que el PROEDU, 1991-1995, incluye informacién importante en su
anexo no incorporada y actualizada por el PROEDU, 1996-2000, podriamos
pensar que no se ha avanzado y tal vez se haya retrocedido en los aspectos
relacionados con la generacién de conocimiento sobre los fenémenos urbanos y
regionales.

2. LAS METAS Y LOS OBJETIVOS DEL PROEDU, 1996-2000

En el capitulo 2, denominado “objetivos”, se presentan 11 puntos que en
realidad constituyen las metas del sistema de planeacién territorial de Jalisco'®.
Con una redaccion deficiente, lo Unico que manifiestan los enunciados, es un
conjunto de buenas intenciones: lograr el equilibrio poblacional de la entidad;
mejorar las condiciones ambientales de los centros de poblacién; distribuir
equitativamente a la entidad; salvaguardar los recursos naturales y mantener el
equilibrio ecolégico; estructurar la interrelacion entre los centros de poblacion;
promover el asentamiento de la poblacion dispersa; desconcentrar las areas
urbanas que presenten un crecimiento excesivo; etcétera.

La generalidad de las metas planteadas, puede entenderse si consideramos
que dicho apartado se encuentra antes del diagnostico, siendo ilégico definir que
se quiere si todavia no se sabe que se tiene. Este hecho representa, de inicio, una
grave falla del componente normativo del Programa. Aun cuando practicamente
todas las metas expuestas estan relacionadas con el tema de las ciudades
medias, el grado de generalidad de las mismas hace que el tema de los niveles
intermedios de la jerarquia urbana sélo sea considerado implicitamente.

Curiosamente, los objetivos del programa son denominados “Metas
prioritarias 1996-2001" y aparecen hasta el final del documento, incluso después
de los apartados de la estrategia y de los lineamientos para la programacion de
acciones. Una vez mas, se cae en un problema de orden de ideas: ¢cémo puede

" En el capitulo tedrico presentamos las diferencias basicas entre objetivos y metas.
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decirse que hacer (estrategia) sino se ha definido lo que se quiere lograr (objetivos
y metas)?

Al margen de esta inconsistencia, los objetivos (11 en total) siguen
padeciendo un elevado grado de generalidad. Este hecho queda de manifiesto si
consideramos que la extension del apartado es de una cuartilla, a lo largo de la
cual se definen objetivos como “avanzar en la satisfaccion de la demanda de
infraestructura basica generada por el crecimiento de la poblacién y reducir los
déficits existentes” (Gobierno del Estado de Jalisco, 1996: 116).

Otro ejemplo del nivel de generalidad del componente normativo puede
observarse en el objetivo referente al suelo urbano, en el que se establece que se
debera habilitar un minimo de 2, 500 hectareas para vivienda popular y de 300
hectareas para suelo industrial. Sin embargo, no se especifica en que lugares se
pretende habilitar este suelo urbano, ni se analiza la oferta existe de suelo en cada
localidad. El hecho anterior ejemplifica como el componente sustantivo del
PROEDU, 1996-2000, no logra identificar, ni lejanamente, lo objetivos y las metas
que puedan orientar adecuadamente una estrategia integral de ordenamiento
territorial.

En lo referente a las ciudades medias, como podria esperarse, estas son
completamente ignoradas dentro de los objetivos del programa. Solamente al
hablar del equipamiento urbano, se establece °"promover la dotacién del
equipamiento adecuado para las funciones regionales de las ciudades medias y
de los centros de integracién regional” (Gobiemo de Estado de Jalisco, 1996:116).

En lo que se refiere al planteamiento de metas y objetivos, la Unica
consideracién que se hace sobre los niveles intermedios de la jerarquia urbana
aparece dentro del apartado de la estrategia (capitulo 4 del programa), en lo que
se denomina “imagen objetivo, Jalisco 2015°. Aqui se plantea lo que serian
propiamente las metas sobre la distribucién espacial de la poblacién, por lo que
resulta incomprensible que estas aparezcan en el componente estratégico y no en
el componente normativo del programa. Al margen de los problemas de ubicacion,
nos parece limitado definir una imagen objetivo para el sistema urbano de Jalisco
basada exclusivamente en aspectos relacionados con la dinamica demogréfica:
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alcanzar un determinado patrén de distribucion espacial no puede considerarse un
fin en si mismo. Lo que debe procurarse es que dicho patréon pueda convertirse en -
el medio por el cual se alcancen metas sociales relacionadas con el bienestar de
la poblacion (N. Hansen,1990). Aunado a esto, los aspectos metodolégicos que
orientaron las proyecciones presentadas no aparecen en el documento, por lo que
no pudimos evaluarlas adecuadamente (véase el cuadro 3).

CUADRO 3
Jalisco: Imagen Objetivo, 2015

i LOCALIDAD | ESCENARIO 1995 2015 2015 |
} SIN PROGRAMA CON PROGRAMA
'ZMG A 3,278,968 [55% [4,969,000 [58% [4,462,000 |52%

B 4,685,000 [59% [4,263,000 [54%
' CIUDADES A |458981 [8% (805,000 [9% |[1,058,000 [12%
:{PRIORITARIASE ) 665000 [8% (876,000 [11%
'RESTO POB. A [1,047,445 [17% [1,603,000 [19% 1,857,000 [22%
;URBANA { B 1,424,000 [18% [1,635,000 [21%
POBLACION A [1,204,660 [20% (1,149,000 [14% [1,149,000 [14%
' RURAL B 1,157,000 [15% |1,157,000 |15%
ITOTAL f A |5, 990,054(100% [8,526,000 [100% [8,526,000 |100%
ESTATAL 8 7,931,000 7,931,000

“Fuente: Programa Estatal de Desarrollo Urbano, 1996-2000, Gobiemo del Estado de Jalisco.

Podemos concluir que el componente normativo del PROEDU, 1996-2000,
es inconsistente y presenta deficiencias estructurales basicas. Una vez mas
podemos constatar que los errores del PROEDU, 1991-1995, se repiten
sistematicamente en el nuevo programa”. Su elevado nivel de generalidad, el
hecho de que no considera, en ningun momento, los alcances financieros para

® EI componente normativo del PROEDU, 1991-1995 se encuentra contenido dentro del apartado

de la

estrategia. Asimismo, dicho componente tiene un caracter todavia mas general que el del

PROEDU, 1996-2000, ya que no se plantea un solo objetivo que sea cuantificable y simplemente
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hacer viables los objetivos y las metas establecidos y, en general, su incapacidad
para establecer una imagen objetivo integral que oriente la estrategia de .
ordenamiento territorial, son los factores en los cuales basamos nuestra
conclusién. Al constatar que los objetivos reales del programa se encuentran
dispersos a lo largo de la estrategia, podriamos pensar que los responsables de
su elaboracion no lograron comprender cabalmente lo que constituye el
componente normativo de un plan, ni la razén de su existencia.

3. EL COMPONENTE ESTRATEGICO DEL PROEDU, 1996-2000

La estrategia general de ordenamiento territorial estd condicionada por
cuatro elementos: “...el rumbo de la economia nacional, los resultados de las
reformas politico-institucionales que estdn en marcha, el modelo de
reorganizacion territorial del pais, definido en el Programa Nacional de Desarrollo
Urbano, y las prioridades que se han fijado a la estructura productiva jalisciense a
través del Plan Estatal de Desarrollo” (Gobierno del Estado de Jalisco, 1996: 66).

Con base en estas condicionantes, se lleva a cabo una evaluacién de las
“alternativas de estrategia® (véase, Gobierno del Estado de Jalisco, 1996: 69-71).
Dicha evaluacién presenta algunas contradicciones y sbélo se concluye que la
estrategia de ordenamiento integral del territorio estara definida por “ ...la
descentralizacién concentrada, acompaiada de la consolidacién metropolitana
selectiva” (Gobierno del Estado de Jalisco, 1996: 72). Un proceso de seleccién
innecesario?’ y un nombre sumamente complicado dan lugar a una idea que
consideramos apropiada y capaz de interpretar las posibilidades de desarrollo del
sistema urbano estatal:

“La descentralizaciéon concentrada consiste en la promocion
de acciones para que una parte significativa de la poblacién

se presenta, como suele suceder, un listado de buenas intenciones (Véase Gobiemo del Estado de
Jalisco, 1991: capitulo 6)

2! En el capitulo de la estrategia se presentan una serie de opciones de modelos de desarrollo
territorial de los cuales se pretende elegir el mas adecuado. Nos parece un ejercicio sin mucho

sentido en la medida en que todas las opciones desechadas carecian, en términos reales, de
légica y de viabilidad.
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que se prevé se dirigira en el futuro hacia la regién
metropolitana, reoriente su destino hacia un conjunto de
nucleos urbanos prioritarios.

Por otra parte, la consolidacién metropolitana selectiva
significa la complementaciéon de aquellas funciones que tiene
que ver con la base econémica y con la relacién
intermetropolitana de  Guadalajara, junto con el
reordenamiento y la coordinacién de la gestion urbana”
(Gobierno del Estado de Jalisco, 1996: 72).

Es de llamar la atencién como el acertado planteamiento de la estrategia no
corresponde, ni en su forma ni en su fondo, con el diagnéstico del PROEDU,
1996-2000. Una vez mas, las diferencias conceptuales basicas entre los distintos
componentes del programa, nos hacen pensar en que, aun las ideas que podrian
considerarse como correctas, no se encuentra sélidamente estructuradas por un
proceso cognositivo consistente. Este hecho vuelve a aparecer como un problema
estructural fundamental del programa, originado por las graves deficiencias del
diagnéstico.

Las ciudades medias son parte fundamental de la estrategia de
ordenamiento territorial. Se les conceptualiza como parte de los nuevos corredores
interregionales de orden nacional e intermacional, los cuales constituyen la
columna vertebral del esquema descentralizador, principalmente el corredor
Manzanillo-Nuevo Laredo, junto con el corredor Costero Puerto Vallarta—Cihuatlan
y el corredor Centro — Occidente.

Las lineas conceptuales expuestas anteriormente, se traducen en un
esquema de organizacion territorial basado en la clasificacién de areas dentro de
una jerarquia estatal, la regionalizacién, un sistema de centros de poblacién y un
sistema de enlaces. E/ problema aqul es que se cae en un viejo vicio de la
planeacion temitorial: al darle a los problemas urbanos y regionales un explicacion
espacial, es decir, al definirlos como problemas exclusivamente de distribucion
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geogréfica, se olvida que el problema regional no es un problema producido por
las regiones en si mismas, sino por diferentes factores relacionados,
fundamentalmente, con la organizacion de la produccién (véase D. Massey, 1979).

El caer en este error al tratar de entender los problemas, provoca que
suceda lo mismo al buscar establecer la manera de resolverios. No es posible
pensar que por dibujar regiones en un plano se lograra la integracion espacial de
sus componentes. Un ejemplo claro de la limitada visién espacialista que priva en
el componente estratégico se presenta en la definicion del sistema de centros de
poblacién. Dicho sistema no es mas que el traslado de los esquemas de
ordenamiento de asentamientos humanos propuestos por Christaller y Losch,
cuyos modelos han sido ampliamente discutidos, concluyendo, en la mayoria de

los casos, que una organizacion espacial de esas caracteristicas sélo es posible
en la imaginacion.

a. El nivel regional de la estrategia

Sin establecer una articulacién consistente entre las diferentes unidades de
analisis espacial, los lineamientos de ordenamiento regional explican el papel que
asumiran las ciudades medias en un contexto regional. Hay que destacar que, en
términos generales, la regionalizacién que aparece en el programa es la misma
que la que presenta el PROEDU, 1991-1995. Si dicha conceptualizacion sobre las
regiones del estado no tuvo mayores implicaciones en el ordenamiento territorial,
resulta incomprensible el hecho de que esta se repita sin hacer ninguna
consideracién o evaluacién sobre los proyectos de regionalizacion anteriores.

Puerto Vallarta domina la regién costa, a la cual se considera como la de
mayor potencial para absorber el crecimiento poblacional futuro por lo poco
poblada que se encuentra, su gran infraestructura hidraulica y la diversidad de sus
recursos naturales. Claro que en ningin momento se consideran los aspectos
negativos que tiene relacionados con los bajos salarios existentes, la deficiente
red de integracién regional, el vacio econdmico que priva mas alla de Puerto
Vallarta, e inclusive el factor del clima.
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Lo contradictorio es que, aun cuando se estableci6 como parte de la
estrategia impulsar la “descentralizacion concentrada” en los centros urbanos
estratégicos, se menciona que a Puerto Vallarta hay que “...liberarlo de su rol de
enclave y de monoeconomia” (Gobierno del Estado de Jalisco, 1996: 79). Por una
parte se acepta que el desarrollo no se puede dar en todos lados, sino que tiene
que darse en los centros urbanos definidos estratégicamente, y por otra parte se
sigue cayendo en la utopia de lograr alcanzar un sistema urbano perfectamente
equilibrado.

Siguiendo con la estrategia de ordenamiento territorial, la Regién de los
Altos tiene como cabeceras regionales a Lagos de Moreno y Tepatitian, ciudades
que no han logrado consolidarse plenamente como centros de integracion
regional. Esto se explica por la deficiente sistema de conexiones secundarias de la
red de caminos y puentes, por los deficientes criterios de asignacién de la
inversion publica y por la alta dependencia de ciudades como Guadalajara,
Aguascalientes y Ledn.

Resulta obvio que mas que una estrategia, 10 que se presenta es un
diagnéstico (sumamente escueto) del contexto regional de dos de las ciudades
medias estratégicas. El hecho de plantear la necesidad de consolidar a dichas
localidades como centros de integracién regional, dista mucho de ser un esquema
estratégico de ordenamiento territorial y més bien resuilta, la reafirmacién de un
buena intencion que ya habia sido expuesta anteriormente. Estas mismas
deficiencias se presentan en los casos de Ciudad Guzman, en la regién Sur, y de
Ocotlan en la region Centro.

En el PROEDU, 1991-1995, se presenta una apartado especifico para la
estrategia de desarrollo de las ciudades medias de 11 cuartillas de extension.
Dicha estrategia tiene serias limitaciones, basicamente porque se abordan
prioritariamente aspectos relacionados con el nivel intraurbano de la planeacion,
dejando de lado la articulacion de dichos centros en una estrategia integral de
ordenamiento territorial. Sin embargo, el hecho de otorgarle un espacio definido a
las ciudades medias dentro de la estrategia de ordenamiento territorial, es un
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acierto de dicho programa y, por lo tanto, la ausencia del mismo dentro de la
estrategia del PROEDU, 1996-2000, es una debilidad.

b. Lineamientos para la programacién de acciones

El capitulo 5 denominado “lineamientos para la programacion de acciones”,
viene a complementar el componente estratégico del programa, definiendo la
instrumentacion de la estrategia de ordenamiento territorial. Por su capacidad de
establecer las acciones concretas a realizar, su ubicacién, su costo, y los
responsables de su ejecucion, este apartado es, sin lugar a dudas, el mejor
estructurado del PROEDU, 1996-2000, y significa un importante avance respecto
a su referente anterior.

Las ciudades medias aparecen de manera especifica dentro de los tres
grandes temas que conforman este apartado: proyectos estratégicos para el
ordenamiento territorial del estado, lineamientos para los programas sectoriales,
lineamientos para la asignaciéon municipal de la inversién publica.

En lo que se refiere a los proyectos estratégicos, los niveles intermedios de
la jerarquia urbana juegan un papel de primer orden en dos de ellos. En primer
término, como los centros urbanos articuladores del eje Manzanillo-Ciudad
Guzman-ZMG-Tepatitlan—Lagos de Moreno-Nuevo Laredo. En segundo término,
dentro del proyecto de equipamiento social y productivo para las ciudades medias
el cual combinara los recursos estatales y federales (Programa Nacional de 100

Ciudades?®) para disefiar e instrumentar proyectos detonadores del desarrollo
econdémico.

Z En el componente estratégico del PROEDU, 1991-1995, se presentan también lineamientos
estratégicos e instrumentos de accion, que distan mucho de ser cualquiera de las dos cosas. Esto
debido a que no se logran especificar alcances financieros, agentes responsables, ubicacion y tipo
de proyectos, tiempos programados, etc. Mas que lineamientos para la programacion de acciones
se desarrolla un nuevo listado de objetivos sumamente generales que no logran definir, en ningun
momento, acciones especificas

2 Cabe sefialar que los recursos de este programa ascienden en la actualidad a 3 millones de
pesos promedio por ciudad, cantidad que resulta a todas luces insuficiente para dotar con
infraestructura adecuada a los niveles intermedios de la jerarquia urbana nacional (adicionalmente,
a principios de 1999 se transfirié de la SEDESOL a los gobiemos locales).
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Dentro de los lineamientos para los programas sectoriales, hay varias cosas
que resaltar. Se seiiala, por ejemplo, que sera en los planes regionales. de
desarrollo urbano en donde se estableceran las directrices que habra de seguir el
desarrollo de todos los centros urbanos dentro de cada region, asumiendo que
dichos planes representan un enlace indispensable entre los planes municipales y
el PROEDU, 1996-2000.

La incapacidad del programa para articular las diferentes unidades de
analisis espacial impide definir con claridad que le tocaria hacer a cada nivel de
planeacién territorial ya que, en realidad, el nivel interurbano puede ser
adecuadamente abordado por el Gobierno del Estado y los aspectos relacionados
con la estructuracién intraurbana, deberian ser competencia de los gobiernos
municipales. La idea de incorporar el nivel regional puede parecer acertada en
primera instancia bajo la premisa de que ciertos fenémeno sélo puede ser tratados
en dicha escala. Sin embargo, tanto su operatividad como su trascendencia en
términos de su contribucién a resolver la problematica urbano-regional, desde una
perspectiva costo-beneficio, son sumamente cuestionables. De hecho el fracaso
del programa de regionalizacion se ha hecho evidente durante los primeros meses
de 1999, ocasionando conflictos politicos y financieros que a la fecha no han sido
resueltos.

Siguiendo con los programas sectoriales, las ciudades medias aparecen
marginalmente tanto en el subprograma carretero como en los proyectos
ferroviarios y de reservas territoriales. El panorama cambia al entrar en los temas
de agua potable, saneamiento, equipamiento urbano y vialidad, dentro de los
cuales estas aparecen de manera especifica, estableciéndose proyectos
concretos, costos de operacién (sélo en los casos de agua potable y saneamiento)
y responsables de su ejecucion para cada una de las ciudades estratégicas
(Gobierno del Estado de Jalisco, 1996: 104-111).

No es posible evaluar los proyectos estratégicos definidos en cada rubro sin
conocer los criterios bajo los cuales fueron determinados. Seria importante saber,
por ejemplo, si dichos proyectos responden a las necesidades estructurales del
sector productivo local o si simplemente tienen la misién de atender la demanda
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de corto plazo de la poblacién. Si el impulso a la productividad fuera el criterio que
orienta la programacién de acciones, habria que establecer si se busca consolidar
las especializaciones productivas locales o si se pretende impulsar la
diversificacion de la base econdmica de cada ciudad. Estas consideraciones
basicas en cuanto a la orientacién que tiene la programacién de obra publica
deberian estar definidas explicitamente dentro del componente estratégico del
programa y, sin embargo, se encuentran ausentes.

Los lineamientos para la asignacién municipal de la inversién publica estan
definidos por cinco elementos a partir de los cuales se construye un indice de
asignacion Municipal: poblacion total municipal, la relacién de la poblacién y los
recursos naturales, la pertenencia a los corredores de desarrollo econémico,
potencialidades econémicas e indices de marginacién establecidos por el
CONAPO. La ponderacién de dichos criterios no se establece lo que contribuye a
que estos parezcan un tanto confusos e inclusive, en algunos casos, dificiles de
cuantificar. El simple hecho de que se incluya este tema dentro del programa
representa un importante avance ya que el PROEDU, 1991-1995, ni siquiera lo
menciona.

Se establece que bajo estos criterios se incentivara el fortalecimiento de los
centros de poblacion estratégicos y se desalentara el crecimiento de la ZMG. Es
de llamar la atencién que los indices de asignacién municipal para la ZMG, siguen
siendo la mejor muestra de que la politica de gasto publico continGia alentando la
concentracion metropolitana. Los indices en los municipios mas dinamicos de la
urbe tapatia, Guadalajara (14.3044), Zapopan (8.9132), Tlaquepaque (4.2159),
Tonala (3.5590), El Salto (2.1645) y Tlajomulco (2.5200), superan enormemente,
en conjunto, a los de las ciudades estratégicas: Lagos de Moreno (3.8365), Puerto
Vallarta (3.2288), Tepatitian (3.3531), Ocotldn (2.3793) y Ciudad Guzmén
(2.6814).

Los indices asignados a los cuatro principales municipios de la ZMG
(Guadalajara, Zapopan, Tlaquepaque y Tonald) se pueden justificar si
consideramos la presion que ejerce la demanda de servicios de una poblacién de
la magnitud de la de ésta ciudad. Resulta de cualquier forma alentador que los
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indices de los municipios periféricos (El Salto y Tlajomulco), los cuales podria
absorber el crecimiento futuro de la ciudad, son menores que los de las ciudades
medias del estado. Aun cuando el camino por recorrer para construir una politica
de asignacion de inversion publica realmente impulsora de la descentralizacién es
todavia largo, consideramos que los avances a la fecha son importantes y que dan
lugar, cuando menos, a la esperanza. '
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CAPITULO 3
EL NIVEL INTRAURBANO DE LA PLANEACION: EL PLAN DE DESARROLLO
URBANO DE LAGOS DE MORENO, 1995

Las reformas de diciembre de 1982 al articulo 115 constitucional definieron
nuevas atribuciones a favor de los ayuntamientos en materia tributaria, de
servicios y de planeacion urbana. Estas Ultimas fueron sin duda “...las mas
importantes ya que constituyen una funcién publica de caracter normativo a través
de la cual se procesan conflictos urbanos que involucran cada vez mas fuertes
intereses econdmicos y sociales” (A. Azuela, 1989: 68).

La fraccién V de dicho articulo sefiala que, “Los municipios, en los términos
de las leyes federales y estatales relativas, estaran facultados para formular,
aprobar y administrar la zonificacion y planes de desarrollo urbano municipal,
participar en la creacioén y administracion de sus reservas territoriales; controlar y
vigilar la utilizacién del suelo en sus reservas territoriales; intervenir en la
regularizacién de la tenencia de la tierra urbana, otorgar licencias y permisos para
construcciones y participar en la creacién y administracion de zonas de reservas
ecoldgicas...” (Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, 1997: 102-
103).

En Jalisco, por su parte, la Ley Estatal de Desarrollo Urbano seiiala que “El
Programa Municipal de Desarrolio Urbano es el documento rector que integra el
conjunto de politicas, lineamientos, estrategias, reglas técnicas y disposiciones
encaminadas a ordenar y regular los centros de poblacion en el termritorio de cada
municipio, mediante la determinacién de los usos, destinos y reservas de areas y
predios para la conservacion, mejoramiento y crecimiento de los mismos” (Ley de
Desarrolio Urbano del Estado de Jalisco, 1993: 33).

Asi, la responsabilidad de planificar los procesos de estructuraciéon interna
de los centros urbanos recae en los gobiemos municipales. En este capitulo se
abordara el nivel intraurbano de la planeacién del desarrollo de las ciudades
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medias, partiendo del analisis del ultimo plan de desarrollo urbano de una de las
localidades definidas como estratégicas dentro del PROEDU, 1996-2000: Lagos
de Moreno®.

Como sefialamos en el primer capitulo, en el nivel intraurbano de la
planeacion territorial, el documento rector es, esencialmente, de caracter
regulador, por lo que nuestro analisis partira de premisas diferentes de las
utilizadas en el analisis del programa estatal, las cuales se encuentran
establecidas en dicho primer capitulo. En este sentido, discutiremos la estructura
del Plan de Desarrollo Urbano de Lagos de Moreno, 1995 (PDULM, 1995),
analizaremos su consistencia interna y plantearemos una serie de reflexiones
sobre la manera como se podrian superar sus deficiencias.

Se incorporara al analisis, como referente, al Plan de Desarrollo Urbano de
Lagos de Moreno, 1993 (PDULM, 1993), recordando que no se pretende hacer
una estudio retrospectivo ni una evaluacion de los alcances de la accién
planificadora. Simplemente trataremos de constatar en que medida la planeacién
en el nivel municipal ha logrado consolidarse como un proceso de evaluacion y
aprendizaje permanente y superar los errores cometidas en el pasado.

El PDULM, 1995, consta de 98 paginas, 11 planos y 13 cuadros. El texto
del documento se encuentra dividido en cuatro grandes apartados: i)
antecedentes; ii) diagnéstico; iii) bases y criterios de ordenamiento; y iv) estrategia
de desarrolio urbano. Sobre el primer apartado de antecedentes sélo podemos
decir que es la exposicién del marco juridico y de planeacién del PDULM, 1995%.
Los siguientes tres apartados vale la pena analizarlos por separado.

 El municipio de Lagos de Moreno se ubica en la parte Noreste del estado de Jalisco, teniendo
como limites, al norte el estado de Aguascalientes, al sur el municipio de Unién de San Antonio, al
oriente el municipio de Ojuelos y el estado de Guanajuato y al poniente los municipios de San Juan
de los Lagos, Encamacion de Diaz y el estado de Aguascalientes.

3 Cabe sefialar que resulta confuso que en este mismo apartado se definan los denominados
“objetivos” del programa (que en realidad constituyen, por su nivel de generalidad, las “metas” del
mismo), cayendo en un error que parece estar presente, como lo vimos en el capitulo anterior, en
todos los niveles de planeacién territorial en la entidad.
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1. EL DIAGNOSTICO DEL PDULM, 1995

El diagnéstico del plan esta compuesto por 40 paginas (40.8% del
documento) y se divide en 6 partes: ubicacién del centro de poblacién, delimitacion
del area de aplicacion, medio econdmico social, medio fisico natural, medio fisico
transformado y sintesis del estado actual.

a. La delimitacién del area de planeacion

Una primera confusion aparece al momento de definir las unidades
espaciales de analisis. La extension geografica del municipio es, segun el plan, de
264,822 km2 que corresponden al 3.24% de la superficie total del estado, cifra que
resulta evidentemente desproporcionada®®. Al margen de este error de magnitud,
la confusién inicia cuando se establece que “...el area de aplicaciéon del presente
plan de desarrolio urbano es de 21, 722.05 has” (H. Ayuntamiento de Lagos de
Moreno, 1995: 5), lo que podria parecer contradictorio si consideramos que este
plan es de caracter municipal. La justificacién es que no todo el municipio debe
estar sujeto a un régimen de ordenacion y regulacién urbana cuando una gran
parte del territorio es rural. Se presenta también la delimitacién del area de estudio
para la elaboracién del plan (diferente a el area de aplicacién), respecto a lo cual
podemos sefalar que no se especifica lo criterios utilizados para definir el
segmento de territorio analizado.

Mas adelante (53 paginas después, en el cuarto apartado) se establece un
nuevo recorte territorial definido como “centro de poblacién®, con una superficie
aproximada de 4, 409.45 has, sin que se establezcan las diferencias analiticas ni
las articulaciones funcionales entre cada una de dichas unidades. La confusion se
agrava a lo largo del documento en la medida en que se incorpora (sin ninguna
aclaracion conceptual) una nueva unidad de analisis de caracter regional

% Si consideramos que la superficie del estado es de 80,137 km2, el 3.24% de la superficie estatal
serian 2,596.4 km2, es decir, 262,226 km2 menos de los que establece el PDULM, 1995.
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involucrando informacion de otros municipios como San Juan de los Lagos,
Encarnacién de Diaz, Teocaltiche, Unién de San Antonio y Ojuelos.

b. La estructura socioeconomica

El apartado del medio econdmico y social inicia con una serie de
consideraciones sobre la dinamica demografica de la regién, del municipio y del
centro de poblacién. La simplicidad del analisis demografico se hace evidente al
constatar la obviedad de las principales conclusiones sobre el tema. El municipio
de Lagos de Moreno presenta tasas de crecimiento mayores que las de otros
municipios de la regién, “...quizd por la presencia de la ciudad de Lagos de
Moreno que ejerce una gran influencia sobre los Altos de Jalisco® (H.
Ayuntamiento de Lagos de Moreno, 1995: 6). Asimismo, el centro de poblacién
presenta un ritmo de crecimiento méas acelerado que el del municipio, “...lo que
indica un desplazamiento de personas de las areas rurales hacia la cabecera
raunicipal” (H. Ayuntamiento de Lagos de Moreno, 1995: 7).

En lo que se refiere a la dinamica econémica, el analisis resulta todavia mas
limitado. Segun el plan, Lagos de moreno es identificado como un municipio
ganadero aun cuando el porcentaje del sector primario en la PEA municipal es
menor que el de los sectores secundario y terciario (28.89% contra 34.19% y
33.21% respectivamente), como lo manifiesta el cuadro 5 del plan, lo que
evidencia una contradiccion interna significativa. La importancia de los sectores
secundario y terciario se hace mas evidente cuando el analisis baja al nivel de
centro de poblacién en donde dichos sectores engloban al 40.41% y al 45.29% de
la PEA local, mientras que el sector primario sélo tiene al 9.02%.

Consideramos que es necesario incorporar informacion sobre la composicién
del Producto Intemo Bruto (PIB) municipal ya que el PDULM, 1995, hace caso
omiso de ella. Resulta de fundamental interés entender, por ejemplo, las causas
que explican el hecho de que la ciudad pasara de aportar 0.0482% del PIB
nacional en 1986 a 0.1318% en 1993. Otro dato importante es que mientras en
1986 las manufacturas aportaban el 45.8% del PIB municipal, para 1993 lo hacian
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con el 72.95%%. Este tipo de informacion contribuiria a enriquecer el andlisis del
medio econémico. De cualquier forma, creemos que en un plan municipal la
informacion sobre la estructura del empleo y del PIB debe ser analizada con
mayor detalle a nivel de rama de actividad y no sélo a nivel de sector o subsector
econdémico.

Adicionalmente a la informacion sobre la estructura del empleo, se presenta un
cuadro sobre la distribucién del ingreso en la localidad que se limita a establecer el
porcentaje de la poblacion que se encuentra dentro de cuatro rangos del salario:
mayor al salario minimo, menor o igual al salario minimo, sin ingresos y no
especificado. Aqui termina el andlisis econémico. Un anélisis por demas sencillo
que no llega a definir los puntos neuralgicos de la problematica econémica local,
que no incorpora adecuadamente la dimensién espacial, que ignora la importancia
de la evolucién de la economia®?® y, en general, que carece de légica y de
consistencia interna.

Es importante seialar que el PDULM, 1993, auin con todas las limitaciones que
lo caracterizan, presenta un primer acercamiento de un trabajo de campo que
seria de gran utilidad para abordar aspectos relacionados con la distribucién
espacial del ingreso los cuales son, sin lugar a duda, de crucial importancia en el
andlisis intraurbano. Dicho estudio parte de establecer una division del centro de
poblaciéon en barrios (21 en total), estableciendo asi una unidad de anélisis de
tamafio adecuado para estudiar en detalle la configuracion espacial de la
distribucién del ingreso. De cada barrio se presenta informacién porcentual sobre
el sector econémico en el que labora la poblacién, ingresos mensuales promedio,
media poblacional, total de casas por barrio y promedio de habitantes por casa. Si
bien las limitaciones del estudio son evidentes, el esfuerzo hecho para avanzar en
el andlisis de la estructura socioespacial de la ciudad resulta importante y nos
parece inexplicable que ni siquiera sea considerado por el PDULM, 1995.

7 La informacién para obtener los datos presentados sobre el PIB municipal fue extraida del
trabajo Dialectics of Urban and Regional Disparities in Mexico 1970-1996, presentado por Gustavo
Garza en la Universidad de Califomia en San Diego (véase G. Garza, 1999).
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En un reciente estudio de este tipo, Gustavo Garza analiza las desigualdades
socioecondmicas del Area Metropolitana de Monterrey con base en las 781 areas.
geoestadisticas basicas (AGEBS) de la ciudad para 1990 y propone un modelo de
estructura metropolitana para México en funcién de la superficie que ocupan los
diferentes estratos sociales de Monterrey (véase G. Garza, 1998 -a-). Las
desigualdades socioeconomicas se cuantifican utilizando seis variables: i)
poblaciéon econdmicamente activa con ingresos mensuales superiores a cinco
salarios minimos; ii) poblacién de 15 afios y mas sin instruccion postprimaria; iii)
viviendas con un dormitorio; iv) viviendas con agua entubada en el interior; v)
viviendas con drenaje conectado al de la calle; y vi) viviendas con techo de loza de
concreto. La realizacion de un trabajo similar, utilizando la informacion existente a
nivel de AGEBS para Lagos de Moreno (informaciéon que por cierto no es
considerada por el PDULM, 1995) o realizando un estudio de campo que generara
informacién a nivel de barrio sobre estas variables, seria de gran utilidad para
comprender cabalmente la estructuracion espacial de las desigualdades
socioeconémicas en la localidad y asi avanzar en la construccion de un
diagnéstico consistente sobre el medio econémico y social.

Dentro del apartado del medio socioeconémico se incluye informacién sobre el
nivel de satisfaccion de necesidades basicas El analisis del PDULM, 1995 se basa
en el Sistema Normativo de Equipamiento Urbano de la SAHOP de 1981 para
concluir que “En la mayor parte de los rubros la poblacién se encuentra deficitaria”
(H. Ayuntamiento de Lagos de Moreno, 1995: 9). Finalmente aparece un recuento
de la estructura organizativa del Ayuntamiento en materia de desarrolio urbano.
Asi termina el insuficiente diagnéstico del medio econémico y social de la ciudad.
Al igual que en el nivel interurbano de la planeacién territorial, las serias
limitaciones del componente sustantivo, particularmente en materia econémica,
limitan en gran medida la comprension integral del fenémeno urbano y, en
consecuencia, la posibilidad de incidir sobre el mismo.

2 Nos parece insuficiente constatar que el andlisis econdmico sélo utiliza informacién de 1990. Al
parecer la dindmica econdémica de la localidad a través del tiempo no tiene relevancia para el
PDULM, 1995.
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c. El medio fisico transformado

El subapartado del medio fisico transformado es bastante mas completo
que el del medio econdmico y social?®. De hecho, si la definicién de la composicién
de la estructura urbana precediera a los demas temas del diagnéstico, los analisis
tematicos correspondientes podrian ser elaborados con un referente territorial
comun. En este subapartado se presenta un listado de los 57 barrios (36 mas que
la clasificacion presentada en el plan anterior) que componen la estructura barrial,
mencionando su ubicacion y su superficie y agrupandolos en 6 centros barriales y
en un centro urbano.

Aun cuando esta propuesta de estructura urbana es interesante, es
evidente que la simple definicion de sus componentes no agota el analisis del
tema. Una vez mas, la vision espacialista de la planeacion se hace presente: la
idea de que por el simple hecho de hacer una division barrial de la ciudad se
lograra entender los factores que determinan un determinado patrén de
estructuracién urbana, resulta limitada. Es de llamar la atencién que el esquema
de estructura urbana propuesto es diametraimente diferente que el del PDULM,
1993. Si para 1993 la ciudad estaba conformada por 21 barrios, resulta dificil de
entender como en dos aflos aparecen 36 barrios mas. Ante estas diferencias de
enfoque metodolégico, el andlisis de la evolucién temporal de la estructura interna
de la ciudad de Lagos de Moreno, es inviable.

Un aspecto central de la planeacién intraurbana es el de comprender la
distribuciéon espacial de los usos del espacio construido. En particular nos interesa
constatar el diagnéstico que se hace del uso del suelo de “...las tres actividades
que constituyen los destinos mas importantes del espacio construido en la ciudad:

¥ No analizamos el subapartado del medio fisico natural ya que la informacién que contiene
(topografia, hidrologia, vegetacion, edafologia, geologia, climatologia y paisaje), ain siendo la
mejor estructurada del plan, no resulta de interés para nuestro trabajo. De cualquier forma, més
adelante serén incorporadas algunas consideraciones sobre el tema cuando se analicen los
factores restrictivos para la urbanizacion.
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la industria, el comercio y la vivienda"*® (S. Jaramillo, 1990: 117). Podemos
apuntar que, en general, la informaciéon que se presenta sobre el tema en el
PDULM, 1995, tiene un caracter meramente descriptivo y no profundiza en la
compresioén de las causas que han ocasionado la morfologia de la ciudad de
Lagos de Moreno.

El tema de la industria aparece, inexplicablemente, en este mismo apartado
cuando en el analisis del medio socioeconémico fue olvidado. El diagndstico sobre
la industria en la localidad se limita a resaltar la importancia de los talleres de
fibras textiles, la industria de transformacion de lacteos y las agroindustrias y a
presentar un cuadro sobre el total de industrias clasificadas por rama. Al margen
de la evidente insuficiencia del diagnéstico, resulta incomprensible que no se
considere el andlisis de los patrones de distribucion espacial de la actividad
industrial. Si analizamos el plano de utilizacién del suelo podemos constatar que la
localizacién de las industrias en Lagos de Moreno no sigue un patrén claro y
presenta una notable dispersion. Destacan de cualquier manera el caso del
conjunto industrial localizado sobre la carretera a Ledn casi en su cruce con la de
San Luis Potosi, el eje carretero a Guadalajara sobre el que se localizan varias
empresas, principaimente de alto impacto y el eje de industria pesada ubicado a lo
largo de la via del ferrocarril en la parte noreste de la ciudad (véase Anexo, Plano
D-4). Este patron de distribucion espacial de la actividad industrial puede
comparase con el modelo de estructura urbana propuesto por Homer Hoyt en
1939 que constituyé una vertiente de la Escuela Ecologista de Chicago. Dicho
modelo, conocido como sectorial, establece, a partir de un andlisis de las
tendencias de crecimiento de las éreas residenciales en las ciudades
norteamericanas, la existencia de dos ejes industriales siguiendo las vias
carreteras y ferroviarias, bordeados por las areas residenciales de las clases bajas
(véase H. Hoyt, 1939).

% En el subapartado de los usos actuales del suelo se incluye también temas como
aprovechamiento de recursos naturales, actividades agropecuarias, alojamiento temporal y uso
turistico, entre otros que no son incorporados en nuestro trabajo por ser de importancia secundaria.
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Sobre las actividades comerciales se establece que, “Los comercios y los
servicios de nivel regional®' se ubican principalmente sobre las salidas carreteras:
a Guadalajara, a Ojuelos de Jalisco, a Leén, Guanajuato, y sobre la Avenida
Orozco y Jiménez que se convierte en la salida a Aguascalientes...a nivel central
se localizan en el area centro del poblado. De manera especial se concentran
sobre las calles 5 de Mayo, Hidalgo y Constituyentes” (H. Ayuntamiento de Lagos
de Moreno, 1995: 23). El modelo sectorial de morfologia urbana con el que
comparamos la distribucion espacial de la industria puede servimos como
referente en el andlisis de la actividad comercial. Este modelo rechaza la idea de
que el nucleo comercial central sea Unico, asi como que la vivienda y la industria
sigan una distribucién concéntrica (como lo propone el modelo clasico) y sefiala
que las actividades comerciales tienden a prolongarse del centro a la periferia en
forma de ejes a lo largo de las principales vias de comunicacién (véase G. Garza,
1998: 10-11).

La simplicidad de este tipo de esquemas sobre la estructuracion del espacio
urbano no les resta utilidad como herramientas que facilitan la comprensién de la
morfologia de las ciudades contemporaneas. Este mismo modelo podria servir
para analizar la estructuracién espacial por estratos sociales de la vivienda. Sin
embargo, la informacién del plan en materia de vivienda se limita exclusivamente a
la definicion de densidades, ignorando la importancia de una clasificacion con
base en niveles socioecondmicos. Inclusive en el plano de utilizacién del suelo ni
siquiera existe una diferenciacion por densidades y la vivienda es presentada
graficamente de manera homogénea utilizando una sola simbologia. Este hecho
obstaculiza la posibilidad de realizar un anélisis consistente sobre la morfologia
urbana y se presenta, por lo tanto, como un problema central a resolver en cuanto
a la consistencia del PDULM, 1995, en patrticular en lo que se refiere a lo anexos
gréaficos.

El recuento que se presenta sobre el equipamiento urbano y la
infraestructura es bastante completo en materia de educacién, salud, recreacion,

3 En ningln momento se explican los criterios que orientan la clasificacién de la actividad
comercial en cuatro diferentes niveles: barrial, distrital, central y regional.
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deporte, drenaje, electricidad, agua potable y teléfonos. Asimismo, el estudio
sobre vialidad y transporte logra incorporar la informacién suficiente para brindar
una panorama integral sobre el tema.

d. La situacién urbana en su conjunto

En la parte final del diagnéstico se presenta un resumen de la problematica
que enfrenta el proceso de urbanizacién. Dicho resumen se divide en cinco rubros:
condicionantes naturales, condicionantes por estructura urbana y tenencia del
suelo, problematica en el uso actual del suelo, problemética en la vialidad y el
transporte y requerimientos en infraestructura. Sobre los dos ultimos puntos el
diagnéstico logra identificar de manera puntual, al menos aparentemente, los
puntos neuralgicos de la problematica local.

Sin embargo, al abordar el tema de los factores que condicionan el
crecimiento de la ciudad, los criterios que orientan el analisis evidencian una visién
francamente estrecha. El PDULM, 1995, seiiala que, “...Las aptitudes del suelo
para desarrolio urbano deberan contemplar como criterio basico los aspectos que
tomen en consideracion el uso de un suelo no productivo, desde el punto de vista
agricola, que no sea zona con problemas de inundaciones, que tenga pendientes
suaves, accesibilidad de agua de las fuentes existentes y/o convenientes y que
facilite la conduccion de los drenajes al mismo tiempo que de acuerdo a la
topografia del lugar, siga el sentido del rio, que es el factor de recoleccién. Que
tales zonas puedan ligarse a la estructura urbana y regional existente sin afectar
las de conservacién aptas para la agricultura® (H Ayuntamiento de Lagos de
Moreno, 1995: 47).

Esta vision sobre los condicionantes del proceso de urbanizacion parece
ignorar que los factores sociales y econémicos tales como la especulacion del
suelo, los intereses de los grupos inmobiliarios, la presion de organizaciones
populares o la corrupcién y falta de preparacién del sector publico, tienen en la
actualidad un peso especifico mayor que los naturales en la configuracién del
espacio urbano. El hecho de ignorar la dimensién socioeconémica del fenébmeno



67

urbano, hace que el diagnéstico sobre los condicionantes del crecimiento de la
ciudad sea realmente inadecuado. Este problema de percepcion se hace evidente
en la definicion del componente estratégico del plan, por lo que sera tratado con
mayor profundidad mas adelante.

Si seguimos el indice del PDULM, 1995, el componente sustantivo termina
aqui, lo cual obligaria a preguntarnos ¢y el prondstico? Sin razén alguna, el
pronéstico del plan aparece hasta el tercer apartado denominado “bases y criterios
de ordenamiento”, en donde se mezclan las proyecciones futuras del proceso de

urbanizacién, los objetivos del plan y las opciones de desarrollo urbano que
orientan la estrategia.

2. BASES Y CRITERIOS DE ORDENAMIENTO

El tercer apartado del PDULM, 1995, consta de 8 paginas en donde se
presenta una extrafia mezcla de los tres componentes de un plan: el sustantivo, el
normativo y el estratégico. En primer término, se incluyen las proyecciones en
materia demografica y de demanda de suelo y equipamiento urbano.

El cuadro 8 denominado, “Perspectivas de Crecimiento Demografico®,
apunta que la poblacion estimada para 1995 es de 76 390, teniendo como base
una tasa de crecimiento ajustada proporcionada por la Secretaria de Desarrollo
Urbano del Gobierno del Estado de 3.75% y que es utilizada para calcular la
poblacién hasta el afio 2010. Sin embargo, si analizamos la informacién del INEGI
de 1995 podemos constatar que la poblacién de la localidad para ese afio es de
75 220 (1 170 personas menos de las calculadas) lo que significa una tasa de
crecimiento de 1990 a 1995 de 3.0%. Si utilizaramos esta tasa para calcular la
poblacién en el afio 2010 obtendriamos un total de 117 190, es decir, 14 888
personas menos de las calculadas en el PDULM, 1995. Podemos entonces
seiialar que la tasa de crecimiento poblacional establecida como constante para
realizar las proyecciones resuita algo elevada.

Como las proyecciones demograficas son la base para el calculo de los
requerimientos de suelo y equipamiento, podriamos esperar que estas
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estimaciones presentaran problemas en términos de magnitudes. Pero,
desafortunadamente, los problemas no sélo son de magnitud sino también de
caracter metodologico. En lo referente a suelo urbano, consideramos totaimente
inapropiado utilizar en los calculos una densidad media para los préximos 15 afnos
de 200 hab/ha, la cual resulta evidentemente elevada®, sabiendo de inicio que la
densidad actual es de 54.71 hab/ha.

En el tema de equipamiento urbano las deficiencias en la definicién de las
necesidades prioritarias de la ciudad se deben, desde nuestra perspectiva, a la
incapacidad para superar la metodologia del manual de la SAHOP, definiendo
acciones concretas de manera creativa y en funcién de las necesidades méas
sentidas de la poblacion y del sector productivo. Asi, resulta increible que dentro
de las principales necesidades de la localidad en el largo plazo se encuentren 21
bibliotecas, 18 juzgados y 15 asilos, como lo establece el cuadro 12 denominado
“Requerimientos de Equipamiento Urbano al Largo Plazo®.

Es indiscutible que la definicion de requerimientos de suelo, vivienda y
equipamiento debe estar vinculada estructuraimente con la variables econémicas
y los requerimientos del sector productivo. Este vacio del PDULM, 1995 resuita
fundamental en la medida en que la satisfaccion de dichos requerimientos
condiciona las perspectivas de desarrollo econémico de cualquier localidad. En
este sentido, en el “Plan Multidimensional de Desarrollo Urbano de Nuevo Le6n
1995-2020", puede encontrarse un ejercicio de este tipo que seria de gran utilidad
para plantear lineas estratégicas de investigacion que permitieran articular
conceptualmente el analisis de la economia local y las perspectivas de desarrolio
de la ciudad (véase Gobierno del Estado de Nuevo Leén, 1995).

Posteriormente aparece un subapartado denominado “Metas Especificas”,
que en realidad son los objetivos del plan. Sobre estos sélo podemos sefialar que,
alin cuando logran ser mas puntuales que las metas establecidas en el primer
apartado bajo la denominacién de “objetivos”, siguen padeciendo de un elevado
nivel de generalidad. Sefialamientos como: “establecer las zonas de reserva

32 Este sefialamiento puede reforzarse si consideramos, por ejemplo, que el Distrito Federal tiene
una densidad de 108 hab/ha y la ciudad de Monterrey de 70 hab/ha.
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urbana que se requiera para absorber el crecimiento esperado durante los
préximos afos.. reforzar el nivel de esta localidad como prestadora de servicios
intermedios... optimizar el funcionamiento de la estructura vial existente... evitar
elementos que puedan constituir riesgos para la salud de los habitantes de Lagos
de Moreno®, dificimente logran ser una orientacién Gtil para la definicion de
acciones concretas para solventar la problematica local. En general, podemos
afirmar que el componente normativo de la planeacion en el nivel intraurbano,
padece de problemas similares a los de la planeacién interurbana, los cuales se
agravan en la medida en que en este nivel de planeacién ni siquiera existe un
apartado especifico en el que se defina el rumbo que deberia seguir el desarrollo
de los centros de poblacion.

Al final del tercer apartado, aparece lo que se denomina “Opciones de
Desarrollo Urbano®, que no es mas que una cuartilla en la que se esboza los
criterios para definir un esquema de desarrolio para la ciudad. Cabe sefialar que
dichos criterios se limitan a considerar las condicionantes naturales del
crecimiento urbano por lo que se puede anticipar que la estrategia derivada sera
igualmente limitada.

3. ESTRATEGIA DE DESARROLLO URBANO

El cuarto apartado del PDULM, 1995, constituye el componente estratégico
del plan. En el se establece que, “Para la localidad de Lagos de Moreno se
propone una estrategia general de impulso, en base a los antecedentes histéricos
de esta poblacién, a su ubicacion geografica estratégica tanto estatal como
regional, ya que esta considerada dentro del Programa de Desarrollo Urbano de
100 Ciudades Medias (sic) y a su disponibilidad de recursos naturales, lo que
obliga a tener un uso racional de los mismos y a adoptar el control sobre su
dinamica de crecimiento” (H. Ayuntamiento de Lagos de Moreno Jalisco, 1995:
57).

Las 41 paginas de la estrategia se dividen en dos grandes partes. La
primera corresponde propiamente a la clasificacién de éreas y a la definicion de
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usos del suelo. La segunda constituye mas especificamente la parte instrumental,
definiendo las propuestas de acciéon concretas, en particular, en lo referente a la
dotacion de equipamiento e infraestructura.

La primera parte de la estrategia se encuentra definida por 22 criterios

generales que se supone orientaran la clasificacion de areas y la definicion de
usos y destinos del suelo. A partir de la exposicion de estos criterios, buscaremos

evaluar a continuacion la consistencia conceptual de la estrategia de desarrollo
urbano del PDULM, 1995.

Orientar el desarrollo urbano propiciando el aglutinamiento de la mancha
urbana evitando el crecimiento anarquico y polinuclear. El evitar el crecimiento
anarquico de la ciudad es la mision fundamental y la razén de la existencia de
este plan. Pero el tratar de evitar el surgimiento de nuevos nicleos comerciales
conforme la ciudad va creciendo resulta un objetivo utépico e innecesario a la
vez. La tendencia al surgimiento de un patrén de crecimiento polinuclear es
una caracteristica generalizada de las metrépolis latinoamericanas
contemporaneas que responde a diversos factores relacionados, basicamente
con los intereses del capital inmobiliario. Aun cuando a Lagos de Moreno le
llevara muchos aflos convertirse en una ciudad polinuclear (por lo que
consideramos como innecesario el sefialamiento hecho por el PDULM, 1995),
nos parece impreciso darle a este fenébmeno una connotacién negativa cuando
en realidad contribuye a disminuir las distancias de desplazamiento de la
poblacién en la bisqueda de un bien o un servicio los cuales tienden a
localizarse en centros comerciales periféricos. Hoyt plantea que en funcién de
los avances en materia de comunicaciones y transporte, los centros
comerciales que existen en las orillas de los centros urbanos, se convierten
con el paso del tiempo en nodos de densas zonas habitacionales, que van
configurando a las grandes metrépolis modemas (véase H. Hoyt, 1959).
Inclusive las areas propuestas como reservas urbanas a lo largo del la
carretera a Guadalajara no permitirian que el patrén de crecimiento fuera de
tipo concéntrico sino que favorecerian, en el largo plazo, el surgimiento de
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nuevos nucleos comerciales que articularian el desarrollo de la ciudad (véase
Anexo, Plano D-7). Asimismo, el objetivo de saturar el area urbana existente
debe considerarse como prioritario en la medida en que la densidad
poblacional es baja y existe una gran cantidad de terrenos baldios
desaprovechados.

¢ Desarrollar el drea urbana respetando los suelos de alta productividad agricola
existentes. Este punto es, tal vez, el més trascendente de la estrategia ya que
establece el criterio fundamental utilizado para definir las areas de reserva
urbana. Resulta innegable que las condicionantes naturales del suelo deben
ser consideradas de manera prioritaria en la definicion de las areas que podran
soportar el crecimiento de las ciudades ya que estos factores inciden
posteriormente en la capacidad de los gobiernos para dotar de servicios
publicos, en la presencia de riesgos para sus habitantes, entre otros muchos
aspectos. Pero sobrevalorar la importancia de dichos factores nos parece un
grave error, cuando es generaimente aceptado que la accién de los agentes
sociales y econémicos constituye el determinante basico de la configuracion
del espacio urbano. La evolucién y la estructuracion de las ciudades
latinoamericanas han sido orientados tanto por los intereses de sus habitantes
como por los intereses del capital, particularmente del capital inmobiliario y de
la industria de la construccion®, los cuales no respetan ninguna condicionante
natural en su busqueda por apropiarse del plusvalor que genera la
construccion del espacio urbano y su posterior apropiacién. Como sefiala
Jaramillo, “...existen secciones muy poderosas del capital para las cuales la
configuraciéon de la propiedad territorial urbana signa su suerte en la disputa
por apropiarse del trabajo excedente, y esto las impulsa a batallar ferozmente
en este campo, enfrentando a otros grupos capitalistas y a distintos sectores
de las clases dominadas” (S. Jaramillo, 1990: 2). En este sentido, si la
estrategia del plan no incorpora en su definicion los intereses de estos sectores

3 Alicia Ziccardi sefiala que las politicas urbanas, “...particularmente en el momento de la
produccion de bienes colectivos sobre el espacio de la ciudad, deben otorgar particular importancia
a la influencia decisiva que ejerce un segmento del capital industrial que constituye la industria de
la construccion (A Ziccardi: 1991: 47).
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del capital, su propuesta de ordenamiento urbano sera simplemente rebasada:
la existencia de terrenos de alta productividad agricola poco le importara a los
agentes productores del espacio urbano en su lucha por dar una orientacion a
la estructura urbana que les permita maximizar sus utilidades apropiandose del
valor de uso complejo que es la ciudad. Asimismo, es fundamental que el
componente estratégico del plan considere en sus formulaciones bésicas
respecto a las areas de reserva urbana aspectos relacionados con la propiedad
del suelo urbano, que sélo han sido considerados de manera marginal®, ya
que “...el régimen de propiedad de la tierra se ha revelado como uno de los
elementos que mayor influencia tienen en el desarrollo de las ciudades
contemporaneas” (S. Jaramillo, 1982: 1). Aun cuando el PDULM, 1995, incluye
un plano sobre la tenencia del suelo (véase Anexo, Plano D-3), este no logra
articular la informacién grafica con la estrategia de ordenamiento territorial. No
existe ningun seiialamiento en todo el documento que permita establecer con
precision el régimen de propiedad de las areas definidas como reservas
urbanas y mucho menos la manera en que estas se vinculan con los
lineamientos operativos del plan. Finaimente, hay que seiialar que, al igual que
en el nivel interurbano, la ausencia de un marco teérico de referencia que
oriente la definicion de las propuestas de accidn, limita enormemente la
capacidad de la estrategia para poder incidir eficientemente en los procesos de
estructuracion interna de las ciudades.

o Definir claramente los limites del centro de poblacién, incluyendo las éreas de
reserva urbana que se requerirén para absorber la demanda generada en los
proximos 15 afios de acuerdo con los horizontes de planeacién propuestos,
con el fin de normar y de no permitir acciones urbanisticas fuera de ellos. La
delimitacién del centro de poblacién se hace de manera sumamente precisa
mediante un levantamiento topografico que utiliza como referente el sistema
geografico nacional UTM-INEGI (véase H. Ayuntamiento de Lagos de Moreno,

% EI PDULM, 1995, dedica 12 lineas al tema de la tenencia del suelo, presentando informacién que
no logra, ni remotamente, esbozar un panorama integral sobre el régimen de propiedad del suelo y

sus implicaciones sobre la estrategia de desarrollo para la ciudad (véase H. Ayuntamiento de
Lagos de Moreno, 1995: 20).
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1995: 58-60) pero, curiosamente, no incluye las areas de reserva urbana
propuestas. En el documento se definen las areas de reserva urbana a corto,
mediano y largo plazo pero su ubicacidén en el anexo grafico es poco clara, lo
que dificulta su identificacion. Cabe senalar que el area total de reserva en los
tres plazos, asciende a 1 534.24% has (el area actual del centro de poblacién
es de alrededor de 1 515.72 has) cuando en la definicién de los requerimientos
de suelo se habia establecido la necesidad de contar para el 2010 con 278.44
has, es decir, una quinta parte de area definida como reserva urbana. Habria
que precisar si en realidad, las 278.44 has constituyen propiamente el area de
reserva de propiedad publica, mientras que las 1 534. 24 has representan los
requerimientos de suelo urbano, lo cual podria resultar mas légico. Por otra
parte, el hacer cumplir la normatividad establecida en el plan es, sin lugar a
duda, el principal reto de la administracion municipal y su capacidad para
logrario sélo podra evaluarse en el futuro.

e Evitar que las areas susceptibles de inundacién se utilicen como éreas de
reserva urbana, propiciando su conservacién como éreas agricolas. El plan
logra delimitar con precision las zonas que se ubican por encima de las cotas
de inundacién registradas entre los 1,860 m.s.n.m. al surponiente y a los 1,870
m.s.n.m. al nororiente (véase Anexo, Plano-D7).

o |dentificar las acciones de renovacion urbana que deben priorizarse para su
ejecucién en las areas urbanas consolidadas. Se identifican 29 &reas
urbanizadas incorporadas (que es, segun el Reglamento de Zonificacion del
Estado de Jalisco, el término correcto y no areas urbanas consolidadas)
especificando su superficie y su ubicacién. Una vez mas llama la atencién que
la superficie definida como areas urbanizadas haya presentado una variacién
de 111 has en dos afios, ya que el PDULM, 1993, define 843 has con estas
caracteristicas mientras que el PDULM, 1995, define 954 has. Asimismo se
identifican 18 areas de renovacién urbana, con su respectiva superficie y
ubicacién, definiendo las acciones especificas a realizar en cada una de ellas.

% En el PDULM, 1993, unicamente se habian definido 925.83 has, es decir, que en dos afos
fueron establecidas 591 has més para reserva urbana.
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En total se definen 24 acciones de renovacion urbana que son incorporadas
posteriormente en el apartado instrumental del plan. Una vez mas, el respaldo
grafico de dichas areas es bastante confuso.

Propiciar la consolidacion de las areas de urbanizacién progresiva mediante las
acciones urbanas correspondientes. Sin establecer con claridad el significado
del concepto de “consolidacion’, el plan se limita a identificar 14 areas que
cuya representacion grafica no aparece en los planos correspondientes.
Senalar las areas que pueden ser generadoras de transferencia de derechos.
Hay que seialar que ni en la Ley de Desarrollo Urbano del Estado de Jalisco ni
en el Reglamento de Zonificacién (articulos 132 fraccion VIl y 9 fraccién I-d,
respectivamente) se define con precision el concepto de “transferencia de
derechos de desarrollo®, 10 que imposibilita el comprender las peculiaridades
que deben de reunir este tipo de zonas. De cualquier manera, sélo se identifica
un area de estas caracteristicas.

Serlalar las areas urbanas susceptibles de ser receptoras de transferencia de
derechos de desarrolio conforme lo determina la legislacién urbana existente.
Sélo se define una de estas areas ubicada en dos franjas a lo largo del Blvd.
Orozco y Jiménez.

Auspiciar las acciones tendientes a apoyar la conservacién del area de
proteccién histérico patrimonial de la ciudad, ya determinada por decreto
oficial, as/ como aquellos elementos de caréacter fisonbmico que la identifican.
Son estalecidas 2 areas de proteccion al patrimonio histérico y 8 areas de
proteccion a la fisonomia.

Marcar las éreas de restriccion que generan las instalaciones especiales,
vialidades, pasos de infraestructura, asi como los cauces naturales de amoyos,
rios y escurrimientos. El plan establece 2 areas de restriccion por instalaciones
ferroviarias, 14 por instalaciones de riesgo (gasolineras, poliductos, rastros,
panteones, etc.), 2 por paso de instalaciones de agua potable, 4 por paso de
instalaciones de electricidad, 4 por paso de instalaciones de telecomunicacion
y 9 por paso de vialidades regionales. La ausencia de respaldo gréfico
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practicamente imposibilita al lector para poder identificar la ubicacién de dichas
zonas.

Establecer las areas de transiciébn correspondientes como areas de
amortiguamiento entre la zona urbana y la rural. El Reglamento de Zonificacion
del Estado de Jalisco establece que estas areas son aquellas que “...fungen
como separadoras entre las areas urbanas y las areas rurales o naturales
protegidas, aminorando la confrontacion directa entre las condiciones fisicas de
cada una de ellas; estas areas estan sujetas a usos restringidos y sblo se
permitirdn aquellas instalaciones, con baja intensidad de uso del suelo, que
puedan generar su propia infraestructura sin depender de las del area urbana
actual del centro de poblacién” (Gobierno del Estado de Jalisco,1995: 19). Son
definidas 5 areas de transicion.

Normar la explotacién de los bancos de material para minimizar su impacto
ambiental, reubicando aquellos que representen riesgos ecolégicos para la
comunidad o que alteren la imagen natural y paisajistica del sitio. Normar la
explotacion de bancos de material no puede reducirse a establecer la zonas
que actualmente tienen ese uso, sino que se debe definir las areas que podrian
utilizarse para este fin en el futuro sin traer consecuencias ambientales y
ecologicas. El plan se limita a sefalar 5 zonas en las que se realiza
actualmente la explotacién de bancos de material, lo cual dista mucho de ser
una reglamentacion que norme dicha actividad, la cual se presenta en muchos
municipios del pais como un problema de dificil solucién.

Proponer el respeto y conservacién del uso de las &reas agropecuarias y
piscicolas del area de aplicacién, para que éstas no sean alteradas por el
crecimiento urbano. Se establecen 8 areas cuyo uso corresponde a actividades
del sector primario de manera permanente, de las cuales 7 corresponden a
actividades agricolas y una a actividades piscicolas.

Establecer las areas cuyas caracteristicas naturales conlleven a una proteccion
de las mismas, asi como a su prevencién y conservacién ecolégica. Se definen
5 areas.
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Delimitar las areas de proteccién a causes y cuerpos de agua, asi como a los
acuiferos existentes en el area de aplicacién. Se delimitan 13 areas.

Establecer estrategias para rescatar y conservar la Laguna de San Juan y la
zona de los acuiferos del Rio de Lagos, como elementos fundamentales de los
ecosistemas locales. Se establecen 5 areas.

Definir las actividades compatibles con la aptitud del suelo y recursos
naturales, asi como aquellas especlﬁcas del area urbana. En un subapartado
denominado “Utilizaciébn General de Suelo” se definen 22 zonas de
aprovechamiento de recursos naturales de las cuales una corresponde a la
actividad piscicola, 5 a actividades extractivas, 7 a actividades agropecuarias y
9 a zonas de granjas y huertos. Asimismo existen 69 zonas habitacionales de
las cuales 14 son de densidad minima, 13 de densidad baja, 19 de densidad
media y 23 de densidad alta, 16 zonas de uso mixto, donde 14 son de tipo
barrial y 2 de tipo distrital, 6 zonas comerciales y de servicios de las cuales 2
son barriales, 1 central, 3 regionales, 3 zonas de servicios a la industria y el
comercio.

Sedlalar la ubicacién estratégica de los distintos tipos de equipamiento urbano
necesario segun los distintos horizontes de planeacién, asi como de los
centros barriales, subcentro urbano y areas de uso mixto que eficientice la
prestacién del servicio tanto para las areas urbanas existentes como para
aquellas que se propongan. Estan ubicadas 47 zonas de equipamiento urbano
de las cuales 1 es de equipamiento institucional, 3 son de equipamiento
regional, 8 de espacios verdes, 11 de equipamiento especial y 24 de
equipamiento de infraestructura. También se tienen proyectados 28 proyectos
de equipamiento urbano entre los que destacan 13 de tipo educativo, 5 de tipo
médico y 3 de areas verdes.

Establecer los lineamientos necesarios para desarrollar zonas industriales de
bajo y alto impacto, propiciando primordialmente aquellas relacionadas con
agroindustrias acordes con la actividad econémica y ganadera de la localidad,
dentro de las éreas compatibles y aptas respecto a las éreas urbanas y al
medio natural. En cuanto a la industria existente se presentan 5 zonas
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industriales donde 2 corresponden a la industria ligera y de riesgo bajoy 3 a la
industria pesada de riesgo alto. El problema es que no se establece ninguna
estrategia territorial de desarrollo industrial y en la definicion de las acciones
estratégicas en materia de infraestructura, no se consideran explicitamente las
necesidades del capital productivo. Al parecer los proyectos de obra publica en
la localidad estan orientados a satisfacer las necesidades basicas de la
poblacién ignorando completamente la importancia que tiene la industria en el
desarrollo econémico local.

Propiciar la instalacién de bodegas y almacenes regionales considerando la
ubicacién geogréfica estratégica de Lagos de Moreno respecto al sistema de
ciudades y las vias de comunicacion nacionales. No existe ninguna mencion
sobre el tema.

Fomentar que el crecimiento urbano guarde congruencia con el &rea urbana
existente en términos de jerarquia vial. En este sentido se debera implementar
y ordenar la estructura vial existente y propuesta de tipo primania, secundaria y
local, a fin de que eficientice los desplazamientos vehiculares y peatonales
intemos y aquellos de caracter regional. La estructura vial existente se
compone por 9 vialidades regionales, 27 vialidades primarias y 12 vialidades
secundarias. Sin embargo, no se propone ninguna estrategia de estructuracion
de vialidades a futuro, sino que el plan se limita a sefalar los problemas a
resolver de la estructura vial en la actualidad como veremos en el siguiente
punto.

Sedalar los nodos viales conflictivos a fin de programar las acciones
necesarias para su solucién. Se definen 10 problemas centrales a resolver: los
entronques del libramiento carretero con la carretera a San Juan de los Lagos,
con la via del ferrocarril, con la carretera a Aguascalientes, con la carretera a
San Luis Potosi, con la carretera a Ledn y con el Camino al Puesto, reubicar la
central camionera y solucionar los cruceros del Bivd. Orozco y Jiménez con
Fray Alonso, 5 de Mayo, Democracia y con la via del ferrocarril, el de la calle
Democracia con Constituyentes y Juarez y el de la calle Fam. Rincén Gallardo
con la 31 de Marzo y con Hemando de Martel. La estrategia vial carece de
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vision de largo plazo y se limita a establecer las acciones prioritarias mas
urgentes. Estd es sin duda una limitacion importante del componente
estratégico del plan.

La segunda parte de la estrategia la constituyen las denominadas “Propuestas
de accion Urbana®, es decir, la instrumentacién del PDULM, 1995. El aspecto mas
importante en cuanto a la implementacién del plan es, sin lugar a duda, la
capacidad del Gobierno Municipal para hacerlo respetar y cumplir reaimente con la
estrategia de utilizacion del suelo propuesta. Las consideraciones que hemos
planteado sobre las debilidades de la estrategia nos hacen pensar que el
pronostico no es del todo prometedor. Sin embargo, los alcances de este
documento tendran que ser evaluados en su momento y sera hasta entonces que
podremos afirmar si el esquema de ordenamiento propuesto logré traducirse en un
proceso de desarrollo integral y ordenado del centro de poblacién.

Si bien es cierto que las acciones concretas a realizar son puntualmente
establecidas, definiendo responsables y los plazos de su realizacién, es necesario
sefialar que la programacién de la instrumentacién del plan presenta algunas
deficiencias. Definitivamente la principal es que no se establece los alcances
financieros del municipio para llevar a cabo las obras establecidas. De las 89
obras programadas 93% tiene como principal responsable al Ayuntamiento lo que
representa una carga sumamente pesada en términos de capacidad de
financiamiento.

Un segundo problema (que ya habia sido comentado anteriormente) radica en
que el perfil de las obras proyectadas evidencia una visién coyuntural de la
problematica local. En primer término, el 88% de las acciones son definidas como
de corto plazo y sblo el 14% tiene alcances de largo plazo. En segundo término, la
orientacion de dichas obras parece responder, exclusivamente, a las necesidades
basicas de la poblacién, ignorando por completo las acciones que podrian
apuntalar la estructura productiva local: las necesidades del sector productivo en
materia de obra publica, no son incorporadas en el componente estratégico del
PDULM, 1995, lo que constituye una grave omision del mismo.
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Si revisamos las acciones prioritarias definidas para Lagos de Moreno en el
PROEDU, 1996-2000, y las comparamos con las del PDULM, 1995, no
encontrariamos practicamente ninguna coincidencia, es decir, la programacion de
acciones en el nivel estatal es totaimente diferente a la del municipal. Esta
desvinculacién entre los diferentes niveles de planeacion territorial se hace
evidente a lo largo de todo el documento en cual no se hace ningun sefialamiento
que demuestre la existencia de una articulacién intergubernamental, dando la
impresion de que la estrategia de desarrolio de la ciudad ignora que se encuentra
condicionada (para bien o para mal) por una estrategia estatal de ordenamiento
territorial. El circulo vicioso que se genera por el aislamiento y la desarticulacién
entre la planeacién interurbana y la intraurbana representa desde nuestra

perspectiva uno de los problemas mas urgentes de resolver que enfrenta el
sistema estatal de planeacion Jalisco.
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CONCLUSIONES

El andlisis expuesto sobre la planeacion del desarrolio de las ciudades medias
de Jalisco nos permite establecer una serie de conclusiones sobre algunos de los
retos que enfrenta el sistema estatal de planeacion territorial. Hemos constatado
que tanto en el nivel interurbano como en el intraurbano, los problemas a resolver,
en cuanto a la consistencia interna de los planes, son muchos e importantes.
Como lo sefialamos en el primer capitulo, estos problemas representan un
impedimento estructural para que la planificacion pueda traducirse en acciones
concretas que incidan sobre la organizacién espacial de la poblacién y de las
actividades econémicas.

1. SOBRE EL NIVEL INTERURBANO DE LA PLANEACION TERRITORIAL

El estado actual de la planeacion territorial en Jalisco en el nivel interurbano,
puede constatarse en el PROEDU, 1996-2000. Hemos visto que dicho programa,
en particular en lo concemiente a las ciudades medias del estado, presenta serias
limitaciones en cuanto a su consistencia légico-formal y su adecuacién a la
complejidad del fenémeno que pretende regular. Los vicios arraigados de la
planeacién en México como son la exagerada concepcion espacialista de la
probleméatica urbano-regional, las deficiencias y limitaciones del componente
sustantivo de los planes, el desinterés en la dimensién temporal, la ausencia de un
marco tedrico que oriente la comprensién de la dinamica urbana, la desvinculacion
conceptual entre el proceso de urbanizacion y el desarrollo econémico, entre
otros, se encuentran presentes a lo largo del documento. En general, ain cuando
los retos que enfrenta el Gobiemo del Estado en materia de planeacion territorial
son muchos, podemos pensar que el avanzar en la construccién de un documento
rector en la materia mas consistente y de mejor calidad es una tarea fundamental.



a. Discontinuidad y descordinacion en el ejercicio planificador

La informaciéon que pudimos recabar sobre el proceso de elaboracion del
programa nos reveld algunos aspectos que pueden explicar las limitaciones del
documento®. Como sucede generalmente, el programa fue realizado para cumplir
en tiempo y forma con los requerimientos legales y con la coyuntura politica: era
necesario tener un programa de desarrolio urbano, independientemente de su
calidad. Nosotros defendemos fervientemente la idea de que la accién
planificadora no puede estar orientada por intereses politicos: la planeacién debe
ser un ejercicio de corte técnico-conceptual capaz de incorporar en sus
formulaciones generales la dimension politica y no al revés. En general, en
México, el ajustar los tiempos para la realizaciéon de los planes a los tiempos
politicos representa, sin lugar a duda, una de las principales razones de la
deficiente calidad de dichos documentos y una limitante estructural para poder
llevar a cabo adecuadamente el complejo proceso de generacion de conocimiento
y de aproximacion a la realidad.

En este sentido, las debilidades estructurales del programa se manifiestan
con mayor claridad en el componente sustantivo, por lo que los problemas
relacionados con el rigor teérico-conceptual siguen manifestandose como los mas
dificiles de resolver en el nivel interurbano de la planeacién. Como lo sefialamos
anteriormente, los problemas endégenos a dicha practica siguen constituyendo
una cuestion central para el analisis. Resulta irbnico que el PROEDU, 1996-2000,
desconozca esto y sefiale que los aspectos relacionados con la gestion social e
institucional constituyen “...el gran rezago de la planeacién urbana y regional de
las ultimas décadas...” (Gobiemo del Estado de Jalisco, 1996: 93) cuando en
realidad, su deficiencias internas deberian seguir siendo consideradas como el
problema fundamental de la acci6n planificadora®.

% Esta informacion surge de pléticas informales con distintas personas que estuvieron o estén
relacionadas con la Secretaria de Desarrolio Urbano del Estado, en particular, con las tareas de
planeacién que esta dependencia realiza.

7 Como sefialamos en el capitulo 1, no pretendemos restarle importancia a los problemas
relacionados con la gestion urbana. La idea que defendemos es que las fallas cometidas en la
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Por otra parte, es evidente que no ha existido en Jalisco la planificacion
territorial como proceso. Cada uno de los programas parece ser elaborado sin
tener en cuenta los referentes anteriores. Los esquemas de evaluaciéon y
seguimiento de los programas no son siquiera contemplados, lo que representa la
posible explicacion de los limitados avances logrados en cuanto a su consistencia
l6gico-formal. De hecho, los cambios sustantivos respecto al programa anterior
son realmente pocos, por lo que no puede afirmarse que el sistema de planeaciéon
urbano-regional haya logrado avances significativos en los Ultimos seis afios.

El PROEDU, 1996-2000, se encuentra lejos de articular una estrategia de
ordenamiento integral del territorio. La manera como aborda el tema de los niveles
intermedios de la jerarquia urbana no corresponde con la trascendencia que
tienen y tendran dichas localidades en el desarrolio urbano y regional del estado
de Jalisco. Podemos concluir que el nivel interurbano de la planeaciéon del
desarrollo de las ciudades medias presenta ain deficiencias que se tendran que ir
resolviendo, por lo que el papel que estas localidades puedan tener dentro de las
politicas territoriales del Gobiemno del Estado se encuentra limitado.

b. la cuestiéon de la elevada concentracion territorial

Una conclusiéon basica de nuestro andlisis es que es necesario superar la
obsesién que prevalece en el sistema estatal de planeacién por ubicar a la
concentracién urbana como el principal (sino es que el Unico) problema de la
organizacion territorial. Este hecho ha sido sefialado por Gustavo Garza como un
viejo vicio de la planeacién urbana en México, que obscurece la percepcién
integral de la problemaética de las ciudades y de las regiones (véase G. Garza,
1989).

Si partimos de la idea de que detener el crecimiento de la ciudad es una
misién imposible, como lo explicamos en el segundo capitulo, valdria la pena
preguntarmnos si es justificable el simple hecho de intentarlo. Dentro de la

etapa de planeacion constituyen un determinante de origen de los problemas que enfrenta, en el
momento de la gestion, la accién publica en los centros urbanos.
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perspectiva neoclasica de analisis urbano-regional se han estudiado aspectos
relacionados con el tamaiio 6ptimo de las ciudades. W. Alonso, uno de los tedricos
mas importantes en la materia ha concluido que “...aun las mas grandes ciudades
no han alcanzado un tamaifio excesivo desde el punto de vista del crecimiento y la
productividad” (W. Alonso, 1971: 67).

La renovacién del patrén de concentraciéon en el sistema urbano de Jalisco
evidencia que Guadalajara ha sido capaz de competir exitosamente, tanto a nivel
nacional como internacional, en la lucha por atraer inversién productiva. La Zona
Metropolitana ha extendido sus fronteras productivas a los municipios de
Tlajomulco y El Salto. Ha logrado iniciar un proceso de diversificacion en su base
econdémica manteniendo su competitividad en las ramas manufacturera y
comercial y se ha consolidado como el principal centro de integracién regional en
el occidente del pais.

Las implicaciones positivas que tiene el crecimiento econdémico de
Guadalajara son varias, pero una sobresale por su impacto en el desarrolio social
de nuestro estado: la generacién de empleo. Si Guadalajara no hubiera logrado
competir exitosamente con otras ciudades, la inversion productiva simplemente se
hubiera localizado en otro lugar y Jalisco habria visto mermado su crecimiento
econémico.

La politica de descentralizacién ha sido siempre definida con criterios a
priori dejando de lado cualquier andlisis profundo que pudiera sustentarla. Por
ejemplo, si analizamos el caso del estado de Tamaulipas, constatariamos que su
sistema de ciudades esta compuesto por 6 localidades de entre 250 mil y 500 mil
habitantes, lo que evidentemente resulta un sistema urbano equilibrado. Sin
embargo, Tamaulipas aporta al PIB nacional menos de la mitad de lo que aportan
Nuevo Ledn o Jalisco, estados que cuentan con sistemas urbanos
“excesivamente” desequilibrados por la existencia de grandes zonas
metropolitanas, que a su vez constituyen el lugar en donde se concentra la
generacion de riqueza de dichas entidades.

Es cierto que no todo es color de rosa: resultaria absurdo considerar como
positivo el creciente desequilibrio regional de Jalisco o los conflictos urbanos que
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aquejan cada vez con mayor intensidad a la ciudad de Guadalajara. Pero hay que
entender que el problema no es la concentracion en si misma, sino el hecho de
que el crecimiento de la Zona Metropolitana, al no haberse dado de manera
planificada, se encuentra fuera de todo control y se ha convertido en la causa
estructural de los graves problemas regionales que enfrenta Jalisco.

Estos sefialamientos no han sido considerados en su justa dimensién por el
PROEDU, 1996-2000, e inclusive parecen contradecir lo establecido en el articulo
53 de la Ley de Desarrollo Urbano del Estado de Jalisco en sus fracciones |, Il y V
en donde se establece que los objetivos del Programa Estatal de Desarrolio
Urbano son, entre otros, lograr el equilibrio poblacional de la entidad, alentar la
permanencia de la poblacion en las ciudades medias y en el medio rural y
desconcentrar las areas urbanas de la entidad que presenten un crecimiento
excesivo de la poblacién. Es este un listado de buenas intenciones que en ningin
momento considera las restricciones que la realidad le impone al sistema de
planeacion estatal. Habria pues que problematizar la discusion sobre la politica de
desconcentraciéon de la ZMG, definiendo una estrategia de accién realista que
pudiera garantizar un proceso de desarrollo regional mas equilibrado, sin mermar
desde el punto de vista de la productividad el desarrolio de la ciudad de
Guadalajara.

2. SOBRE EL NIVEL INTRAURBANO DE LA PLANEACION TERRITORIAL

A partir del estudio del PDULM, 1995, podemos establecer el estado en el que
se encuentra el nivel intraurbano de la planeacién territorial en Jalisco. Se podria
argumentar que el estudio de un solo caso no es representativo de todos los
centros urbanos del estado. Sin embargo, al revisar los planes de desarrollo
urbano de las otras ciudades medias (Ciudad Guzman, Tepatitian, Ocotlan y
puerto Vallarta), pudimos constatar que todos estan hechos bajo un mismo
formato y que su estructura interna es idéntica.
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a. Capacidades locales y operacion del proceso de planeacion

El hecho seialado en el parrafo anterior tiene una explicacion: los planes de
desarrollo urbano de las ciudades medias de Jalisco (y de otras localidades)
fueron realizados por el Gobierno del Estado®. En este sentido, consideramos
que un problema méas complejo que el de superar las deficiencias de los planes es
&l hecho de que los gobiernos municipales no sean los responsables de su
elaboracion. ¢Qué sentido tiene contar con un inventario completo de planes de
desarrollo urbano para las ciudades medias si los gobiernos locales no estan
involucrados en el proceso de planeacion?

Sin lugar a dudas, el principal responsable de la dotacién de los elementos
infraestructurales que pueden impulsar el desarrollo de las ciudades sc:n los
gobiemnos estatal y federal. Las carreteras, las telecomunicaciones, el suministro
de energia eléctrica y de hidrocarburos, entre otros, representan infraestructura
proyectada y financiada por la administracién publica federal, mientras que las
obras relacionadas con los servicios publicos municipales como agua potable,
drenaje y vialidad, son financiados con recursos de origen mixto, es decir, que
combinan inversion federal, estatal y municipal, lo que hace evidente la
dependencia financiera y el reducido margen de maniobra en cuanto al ejercicio
de recursos de los gobiernos municipales.

Sin embargo, nuestro planteamiento es en el sentido de que hay que
cambiar la concepcion de las regiones y los municipios de “objetos’ a “sujetos” del
desarrollo, como una condicién indispensable para poder aspirar a la
consolidacion de los niveles intermedios de la jerarquia urbana. Boisier ha
sefialado al respecto que “Ninguna cantidad de recursos volcada por el Estado en
una region es capaz de provocar su desarrollo si no existe reaimente una sociedad
regional, compleja, con instituciones verdaderamente regionales, con una clase
politica, con una clase empresarial, con organizaciones sociales, sindicales, y
gremiales de base, con proyectos politicos propios, capaz de concertarse
colectivamente en pos del desarrollo” (S. Boisier, 1989: 69).

3 Esta informacion fue proporcionada por un funcionario de la Secretaria de Desarrolio Urbano.
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Si los Ayuntamientos fueron excluidos de la elaboracion de los planes, es
légico pensar que las consultas a la ciudadania fueron igualmente obviadas. Este
aspecto tiene una gran importancia en el nivel intraurbano de la planeacion
territorial. Sin tratar de hacer una apologia del concepto de participacion social,
consideramos que en la definicion del rumbo que habra de seguir el proceso de
estructuracion de las ciudades, en particular en o referente a 10s usos y destinos
del suelo establecidos en la zonificacion urbana, la opinion de los usuarios del
espacio urbano es condicién indispensable para que la estrategia de ordenamiento
pueda tener viabilidad. Los planes de desarrollo urbano de las ciudades medias de
Jalisco son el mas claro ejemplo de “la planeacion desde arriba®, modelo que, sin

lugar a duda, ha dejado de ser viable, al menos en el nivel intraurbano de la
planeacion.

a. Las inconsistencias del PDULM, 1995

En funcién del estudio realizado en el capitulo 2 podemos definir los
principales problemas en cuanto a la consistencia I6gico-formal del PDULM, 1995.
Nos parece evidente que ni la intervencion del Gobiemo del Estado en su
elaboracion fue suficiente para incrementar sustancialmente su calidad y de
hecho, contribuyé a transferir al nivel municipal los mismos problemas de la
planeacién interurbana. Es cierto que los avances respecto a su referente anterior
son notables, en especial en lo que se refiere a la digitalizacion de la cartografia
de las ciudades®. El problema radica en que todavia se encuentran lejos de
conformar una estrategia consistente de ordenamiento urbano por dos razones
fundamentales.

Por una parte, debido a que la capacidad de realizar un diagnéstico
consistente es sumamente reducida: el componente sustantivo del PDULM, 1995,
no logra entender los determinantes estructurales de la configuracién del espacio
urbano, ni define con claridad 10s puntos neuralgicos de la problematica local. Por

¥ Aun cuando, como vimos en el capitulo 3, la calidad del respaldo gréfico del PDULM, 1995
presenta todavia algunas limitaciones.
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otra parte, en funcion de que la estrategia de accion se encuentra definida por
criterios que parecen no tener ningun sustento: el componente estratégico del plan
carece de un marco teérico de referencia que le brinde los elementos necesarios
para entender los condicionantes basicos que determinan los patrones de
desarrollo del espacio construido y, en consecuencia, es incapaz de definir
acciones que puedan tener viabilidad y operar dentro de los limites de lo posible.

Un aspecto central en el que hay tme avanzar es en la definiciéon de lineas
prioritarias de investigacion que pudieran vincular la programacién de acciones en
cuanto a dotacién de vivienda, equipamiento y suelo urbano con una estrategia de
desarrollo econémico local. Involucrar en la definicion de la estrategia de
ordenamiento territorial los intereses de los sectores productivos es una condicion
necesaria para que la politica urbana logre incidir sobre el crecimiento econémico
y la productividad.

En general podemos decir que el camino que tiene por delante la
planeacion territorial en Jalisco es sumamente complejo. Nuestro principal aliento
es que cada vez es mas aceptado que la construccién de un sistema espacial
planificado es un condicién basica para el desarrollo integral de cualquier ciudad,
region o pais. Avanzar en la formacion de planificadores profesionales, capaces
de entender con mayor profundidad la realidad urbana y, en consecuencia,
capaces de elaborar planes mas consistentes, es una tarea prioritaria. De
cualquier manera el punto de partida en la actualidad es mucho mas alentador que
aquel de hace 20 afios: nuestra misiobn como planificadores es hacer de nuestra

accién un ejercicio responsable, serio, objetivo y comprometido con el desarrolio
de México.
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INEGI (18€9). Censs Econdémicos. XIIl Censo Industrial. Resultaios defintivos. México

INEGI (1964). Censs Econdmicos. X| Censo Comercial y de Servicios. Resultados definitivos. México
INEGI (1944). Centos Economicos. XIV Censc Industrial. Resultados definitivos. México.

(1) Los subsectores fueron seleccionados por corresp
(2) Clasificacion Mexicana de Actividac es y Productos
NOTA: En 1988, el subsector 81 esta incluido en el sube sctor 97

a las nctividades econdmicas propiamente urbanas

AT o7 7 T Personal Dcupado por Subsectores de Actividades Econémicas Seleccionados(1); Lagos de M., 1988 y 1993.
PEERSONAL OCUPADO
SECTOR NACIONAL ESTATAL LAGOS DE M.
CMAP(2) Subsector 1988 1993 1988 1993 1938 1993
3 MANUFACTURAS 2,64C,472 3,246,042 175,271 222,742 2,134 2,922
31 Productos alimentcios, bebidas y tabaco 542,703 704,317 49,202 63,936 1138 2,279
3% Toxtiles, prendas de vestir e industria del cuero 422,323 547,290 33,386 37,561 611 629 |
3% Industria cle la madera y p-oductos. de maclera, inc uye muebles 13£,365 168,023 10,141 13,846 94 92 |
3 Papel y productos de papel, imprentas y eJitoriales 141,401 197,371 5613 1,407 10 76
34 Sustancias quimicas, procuctos derivados del petrileo y del carbén, de hule y de p astico 354,938 380,140 25,434 32,843 22 38
36 Productos minerales no metdlicos, excluye los derivados dal petrélec y el carbén 15C,907 183,868 10,344 12,156 2 68
37 Industrias metdlicas bésicas 10C,430 59,045 3,367 1,953 7 0
3& Productos metdlicos, maquinaria y equipo, incluye instrumentos 75€,296 962,060 36,692 47 434 240 740 ]
3¢ Otras ind. strias 31,109 43,928 1,092 2,606 0 0
8 COMERCIO 2,16¢,350 3,212,873 162,406 242,668 2,014 2,346
61 Comercio al por mayor 432 461 679,331 32,011 53,624 272 365
62 Comercio al por menor 1,735 889 2,533,542 130,395 183,044 1,772 2981 |
8y9 SERVICIOS 1,718,810 2,798,164 122,280 191,919 1,130 3,712
82 Sarvicios Je alquilar y administracién de bisnes inmuebles 3€,696 57,338 3,008 4,122 42 29
8% Sarvicios Je alquilar de bienes musbles 1€,486 49,503 1,365 3,476 4 68 :
9 Sarvicios aduc., ds investijacién, médicos de asist. social y de asaciacionus civiles y religicsas 332,635 527,084 24,123 37,093 277 501 |
9% Rastaurartes y hoteles 51£,007 792,912 39,814 57,036 296 500 ]
9 Sarvicios Je esparcimiento, culturales, recreativos y deportivos 91,986 139,657 7,443 3,958 62 67
9% Sarvicios profesionales 345 141 682,146 18,355 37,770 137 2,100
9€: Sarvicios Je reparacién y mantenimiento 292,290 437,787 23,572 34,748 301 412
97 Sarvicios relacionados con agri., gana., cost, trans., fin. y com. 82,569 11°,737 4,600 13,716 8- 35
Fuentes: INEGI (19€9). Cens:2s Econdmicos. X Censo Comercial v de Servicios. Resultados definitivos. México
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MODELO CAMBIO Y PARTICIPACION

INDICE ESPECIALIZACION EMPLEO BASICO % EMPLEO BASICO A% 88-53 COMPONENTES CAMEIO TOTAL
CMAP 1£88 1993 A% 88-93 1988 1993 1988 1993 Nacicnal | ZEstruchural. |  Dife Ei; 88-93

3

31 1.35 2.68 98.02 159 1694 26.06 74.32 185.18 14) 1668
) 0.27 0.95 252.1¢ -257 174 27.70 2 534
33 0.09 0.45 409.71 -102 48 2 82
4 0.19 0.32 70.20 -95 -88 5 54
35 0.07 0.08 16.19 -274 -278 5 17
6 0.06 0.31 448.3C -118 -85 2 61
37 2.88 0.00 -100.00 157 -49 65.23 -100.00 55 -240
8 0.00 0.64 631 -59 0 : 740
9 0.00 -37 % R

EF > Fe

Y :

€1 0.67 0.52 -22.53 -136 -342 131 93
€2 1.08 1.13 4.28 136 342 7.70 11.49 49.24 852 1209
8y9

€2 1.67 0.38 -77.13 17 47 40.02 -100.00 2 -13
€3 0.30 1.04 246.31 -9 2 3.43 3 64
€2 1.21 0.72 -40.75 48 -198 17.31 -100.0C" 174 224
€3 0.84 0.48 43.22 -58 -552 183 204
64 0.98 0.36 63.16 -1 -118 3¢ 5
©5 0.58 2.32 301.3¢ -100 1195 56.91 [ 1963
[ 1.49 0.71 -52.54 100 -169 33.11 -100.00 183 111
o7 1.06 0.24 -77.79 4 -113 5.95 -100.00 36 -26




57 25 Parsonal Ocupado por Subsectores de: Actividades: Econdmicas Seleccionados(1); P. Vallarta, 1988 v 1993.

PERSONAL CCUPADO
SECTOR NACIONAL ESTATAL PTO. VALLARTA
CMAR(2) Subsector 1968 1993 1988 1993 1938 1993

3 MANUFACTURAS 2,340,472 3,246,042 175,271 222,742 497 1,047
31 Productos alimenticice, bebides y tabaco 543,703 704,317 49,202 %,936 225 469
32 Te diles, prendas de vestir e industria dol cuero 423,323 547,290 33,386 37,561 22 66
33 Inc ustria de la madera y productos de madera, ircluye mi ebles 135,365 168,023 10,141 15,846 79 116
34 Papel y prociuctos de papel, imprentas y editorials 141,401 197,371 5,612 10,407 39 199
35 Sustancias quimicas productos derivacios del petroleo y cel carbér , de hule y de pidetico 354,938 380,140 25,434 2,843 0 2]
36 Productos ninerales no metdlicos, exchuye los dorivados del petréieo y el carbén 150,907 183,868 10,344 2,156 63 90
37 Inc ustrias metdlicas bdsicas 100,430 59,045 3,367 1,953 2 0
38 Productos nietélicos, maquinaria y equipo, incluye instrumentos 759,296 962,060 36,692 47,434 64 100
38 Otas industrias 31,109 43,928 1,092 2 3 5
8 COMERCIO 2,169,350 3,212,873 162,40€ 247,668 5,262 7,922
81 Comercio al por mayor 433,461 679,331 32,011 4,624 627 1,003
62 |Comercio al por menar 1,735,889 2,533,542 130,395 189,044 4,635 6,919
8v9 SERVICIOS 1,718,810 2,798,164 122,28C 190,919 10,627 15,883
82 Servicios de alquiler v administracién do bienes | imuebles: 36,696 57,338 3,008 £ 122 169 609
83 Servicios de alquiler de blenes muebles 19,486 49,503 1,365 4,476 48 111
92 Servicios educ., de ir vestigacisn, médios, de atist. social y de ascclaciones civiles y relig 333,635 527,084 24,122 37,093 381 800
93 Restaurantes y hotelos 515,007 792,912 39,814 57,036 8,597 11,615
94 Servicios de esparcimiento, ci turales, recreativce y deportivos 91,986 139,657 7,442 ¢,958 124 387
95 Servicios profesionakss 345,141 682,146 18,355 37,770 613 872
96 |Servicios de reparacisn y mantenimiento 293,290 437,787 23,572 3¢,748 374 817

97| Servicios re acionados con agil., gana., const., trans., fin. y com. 83,569 111,737 4,60C €,716 321 672

Fuetes: INEGI (1881). Censcs Econdrnicos. X (Censo Ccmercial y de Servizios. Resultados definitivos. México

INEGI (1889). Censcs E Xill Censo Industrial. Resultacios defint ivos. Mé:dco

INEEGI (1891). Censcs Econdrnicos. XI Censo Comercial 7 de Servicios. Reuultados clefinitivoe. México

INEGI (1894). Censcs Econdinicos. XI' Censo Industrial Resultados definitivos. Mé dco.

(1) Los subtiectores fueron se eccionados por ccrresponder a las actividaden econdmicas proplamente urbanas

(2) Clasificacién Mexccana de Actividadys y Productos
NOTA: En 1888, ol s sbsector 81 esta incluido en el subsector 97



“IDeseinpefic.Econsmico Local por Subsectores de Actividades Economicas Selecciorados; P.Vallarta, 1988 - 1993,

MODELO EBASE ECONOMICA MODELO CAMBIO Y PARTICIPACION
INDICE ESPECIALIZACION EMPLEC: BASICD % EMP _EO BASICO A% 88-93 COMPONENTES: CANBIO TOTAL
CMAP 1988 1993 A% 883 1988 1993 1988 1993 Eij 88-97.
3
3 2.20 2.06 .10 123 336 54 52 7173 31.58 244
32 0.28 0.37 35.41 58 .37 44
33 3.10 2.14 -30.97 54 84 67.75 7274 7.36 37
34 1.47 3.13 1-3.32 12 162 31.76 31.33 156 11 160 |
35 0.00 0.02 67 .70 2
36 2.22 1.52 31.58 35 55 5491 31.55 12.08 27
37 0.11 0.00 -100.00 A7 11 2
38 0.45 0.32 28.04 79 81 36
39 0.51 0.35 -31.12 3 3 2
- 7 ]
61 0.60 0.60 0.41 424 872 302 59 . 20 376
62 1.10 1.11 0.62 424 672 9.16 9.71 6.07 2230 1000 | 154 2284 |
8 y$ ?)
82 0.74 1.87 151.21 58 284 16.56 106 | 11| 345 440
83 0.40 0.40 0.85 72 170 30 | 44 ] 11 63
92 0.18 0.27 4477 -1682 2192 239 | -18. | 188 419
93 2.70 2.58 442 5413 7114 62.96 51.25 2.72 5399 760 | -1621 3018 |
94 0.22 0.49 123.91 445 406 78 14 199 263
95 0.29 0.23 2160 -1521 -3000 385 214 | .-340 259
96 0.21 0.33 5941] -1439 -1668 235 51 259 443
97 0.62 1.0 70.54 196 38 562 202 93" -243 351




F2. 500 Perso nal Octipado por Subsectores de Actividades Econémicas Seleccionados(1): Cd. Guzmin, 1938 y 1993.

FERSONAL OCUPADO
SECTOR NAZIONAL ESTATAL CD. GUZMAN
CMAP(2) Subsector 1988 1993 1968 1993 1988 1993
3 MANUFACTURAS 2,640,472 3,246,042 175,271 22,742 634 1738 |
31 |Productos alimenticice, bebides y tabaco 543,703 704,317 49,232 63,936 220 739
32 [Tediles, prendas de vestir e industria dol cuero 423,323 547,290 33,336 37,561 27 63
33 Jincustria de ia madera y productos de madera, ircluye m ebles 135,365 168,023 10,141 13,846 124 244
34 |Papel y prociuctos de papel, imprentas y editorials 14° 401 197,371 5613 10,407 24 254
35  |Sustancias quimicas productos derivacos del petrdlec y cel carbér , de hule y de pidstico 354,938 380,140 25,434 32,843 52 85
36 |Productos niinerales no metdlicos, exchuye los durivados del petréieo y el carbon 150,907 183,868 10,344 12,156 95 132
37 lincustrias metdlicas bésicas 100,430 59,045 3,367 1,953 8 0
38 JProductos metalicos, maquinaria y equipo, incluye instrumentos 756,296 362,060 36,632 47 434 84 220
38 |ovas indusirias 31,109 43,928 1,062 2,606 0 1 j
8 COMERCIO 2,1€9,350 3,212,873 162,406 24,668 2,952 4561 |
61 JComercio al por mayor 433,461 379,331 32,011 53,624 435 602
62 |Comercio al por menr 1,725,889 2,533,542 130,295 189,044 2,517 3,959
8y9 SERVICIOS 1,718,810 2,798,164 122,280 190,919 2,300 3,020
82 Servicios de alquiler v administracién do bienes | Ymuebles: 36,696 57,338 3,008 4,122 16 12
83 [Servicios de aiquiler de bienes muebles 19,486 49,503 1,365 3,476 21 52
92 IServicios educ., de ir vestigacin, médicos, de atist. social y de ascciacione civiles y religiosar 333,635 527,084 24,123 37,093 424 689
93  |Restaurantes y hotelos 515,007 792,912 39,814 57,036 498 714
94 |servicios de esparciniiento, c Rturales, recreativce y depoitivos 91,986 139,657 7,443 9,958 114 135
95  |Servicios prfesionakss 345,141 382,146 18,355 37,770 552 493
96 |Servicios de reparactsn y mantenimiento 293,290 437,787 23,572 34,748 611 857
97 ]smvoldomdo.wqt. gana., const., trans., fin. y com. 83,569 111,737 4,600 6,716 64 68

Fuentes: INEGI (19€9). Cens)s Econdmicos. X Censo Comercial 7 de Servicios. Reuultados clefinitivos. México

INEGI (1889). Censcs Econdricos. Xill Censo Industrial. Resultacios definiivos. Médco.

INEGI (199+). Censcs Econdricos. X! Censo Comercial 7 de Servicios. Resultados clefinitivos. México

INEGI (199:1). Censcs Econdinicos. XI'/ Censo Industrial Resultados definitivos. Mé dco

(1) Los subsiectores fueron se eccionados por ccrresponder a las actividades econdmicas propiamente urbanas

(2) Clasificacién Mexcana de Actividad:s y Productos
NCTA: En 1988, el subsector 81 esta incluido en el subsoctor 97
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AL ST Desempedio Econdmico Local por Subsectires de: Actividades Econdmicas Seleccionados; Cd. Guzman, 1988 - 1993.

~ MODELO BASE ECONOMICA MODELO CAMBIO Y PARTICIPACION
INDICE ESPECIALIZACION EMPLEO BASICO | % EMPLEO BASICO A% 88-93 COMPONENTES CAMBIO TCTAL
CMAP 1988 1993 A% 88-¢3 1388 1933 1988 1993 INacionai  |Estiuctural. | Diferencial E:ij 88-93

; =
31 1.69 1.96 16.29 89 570 40.66 77.12 89 €6 50 15 454 519 m
32 0.27 0.21 -19.06 -75 68 6 ‘2 28 36 o
33 3.82 2.71 -28.91 91 204 73.79 83.47 13.11 28 1 90 120 =
34 0.71 2.40 240.02 10 207 81.34 6 4 221 230 g
35 0.61 0.42 -31.56 -33 5 12 -8 29 33 =
36 2.62 1.34 -48.86 59 88 61.86 66.55 753 22 -1 16 37 i
37 0.33 0.00 -100.00 -16 14 2 -5 5 -8

38 0.46 0.43 -7.30 -98 11 18 3 114 136 =)
39 0.00 0.04 7 -10 0 0 0 1 I

5 e
61 0.74 0.62 -15.36 -155 -362 209 37 -80 167 .
62 1.07 1.10 3.30 155 362 6.15 9.15 4879 1211 54 285 1442 i
8yd |
82 0.33 0.19 -40.49 .33 50 10 -1 -13 4

83 0.81 0.97 20.85 -5 -1 13 19 -1 3 ]
92 0.95 1.21 27.53 22 120 17.44 260 20 19 265 il
93 0.72 0.83 15.46 191 142 313 44 .53 216

94 0.93 0.90 -3.29 9 16 72 -13 -38 21 =
95 1.20 0.67 43.97 90 243 16.33 347 192 508 -59 i
96 1.56 1.81 16.50 219 385 3577 44.87 25.04 384 -83 -55 246 .
97 0.57 0.56 -1.48 48 .53 40 19 -18 a |




o we Personal Ocupado por Subsectores de Actividacies Econémicas Seleccionados(1); Ocotlén, 1988 y 1993.

FERSCONAL OCUPADO
SECTOR NACIONAL. | ESTATAL | OCOTLAN ]
CMAP(2) |Subsector 1988 1993 1988 1933 1988 1993
3 MANUFACTURAS 2 640,472 3,246,042 -75,271 222,742 1,851 4,038 |
31 Productos alimenticice, bebidas y tabaco 543,70 704,317 49,202 63,936 575 835 |
32 Te diles, prendas de vestir e industria dol cuero 423,325 547 290 33,386 37,561 155 801 |
33 Inc ustria de la madera y productos de madera, ircluye mu ebles 135,36 168,023 10,141 13,846 997 1,793 |
34 |Papel y productos de papel, irprentas y editorialss 141,401 197 371 5613 10,407 15 54
35 Sustancias Juimicas productos derivacos del petrolec y cel carbér , de hule y de pldstico 354 93¢ 380.140 25,434 32,843 4 121
36 Productos minerales no metdlicos, excluye los derivados del petrdioo y el caibén 150,907 183 868 10,344 12,156 25 123
37 Inc ustrias metdlicas bésicas 100,430 59.045 3,367 1,953 0 0
38 |Productos metilicos, maquinaria y equipo, incluye instrument 759,29€. 962 060 36,692 47 434 79 313
38 |Otes indusirias 31,10¢ 43 928 1,092 2,606 0 7
8 COMERCIO 2 169,350 3212873 - 62,406 242,668 2.190 3627 |
61 Comercio al por mayor 433,461 679 331 32,011 53,624 280 554
62  |Comercio al por menr 1 735,880 2,533 542 - 30,395 189,044 1,910 3,073
8v9 SERVIZIOS 1718,810 2,798.164 - 22,280 190,919 1,210 2,156:
82  |Servicios de alquiler v administracién du bienes i 1mueblet. 36,696 57 338 3,008 4,122 10 1]
83  |Servicios de alquiler de bi bk 19,486 49 503 1,365 3,476 9 55
92 |Servicios educ., de ir +5n, médios, de atist. social y de ascciacioner: civiles y religiosa 333,835 527 084 24,123 37,093 33 489
93 Restaurantes y hotelos 515,007 792912 39,814 57,036 270 570 |
94 Servicios de esparcimiento, cu turales, recreativce y depoitivos 91,986 139,657 7,443 9,958 64 105 |
95  |Servicios profesionais 345,141 682 146 18,355 37,770 155 344 |
96 |Servicios de reparacisn y imient 293,290 437 787 23,572 34,748 325 506
97 Servicios re acionados con agil., gana., const., trans., fin. y com. 83,56¢ 111,737 4,600 6,716 44 76
Fuentes: INEGI (19€9). Cens:s Econdémicos. X Censo C ial / de Servicios. Resultados clefinitivos. México

INEEGI (1981). Censcs Econdrnicos. XIIl Censo Industrial. Resultacos defini ivos. Mé:dco

INEGI (1991). Censcs Econdricos. XI Censo Comercial / de Servicios. Renultados definitivos. México

INEGH (1994). Censcs Econdrnicos. XI'/ Censo Industrial Resultados definitivos. Mé dco

(1) Los subtiectores lueron se eccionados por ccrrespondar a las actividaden econdmicas propiamente urbanas
(2) Clasificacién Mexcana de Actividad:s y Productos

NOTA: En 1988, el s ubsector 81 esta incluido en el subscctor 97



pefio Econémico Local por Subsectores de Actividades Econémizas Seleccionados; Ocotlén, 1988 - 1993,
MODELO EBASE ECONOMICA MOCELO CAMBIO Y PARTICIPACION
INDICE ESPECIALIZACION EMPLEC BASICO | % EMP_EO BASICO A% 88-93 COMPONENTES: CANBIO TOTAL
CMAP 1938 1993] A% 88-<3 1988 1993 1988 1993 Hacional | Estrucural, | Diferencial Eij 88-9=.

3

31 1.51 0.95 -16.94 195 341 33.83 40.87 20.81 132 38 89 259
32 0.52 1.32 153.37 142 517 57.42 33 10 701 746
33 10.51 8.58 --8.35 902 1675 90.48 93.43 3.26 229 12 555! 796
34 0.15 0.22 45.34 -84 -84 3 2 33] 39]
35 0.02 0.03 57.85 245 -254 1 ~ad | 8]
36 0.24 0.54 127.55 -81 5 3 o] 23] 98|
37 0.0 0.00]  #DiIv/0! -70 -41 0 o] #oivio! | of
38 0.15 0.26 76.21 -453 -361 18 3 213] 234
39 0.00 0.13]  #DIv/0! -22 -24 0 0| #DIV/O! _ 7
6

61 0.54 0.72 -2.90 -158 213 135 24 115] 274
62 1.09 1.07 -1.42 158 213 8.25 6.93 -16.03] 919 -41 28 1163

syt

82 0.39 0.25 -35.68 -16 -33 5 -1 5 1
83 0.56 1.44 1°9.78 -5 17 30.65 3 8] s:z_F 46
92 0.14 1.20| 766.98 -202 83 16.95 21 2l 437 456}
93 0.74 0.93 25.28 -93 -41 170 24| 154] 300]
94 0.99 0.98 .27 1 3 40| © 7 | 41]
95 0.54 0.65 260 -88 -182 97 .54 38 189
96 1.57 1.50 -4.70 119 169 36.47 33.34 -8.59 204 -44 21 181
97 0.75 0.88 -8.03 -15 -10 | 28 -13 17 32




. Parsonal DCUPAGo por. Subsectares de Actividades Econdmicas Seluccionados(1); Tepatitian, 1988 y 198%.

Fuante: INEGI (18€9). Censos Econdmicos. X Censo Camercial 7 de Servicios. Reaultedos definitivos. Médco
INEGI (19886). Censcs Econdrnicos. X1l Censo industrial. Resultacios defintivos. Médco.
INEGI (196+). Cenecs Econémicos. X Censo Comercial '/ de Servicios. Resultados definitivos. Méxco

INEGI (198+). Cenecs Econdmicos. XI'/ Censo industrial Resultacios definitivos. Médco.
(1) Los subnectores fueron se eccionados por ccmesponder a les actividedes econdmicas propiamente urbanas

PERSONAL OCUPADO
SECTOR NACIONAL 1 ESTATAL l TEPATITLAN
CMAP(2) Subsector 1088 1993 1€88 1993 1938| 1993
3 TAANUFACTURAS 2,640,472 3,24€,042 175,271 22742 1,203 2,383
31 Productos siimenticke, bebidss y tabeco 543,703 704,317 49.202 63,936 741 1,164
32___|Tadies, prandss de vestc e industria dol cusro 423,323 547,200 33,386 37,561 125 409
33 nm&umymagﬁmum * 35,365 16€,023 10,141 13,848 9 7"
34 Papel y productos de pepel, imprentas y editorielss » - 41,401 197,371 5613 10,407 6 2
35 Sustancies derivacios del petrSieo y cel carbdr , de hule y de 354,938 38C,140 25434 32,843 38 69
36 Productos mineraies no los durivados del petrdieo y el carbén * 50,907 185,668 10,344 12,156 34 59
37 Inc ustriss metdlicss bdsices * 00,430 5€,045 3,367 1,053 0 0
38 Productos metiiicos, maquinaria y equipo, inchuye instrumentos 159,208 962,060 38,602 47 434 250 575
38 Otras industriss. 31,109 42 628 1,002 2,608 0 0
[] COMERCIO 2, 69,350 3,212,873 162,408 2:42,668 2,019 3,928
81 Comercio al por mayor 433,481 87¢€,331 32,011 53,624 339 635
82 Comercio al por menr 1,735,889 2,535,542 130,395 189,044 1,680 3,203
8y9 SERVICIOS 1,718,810 __2,79¢, 164 122,280 190,919 1,439 3,043
Servicios de v adminisiracién do bienes | ymusbies 36,696 57,338 3,008 4,122 8 27
83 Servicios de 4@ bienes missbies 19,486 4¢,503 1,365 3,476 21 42
92 Serviclos educ., de Ir de atist. social y de ascciaciones civiles 333,635 527,084 24,123 37,003 339 676
93 Restaurantes y hotelos 515,007 792,912 30,814 57,038 422 814
84 Servicios de oL recrestive 91,968 13¢€,657 7,443 9,958 217 70
95 Servicios 345,141 682,148 18,355 37,770 154 6825
96 Servicios de mantenimiento 293,200 437,787 23,572 34,748 237 722
97 Servicios re acionados con gana., const., trans., fin. y com. 83,569 111,737 4,600 6,716 41 67

(2) Clasificacién Mexicana de Actividadss y Productos
NCGTA: En 1988, ol s beector 81 esta inclukio en el subsector 97



r Subsectores de Actividades Econdmicas Seleccionados; Tepatitldn, 1988 - 1993.

MODELO CAMBIO Y PARTICIPACION
INDICE ESPECIALIZACION EMPLEC BASICO § %EMP_EOBASICO | %3393 COMPONENTES CAVBIO TOTAL
1 1 A% 88-53 1 1 1 1 Estruc ural. | Diferencial ; Ejj 88-95
3
31 2 843 68.57 7243 8.81 170 49
32 1, 1 30.04 29 8 24
33 0.1 2 0
34 _0. 0.1 1 1 1 1
35 % -1 9 ) 2 31
3 0. 0.44 ] 0 1
37 0. 27 0 0
38 0. 0.81 137 .77 57 9
% 0. 0.00f =204 0 0
)
61 0. £.01 -1 163 29
62 1.04 1 2.24) 64 1 5.04 54.08 36 161
8y9
82 0. s 4 1
83 1.28 0. -1 -100. 13 19 21
92 21 1.1 1 17, 18.21 13 213 -18
93 0. 0. 205 -37
94 2. 83.64] 140] 82, 64.51 -100. 133 24 -147
95 0.53 0.84 68.08] -138] 117 97 54 471
[ 0.97 1.52 67.12 9 248 34 149 -32
o7 -5.0-1{: 20| 55| 23 -12
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