LY

Planeacion urbana en México
en periodo de crisis (1983-1984)*

Gustavo Garza**

El propésito de este articulo es analizar las caracteristicas de los principales pro-
gramas urbano-regionales de la administracién federal de Miguel de la Madrid Hur-
tado, que inici6 sus funciones poco tiempo después de haber irrumpido en el pais
una profunda crisis econémica. Concretamente, se revisan los objetivos territoria-
les del Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988, asi como dos de los siete progra-
mas que en forma parcial o total se refieren a esta problematica: el Programa de
Desarrollo de la Zona Metropolitana de la Ciudad de México y de la Region Centro,
y el Programa Nacional de Desarrollo Urbano y Vivienda, 1984-1988. Ambos se
revisan en el contexto de la teoria de la planificaciéon urbana y regional, tratando
de determinar en qué medida se inscriben dentro del periodo de politicas urbanas
institucionalizadas iniciado en 1976 y si constituyen un avance dentro del pro-
ceso de planificacion espacial en México.

El desarrollo econémico de México produjo una importante modificacién
en la estructura productiva del pais. Paralelamente ocurrié un rapido pro-
ceso de urbanizacion que explica la creciente intervencion del Estado me-
xicano para enfrentar simultdneamente la persistente problematica rural
y los desafios del México urbano-industrial emergente. La evolucién de
las politicas urbanas establecidas durante este proceso se pueden periodi-
zar en cuatro momentos: las acciones pioneras (1915-1940); las politicas
de impacto territorial aislado (1940-1970); las politicas urbano-regionales
en la estrategia econdmica nacional (1970-1976) y la planeacion urbano-re-
gional institucionalizada {1977-1982).1

Durante los criticos anos de 1983 y 1984 aparecen el Plan Nacional
de Desarrollo, 1983-1988 y siete programnas que en forma total o parcial se
refieren a la problemética urbano-regional: el Programa de Desarrollo de la
Zona Metropolitana de la Ciudad de México y de la Regién Centro (octu-
bre de 1983); el Programa Nacional de Desarrollo Urbano y Vivienda, 1984-
1988 (agosto de 1984); el Programa Nacional de Ecologia, 1984-1988 (agosto

* Este articulo presenta avances del nroyecto titulado Planeacion urbana y cam-
bio tecnolégico en México, que se realiza bajo mi coordinacion en el Centro de Estudios
Demogrificos y de Desarrollo Urbano de El Colegio de México. La investigacion se efec-
tda dentro del Programa sobre Ciencia, Tecnologia y Desarrollo (Procientec) dirigido por
Alejandro Nadal y bajo los auspicios financieros del International Development Research
Center de Canada, a quienes manifiesto mi agradecimiento por el apoyo brindado.

*+ Profesor-investigador del Centro de Estudios Demograficos y de Desarrollo Ur-
bano (CEDDU) de El Colegio de México.
1 Ver Garza, G., 1983.
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de 1984); el Programa Regional del Mar de Cortés (agosto de 1983); el Pro-
grama Regional del Sureste (octubre de 1983); el Programa Nacional de
Fomento Industrial y Comercio Exterior. 1984-1988 (julio de 1984), y el
Programa Nacional de Desarrollo Tecnolégico y Cientifico, 1984-1988
(agosto de 1984). Existen, sin embargo, 11 programas adicionales que no
presentan explicitamente la dimensién territorial, lo que significa una im-
portante limitacién, dada la estrecha interconexién de lo espacial con lo

sectorial.?
Una accidn previa a la realizacion de este importante conjunto de pro-

gramas fue la consolidacién del marco legal de la planeacion al incorpo-
rarse a la Constitucion General de la Republica el articulo 25 que sefiala
las atribuciones del Estado para planear, conducir y coordinar la activi-
dad econémica nacional y el 26 que tipifica el ejercicio planificador. Todo
esto se plasma en un conjunto de normas de organizacién y procedimien-
to para la integracién y funcionamiento del Sistema Nacional de Planea-
cién Democratica, establecido en la Ley de Planeaci6n de enero de 1983.
Dicho Sistema esté4 constituido por las unidades administrativas con fun-
cién de planeacion en todas las dependencias y entidades de la adminis-
tracién publica federal.?

El propésito de este articulo es analizar tinicamente las caracteristi-
cas de los principales programas urbano-regionales de la administracién
federal que inicia sus funciones el primero de diciembre de 1982, pocos
meses después de haber irrumpido abruptamente en el pais una profunda
crisis econémica. Se tratara de revisarlos en el contexto de la teoria de
la planeacién, para determinar en qué medida contintian el periodo de poli-
ticas urbanas institucionalizadas y si constituyen un avance de los planes
anteriormente realizados. Concretamente, se revisaran los objetivos terri-
toriales del Plan Nacional de Desarrollo, 1983-1988, asi como dos de los
programas maés relevantes: el de Desarrollo de la Zona Metropolitana de
la Ciudad de México y de la Region Centro y el Nacional de Desarrollo
Urbano y Vivienda, 1984-1988.

I. Aspectos conceptuales de la planeacién urbana

Las politicas espaciales son las acciones del Estado que modifican los am-
bitos urbano y regional. Se ha definido a la politica urbana como *. . .la

2 De Alimentaci6n, 1983-1988 {octubre de 1983); de Educacién, Cultura, Recrea-
cién y Deportes, 1984-1988 (agosto de 1984); de Energéticos {agosto de 1984); de Mine-
ria e Industrias Paraestatales, 1984-1988 (agosto de 1984); de Salud, 1984-1988 (agosto
de 1984); de capacitacion y Productividad (agosto de 1984); de Financiamiento (sep-
tiembre de 1984); de Agricultura (1984); de Comunicaciones y Transportes (1984), y el
Sistema Nacional de Abasto {octubre de 1984).

3 Diario Oficial, 1983:10.
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actividad del Estado que afecta el uso del espacio y el medio ambiente
construido con relacién al proceso de acumulacién y ocupacién social del
territorio segtin la distribucién de las actividades de consumo’’.4 En este
sentido amplio, las politicas sectoriales econémico-sociales son tan urba-
nas como los controles del uso de la tierra y el desarrollo de la infraes-
tructura urbana.

La anterior definicion contiene un elevado nivel de vaguedad, a pe-
sar de la verdad que encierra. Si bien es cierto que cualquier politica tiene
impactos espaciales por la sencilla razén de que casi toda actividad hu-
mana se realiza en la superficie terrestre, este impacto es desconocido si
las politicas no consideran explicitamente la dimension territorial.

En un sentido maés restringido, Fainstein y Fainstein definen a la po-
litica urbana como ‘‘la actividad estatal que afecta al urbanismo’’.> Agre-
gan que por urbanismo entienden la distribucién de la inversion y las ac-
tividades de consumo en el espacio real, el cardcter y forma del espacio
construido y la distribucién de la poblacién agrupada en relacién a ambos.

En forma especifica la planificacién urbana se refiere a la planeacién
fisica de las ciudades, definiéndose como . . .el intento de satisfacer los
requerimientos humanos y sociales proporcionando adecuados y bien es-
tablecidos edificios y servicios'’.® Se suele agregar que este intento es “‘un
proceso de accién y pensamiento humano’’,” que considera al patrén de
ordenamiento espacial en el tiempo, aunque la ordenacién queda sujeta
a una disciplina méas general que es la planeaciéon econémico-social. La
“‘seductiva simplicidad’’ de la concepcién fisico-urbanista de la planifi-
cacion urbana condujo a la propuesta entusiasta de construir ‘‘ciudades
jardin’’® o “‘ciudades del mafiana’’.® Su énfasis en la dimension fisica de
las urbes y la imposibilidad de construirlas en la magnitud requerida por
el acelerado proceso de urbanizacion, originé una creciente insatisfaccion
que condujo al colapso total de la visién arquitecténica de la planeacion
urbana.

Existe actualmente la conviccion de que la planeacién es *‘. . .una ac-
tividad intrinsecamente ligada al interjuego de alternativas a escoger y res-
tricciones que definen un mundo social particular que toma diferentes for-
mas bajo distintas circunstancias.!? La planeacién urbana no se puede
limitar a ser un ejercicio ‘‘racional’’ y se tiene que considerar que *‘. . .se
desarrolla en un contexto socio-legal particular, durante cierto periodo de

4 Fainstein, N.I. y S.S. Fainstein, 1982:16.
5 Tbid.

6 Heywood, P., 1974:52.

7 Chadwick, G., 1978:24.

8 Howard, E., 1945.

9 Le Corbusier, 1971.

10 Paris, C., 1982:7.
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cambio econémico-social, y que ha sido parte de un proceso de transfor-
macién social y lucha de clases’’.1?

En este sentido se puede decir que ‘‘la planificacién es la actividad
especifica de regulacion y gufa de un conjunto de eventos, realizada por
instituciones gubernamentales en programas especificos que involucran
diferentes sectores y niveles de gobierno’’.?2 La planificacién urbana no
existe en abstracto, en un vacio social, sino que esta determinada por una
totalidad estructurada de fuerzas econémicas, sociales y politicas que ejer-
cen su influencia sobre los agentes estatales que intentan regular la es-
tructuracién espacial de las actividades econémicas y la poblacion.

No obstante el desarrollo experimentado en su conceptualizacion e
instrumentos de andlisis, no se puede atin hablar de una teoria general de
la planificacién. Sin embargo, en cualquier intento de analizar los planes
y programas concretos realizados en México, es imprescindible conside-
rar dicho desarrollo conceptual en relacién con los agentes que lo ponen
en marcha, su campo de acci6n y sus caracteristicas técnico-metodolégicas.

De acuerdo al caracter del Estado que la instrumenta, la planificacion
se puede dividir en dos clases: i) planificacién indicativa vy ii) planifica-
cién central. La primera se aplica en los paises capitalistas y se caracteriza
por establecer lineamientos que se tratan de alcanzar dentro de los mecanis-
mos de mercado prevalecientes. La segunda se establece en los paises de
economia centralmente planificada que poseen un elevado control del apa-
rato productivo que les permite establecer acciones y politicas auténomas.

La dicotomia entre planificacién indicativa y central es una caracte-
rizacién general, pues en la realidad existen un continuum de niveles en-
tre estos dos extremos, tan amplio como vastas sean las funciones y carac-
teristicas de los estados que las instrumenten. En principio, el grado de
intervencion del Estado en el desarrollo urbano depende de su participa-
cion en la economia, de su legitimacién y del control politico que ejerza
sobre la sociedad civil, de la voluntad politica de intervenir en los proce-
sos econdmico-espaciales y, finalmente, de la capacidad técnica y cienti-
fica de sus cuadros de planificacion.

Dentro de los diversos tipos especificos de planeacion, se pueden in-
cluir en este bloque, centrado en la naturaleza del Estado, las planifica-
ciones asignativa, innovativa, incrementalista y de toma de decisiones,
de implementaciéon, del nuevo humanismo y pragmatica.!3

Considerando el método y enfoque tedricos, existen otras dos gran-
des clases de planificacién: i) planificacién de procedimiento y ii) plani-
ficacién sustantiva. Mientras la primera se refiere a las formas, agentes

11 1bid., 1982:7.

12 Healey, G., McDougall y M.]. Thomas, 1982:19.

13 Véase su explu.acnén enJ. Glasson, 1974:6 y P. Healey, G. McDougall, M.]. Tho-
mas, 1982:8-10.
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e instrumentos con los que opera la planificacion, la segunda se centra
en los aspectos teérico-cientificos de los fenémends.!* Faludi argumenta
que debe hacerse una separacion entre teoria de la planeacién y teorfa en
la planeacién, de lo que deriva que la planificacion de procedimiento y
no la sustantiva es la teoria de la planificacién propiamente dicha.®

Se critica a Faludi por establecer una distincion analitica de la plani-
ficacion que la separa de los fendmenos reales e ignora la relacién entre
su préctica y el contexto socioeconémico en que se inscribe. Se agrega
que centrar la teoria de la planificacion en el conjunto de procedimien-
tos, objetivos, formas, tipos de operar y practicas, en el mejor de los casos
constituye un recetario y, en el peor, ‘‘un intento deliberado de centrar la
discusién en lo no controvertido y trivial, al costo de no incorporar un
entendimiento critico de la naturaleza y significado de las formas institu-
cionales especificas’’.1® Aceptando la critica de Paris se puede senalar, no
obstante, la necesidad de tomar en consideracioén el aspecto instrumental
y técnico de la planificacion, aun cuando no constituya su parte esencial.

En este segundo bloque de planificacion segin el método y el enfo-
que tedricos, se pueden incluir los siguientes tipos especificos de planifi-
cacién: la social, la de economia politica, la perspectiva, dialéctica y la
sistémica.l”

Finalmente, en cuanto al objeto de la planificacion se pueden consi-
derar otros dos grandes rubros: i) planificacion fisica y ii) planificacién
espacio-sectorial. La primera tiene como objeto la infraestructura fisica de
una ciudad o regién y se ha propuesto su divisién en enfoque arquitecténi-
co, adaptativo o estratégico.'® La segunda sefiala que la planeacién espa-
cial es indivisible de la economico-social y existe una necesidad ineludible
de integrarlas en planes espacio-sectoriales. Sin embargo, esta integracion
ha sido muy reciente, pues en los inicios de la creciente intervencion es-
tatal, los planes globales y sectoriales se realizaban independientemente
de los urbanos.

La dimension espacial fue incorporada relativamente tarde al proce-
so de planeacién econémica global. No obstante, en las ultimas décadas
ha sido casi universalmente reconocido que ‘‘. . .ningun sistema eficien-
te de planeacion puede dejar de considerar la dimension espacial en el
desarrollo econémico-social’’.1® Esto se debe a dos razones fundamenta-
les: en primer lugar, porque todas las acciones globales o sectoriales tie-

14 A, Faludi, 1973:3.

15 Ibid., 1973:5.

16 paris, C., 1982:7.

17 La explicaci6n de cada tipo puede verse en P. Healey, G. McDougall, M. |. Tho-
mas, 1982:8-10: K. Secomski, 1979; Baranov, et al., 1975; J. Kolipinski, 1975 o 1979;
A. ]. Catanece, 1970, y G. Chadwick, 1971.

18 Stuart Cook, T., 1969:71.

19 Kuklinsky, A., 1975:439.  ~
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nen fuertes implicaciones territoriales que pueden llegar a neutralizar o
invertir los efectos de los planes urbano-regionales. Es indiscutible que
las politicas industriales, en transportes, en la agricultura, las tecnolégi-
cas, etc., tienen cruciales efectos espaciales.2? En segundo lugar, porque
para estimular al desarrollo econémico es indispensable considerar el es-
pacio geogréafico en términos de sus recursos naturales, minerales, fertili-
dad de la tierra, distancias, etc., y el espacio urbano construido que se
constituye en una verdadera fuerza productiva para la industria, como lo
es la tierra para la agricultura.

La articulacién de la planeacién econémica con la espacial permite
armonizar comprensivamente los objetivos de ambas politicas, tendiendo
a conseguir 6ptimos econdmico-socio-espaciales. Para esto es necesario
incluir al factor tiempo en el ejercicio planificador para estar en posibili-
dades de programar en forma realista las transformaciones estructurales
y cualitativas que el proceso de desarrollo econémico y su distribucién
espacial reclaman.

El acelerado proceso de urbanizacién experimentado en los paises sub-
desarrollados hace mas urgente la elaboracion de planes espacio-
sectoriales, pues no existiendo ninguna duda sobre la necesidad de la in-
tervencion del Estado en el desarrollo urbano-regional, se requiere esta-
blecer politicas realistas que enfrenten adecuadamente los multiples re-
tos que impone la insuficiente industrializacion y el acelerado crecimiento
de las ciudades. Sin embargo, la posibilidad de integrar una politica
espacio-sectorial enfrenta un doble obstaculo dificil de superar: 1) la pla-
nificacién, como actividad socialmente condicionada, se encuentra sumer-
gida en un flujo de intereses contradictorios de los diferentes agentes so-
ciales que es muy complejo compatibilizar; 2) el estado actual del
conocimiento en la teorfa de la planificacion y de los determinantes de
la estructuracion del espacio no permite una integracién cabal. Tal es, pues,
el desafio que enfrenta la planeacién urbana en México cuyos programas
mas recientes e importantes se analizan a continuacion.

II. Lo espacial como variable aislada:
el Plan Nacional de Desarrollo

El Plan Nacional de Desarrollo, 1983-1988 (PND) de marzo de 1983, esta-
blece cuatro objetivos: fortalecer las instituciones democraticas; vencer la
crisis; recuperar la capacidad de crecimiento; iniciar cambios cualitati-
vos en la estructura econdmica, politica y social.?! ’
Para lograr estas metas el PND contiene una estrategia basada en dos

20 Ibid., 1975:441.
21 Poder Ejecutivo Federal, 1983:12.
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lineas de accién: la reordenacién econémica y el cambio estructural.?2 La
primera se propone enfrentar la crisis que estall6 violentamente en 1982,
mediante tres prop6sitos principales: abatir la inflacién y la inestabilidad
cambiaria; proteger el empleo, la planta productiva y el consumo basico,
y recuperar el dinamismo del crecimiento sobre nuevas bases.23

El cambio estructural persigue realizar ‘‘cambios de fondo’’ en la es-
tructura econémica y en la participacién social siguiendo seis orientacio-
nes generales: dar prioridad a los aspectos sociales del crecimiento; reo-
rientar y modernizar el aparato productivo y distributivo; descentralizar
territorialmente las actividades productivas; adecuar el financiamiento a
las prioridades del desarrollo; dinamizar el potencial de desarrollo nacio-
nal y fortalecer la rectoria del Estado estimulando al sector empresarial
y social.24

Siendo el propésito de este articulo el andlisis de las politicas urbano-
regionales en México, tinicamente se considera el capitulo 9 del PND que
trata sobre la politica regional.

1. Antecedentes: Ley Federal de Asentamientos Humanos
y Plan Nacional de Desarrollo Urbano

La Ley Federal de Asentamientos Humanos de 1976 establecié como meta
‘‘la ordenacién y regulacién de los asentamientos humanos en el territo-
rio nacional”’ y la fijacién de las ‘‘normas bésicas para planear la funda-
cién, conservacién, mejoramiento y crecimiento de los centros de pobla-
cion”’. Para lograr estos objetivos, sefiala, es preciso elaborar un Plan
Nacional de Desarrollo Urbano. Este lo culminé la Secretarfa de Asenta-
mientos Humanos y Obras Publicas el 12 de mayo de 1978 con la finali-
dad central de ‘‘aplicar soluciones a fondo a la problemética de los asen-
tamientos humanos del pafs’’. El plan establece las metas propuestas por
la Ley Federal de Asentamientos Humanos: ordenacién y regulacién de
los asentamientos humanos, condicionada a un diagnéstico de la reali-
dad fisica y social; relacionar los programas del sector de asentamientos
humanos con subprogramas de la capacidad instalada y de servicios; fijar
la congruencia, en el espacio y en el tiempo, a los planes sectoriales.

Dentro de los programas de accion del Plan destaca la desconcentra-
cién territorial de las actividades industriales, cuyo objetivo era ‘‘dismi-
nuir sustancialmente el indice de concentracién industrial que se observa
en la ciudad de México y en su zona metropolitana’’.

22 pND, 1983:114.
23 poder Ejecutivo Federal, 1983:117.
24 Ibid., 1983:127.
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2. Plan Nacional de Desarrollo, 1983-1988: la politica regional

El Plan Nacional de Desarrollo (PND) continiia considerando correctamente
como uno de los principales problemas urbanos nacionales la elevada con-
centracién econdémico-demogréfica en la ciudad de México. Sefiala que
la “‘descentralizacion de la vida nacional es un imperativo para nuestra
consolidacién politica, econémica, administrativa y cultural, como socie-
dad equilibrada y plenamente desarrollada’’.25

La estrategia de descentralizacion establece cuatro lineas de accion:
intensificar la descentralizacién del crecimiento industrial, abriendo al-
ternativas viables de localizaci6n; frenar las migraciones hacia la metro-
poli fortaleciendo las condiciones de desarrollo rural en las zonas de ex-
pulsién; consolidar sistemas urbanos a escala regional, relativamente
independientes de la ciudad de México, en el occidente del pafs y en el
Golfo de México; restringir en forma mas estricta la localizacién de acti-
vidades manufactureras y terciarias en la ciudad de México y racionalizar
su expansién fisica.26

Para frenar el crecimiento industrial en la ciudad de México propone
realizar un ‘‘esfuerzo de redespliegue territorial de la economia hacia ciu-
dades medias, a las que se dotara de infraestructura, equipamiento y ser-
vicios bésicos, para que en el mediano plazo puedan incorporar ordena-
mente nuevas actividades econ6micas. . .”’?” Para esto, menciona algunas
acciones tales como integrar una red transversal de comunicaciones y
transportes; descentralizar la administracién publica federal; crear cen-
tros agroindustriales; realizar planes estatales democraticos; fortalecer la
autonomia municipal; integrar el sector primario e industrial; regular la
tenencia de la tierra, etcétera.

Posteriormente, el PND establece cuatro regiones como estratégicas
para el futuro del pais: norte, sureste, parte central de la costa del Océano
Pacifico y costa del Golfo de México. La region de la costa del Golfo la
considera como una alternativa viable a la localizacién industrial en la
zona metropolitana de la ciudad de México.

Para la desconcentracion industrial se fomentara la industria de bie-
nes de consumo en areas urbanas que ya presentan un desarrollo signifi-
cativo, como Leén, el corredor del Bajio, Guadalajara, Puebla, Tlaxcala,
Cérdoba y Orizaba. Adicionalmente, el plan afirma que se promovera el
desarrollo de los servicios profesionales en las ciudades de Guadalajara,
Puebla y Monterrey, reforzando su papel de contrapeso a la capital.?8

Se concuerda absolutamente con el objetivo fundamental de descen-
tralizar a la ciudad de México. No obstante, es preciso sefialar el cardcter

25 Ibid., 1983:391.
26 |bid., 1983:392.
27 Poder Ejecutivo Federal, 1983:394.
28 1bid., 1983:406.
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secular del proceso concentrador cuyos determinantes se requiere anali-
zar cientificamente antes de intentar manipularlos. No existiendo estu-
dios rigurosos en esta direccion, las acciones para neutralizar la super-
concentraciéon econémico-espacial en la ciudad de México se han limitado
a planteamientos légico-formales en forma un tanto desarticulada.

En el caso del PND se observa la inclusién indiscriminada de regio-
nes y ciudades. Ademas de las peculiaridades teérico-practicas de estos
dos niveles de organizacién espacial, cabe destacar la necesidad de con-
siderar la estrecha conexidn ‘‘nodal’’ entre las ciudades y sus regiones cir-
cundantes que exige la articulacion estrecha de la politica urbana conla
regional. La seleccién de regiones y ciudades debe estar rigurosamente
coordinada. En este sentido se puede sefalar la falta de correspondencia
entre las cuatro regiones y el conjunto de ciudades propuestas.

Destaca el caso de Puebla y Tlaxcala que no pertenecen a ninguna de
las regiones establecidas. Adicionalmente, al incluir a estas dos localida-
des que pertenecen al subsistea de ciudades de la capital del pafs, se
estimulara la concentracion por su fuerte dependencia de la ciudad de
México que fomenta el crecimiento de las actividades econémicas en esta
ultima.

Seria recomendable limitar el niimero de las regiones estratégicas pues
las cuatro propuestas incluyen a mas de dos tercios de las entidades fede-
rales en la estrategia de descentralizacion industrial que contienen préc-
ticamente a todas las principales ciudades del sistema urbano mexicano.
Las politicas de apoyo a la infraestructura, por ejemplo, se diluirian com-
pletamente permitiendo la irreversible continuacién de la inercia concen-
tradora. Se cree mas conveniente estructurar una politica de ‘‘descentra-
lizacion localizada’® que seleccione cuidadosamente unas cuantas ciudades
y regiones para promover su industrializacion acelerada y hacer posible
la descentralizacion industrial e idealmente, la reduccion de las desigual-
dades regionales.

Para frenar las migraciones hacia al ciudad de México, el PND pro-
movera ‘‘una transformacion frontal de la economia rural’’ para posibili-
tar la retencion de poblacion en las zonas expulsoras. Es necesario sefia-
lar, finalmente, que este planteamiento se ha venido reiterando por los
ultimos gobiernos, no obstante haberse demostrado empiricamente que
el desarrollo de una economia agricola moderna expulsa poblacién en vez
de retenerla. Tal ha sido el caso, por ejemplo, de los estados del noroeste
de México que presentan un importante desarrollo agricola y saldos netos
migratorios negativos.?®

Paralelamente a la estrategia de desconcentracion, el PND incorpora
algunos elementos generales de politica intraurbana para la ciudad de Me-
xico partiendo de su conocida problematica en materia de marginalidad

29 ygase Unikel, Ruiz, Garza, 1976:330.
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urbana; déficit de vivienda; insuficiente vialidad y transporte inadecua-
do; carencias de agua; elevada contaminaci6n atmosférica; inseguridad
publica y, en general, falta de infraestructura y servicios ptiblicos adecua-
dos.30 Para enfrentar esta situacién propone un conjunto de lineamien-
tos normativos sumamente generales.

Se afirma que para no comprometer las perspectivas de recuperacion
de la economia, se tendran que graduar en forma selectiva las restriccio-
nes al crecimiento industrial en la capital. Agrega la necesidad de ‘‘inte-
grar el analisis del desarrollo del Distrito Federal con los de los gobiernos
de los estados circunvecinos, para hacerle frente en forma integra al pro-
blema de la zona metropolitana de la capital de la Republica’.31 Lo que
se requiere, entonces, es integrar las politicas urbanas, especialmente en-
tre el Distrito Federal y el Estado de México.

En la actualidad, la poblacién “‘mexiquense’’ del 4rea urbana de la
ciudad de México representa alrededor de 45% de la poblacion total de
la urbe. De continuar creciendo a tasas que cuadruplican a las del Distrito
Federal, al final de la década una mayor proporcién de la poblaci6n del
srea urbana residiré en el Estado de México y el Distrito Federal empeza-
r4 a ser un apéndice de aquél. Ante las multiples inconsistencias de poli-
tica urbana entre el Distrito Federal y el Estado de México, mas que *‘inte-
grar’’ acciones se requiere crear un gobierno metropolitano que pueda
establecer una politica congruente y unificada en una de las mas pobla-
das ciudades del planeta.

En sintesis, los planteamientos urbano-regionales del Plan Nacional
de Desarrollo presentan lo que deberia ser el patron de distribucion espa-
cial de la poblacién y de las actividades econémicas en México. Carecen,
sin embargo, del conocimiento cientifico de los determinantes de dicha
configuracién y de la viabilidad de modificarlos. Adicionalmente, y ello
es igualmente grave, incorpora la variable espacial en forma aislada, agre-
gandola al final del plan.

Es necesario que se realice un esfuerzo para superar esta importante
deficiencia, pues es indiscutible que el desarrollo econémico contiene una
dimension espacial que se requiere incorporar cabalmente dentro de la
planeacion sectorial. Es fundamental incluir al territorio en forma con-
junta con los otros determinantes del desarrollo econémico, al mismo tiem-
po que controlar su impacto espacial. Se puede agregar a esta considera-
ci6n fundamental, que para imprimir una dimension dindmica con
horizontes temporales definidos a la planeacion urbano-regional, es in-
dispensable articularla detalladamente con el desarrollo global de la eco-
nomia. Finalmente, considerando el impacto espacial implicito de las po-
liticas sectoriales, es muy remota la posibilidad de contrarrestar la

30 Poder Ejecutivo Federal, 1983:410-413.
31 Ibid., 1983:417.
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. concentracion industrial en una o unas cuantas ciudades y lograr la reduc-
cién de las desigualdades regionales, a menos que la dimensi6n implicita
(planes sectoriales) y la explicita (planes urbano-regionales) estén total-
mente integradas, tanto en la etapa analitica como en la de la elaboracién
del plan.32

OI. De la concentracién metropolitana a la megalopolitana:
el Programa de Desarrollo de la Zona Metropolitana
de la Ciudad de México y de la Regién Centro

El Programa de Desarrollo de la Zona Metropolitana de la Ciudad de Mé-
xico y de la Regién Centro (PD-ZMCM-RC), publicado en octubre de 1983,
persigue ‘‘la congruencia entre acciones del Departamento del Distrito Fe-
deral, la Administracién Publica Federal y Estado de México’’. Para esto,
considera la zona metropolitana de la ciudad de México (ZMCM) v la re-
gidén centro como sus dos ambitos de accién. La primera est4 constituida
por las 16 delegaciones politicas del Distrito Federal, 53 municipios del
Estado de México y uno de Hidalgo.3? La regi6n centro incluye los estados
de México, Hidalgo, Morelos, Tlaxcala, Puebla y Querétaro. Nada dice del
método de delimitacion de estos dos niveles espaciales, principalmente
de la ZMCM, que parece haber sido realizado en forma arbitraria pues no
corresponde a las delimitaciones técnico-conceptuales existentes.

El programa seiiala que para su formulacién se ha partido del *“. . .ana-
lisis y valoracion de los problemas derivados del crecimiento de la ciu-
dad de México hacia los municipios aledarios y sus efectos en el empleo,
el ordenamiento urbano y la proteccién ambiental; el déficit en materia
de agrupamiento y los servicios urbanos; el impacto del crecimiento de-
mogréfico en el proceso de expansi6én de la mancha urbana y el desequi-
librio presupuestal existente entre las disponibilidades financieras del Dis-
trito Federal y del Estado de México’’.34 Para enfrentar esta situacién se
propone: disminuir la concentracién econémica en la ZMCM, aseguran-
do el desarrollo integral de los estados con mayor interrelacion con ella;
y elevar la calidad de la vida en el 4rea, mejorando la administracién de
los servicios ptiblicos, induciendo a la inversién y estimulando la partici-
pacién social.3®

Después de una serie de sencillas consideraciones sobre lineamien-
tos de accidn, se advierte que el reordenamiento *‘. . .tiene como objetivo
lograr su crecimiento armoénico mediante el aprovechamiento racional del

32 Kuklinshy, A.R., 1975:441. .
33 Gobierno Constitucional de los Estados Unidos Mexicanos, et al., 1983:12.

34 1bid.
35 1bid., 1983:18.
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suelo.% La planeacion del territorio se efectuars dentro del conjunto de
*‘subsistemas’’ urbanos que se localizan a su vez en el subsistema de la
ZMCM constituido principalmente por la ciudad de Meéxico, Pachuca, To-
luca, Puebla, Querétaro y Tlaxcala. Concretamente, se tratara de integrar-
las reforzando la infraestructura de comunicaciones y transportes mediante
la culminacién de la doble via Meéxico-Querétaro-Irapuato y México-Puebla-
Veracruz.

Dentro de esta é4rea se intentara realizar una desconcentracion selec-
tiva tratando de evitar **. . .las grandes concentraciones de industrias en
pocos puntos, ordenando su ubicacién en todo el territorio de los seis es-
tados’’.37 El PD-ZMCM-RC presenta en su nivel de estrategia general algu-
nas inconsistencias que conducirén a promover la creacién, en el mejor
de los casos, de un nuevo ambito de concentracién espacial de +orte me-
galopolitano reduciendo el crecimiento de la ZMCM o, en el peor, acele-
randolo.

Se tiene, en primer lugar, la contradiccién entre los dos objetivos fun-
dament~! -, del PD-ZMCM-RC que trata simultdneamente de disminuir la
concent.....10n econémica en la ZMCM y elevar su nivel de vida induciendo
a la inversion social y privada. Se supone que el “‘drea’’ en que se mejora-
ria el nivel de vida es la que rodea la ZMCM en los seis estados de la re-
gion centro sin incluir dicha zona. No seria posible controlar el crecimiento
de una isla de modernidad porque produciria una incontenible atraccién
de inmigrantes. Por otro lado, es tal la subordinacién econémica de las
localidades que giran en torno a la ciudad de México, que estimular su
crecimiento implica automaticamente una expansién multiplicada de la
capital, produciendo un doble patrén de concentracién espacial: metro-
politano y megalopolitano.

Esto se refuerza, en segundo lugar, porque los *‘subsistemas’’ conside-
rados tales como Pachuca-Actopan-Tula-Tulancingo; Toluca-Atlacomulco-
Ixtlahuaca-Jilotepec-Tenancingo; Cuernavaca-Cuautla-Tepoztlan-Jojutla;
Querétaro-San Juan del Rio; Tlaxcala-Apizaco-Calpulalpan, no son sub-
sistemas con alta integracion interna, sino que sus nucleos urbanos giran
en torno a la ciudad de México. Es el subsistema de esta tltima el que
manifiesta un proceso de ‘‘centralidad-difusién’’ de actividades econé-
micas y poblacién, por lo que la capital ser4 la principal beneficiada del
desarrolio de las localidades periféricas.

En tercer lugar, la posibilidad de descentralizar la industria estimu-
lando “‘su ubicaci6n en todo el territorio de los seis estados’’ es imposible,
pues si algo es cierto dentro de la configuracion real de la distribucién
industrial es su irrefrenable tendencia a concentrarse en uno o unos cuantos
lugares. De implantarse alguna politica de dispersién, lo mas que se po-

36 Jbid., 1983:21.
37 Ibid., 1983:23.
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dria lograr es orientar el futuro crecimiento industrial hacia las principa-
les ciudades que rodean a la capital del pais. Se aceleraria el rapido creci-
miento experimentado por Toluca, Puebla, Querétaro y Cuernavaca, que
quedarian mas integradas a la ZMCM conformando un nuevo patréon me-
galopolitano de concentracion espacial. Existen solidas evidencias que de-
muestran que dicha concentracion constituye un obstaculo real al desa-
rrollo socioecondmico nacional: se trata de evitarla y no de acelerar su
cristalizaci6n.38

Considerando erronea la estrategia general, tranquiliza comprobar que
las tres ‘‘lineas de accién”’ son planteamientos generales incapaces de mo-
dificar al proceso: reordenar la accién del gobierno federal; fortalecer la
intervenci6n de los estados, municipios y del Distrito Federal en la pla-
neacién democratica del desarrollo; hacer efectiva la desconcentraci6n de
la industria. Para lo primero se menciona una serie de objetivos como ‘“vi-
gorizar la coordinaci6n’, ‘‘incrementar la participacién”, ‘‘acelerar la aten-
ci6én’’, *‘procurar’’, etc., que por los multiples intereses en juego y por
incorporar todos los niveles de la administraciéon publica se han manifes-
tado como improbables de alcanzar. Para lo segundo, se habla de ‘‘forta-
lecer’’ las instancias de gobiernos estatales y municipales. Para lo tercero,
que mas que linea de accion es el propésito mismo de la estrategia, se plan-
tea un ‘‘redespliegue territorial hacia las ciudades medias industriales y
los puertos industriales, asf como hacia las zonas rurales. . .”".%9

Para la aplicacién del programa se afirma que es necesario evaluar
la importancia de la proximidad al mercado; estimular el pleno uso de
la capacidad instalada de las plantas; definir el perfil de la industria ade-
cuada para la ZMCM; difundir alternativas de localizacién industrial; pro-
mover y fortalecer la responsabilidad ciudadana; etcétera.

Es indudable que estos elementos deberian incluirse en un plan que
propusiera instrumentos concretos para descentralizar el crecimiento fu-
turo de la industria en la ciudad de México. El no haberse incluido en
este programa constituye otra importante limitacién y se tendra que tra-
bajar en esa direccién para concretar un plan efectivo de descentraliza-
cién industrial en México. Lo mejor del programa es el diagnostico de al-
gunos problemas especificos, como el abastecimiento de agua, el control
del uso del suelo, vialidad y transporte, lo cual es, desafortunadamente,
insuficiente.

Hasta hoy, la planeacién urbano-regional en México se encuentra en
una etapa donde el diagnostico es razonablemente satisfactorio, pero el
analisis cientifico de los procesos y las propuestas de acciéon requieren de
considerables avances.

38 Garza, G., 1985.
39 Gobierno Constitucional. . ., 1983:34.
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IV. 7.a politica de descentralizacién concentrada se dispersa:
el i‘rograma Nacional de Desarrollo Urbano y Vivienda

El Programa Nacional de Desarrollo Urbano y Vivienda, 1984-1988 (Pro-
naduvi), decretado el 21 de agosto de 1984, presenta el diagnéstico, obje-
tivos, metas, prioridades e instrumentos de politicas del sector desarrollo
urbano de la presente administracién publica. Se parte del hecho real de
que en la actualidad la sociedad mexicana es fundamentalmente urbana.
El programa define polémicamente al desarrollo urbano como ‘‘el proce-
so de transformacién del sistema urbano nacional y de los centros de po-
blacién que lo conforman, lo que se traduce en el mejoramiento del nivel
de bienestar de los habitantes, particularmente del de los més posterga-
dos, y en la consolidacién de una base material mas eficiente para promo-
ver el crecimiento econ6mico’’.40

El Pronaduvi consta de nueve capitulos: 1) diagnéstico; 2) objetivos;
3) estrategia; 4) metas y previsién de recursos; 5) acciones de gasto pi-
blico; 6} criterios y acciones de concertacién con los sectores privado y
social; 7) criterios y acciones de coordinacién con las entidades federati-
vas; 8) instrumentos de politica; 9) proyectos estratégicos. Todos ellos tie-
nen una estructura muy simple, con una primera parte para el desarrollo
urbano y una segunda, totalmente independiente, para la vivienda.

1. Diagnéstico insuficiente

El diagnéstico adecuado del fenémeno que se quiere planear es central
en todo plan. El programa de desarrollo urbano realiza un diagndstico con
el fin de definir *‘. . .las raices fundamentales de su configuracién actual
(del desarrollo urbano), asi como las perspectivas futuras y los avances
logrados en la planeacién del mismo’’.4!

Como raices fundamentales del desarrollo urbano deberia incluir los
elementos béasicos de la distribucién espacial, tales como la distribucién
territorial de los recursos naturales, de las obras de infraestructura cons-
truidas, la disponibilidad de mano de obra, el nivel general de desarrollo
de las actividades industriales, comerciales, de servicios y transporte, etc.
Adicionalmente, tendrfa que presentar la estructuracion y jerarquizaciéon
de las principales caracteristicas del sistema de ciudades, principalmente
su distribucién geogréfica, tamafio, especializacion econdmica, dotacion
de servicios y obras de infraestructura, empleo, desempleo, marginalidad,
niveles y distribucién del ingreso, agentes politicos principales, etc. De-

40 pPoder Ejecutivo Federal, 1984:21.
41 [bid.
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safortunadamente, las 11 péginas del diagndstico se limitan a presentar
las caracteristicas més sencillas del sistema urbano nacional.4?

_ El diagnéstico sefala que las rajces de nuestra red urbana parten de
la época prehispanica. Posteriormente presenta el niimero de localidades
por tamaiio para 1940-1980, clasificando su problematica en dos niveles:
interurbano e intraurbano.43

El andlisis interurbano sistetiza las tres manifestaciones mas visibles
de la distribucién territorial: excesiva concentracién en la ciudad de Mé-
xico; aguda dispersion de la poblacién rural; marcadas desigualdades re-
gionales. Sin embargo, para estar en posibilidades de modificar estos as-
pectos negativos, se requerirfa conocer sus causas y la posibilidad de
modificarlas en un programa de corte indicativo.*

A nivel intraurbano existen carencias en los elementos de la estructura
fisica: suelo, infraestructura, equipamiento, vivienda y servicios publi-
cos.? No se incluyen los problemas del desempleo, inseguridad publica,
marginalidad urbana, requerimientos del aparato industrial, etc. Se afirma
que las causas de la insuficiente infraestructura son la concentracién del
ingreso, la especulacion inmobiliaria, el predominio de los intereses mi-
croecon6micos, la inversion publica que refuerza la concentracion y las
limitadas atribuciones de las autoridades locales. Estos factores induda-
blemente explican la problemética intraurbana, pero habria que agregar
que se derivan de la estructura social imperante y que su transformacién
es una condicién indispensable para modificarlos.

El programa afirma que para enfrentar los problemas urbanos existe
un sistema de planeacién que en los tltimos 10 afios ha logrado avances
significativos. Es indudable que esto ha ocurrido, pero inicamente se ha
alcanzado, lo que no es trivial, una estructuracién de mecanismos juridi-
cos y diagnosticos parciales del proceso urbano, faltando desarrollar an4-
lisis rigurosos de sus determinantes y la viabilidad de modificarlos. Se
sabe aceptablemente la problemética que caracteriza a los asentamientos
humanos, pero poco se conoce sobre el porqué y menos aiin sobre cémo
resolverla. Avanzar en esta direccién constituye el reto actual de la pla-
neacién urbana en México.46

42 poder Ejecutivo Federal, 1984:21. No obstante, el programa sostiene que enfa-
tiza ‘. . .las causas de los problemas, més que describir sus manifestaciones’ .

43 Ibid., 1984:24.

44 Véase ‘' Aspectos conceptuales de la planeacién urbana’’ en este articulo. En el
caso de las polfticas urbano-regionales en México se ha dicho que ‘‘Esto significa que
la planeacion indicativa es insuficiente para lograr los objetivosformulados e incapaz
de resolver los problemas bésicos.’’ Unikel, 1978:276.

45 Poder Ejecutivo Federal, 1984:25.

46 Este desaffo lo tendran que aceptar los grupos de investigacién urbano-regional
de las instituciones de educaci6n superior del pafs. Aunque se han multiplicado los pro-
gramas docentes en la disciplina, no existen suficientes cuerpos de académicos para rea-
lizar los miltiples proyectos de investigacién necésarios.
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El diagnéstico de la vivienda concluye que se requieren construir méas
de 500 000 unidades anuales para cubrir las necesidades del incremento
demogréafico y abatir el déficit existente. Sefiala como ‘‘causas estructura-
les” del problema de la vivienda: los recursos financieros insuficientes,
la elevada concentracién del ingreso nacional, la especulacién de tierra
e insumos, el elevado crecimiento demogréafico, etc.4” Si no es posible eli-
minar estas causas, no existe ninguna perspectiva real de resolver el pro-
blema habitacional en México que, hoy por hoy, parece insoluble.

Para 1984 se ha programado la realizaciéon de 108 587 viviendas ter-
minadas, 117 720 progresivas y 43 929 mejoradas, lo que totaliza algo mas
de 270 000 acciones. El programa sefiala requerimientos de 500 000, por
lo que, en el mejor de los casos, dejando de lado si la vivienda ‘“progresi-
va’’ y ‘“‘mejorada’’ constituyen verdaderas opciones para cubrir las nece-
sidades habitacionales de las familias, sélo se podréa satisfacer la mitad
de las necesidades de vivienda. El problema habitacional en México no
s6lo es insoluble, sino que dramaticamente se va agravando.*8

2. Objetivo inalcanzable: transformar el patrén de ocupacion del territorio

El programa se propone lograr cinco objetivos generales, ‘‘orientados si-
multaneamente al cambio. estructural y a la reordenacién econémica’':
1) transformar el patrén de ocupacion del territorio en apoyo a la politica
de descentralizacion de la vida nacional, controlando el crecimiento de
la Zona Metropolitana de la Ciudad de México e impulsando el desarrollo
de centros alternativos; 2) impulsar el ordenamiento y la regulacion del
crecimiento de los centros de poblacidén; 3) atender las necesidades basi-
cas de la poblacién en materia de suelo, infraestructura y equipamiento
urbano; 4) combatir el deterioro urbano (edificios, espacios abiertos, valores
histéricos), y 5) establecer las condiciones necesarias para el cumplimiento
de la garantia constitucional que postula que todos los mexicanos cuen-
ten con vivienda digna y decorosa.*? Sélo es posible en esta oportunidad
hacer una primera reflexion sobre el propésito de transformar la organi-
zacion espacial en México.

Las teorfas existentes que tratan de explicar la distribucién espacial
de las actividades econdmicas y la poblacién se pueden agrupar en tres

47 Poder Ejecutivo Federal, 1984:29-30.

48 Carecen, pues, de objetividad las afirmaciones del Programa sobre el futuro pro-
metedor del desarrollo habitacional: “*. . .la potencialidad de desenvolvimiento en la
vivienda es prometedora, en virtud de que los elementos esenciales se encuentran al
alcance de la sociedad y de sus instituciones democréticas. Por consiguiente, ser4 la ca-
pacidad edificadora del México contemporaneo la que permita proyectar a la vivienda
hacia estadios del desarrollo social integral.”” {Poder Ejecutivo Federal, 1984:31.)

49 Poder Ejecutivo Federal, 1984:35-37.
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tipos: enfoques neoclasicos como la teoria del lugar central, la base eco-
némica, la teorfa de localizacién industrial y la de tamaiio 6ptimo de ciu-
dades; teorfas de tipo histérico que estudian el desarrollo tecnolégico, la
distribucidn de los recursos naturales, los mercados de exportacién, la evo-
lucién de la poblacion, etc; y desarrollos conceptuales de corte marxista
que parten del supuesto general de que cada modo de produccién contiene
una ley de distribucion espacial econ6mico-demografica.

Si un plan de desarrollo urbano se plantea ‘‘transformar’’ el patrén
de ocupacion territorial serfa necesario que se apoyara en un analisis de
los factores determinantes de dicho patréon segin las anteriores teorias.
El Pronaduvi, al igual que todos los planes sobre el sector, no presenta
ninguna evidencia de analizar con rigor teérico el fenémeno espacial en
México. Este hecho se constituye en la gran limitacion de los ejercicios
de planificacién espacial en el pais.

Los objetivos especificos presentan la misma deficiencia general al
no incorporar los factores que explican la estructuracién del espacio ur-
bano y las posibilidades de influir sobre ellos.5 No es suficiente aceptar
que la distribucioén concentrada del ingreso es una causa estructural de
las carencias en servicios y vivienda. Para elaborar planes realistas se re-
quiere conocer los niveles concretos de ingreso familiar, el nivel de sub-
empleo y desempleo, las caracteristicas psicosociales del pueblo mexica-
no, la estructura de poder vigente, los intereses creados, la capacidad de
los cuadros planificadores, etcétera.

3. Estrategia errada

La etapa mads dificil de la planeacion es la ejecucién. Para esto, la estrate-
gia establece las acciones del plan para alcanzar sus proptsitos. En térmi-
nos generales la estrategia del Pronaduvi se enmarca en *‘. . .dos lineas
de accién interdependientes: una dirigida al ordenamiento territorial y otra
relativa al ordenamiento de los centros de poblacién’’.51

a. Ordenamiento territorial

Para el ordenamiento territorial se parte de un sistema urbano nacional
conformado por 168 localidades divididas en 3 ciudades grandes, 59 me-

50 Como objetivos especificos se senalan: 1) garantizar a todos los mexicanos el
acceso al suelo; 2} fortalecer la rectoria del Estado en el uso. aprovechamiento y conser-
vacion de la Zona Federal Maritimo-Terrestre: 3) satisfacer los requerimientos inmobi-
liarios de la Administracion Piiblica Federal; 4} consolidar y apoyar el proceso de des-
centralizacion de los sistemas de agua potable y drenaje: 5) dotar de equipamiento a las
localidades medias consideradas en la estrategia de desarrollo urbano y 6] rescatar los
centros histéricos (Poder Ejecutivo Federal 1984:36).

51 pPoder Ejecutivo Federal, 1984:41.
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dias y 106 de ‘‘apoyo’’. Sobre este sistema se estructura la politica de des-
centralizacién econémica segun tres tipos de orientaciones: control de la
Zona Metropolitana de la Ciudad de México (ZMCM); consolidacién de
Guadalajara, Monterrey y Puebla e impulso a las ciudades medias del
pais.3?

La estrategia interurbana se centra en el impulso de 59 ciudades me-
dias que ‘‘muestran aptitudes para captar el crecimiento econémico y de
poblacién en términos mas eficientes y equitativos’’.53 A nivel intraur-
bano se piensa establecer el uso y destino del suelo, la integracién de re-
servas territoriales, la construccion de infraestructura, equipamiento, vi-
vienda, la dotacién de servicios puiblicos y la preservacién del patrimonio
cultural.

Las acciones concretas para controlar el crecimiento de la ZMCM se-
ran ‘‘. . .reducir la proporcién del gasto federal que se destina a la zona;
acercar progresivamente los precios y tarifas de los bienes y servicios pu-
blicos a sus costos reales favoreciendo en todos los casos a los grupos so-
ciales mas postergados; crear las condiciones para que las empresas asu-
man los costos sociales de contaminacién que generan y racionalizar las
nuevas inversiones y ampliaciones de actividades econémicas mediante
una adecuada politica de autorizaciones’’.5* Sin duda que estas medi-
das frenarfan el crecimiento de la ciudad de México, pero existen factores
que ponen en duda su establecimiento en el grado y tiempo requerido.

En primer lugar, con la crisis econémica actual muchas empresas en-
frentan graves situaciones financieras y es improbable que las estableci -
das en la capital puedan pagar los costos reales de los servicios urbanos,
obras de infraestructura, instalaciones anticontaminantes, etc. En segun-
do lugar, la ciudad de México no es s6lo administrativa y turistica, sino
que es el principal centro industrial del pais y sus millones de empleados
y obreros no podrian sufragar pagos elevados por los servicios e infraes-
tructura urbana. La ciudad de México no puede ser inicamente una ciudad
de ricos. En tercer lugar, hasta la fecha no se vislumbra la determinacién
politica de reducir la inversién piiblica federal que directa o indirectamente
beneficia a la ZMCM. Por ejemplo, se estan construyendo vias férreas do-
bles entre México-Querétaro y México-Veracruz que aceleraran su creci-
miento. Adicionalmente, el Departamento del Distrito Federal no puede
autofinanciar el desarrollo de la urbe y depende cada vez mas de las apor-
taciones y transferencias del gobierno central.

El Pronaduvi seiiala, por otra parte, que para el éxito de la politica
de descentralizacién se ‘‘. . .exige un cierto grado de concentracién de
esfuerzos en puntos seleccionados del territorio nacional, para crear al-

52 Ibid., 1984:47.
53 1bid., 1984:42.
54 bid., 1984:47.
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ternativas reales a la localizaci6n en la ciudad de México. . .”’.55 Se coin-
cide con la estrategia nacional de localizacion industrial del Programa Na-
cional de Fomento Industrial y Comercio Exterior que plantea una
desconcentraciéon *“. . .no dispersa mediante la formacién de un nimero
limitado de centros motrices del desarrollo industrial’’.%6 E]l programa se-
lecciona 22 ciudades medias para impulsar su industria. Se plantea que
éstas, elegidas aparentemente sin mediar un anélisis de su estructura, nivel,
dinamica, especializacién industrial y principales factores locacionales,
no constituyen un nimero ‘‘limitado’’ de alternativas de localizacion in-
dustrial a la ciudad de México, Guadalajara, Monterrey y Puebla. Gene-
ralmente los especialistas sefialan unas cuantas localidades para imple-
mentar una estrategia de descentralizacién industrial concentrada.%’

b. Ordenamiento de los centros de poblaciéon

El control del mercado de la tierra es indispensable para organizar el es-
pacio urbano. Para lograr esto se establece que los gobiernos locales ad-
quieran reservas territoriales suficientes para garantizar la regulacién del
mercado inmobiliario.5® En la medida que esto sea posible, se dispondra
de una condicién necesaria, aunque no suficiente, para realizar politicas
urbanas efectivas. Sera necesario que los gobiernos locales tengan la ca-
pacidad para adquirir la tierra necesaria, dispongan de los recursos técni-
cos para su planeacion, posean el nivel de organizacion, honestidad y coor-
dinacién de todas las acciones.

No es posible presentar el resto de renglones del ordenamiento in-
tru:-hano y solo baste decir que se exponen los lineamientos generales
de accién sobre las zonas federales, agua y alcantarillado, agrupamiento
urbano, edificios y monumentos del patrimonio cultural.

4. Metas y prevision de recursos

Este capitulo es muy importante pues sefniala cuantitativamente las metas
y recursos para alcanzar los objetivos del programa: 1) constituir en las
ciudades medias del pais y en sus zonas metropclitanas 66 000 hectireas
de reservas territoriales patrimoniales para el quinquenio de 1984-1988,
con una inversién total de 43 000 millones de pesos para su adquisicion;
2) dotar de servicios a 14 000 hectéareas regularizadas en 1984-1988;

55 bid., 1984:46.

56 Ihid., 1984:50.

57 Véase Garza, G., 1980:23. Kuklinsky, Lloyd y Dicken, Friedmann, CIDU, Rod-
win, etcétera.

58 pPoder Ejecutivo Federal, 1984:58.
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3) cubrir en 1984, 62% de las acciones de aprovechamiento de inmuebles
federales sin uso; 4) tener en 1988, 75 y 53 por ciento de las viviendas
del pafs con agua potable y alcantarillado, respectivamente. Esto signifi-
cara dotar de agua potable en el quinquenio a 10.4 millones de habitan-
tes y a 9.5 millones, de alcantarillado; 5) efectuar cerca de 900 obras en
monumentos histéricos; 6) realizar mas de 1.3 millones de *‘acciones’ de
vivienda en el quinquenio con una inversién de 2 billones de pesos a pre-
cios de 1984.5°

Es indudable que alcanzar estas metas representaria un avance muy
importante en la planeacion urbana de México. Hasta donde se sabe, sin
embargo, lo logrado en el tiempo transcurrido va muy a la zaga de las me-
tas perseguidas.

Hay que hacer notar, adicionalmente, que dentro del equipamiento
urbano no se incluyé la vialidad, comunicaciones y transportes, electrici-
dad, hidrocarburos, educacién, salud piblica, recreacién, etc. Lo que tam-
bien es grave, las metas no se articulan al objetivo de racionalizar la distri-
bucion del sistema de ciudades mexicano, ni integran explicitamente la
dimension intra e interurbana. Finalmente, no se estudian las posibilidades
reales del crecimiento econémico en las ciudades medidas para determinar
la viabilidad global de la estrategia y planear sus requerimientos infraes-
tructurales.

5. Programas parciales

El Pronaduvi describe algunas consideraciones de procedimiento de los
siguientes programas parciales del sector desarrollo urbano: 1) planeacién
y programacién del desarrollo urbano; 2) reservas territoriales;
3) mejoramiento urbano; 4) zona federal; 5) control de bienes inmuebles;
6) agua potable y alcantarillado, y 7) edificios, centros culturales, sitios
histéricos y monumentos.

Para 1984 se agregan ambiciosas metas programaticas necesarias de
considerar para una evaluacién del programa:

1) Se formularén, revisaran y/o actualizaran los planes de desarrollo
urbano de 59 ciudades medias, 9 planes estatales, 4 de zonas conurbanas,
24 municipales, 50 esquemas de desarrollo, 12 planes parciales, 9 progra-
mas de vialidad y transporte, 13 esquemas de servicios rurales, 2 proyectos
urbanos y, finalmente, 15 cartas urbanas. Para 1988 se tendran que com-
pletar para todos los estados de la repiblica y las 168 ciudades conside-
radas.

2) Se actualizari el Sistema Nacional de Normas, Métodos e Instru-
mentos para el Desarrollo Urbano mediante la formulacién y operacién

59 Ibid., 1984:79-86.
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de 8 manuales, gufas y catdlogos, 5 sistemas integrados de normas y 4
metodologfas para elaborar planes y programas.

3) Se elaborarén estudios béasicos de aptitud territorial, foto interpre-
tacion, cartografia urbana, fotomapas e informacion bésica para apoyar la
formulacién de planes.

4) En 1984 se tendran reservas territoriales de 5 900 hectéreas trans-
feridas por el gobierno federal y 40 043 hectareas adquiridas por gobier-
nos locales de 24 ciudades medias prioritarias.

5) Para agua potable y alcantarillado se cuenta con 5 020 millones de
pesos en 1984 que se canalizaran a la terminacion de diversas obras que
estan en proceso, asi como a la ejecuci6én de apoyo a los gobiernos locales.

6) Respecto a vivienda terminada en propiedad, en 1984 se realizan
137 765 y se continuardn 81 154 que venian en proceso de afnos anterio-
res con una inversién total de 244 280 millones de pesos. En este afio se
financiardn 43 335 créditos para mejoramiento de vivienda destinando una
inversién de 43 566 millones de pesos.5?

6. Coordinacion general del sector publico

Los ultimos capitulos del programa presentan los criterios generales para
la coordinacién general de las politicas del plan con los sectores privado
y social (capitulo 6) y con las entidades federativas (capitulo 7). El capitu-
lo 8 sefiala los lineamientos financieros y, finalmente, el ultimo capitulo
anuncia cinco proyectos estratégicos.

En el pasado, la colaboracion de los llamados sectores privado y so-
cial en las politicas de desarrollo urbano no ha sido satisfactoria. Por ejem-
plo, siendo que el principal grupo industrial del pafs se localiza en la cuen-
ca de México y que la concentracion lo favorece, ha tenido poco entusiasmo
para apoyar las politicas de descentralizaci6n. Esto se refuerza por coin-
cidir con los intereses de los grupos constructores, especuladores de la
tierra y financieros.

El otro problema, s6lo aparentemente menos complicado, es coordi-
nar la administracién publica federal. Cada sector tiene un alto grado de
autonomia y la unica légica que impera es la fuerza politica que refleja
la disponibilidad de recursos financieros.

V. Conclusiones: caracter de la planeaciéon urbana
en el marco de la crisis, 1983-1984

En el futuro previsible México seguird experimentando un significativo
proceso de urbanizacién, crisis o no crisis de por medio. Esta realidad exi-

60 Ibid., 1984:90, 91, 92, 95 y 103.
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gira mantener la intervencién del Estado en el campo urbano que se trans-
formar4, paulatinamente, en el sector clave de la politica gubernamental.

El proceso hacia la conformacién de un México urbano-industrial ex-
plica la creciente intervencion del Estado mexicano en la distribucién es-
pacial de la poblacion y las actividades econémicas. En el periodo de 1976-
1982 la planificacién urbana se institucionaliza con la realizaciéon de un
cuerpo de planes nacionales, regionales, estatales y municipales. En este
articulo se analizaron tres de los instrumentos de planeacién urbana mas
significativos elaborados en 1983 y 1984.

Se puede concluir que en estos afios criticos en que irrumpié una pro-
funda crisis econémica en el pafs, se consolida el marco legal que funda-
menta las actuales y futuras politicas urbanas al quedar instituido en los
artfculos 25 y 26 de la Constitucién, la facultad del Estado mexicano de
planear, conducir y coordinar la actividad econémica nacional por medio
de la planificacién. Se establece, adicionalmente, un Sistema Nacional de
Planeacién Democratica cuya organizacién y principios quedan estatui-
dos en la Ley de Planeacion. Todas estas modificaciones legales reafir-
man la anterior legislacién en materia urbana contenida en la Ley General
de Asentamientos Humanos de 1976. Hacia 1985 México cuenta, incues-
tionablemente, con el marco legal que permite la intervencion estatal en
el proceso econémico y, particularmente, en el urbano.

Aceptando como un avance muy significativo la culminacién de una
estructura legal integral que constituye el fundamento juridico de toda prac-
tica de planificacién en México, los programas elaborados durante 1983-
1984 no logran superar las deficiencias que presentan los anteriormente
realizados: contintian sin considerar las relaciones entre la estructura
econémico-social y los fen6menos territoriales, contemplando la dimen-
sién espacial en forma aislada; carecen de una fundamentacién teérico-
cientffica rigurosa, y sus diagnésticos y pronoésticos son ain insufi-
cientes.%1

El Plan Nacional de Desarrollo ni siquiera formalmente plantea co-
nectar sus objetivos sectoriales con los espaciales. Es preciso superar esta
gran limitacién y serfa recomendable que para la segunda década de la
planeacién urbana en México se realizaran los primeros intentos de articu-
lar planes espacio-sectoriales.

La falta de fundamentacién teorica, asi como los diagndsticos y pro-
nésticos insuficientes conducen al disefio de estrategias erradas. Para el
caso del Programa de Desarrollo de la Zona Metropolitana de la Ciudad
de México y la Regién Centro, se considera incorrecto estimular el creci-
miento de localidades dentro del 4rea de influencia inmediata de la ciu-
dad de México. La descentralizacién industrial debe instrumentarse en
regiones fuera de dicha 4rea para evitar la consolidacion de un nuevo 4m-

61 Garza, G., 1983:178-180.
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bito de concentracién que multiplicaria significativamente la problemati-
ca ligada a la superconcentracién espacial econdémico-demogréfica. El Pro-
grama Nacional de Desarrollo Urbano y Vivienda, por su parte, establece
una politica de desarrollo urbano muy dispersa que no lograré algun cre-
cimiento significativo en las ciudades medias mas alla del que histérica-
mente han experimentado. No ser4 posible, por ende, modificar la actual
estructuracion del territorio que constituye verdaderamente un freno al
desarrollo econémico nacional.

Para superar esta situacion e iniciar una nueva generacion de planes
urbanos en México seré necesario, en primer lugar, efectuar un analisis
profundo del desarrollo histérico y de las principales caracteristicas del
sistema urbano nacional. Para lograrlo se requerira estructurar un sistema
de informacion continuo y actualizado, asf como promover estudios teéri-
co-empiricos sobre las variables basicas que determinan la estructuracion
del espacio.

En segundo lugar, es preciso superar el caracter fisico-urbanistico de
los programas existentes. Su tiempo ha sido totalmente superado y el de-
safio actual es la realizacion de planes sustantivos dentro de la planea-
cion perspectiva.

La incorporacion del factor tiempo, en tercer lugar, es tan importante
como en los planes sectoriales. Sera preciso fijar horizontes temporales
consistentes con los objetivos perseguidos, dado el caracter secular de la
conformacion del espacio social y del tiempo necesario para modificarla.

Finalmente, se puede concluir que aunque la crisis econémica ha obli-
gado al Estado a centrar sus esfuerzos en mantener el nivel de empleo,
combatir la inflacién, cubrir la deuda externa, etc., es urgente elaborar
prograrias espacio-sectoriales que tengan posibilidades reales de modifi-
car las i«ices de la crisis.
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