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PREFACIO

En ¢l contexto de la critica ctapa de globalizacion por la que atraviesan y muchas veces
padecen nuestras sociedades, conviene explicitar ¢ papel que se espera cumpla la
difusion de obras de cientificos sociales como ¢l que en esta ocasion, al rendir
homenaje al maestro Victor L. Urquadi, con satisfaccion ofrece El Colegio de Tlaxcala
al miciar su programa cditorial.

Somos concientes do que la globalizacion ez un fenomeno de civilizacion que
lleva vanos cientos de afios v de que, como acertadamente lo destaca el premio Mobel
Amartya Sen en su articulo * Como juzgar la globalizacion™(2002), ésta cs resultado de
interacciones a partir de diversos polos v no solamente a partir de occidente. Por
gjemplo, a principios del milenio pasado, la alta tecnologia incluia la elaboracidn de
papel, la imprenta, el arco, la pélvora, la brijula y la hélice entre otros que, originados
en China, en csta época eran trasladados por procesos de globalizacion a occidente, lo
mismo que poco desputs sucedio con los aportes sustanciales en las matemdticas
provenientes del mundo drabe. Enfatiza ademis, v coincidimos en ello, que iniciativas
por contravenir a los procesos de globalizacion serian infrectuosos, ante la vocacion
humana de interactuar en las diversas dimensiones de la realidad.

Sin embargo, las expresiones concretas de la globalizacion, como se presenta
en el mundo actual, con sus secuelas de exclusion v empobrecimiento de millones de
seres, con el deterioro continuo del medio ambiente, con la creciente inequidad en la
distribucidn de los frutos de la actividad econdmica, la vulneracion de principios de
convivencia global que lleva a fundamentalismos de todo tipo, asi como la impunidad
de quienes tienen el poder de nducir el actual modelo, plantea retos emergentes a
diversos actores.

En particular las instituciones de mvestigacion, docencia v difusion cn ol
campo de las ciencias sociales, que asumimos la vocacion v muswon de contribuir al
loirra de procesos de desarrollo sustentable ¥ con equidad, debemos avocamaos, tanto al
amdilisis ¢ interpretacion de estos procesos y consecucntemente a aportar herramientas
tedricas, conceptuales v metodologicas que permitan superar los retos que limitan ese
tipo de procesos, asi como 4 ampliar las capacidades de investigadores, de
profesionales v de todo agente de desarrollo comprometido con esta vision,

La tarea presenta complejidades onginales: Por una parie esta globalizacion
que padecemos v que ha sido enmarcada en principios neoliberales, cada vex aparcce
mas como un discurso ideologizante de los centros de poder mundial ¥ no como una
formulacion sistemdtica en disciplinas como la cconomia, la administracion o la
politica, lo cual es evidente si consideramos que los principales actores que lo
impaulsan, no son consecuentes con tales principios. Baste ver el tipo de proteccionisme
que aplican en sus economias, las limitaciones al libre flujo de la mano de obra, ol



control monopolico de conocimientos y las intervenciones cn las tasas de interés del
dinero, entre ofros.

Es tarea apremiante de los investigadores sociales ¢l comprender y explicar
como esta forma de dominio puede ser tan Agilmente impulsada a partir de las
decisiones de  unas  cuantas  multinacionales v de  algunas  instituciones
mterpubemamentales de los paises con mayor poder eccondmico v militar, en
detrimento de los costosos avances que por la paz v la convivencia de las naciones ha
hecho la humanidad v que llevd a  la constitucion de la ONU v a la Declaracion
Universal de los Derechos del Hombre, cuya efectividad sc ve cada vez mas limitada,

Un reto consecuente es contribuir a romper mitos como el de que esta forma de
globalizacién ¢s la anica posible, el de la eficacia y pertinencia de dejar actuar la
“mano mvisible” del mercado, o de que hay que favorecer que wnos pocos acumulen
rigquezas para que despudés ésta pueda ser compartida.

No bastard, sin embarge, con la evidencia que aporien esos analisis. Se
requerird también contribuir a generar condiciones v medios para hacer viable una
realidad diferente, en fa que prevalescan la solidanidad v la justicia,

Existe cada vez més el consenso de que las decisiones y acciones de desamrollo
involucren a los interesados, lo cual exige un nuevo y mas acabado instrumental de
desarrollo al mivel local y regional. La sola critica y aun la resistencia a los
mecanismos  prevalecientes gue provocan los efectos arriba enunciados, no hardn
emerger facilmente una realidad altermativa.

La construceidn del instrumental para ¢ cambio no es mis tarca de unos
cuantas profesionales especializados v de la decision de wnos pocos dingentes
poliicos. Es conclusion prevaleciente que el desarrolle ha de ser principalmente de
fucnte enddgena v sobre todo ser un tema “de interés pablico”, no entendiendo por tal
el que sea un acto emanadoe del gobiemo, sino del conjunio de la sociedad.

Este involucramiento conciente, interesado v comprometido de la mayor parte
de la poblacion requiere, entre otras cosas, que la produccion de los cientificos sociales
sea objeto de una amplia difusidn v critica, entre diversos seclores, v elle no s6ko para
que exista un mavoer conocimiento sobre ¢l fendmeno, sivo sobre todo como paso que
forente el pasar a la accidn, convencidos, como se afirma cada vez mas, que “otro
mundo es posible”.

Es en esta perspectiva, lector, que el programa editorial de El Colegio de
lNaxcala, pone este libro en tus manos,

Otodo de 2001
Félix Cadena Barguin
Presidentes



PRESENTACION

El Colegio de Tlaxcala, A. C., fue fundado ¢l primer dia de junio de 2001, con el obje-
tive principal de contribuir a penerar alternativas de desarrollo justo y sustentable,
mediante la promocion, recuperacidn, oblencidn y produccién de conocimientos eienti-
ficos, estimulando la creatividad y el desarrollo de competencias de excelencia.

Desde su fundacidn, El Colegio ha aspirado a convertirse en un centro que contri-
buya a realizar investigaciones cientificas y humanisticas ¥ coadyuve al estudio, pre-
servacion, acrecentamiento y difusidn de la cultura de la regidn, del pals, y del mundo
conternporaneo, También se ha propuesto promover el intercambio académico nacional
¢ internacional, crganizar y realizar actividades académicas extracurriculares en el
nivel de excelencia, y contribuir a la preservacion y difusidn de los resuliados de las
investigaciones de sus profesores investigadores /o académicos invitados.

Una de las actividades inherentes a este Colegio, ha sido expresar y difundir el re-
conocimiento a investigadores destacados que, debido a sus altos niveles de producti-
vidad, de contribuciones en el campo de la ciencia y de trabajo sostenido, se hacen
merecedores de un homenaje por parte de otros investigadores e instituciones de exce-
lencia.

Esta es la razdn por la que se determind publicar este volumen de ensayos en
homenaje al Maestro Victor L. Urguidi, uno de los investigadores mds fecundos en el
campo de la ciencia econdmica, que ha realizado innumerables contribuciones al estu-
dio del desarrollo y de las ciencias sociales en América Lating, y s Profesor Emérito
de instituciones nacionales y del extranjero.

Este libro ofrece a los estudiosos del desarrollo sustentable y de la ciencia regio-
nal. ¥ a toda el piblico interesado, una amplia gama de trabajos que fueron preparados
desde 1996, especificamente con el propdsito de ser incluidos en este volumen.

El primer ensayo corre a cargo de nuestro homenajeado, ¢l Maestro Vicior L. Ur-
quidi, y versa sobre el tema La politica ambiental en un contexto regionalizado de
México. Una apreximacidn. En este trabajo se exponen tres secciones que tratan: la
primera, sobre ¢l contexto global de la politica ambiental enmarcada en Ia nocidn del
desarrollo sostenible; la segunda trata del contexto nacional, y la tercera seccidn se
refiere a la regionalizacidn de la politica ambiental. Entre los aspectos mds relevantes
del autor, destacan: El reconocimiento de que a partir de la conferencia de las Naciones
Unidas sobre ¢l Medio Ambiente y el Desarrollo que se realizé en Rio de Jangiro en
jumio de 1992, el compromiso de 178 Estados soberanos, estd relacionado con la firma
de la "Declaracién de Rio"; los convenios sobre Biodiversidad y cambio climédtico v la
aprobacion de la Agenda 21, que contiens recomendaciones tanto para la cooperacitn
intemacional como para lus politicas ambientales, nacionales y regionales. En ¢l marco
de la problemdtica nacional, el autor sefiala que las politicas nacionales y regionales de
dezarrollo sustentable, sélo pueden surgir de un conocimiento piblico amplio de los
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factores determinantes del deterioro ambiental, de las tendencias del desarrollo ydela
situacitin ambiental de la que se parte. En este apartado se hace una evaluacidn de las
acciones del Sector Piblico Federal -a través de la Secretaria de Desarrollo Social- ¥ se
destaca que el diagndstico completo de la problemitica ambiental de México bajo el
enfoque de sustentabilidad del desarrollo no se ha hecho todavia. Por lo que se refiere a
la regionalizacidn de la politica ambiental, el autor seflala que en materia ambiental no
existen fronteras entre los Estados y que desde el punto de vista ambiental, pueden
identificarse regiones y subregiones en lus que los fendmenos ambientales tendrian que
considerarse en su alcance regional o subregional. Aqui se identifican, entre otras, re-
giones como la cuenca Lerma-Santiago, afectada por la industrializacin y las pricti-
cas agricolas ¥ pecuarias de los Estados circunvecings, asi como varias zonas del Ba-
Jio, Michoacdn y Jalisco; la cuenca Orizaba—Rio Blanco, 1a Zona Industrial de CTVAC-
Cuernavaca (vinculada al Distrito Federal), la de Monterrey—Saltillo v sus alrededores;
la de Aguascalientes-Guanajuato; la zona Tlaxcala—Puebla-Atlixco: la cuenca del Pa-
paloapan; ¥ los complejos petroquimicos del sur de Veracruz v de ciertas zonas de
Tabasco. Por dltimo, el Maestro Urquidi sefiala que posiblemente la idea de 1a planifi-
cacion industrial regional ya no esté de moda y que probablemente se retome la valides
de la Plancacién Regional, de lo que en Francia se denoming ordenamiento del territo-
rio, pero sin delimitar las acciones s6lo dentro de los confines de los limites temitoria-
les de un Estado. El ambiente debe considerarse como elemento indispensable de un

principio de aproximacién a un futuro desarrollo sustentable ¥ equitativo. :

En el trabajo del Dr. Richard E. Stren, denominado La transformacidn de las ciu-
dades africanas; de la independencia hasta 1990, se seflala que de todas las regiones
mis grandes del mundo actual, Africa es de las menos urbanizadas, En la segunda mi-
tad de este siglo el nivel de urbanizacién aumentd del 14.5% en 1950 3 22.9% en 1970
ya 34.7% en 1995,

Con una visidn amplia y de andlisis profundo, el Dr. Stren aborda diversas facetas
de la problemditica de las ciudades africanas, entre las que destacan: La Urbanizacidn
Precolonial en Africa; El Desarrollo de las Ciudades Coloniales; El Colonialismo y La
Herencia de la Planeacidn; La Vivienda Urbana; La Crisis de la Economia en las Ciu-
dades y La Problemdtica Ambiental,

Entre los resultados mds relevantes a los que llega el autor, destacan: que entre los
efectos de la urbanizacidn colonial se encuentra la existencia de una estructura fisica de
las ciudades que fue legada a los gobiemos africanos que asumieron lus riendas del
poder. Entre los afios cincuenta y los ochenta de este siglo y la herencia de la planea-
cifin urbana colonial, se divide al espacio urbano entre dos zonas: la “Ciudad Europea”
¥ la “Ciudad Indigena”. Entre las fuentes mds influyentes de la legislacidn colonial, se
encuentra la Ley de Plancacidn de la Ciudad y Provineia Britdnica de 1932, que inspird
la legislacién de planeacién urbana en Kenya, Tanzania, Rhodesia, ¥ el Decreto de la
Plancacién de la Ciudad y Provincia de Nigeria, proclamado en 1948,
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Por lo que se refiere a la vivienda, el autor sefiala que el segundo soporte del en-
foque colonial al desarrollo residencial africano, fue la construccidn de vivienda en
gran escala. Durante el periodo colonial, los grandes proyectos de viviendas estatales
fueron iniciados en paises como Rhodesia del Sur (actualmente Zimbabwe), Kenya,
Senegal ¥ la Costa de Marfil. Naturalmente han sido las dreas urbanas las que han teni-
do mayores problemas en la planeacion, el crecimiento urbano y el déficit de vivienda,

Durante los aftos 80 y principios de los 90, se desarrolld una “crisis urbana” en
todo el continente, entre cuyos componentes principales destacan: la declinacidn en los
miveles de emplee formal y un correspondiente incremento ripido en actividades del
“sector informal™ en diversas dreas de la economia urbana: el deterioro en la calidad y
distribucién de servicios bdsicos; y una disminucién en la calidad del medio ambiente
urbane natural y construido. Estos cambios afectaron la calidad urbana de todos, pero
particularmente de los pobres de las ciudades.

El autor sefiala que a partir de que la mayoria de los paises africanos obtuvieron
su independencia formal en la década de los sesenta y hasta mediados de los noventa
de este siglo, las civdades africanas han cambiado en cuando menos cuatro aspectos
importantes: su tamaito, su organizacidn espacial y morfolégica, la calidad y distribu-
cifn de sus servicios piblicos, y su base de empleo.

Entre las ciudades con un mayor dinamismo se encuentran: El Cairo (Egipto),
Abidjin (Costa de Marfil), Nairobi (Kenya), Gran Kartum (Sudin) v Dar Es Salaam
(Tanzania). Con excepeidn de El Cairo, que tiene una poblacidn de mids de 11 millones
de habitantes, el resto son ciudades que oscilan entre uno y tres millones de habitantes,

Par dltimo se sefiala que en general se estd pasando de una ciudad sobreregulada
que reflejd las necesidades de las antiguas fuerzas coloniales, al nacimiento de una
nueva forma de ciudad que refleja la realidad africana que podria llamarse la “Ciudad
Informal™ en los noventa. Es posible que en el nuevo siglo, los asentamientos periféri-
c0s continuarin extendiéndose ain a pesar de la disminucidn de los recursos piblicos,
¥ surja un nuevo enfoque a la planeacidn y administracién de las ciudades africanas
que las convierta en entidades viables, sociales y productivas.

En el trabajo denominado Desarrolle sustentable y politicas urbano-regionales
en América Latina, el Dr. Rafael Lopez Rangel sefiala que es en 1987 con la presenta-
citn del informe de la Comisidn Mundial Sobre Medio Ambiente y Desarrollo, cuando
se acufid el concepto sobre desarrollo sustentable definido como aguél que satisface las
necesidades del presente, sin restringir la posibilidad de que las generaciones futuras
satisfagan las suyas. En su amplio andlisis ¢l autor sefiala que la importancia mundial
de la problemitica ambicntal tiene su punto de partida en 1972 con la celebracidn, en
Estocolmo, de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Ambiente, y agrega que
el desarrollo sustentable es una estrategia abarcadora e integradora que parte de una
concepeidn de la relacidn hombre-sociedad-naturaleza, estructurada con base en eco-
sistemas,
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Al nivel de América Latina, el autor menciona que surge ¢l Programa General de
la Red de Formacién Ambiental para América Latina ¥ el Caribe, con el apoyo del
Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente ¥ que entre las recomenda-
ciones que se han formulado destaca la posibilidad de generar tecnologia alternativa a
partir del desarrollo comunitario y del aprovechamiento racional de los recursos
naturales. Unido a lo anterior, se considera la necesidad de OTEANIZAr  grupos
inerdisciplinarios de promotores v académicos que desarrollen proyecios de
investigacion y de gestidn participativa.

Por lo que se refiere a los procesos de los asentamientos humanos en los que tam-
bién se ha manifestado la “conciencia ambiental del desarrolla™, s han originado Muer-
tes usimetrias socio-espaciales y una gran depredacidn ambiental de las “cuencas eco-
logicas™ en las que se asientan las ciudades.

Por ltimo, el ponente sefiala que la depredacion ambiental se da asi, dentro de la
ciudad y hacia “el exterior” de ésta, en un intercambio sistémico. Las crecientes con-
taminaciones de diversa indole atmosférica, hidrica, eddfica, auditivi ¥ visual, merman
la salud y la calidad de vida de los ciudadanos, ¥ agrega que se vislumbra la construc-
cidn de una nueva wiopfa en la construccién de una modernidad distinta hecha por ¥
para los pueblos en plena era de la globalizacién planetaria,

El Dr. Pedro F. Herndndez, en su trabajo La poblacidn en el desarrolio regiomal,
andlizsis y perspectivas, sefala que en México, a diferencia de los anteriores planes
nacionales de desarrollo, el de  1995-2000, ha formulado una politica poblacional que
permite definir la situacién de la poblacidn mexicana y generar algunas reflexiones y
precisiones que permitivin mejorar su comprensién. Abunda en el sefialamiento de que
a partir de Thomas Malthus Ia ciencia de la poblacién humana entra a formar parie
esencial de las consideraciones sobre el desarrollo de los pueblos v el crecimiento de
las economias,

Respecto del andlisis de la situacidn poblacional de México, el autor formula su
estudio en tres partes: la primera que cubre el periodo 1910-1940: Ja sepunda que de-
nomina la experiencia demografica de 1940 a 1990, y: la tercera parte, denominada
“antz el umbral de la posmodernidad’, en la que sefiala algunas proposiciones de la
situacion de la poblacidn mexicana frente al sigho XX1. Entre las conclusiones mds
relevantes se encuentran que el sector de actividad humana mis castigado con lodos los
cambios de estructuras ¥ rasgos de la poblacion ha sido el sector agricola; de igual
forma seiala que los cambios en la composicidn poblacional, por edades, modifica la
magnitud y el perfil de las demandas sociales, sin que exista, hasta ahora, un dingndsti-
oo objetive y acucioso de tales demandas en las diferentes zonas y regiones de México,

Par lo que toca a la definicidn ecoldgica-humana de 1a regionalizacidn, el autor
sefiala que la primera versidn del disefio ecoldgico-humano de las regiones de México
puede decirse que fueron las Namadas "Cuencas Hidrolégicas”, y aunque tales dreas
distan mucho de llenar las expectativas de optimizacion de las relaciones sociales
hombre-encrgia, afiade que en la fase de redefinicitn de las regiones se resume la con-

4
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Juncidn de consideraciones de ordenamiento ecoldgico inseparablemente mezcladas
con las de evaluacién de actividades econdmicas,

Por dltimo, en relacidn con |a bisqueda de la equidad y la continuidad de desarro-
llo regional, el autor sefiala que es muy complejo establecer la posible integracidn de
log limites de las nuevas regiones del pals con los elementos bisicos del desarrollo
sustentable,

Estos aspectos son eminentemente politicos ¥ no deben desligarse de los objetivos
de la promocitn del desarrollo y por Jo tanto del desarollo sustentable, pues toda poli-
tica debe integrar los criterios de equidad y de continuidad.

En el trabajo titulado Dewda externa, polftice regional ¥ los retos del desarrallo
en México y América Lating, el Dr. Jaime Estay Reyno sefiala que el crecimiento de la
deuda de los afios setenta y los intentos a ultranza para pagarla desde ¢l inicio de los
afios ochenta, se constituyeron en eje de los cambios ocurridos en la articulacidn inter-
nacional y en el funcionamiento interno de las cconomias de América Latina, lo que
provecd el agotamicnto de la estrategia previa de desarrollo y cred condiciones para el
despegue de una nueva estrategia que se debe someter a crilica tanto como los cambios
que ello supone en las politicas regionales de los distintos paises.

Para ese efecto, el autor integra los resuliados de su investigacidn en tres partes: )
La deuds externa, su pago y el nuevo funcionamiento de las economias de América
Latina; 1) La deuda externa y la teoria del desarrollo y; 11} Las politicas regionales
ante la realidad y la estrategia del desarrollo, Respecto de la primera parte se sefiala
que en relacion con la dewda externa y sus impactos en los procesos de reestructuracion
de las economias latinoamericanas, los elementos centrales que han intervenido inclu-
yen la redefinicidn del papel de los estados latinoamericanos, quiencs han encabezado
el proceso de privatizacién de la vida econbmica y de reduccion acelersda de su capa-
cidad para definir los rumbos del desarrollo. Por lo que toca a la deuda externa y la
teoria del desarrollo, el Dr. Estay sefiala que no obstante la existencia de tres lustros én
que se han aplicado en la mayoria de los paises de América Latina los principios del
modelo econdmico vigente, los objetivos han estado lejos de alcanzarse.

En relacion con el apartado de las politicas regionales ante la realidad y la estrate-
gin del desarrollo se mencionan la importancia del Tratado de Libre Comercio de Amé-
ricd del Norte y la existencia de un “trato igual” entre Paises como Uruguay y Para-
guay en ¢l MERCOSUR, y con Bolivia ¥ Ecuador en el Pacto Andino.

El Dr. Estay sefiala que es importante que se tenga presente que la competencia
abierta entre desiguales incrementa la desigualdad, v que para los paises de América
Lating eso es tan cierlo en las relaciones externas como en las relaciones interiores de
toda economia nacional; concluye, previendo que ese principio en la actualidad ha sido
olvidado y que a la larga eso podifa tener costos muy elevados,

En el estudio titulado Desarrollo urbane en las épocas prehispdnica y colonial de
la regicn Puelda-Tlaveala, ¢l Dr. Gonzalo Yanes Diaz presenta tres grandes apartados:
1} Generalidades sobre la historicidad del desarrolio urbano; 2) Naturaleza y tenden-
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cias del desarrollo urbano prehispinico en México y; 3) naturaleza v tendencias del
desarrollo urbano colonial.

En relacién con la primera parte, el autor sefiala que la naturaleza histdrica es una
de las caracteristicas que le dan consistencia al desarrollo urbano y al mismo tiempo,
esto es una expresion de la identidad cultural. Aunque el trabajo centra su interés en la
regidn Puebla-Tlaxcala, la cobertura y amplitud del estudio incluye el andlisis del desa-
rrollo urbano prehistdrico en distintas regiones de México, entre las que destacan los
asentamientos humanos en el Golfo de México, en el Valle de Oaxaca, en Teotihuacan,
y en la regidn Maya.

Respecto a la existencia de asentamientos humanos en la Regitn Puebla-Tlaxcala,
se sefiala que existic un patrdn de ajuste del hombre con su medio ambiente, asi como
una relacidn espacial de asentamientos que destacd su importancia en el modelo de
“lugares centrales” al estilo de la teoria de Johann H. Von Thinen. Agrega que las
caracteristicas de los bosques alpinos, templados y subtropicales, la fiqueza acuifera y
la variedad de los valles dieron a la regidn Puebla-Tlaxcala vinudes para que estuviera
poblado por Tolonacas, Cholultecas, Huejotzincas y Tlaxcaltecas.

En relacidn con la seccidn sobre la naturaleza y tendencias del desarrollo urbano
colonial, el Dr. Yanes sefiala que uno de los factores que delined ¢l modelo de la traza
en las ciedades de esta época fue la existencia de las Ordenanzas Reales. Para el caso
de la regidn que se estudia, se seflala que es posible ohservar la existencia de poblados
abarigenes que dieron la base para la fundacién de poblados coloniales, Agrepa que la
conformacidn de un sistema de ciudades tvo un claro sentido de planeacién regional,

El autor concluye que la planeacion regional prehispdnica -que se caracterizd por
el equilibrio de las poblaciones construidas en el justo lugar- fue tan adecuado que los
espafioles simplemente se adaptaron a tal sisterna espacial, haciéndolo suyo y multipli-
cando sus ventajas. En relacion con los logros urbanisticos, no hay duda que un gran
nimero de ciudades y poblados de 1a regidn Puebla-Tlaxeala se construyeron con gran
calidad estética, y que gran parte de lo logrado se debid a la mezcla de sangre europea
con indigena, fendmeno que no se dio en otras experiencias mundiales de coloniaje.

En el trabajo Cindad de México: dindmica urbana v proceso de metropolizacidn,
el Dr. Emilio Duhau agrupa los resultados de su investigacidn en dos grandes seccio-
nes: 1) La zona metropolitana de la Ciudad de Méxicn, 1950-1990 v 2) La Ciudad de
México en el contexto de la globalizacian.

En la primera parte se realiza un exhaustivo andlisis econdmico, demogrifico y
urbaniztico, que comprende sectores como la vivienda, los servicios puiblicos, educati-
vos y de salud, asi como el parque vehicular y los viajes realizados segiin ¢l modo de
transpogte, Aqui se tratan los cambios de la concentracidn metropolitana, basada en el
mercado interno, a la reorganizacién territorial en el marco de la globalizacién, y el
proceso de metropolizacidn que abarca desde las etapas del proceso de industrializa-
cidn ¥ localizacion del aparato productivo, hasta los procesos de urbanizacién popular,
la dindmica demogrifica y el acceso creciente, pero desigual, a los servicios urbanos.

(]
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En la segunda seccidn se abordan de manera extensa los fendmenos de segrega-
cidn urbana, pobreza y exclusitn en los aflos noventa, asi como la produccidn del mar-
co construido, los grandes proyectos y la politica urbana en los afios 90,

Una conclusidn importante a la que llega el Dr. Duhau, es que, debido a la inver-
sidn de una masa de recursos, y no obstante que la mayor parte del crecimiento del drea
urbanizada se ha dado de modo no regulado, los coeficientes de cobertura de servicios
hisicos no 8610 no s& han desplomado, sino que hasta cierto punto han seguido mejo-
rand.

Otra conclusitn relevante es que la privatizacion, en un buen nimero de las esfe-
ras reservadas anteriormente al sector piblico, ha avanzado considerablemente durante
los altimos afios -industrias bdsicas, sistemas de comunicacion, carrcteras de cuota,
ele.-, de manera que el panorama se presenta muy diferente en la esfera de los servicios
piblicos vinculados con la infracstruciura urbana y otros servicios bdsicos, en donde la
mayor parte siguen siendo administrados por el propio sector piblico.

Por dltimo, el Dr. Duhao sefiala que el desplome del mercado inmobiliario puso
en evidencia tanto la fragilidad del sistema financiero come su inadecuada regulacidn,
La problemdtica nacional mds reciente, en 1994, generd una crisis del sistema banca-
rio, la casi total interrupeion del crédite hipotecario, ¢l desplome del precio de los in-
muchles y la reduccidn, en 1995, del mercado inmobiliario al 10% del volumen que
habia alcanzado en el bienio antenior.

En el trabajo denominado La plancacidn urbana-regional en México y la necesi-
dad del cambio, ¢l Dr. Sergio Flores Gonzdlez realiza su exposicion en cinco seccio-
nes entre las que destacan: 1) Las estructuras de gobierno y administracion metropoli-
tana en diversas civdades del mundo contemporineo; 2) La evolucidn del sistema ur-
bano-nacional en México durante ¢l periodo 1900-1990; 3) Caracteristicas y limitacio-
nes de la plancacion urbana-regional en México; 4) Propuestas para un nuevo enfoque
que mejore el gjercicio de la planeacion territorial y el cumplimiento de los objetivos
del desarrollo nacional en México y; 5) Conclusiones y recomendaciones,

Entre los aspectos meds relevantes se sefialan los siguientes: Las grandes ciudades
del munde contemporineo son resultado de una realidad metropolitana y poseen una
estructura politico-administrativa muy complegja. En panticular las grandes ciudades de
los paises en via de desarrollo son resultado de un proceso multifactorial que integra
variables econdmicas, politicas, culturales e histéricas. En general los especialistas
parecen coincidir en que las formas de gobierno metropolitano son de dos tipos; ) Las
fue presentan una estructura metropolitana conformada por encima de gobiernos loca-
les ya existentes y; 1) Las que conforman municipios metropolitanos que coordinada-
mente fundan su propio gobiermnao,

En relacion con la evolucidn del sistema urbano nacional en México se sefiala que
aungue la integracion de la red de centros urbanos tiene su origen en la época colonial,
han sido los dltimos decenios los determinantes en la integracion del sistema. Existen
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dos grandes etapas en el proceso de desarrollo urbano nacional: §) El proceso de creci-
miento lento, 1R 1940 v; i) La etapa de crecimiento acelerado, 1940-1095.

Por lo que respecta a la planeacitn urbano-regional en México se han identificado
cuatro grandes etapas: 1) Las acciones pioneras {1915-19400: 2) Las politicas de im-
pacto territorial aiskwdo (1940-1970); 3) Las politicas urbano-regionales dentro de la
estrutegia econdmica nacional (1970-1976) y; 4) La planeacion urbana-regional insti-
tucionalizada (1977-1995). El Dr. Flores sefiala que no obstante la existencia de una
amplia gama de leyes, planes, programas: y acciones, ellos no se han evaluado y el
sector pobieno ha realizado un muy limitado monitoreo de los plancs propuestos y de
las acciones ejecutadas,

Sobre la necesidad del cambio, el autor menciona que se requicre una profumda
reforima politica que modifique considerablemente los términos de relacidn entre go-
biemo y sociedad v la promocidn de una mayor aperura que integre la participacidn
decidida de la sociedad civil a través de sus drganos de representacidn sectorial y terri-
torial.

Entre las conclusiones mids relevantes se sefiala que es precisa la conformacicn de
un equipo multidisciplinario regional dedicado a sistematizar, ampliar ¥y profundizar
los estudios existentes en el campo de la planeacidn territorial en México.

El Mtro. René Valdiviezo Sandoval, en ¢l trabajo Federalismo, desarrolio regic-
nal v politica local: el caso de Tlaxeala, integra su exposicion en cuatro secciones: 1)
Federalismo y Gobiemos Locales; 2) El Marco del Desarrollo Nacional v Local; 3)
Mexico y Tlaxcala: Politica Nacional y Local: 4) Los Espacios Politicos en Tlaxcala:
Los Municipios.

El autor sostiene que la historia y discusidn sobre el federalismo es tan antigua
como la historia misma de México. Desde la primera Constitucion que adoptd el Méxi-
co independiente en 1824 queds plasmada la adopeitn del federalismo como forma de
distribucidn del poder v como sistema de vida v de gobiemo, v agrega que el binomio
federalismo-gobicrmnos locales, es en este momento uno de los ejes (tal vez el que estd
en mayor revolucidn) en la vida politica nacional.

Por lo que se refiere al marco del desarrollo nacional y local, se sefiala que no es
dificil establecer que México se desarrollé durante varias décadas en tomo al Distrito
Federal, Guadalajara y Monterrey ¥ que mds de dos terceras partes de la riqueza nacio-
nal se generan en estas ciudades. En relacién con ¢l estado de Tlaxcals, menciona que
na s puede afirmar que la entidad sea ejemplo de desarrollo, pero es verdad que no
presenta la situacidn critica que tienen otros Estados, y que en f marco del fin del mi-
lenio los recursos de la entidad dependen -como los de la mayoria de los Estados- de la
federacion y las exigencias de descentralizacion en el marco del federalismo se conee-
tan directamente con el desarrollo,

Sobre el apartado de los espacios politicos en Tlaxcala: los Municipios, el autor
sostiene que la lucha por el poder politico en Jos municipios en México no s reciente,
aunque el advenimiento de los municipios como el eje central de la lucha politica en
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nuesirg pais no lene mis de quince afios. Agrega que igual qoe en el pais, en Tlaxcala
la lucha por el poder en los municipios es antigua, y que desde su creacidn fueron de-
jando de lado factores histdricos y culturales de cada localidad, por lo que &stas termi-
naron formando pare de algin municipio, presentando diferencias v conflictos muy
profundos en algunos casos.

El autor sefiala que los conflictos municipales en Tlaxcala pueden ser clasificados
de dos formas: 1) Conflicto municipal en donde participan diversos actores de la socie-
dad civil, ¥ 2) Conflicto intramunicipal que se refiere a los conflictos al interior del
propio Ayuntamiento entre autoridades del mismo, y menciona gue las demandas prin-
cipales son el requerimiento de servicios piblicos, v el manejo honmado vy respetuoso
de los recursos de los Ayuntamientos.

For dltimo, se menciona que la lucha por los espacios politicos en México, sobre
todo en los dltimos afos, se ha desarrollado en los espacios mids pequefios de asenta-
miento poblacional (las localidades) y se ha extendido a nivel termritorial y gubernamen-
tal.

El trabajo del Dr. Marie M. Carrillo Huerta, titulado Deterioro ambiental y polfti-
ca regional en México, se presenta en cuatro secciones, entre las cuales destacan: 1) La
Evolucidn Reciente del Desarrollo Regional, de la Pobreza y del Deterioro Ambiental
en México; 2) Las Politicas de Desarrollo Regional v su Relacidn con la Politica Am-
biental en México y; 3) Conclusiones Generales. En relacidn con la primera parte, el
Dr. Carrillo sefiala que existe evidencia en México de que el desarrollo no ha alcanza-
do de igual manera a las diferentes regiones y grupos sociales que conforman al pais y
que las diferencias s¢ hacen cada vez mis grandes v afiade que por lo menos en Méxi-
coy, los prerequisitos del desarrollo sustentable que son la igualdad entre regiones y
entre grupos sociales en términos del acceso al desarrollo socio-econdmico no se han
dado recientemente, y que otro de los prerequisitos como es el del impacto ambiental
controdado, es verdaderamente preocupante.

Por lo que se refiere a las politicas de desarmollo regional y su relacidn con la poli-
tica ambiental, sefiala que en el paiz no ha existido hasta ahora una politica que integre
esfuerzos de desarrollo regional con politica ambiental, y agrega que la politica am-
biental formal que arranca con la aprobacidn de una Ley General del Equilibrio Ecold-
gico y la Proteccidn al Ambiente, en 1987, es bastante mis reciente que las politicas de
desarrollo regional, que datan por lo menos de finales de los sesenta.

El autor realiza un profundo andlisis de las politicas del desarrollo regional en
México, las que agrupa en tres tipos: 1) Las politicas que han intentado resolver los
problemas del desarrollo con base en estrategias del desarrollo regional; 2) Las politi-
cas que han tratado de resolver las dispanidades del desarrollo considerando méds sus
resultados que sus causas vy con un cardcter sectorial y; 3) Las politicas que han inten-
tado resolver los beneficios del desarrollo al tiempo que promueven la creacion de una
base econdmica que apoye un proceso legitimo de desarrollo. Por lo que toca a la poli-
tica ambiental, considera que es necesario encuadrar esta politica v sus aspectos de
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descentralizacitn en los marcos regionales y supraregionales del desarrollo industrial ¥
agropecuario, teniendo en cuenta ademds los sistemas interurbanos de transporte, las
lincas de abastecimientos reciprocos, los suministros energéticos y muchos otros
aspectos de integracidn regional.

Al final, el Dr. Carrillo sefiala que una politica de desarrollo sustentable efectiva,
requiere no sdlo del reconocimiento de que el concepto incluye los objetivos de la eli-
minacion de la pobreza y de los desequilibrios regionales v del cuidado del medio am-
biente, sino ademds de la adecuacion del aparato administrativo y legal para tal efecto,

Después de esta semblanza de los trabajos incluidos en este volumen, quUEremos
expresar nuestro reconocimiento a El Colegio de Tlaxcala, a sus profesores investiga-
dores, autoridades, y a la comunidad académica en general, por haber alojado el desa-
mollo de esta importantfsima actividad académica.

Hacemos exiensivo nuestro reconocimiento a los contribuyentes que acudieron a
nuestra invitacion y de quienes guardamos una grata relacion de apoyo, camaraderia ¥
trabajo solidario.

Queremos hacer extensiva nuestra invitacidn a que este tipo de actividades de
promocion cientifica y divulgacidn cultural, contintien en beneficio del desarrollo aca-
démico regional y nacional.

San Pablo Apetatitlin, Tlaxcals, noviembre de 2001

Dy, Mario M. Carrillo Huerta

El Colegio de Tlaxcala, A.C. y

Universidad de las Américas-Puebla

Miro. René Valdiviezo Sandoval

El Colegio de Tlaxcala, A.C. y

Benemérita Universidad de Auténoma de Poebla
Dr. Sergio Flores Gonzilez

El Colegio de Tlaxcala, A.C. y

Benemérita Universidad Autdnoma de Puehla
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LA POLITICA AMBIENTAL EN UN CONTEXTO REGIONALIZADO DE
MEXICO, UNA APROXIMACION

Victor L. Urquidi

INTRODUCCION

El presente trabajo propone que la aplicacidn de la descentralizacidn de la poliica
ambiemal en México, asi como en otros pafses de la regidn latinoamericana, se plantee
no entidad por entidad, sino sobre bases regionales en todos los casos en que la
interrelacion entre la actividad econdmica v la problemitica ambiental lo aconseje,
=obre todo en las cuencas hidricas. La regionalizacidn en México deberia ser 1a base
de la coordinacidn entre entidades cstatales, y en su caso, municipales, para la
definicidn y la ejecucion de las politicas ambientales respectivas, dentro del marco
nacional. Ademds, la politica ambiental no puede ni debe desvincularse de la global y
de la de los paises con los cuales existe la mayor relacidn comercial ¥ econdmica, en
este caso Estados Unidos y Canadd, y secundariamente Europa occidental y Japén; en
consecuencia, la regionalizacidn de la politica ambiental debe abarcar en especial la
zona de la Frontera Norte a ambos lados de la frontera, y asimisme las zonas contiguas
de las fronteras del Sur, con Belice y Guatemala.

La parte primera trata el contexto global de la politica ambiental, enmarcada en la
nocién del desarrollo sostenible; la segunda el contexto nacional, v la tercera In
regionalizacion de la politicn ambiental,

L EL CONTEXTO GLOBAL.

A partir de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y el
Desarrollo (CNUMADS2), llevada al cabo en Rio de Janeiro en junio de 1992, ¢l
compromiso de 178 Estados soberanos es bien claro, Al suscribirse la Declaracién de
Rio, los convenios sobre Biodiversidad ¥ sobre Cambio Climdtico, v aprobarse la
Agenda 21 que contiene recomendaciones tanto para la cooperacién intemacional
como para las politicas ambientales nacionales y regionales, se ha dado un gran paso,
al menos sobre el papel. El objetivo es complejo y dificil de alcanzar: proteger al
planeta de la creciente degradacidn de los recursos naturales y revertir el deterioro
armbiental presente en todos los continentes, asi como aiadir, al mismo tiempo y de
manera explicita a los horizontes econdmicos y sociales el bienestar de las
generaciones futuras. El concepto de desarrollo susteniable, presentado en 1937 por la
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Comisidn Mundial para el Medio Ambiente y el Desarrollo (Comisién Brundtland),
inspirado en ideas anteriores de bidlogos y economistas pero no lo bastante articulado
en funcidn de otros aspectos y vertientes del desarrollo, pasd a ser en Rio de Janeiro la
picza angular de lo que pudiera convenirse en un nuevo paradigma del desarrollo de la
humanidad.

S0 debe entenderse por desarrollo sustentable? En la Conferencia de Rio, aun
cuando el término aparece en la Declaracidn y en casi todos los documentos, no llegd
a definirse con precision. Tal vez habria sido imposible que los delegados de 178
estados miembros de las Naciones Unidas, y en paralelo miles de asistentes a los foros
sobre medio ambiente celebrados en las playas de Guanabara, se pusieran de acuerdo.
Las conferencias de Naciones Unidas no pueden ser definitorias, y menos cuando su
tema ceniral foca asuntos econdmicos v sociales tan fundamentales como las Tormas
de reencavzar ¢l desarrollo a nivel mundial v de hacerlo, ademds, sin lesionar los
equilibrios ecoldgicos: los intereses econdmicos ¥ politicos, muchos de ellos de corio
alcance, y aun las visiones estratégicas, no podian mencs que chocar con las
advertencias de los cientificos sobre los limites fisicos y biolégicos & que pueda llevar
la actividad econdmica de las personas que habitan y seguirin habitando el planeta, asi
como de las sociedades en que se agrupan, en un plazo que quizd no exceda la préxima
centuria. La poblacién nmundial no podrd estabilizarse en menos de unos 10,000
millones de personas hacia mediados del préximo siglo.

En Rio se descansd en la claboracidn del concepto de desarrollo sustentable
hecha por un grupo de personalidades integrantes de la Comisidn Brundtland, creada
en 1984, con los apoyos de las comunidades cientificas y del personal téenico del
Sistema de las Naciones Unidas. 5i. segin muchos, 1a definicidn intentada por la
Comision Brundtland, dada a conocer piblicamente en 1987, no fuz muy feliz ni
demasiado precisa, al menos quedd explicita y sirvid de base a los Estados que se
comprometieron ¢n Rio cinco aios después. Héla aqui:

Ez desarrollo sustentable aguel que se Heve al cabo “sin comprometer la
capacidad de laz generaciones fuluras para salisfacer sus  propias
necesidades™. Y agrega: Mo se puede asegurar la sostenibilidad fisica si las
politicas de desarrollo no prestan atencidn a consideraciones tales como
cambios en ¢l acceso de los recurses v en Lo distribucion de los costos y
beneficios™; estd implicita asimismo “la preocupacion por la igualdad social
enire las peneraciones, preocupacidn que debe logicamente extenderse a la
igualdad dentro de cada peneracidn™. Todavia mas, z2¢ asevera gue “los
objetivos del dezarrolle econdmico v social s¢ deben definir desde el punto

! Comissde Mendial para el Medio Ambiemie y ¢ Desamollo (Comisidn Brundiland), Micstre feure cosda,
Mlmdnd, Alianza Bdicorisl, 1747,
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de vista de sostenibilidad en todos los pafses, ya sean desarrollados o en
desarrollo, de economia de mercado o de planificacion centralizada™*

El propio Informe Brundiland admite que: “...las interpretaciones pueden variar,
pero deben compartir ciertas caracteristicas generales y resultar de un consenso bdsico
de desarrollo (sustentable) y sobre un marco estratégico amplio para lograrlo™.

En esencia, el desarrollo sustentable debe ser una politica a largo plazo que, tano
en la economia como en ¢l medio ambiente (y en la sociedad en general) deberd
atender a las necesidades de las generaciones futuras en funcidn de los recursos
naturales disponibles, siempre protegidos y mejorados. Bl desarrollo sostenible debersd
ser tanto global como regional ¥ nacional, y debe descansar en principios distributivos,
&5 decir, en equidad.

Sin embargo, iba a ser punto menos que imposible, una vez lanzado el concepto,
impedir las mds variadas interpretaciones del alcance de la nocion del desarrollo
sustentable, sepin las regiones, los contextos socioccondmicos y polilicos, las ideas
preconcebidas y muchas otras consideraciones.” La misma Comision que la redacté lo
previd, ¥ asi llegd el asunto a Rio de Janeiro, todavia impreciso y sujeto, ademds, en lo
principal, a lo gue los gobiermos miembros de la Comisién Preparatoria de la
Conferencia aceptaron por consenso,

De cualguier manera, de la definicién un tanto indefinida arranca con claridad la
nocidn de que los problemas ambicntales del planeta y de la especie humana que lo
habita, y de la propia naturaleza, deberin abordarse con arreglo a anilisis, diagndsticos
¥ prondsticos de orden sistémico, en sentido intertemporal. Nada de lo que pase o que
no se atienda en cualquier aspecto ambiental deja de tener relacidn con el resto, en un
sisiema de interrelaciones v retroalimentaciones, Por ello, una fuerle perturbacion de
un equilibrio determinado puede, pasado un umbral, tomarse irreversible; puede
ocasionar inestabilidad endémica y producir un acercamiento al caos.

Teniendo en cuenta todo lo anterior v sin dnimo de exagerar, puede afirmarse que
el desarrollo sustentable vendrd a ser con el tiempo la respuesta a la insatisfaceidn que
desde hace decenios se ha manifestado respecto a los excesos del capitalismo, por una
parte (incluidas tanto las versiones de los paises industrializados como las de los
paises en vias de desarrollo), y del dirigismo, por otra {comprendidos en éste lo mismo
los regimenes econdmicos basados en una fuerte intervencidn del Estado o en
economias mixtas, que las distintas variantes de las economias plenamente autoritarias
de planificacidn central socialista). Ambas grandes versiones del futuro han sido, entre

* Comisidm Brendiland, Nwesteo futwo comdn, Op. eic, p. 67

* el p. &T

© Wiéase John Prazey, Sutainable Development Conceprs: An Economic Analysis, Workd Bank Envirommens Paper
Mumber 2, Washinghos, Banco Mundial, soviembre do 1992, apéndice 1, pp. 35-62 Perscy. cconomista inghs,
enuinisa 51 ekefiniciones de desssrolio sustentable, de casi oiros mnics sutores, pena enire cllas no mencicna a mingin
olFre autor gt ni e de habla inglesa; ipeald en la smplia bbliograffs que cia ()
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otras cosas, incapaces de crear condiciones de crecimiento y desarrollo que impidan el
deterioro ambiental; es mis, tampoco han logrado en general producir sociedades en
que la equidad social se alcance junto con ¢l desarrollo pleno de los recursos ¥ una
disponibilided amplinmente peneralizada de bienes y servicios para garantizar niveles
de vida apetecibles y a la vez equitativos, Y no obstante la larga tradicidn libertaria de
la sociedad politica, al menos desde el siglo XVII, las poblaciones de la mayor parte
de los territorios nacionales del planeta carecen adn de condiciones en que el gjercicio
democritico ¥ los ideales de 1a Revolucién Francesa imperen sin cuestionamiento o
con amplia efectividad,

El desarrolle sustentable, como la democracia perfecta o la plena equidad social,
tal vez nunca se alcance. Sin embargo, es una norma que, adoptada por consenso &n
todos los paises, podria orientar el futuro de ln actividad econdmica global, regional y
nacional en un proceso de desarrollo que, en su conjunto, beneficie a la humanidad,
prodeja ;31 ambiente ¥ el habitat vy contribuya a la reduccidn de las desigualdades
agudas,

11. LOS CONTEXTOS NACIONALES.

Los compromisos de Rio de Janeiro son globales y nacionales. En la medida en que
existan agrupamienios econdmicos de estados soberanos que suelen denominarse
regionales o subregionales -tales como la Unidn Buropea, los intentos de integracion
latinoamericana, centroamericana o del Caribe, el Mercosur, los del Sudeste de Asia,
algunos en otras partes de Asia y en Africa, el representado por el Tratado de Libre
Comercio de América del More (TLCAN), el acercamiento mutuo del lamado
“Hemisferio Oceidental™, y otros- serd logico que no estén ausentes de ellos la
dimensidn ambiental y ¢l objetivo del desarrollo sustentable. Sin embargo, hasta ahora
las politicas ambientales se consideran nacionales, es decir, referentes a 1oz territorios
nacionales, con la salvedad de algunos compromisos internes de los agrupamientos,
sobre todo en el caso de la Unidn Europea, donde son de cardcter supranacional, v
hasta cierto punto, en el TLCAN, donde se mantienen en el drea de la cooperacidn
enire iguales. Los compromisos de Rio de Janeiro, por cierto, no pasan de ser
recomendaciones, pero que en el Sistema de Naciones Unidas han ido adquiriendo el
cardcter de “derecho internacional soff”, es decir, son compromisos “no obligatorios™.

1 Estey conclenie de que el musdo schisl B0 2 divide en socledades copiielisins, por un lado, v sociedades
socinlistas, por otro, y de que exision mochas propucsias ¥ aun algunas expericacias de sociodades altemativas de lipo
comunitario igualilrio ¥ suniero, Sin embargo, has predominado g peinseras, y sodo parece Indscar gee por mochn
ticmpo =2 (enderd, en sl elapa bsidrica de globalizacidm, a crear un capstalismo modificade, mds ogaitaliva en la
mmayoris & s socieiladen. ¥ oo us sociakamo plinkfieado realmense demaocsinlen.
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Se plantea en toda politica ambiental integral el obvio dilema de decidir empezar
por el desarrollo (bien concebido) para después atender los aspecios ambientales, o
empezar por politicas ambientales demandadas por la sociedad que pudicran incidir en
un rezago de los procesos de desarrollo. El desamollo sustentable como conceplo
ensefia que no debe existir semejante dilema, sino que deben abordarse los dos grandes
objetivos en forma conjunta e interrelacionada. Por desgracia, antes de Rio de Janciro,
en 1992 -es decir, desde la Conferencia de Estocolmo de 1972-, v pasando por las
politicas ambientales claboradas por los pafses miembros de la OCDE y por esie
organismo, ¥ las de la Unidn Europea, v por las recomendaciones del Programa de las
Maciones Unidas sobre el Medio Ambiente ¥ otros de cardcter regional, no se pudo
identificar un solo pais que hubiera interrelacionado las dos politicas o que lo hubiera
hecho en Forma parcial o aproximada.

Mis grave es ¢l comprobar que después de Rio de Janeiro, a casi cuatro afios de
distancia, tampoco se puede sefialar un solo pais que haya iniciado una politica de
desamrollo sustentable. No han faltado declamaciones, discursos y documentos alusivos
al tema. Tampoco se ha carecido de programas ambientales, en alguncs paises, coda
vez mis eficaces, aungue todavia insuficientes. Pero lo que es dar pasos concretos
hacia el desarrollo sustentable, no puede afirmarse que hayan dejado huella. Buenas
intenciones no han dejado de expresarse, como la del preimbulo del TLCAN, donde
se enumera coms propdsito el de “promover el desarrollo sostemble (sic)”, v la del
Acuerdo de Cooperacion Ambiental de América del Nore donde se afirma que “la
cooperacidn...es un clemento esencial para alcanzar el desarrollo sustentable, en
beneficio de las generaciones presentes y futuras™” Mas la realidad es otra,

El compromiso de Rio es ineludible. Naciones Unidas ha tratado de levar
adelante, por diversos medios, entre ellos la Comisidn de Desarrollo Sustentable del
Consejo Econdmico y Social, un principio de aplicacidn de las recomendaciones de la
CNUMAD92. Se ha adelantado un poco en materia de la Convencidn sobre el Clima,
aunque no con los compromisos que se vislumbran en Rio. El Protocolo de Montreal
sobre las emisiones de CFCes (clorofluorocarburos) que dafian la delgada capa de
ozong que profege a la atmdsfern de los rayos ultravioletas empieza a dar algunos
resultados. El Fondo Ambiental Global del Banco Mundial cuenta con més recursos.
La Unién Europea dedica cada vex mds recursos a la politica ambiental de los estados
miembros. El Banco Interamericano de Desarrollo ha iniciado un programa de apoyo a
la politica ambiental. Aun asi, todas estas acciones y programas, sumados, no
significan el inicio del trinsito hacia el desarrollo sustentable,

En ¢l fondo, las politicas nacionales ¥ regionales de desarrollo sustentable sdlo
pueden surgir de un conocimiento piiblico amplio de los factores determinantes del
deterioro ambiental, de las tendencias del desarrollo v de la situacidn ambiental de la

* SECOF, Trawds de Lihre Comercio de Amdrica del Norte: texto oficlal, México, 1993, pp. 4 y 1099
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que se parte. En particular, el uso de la energia de origen fisil -¢l carbdn, el petrilen v
sus prosductos, y el gas natural, en sus respectivas significaciones relativas en cada
pafs- constituye, conforme al Indice Brundtland, el meollo. Mientras no se sustituyan
esas fuentes de encrgia, en particular las dos primeras, cuya combustidn es uno de los
elementos principales del deterioro ambiental global por medio del efecto invernadero
¥ sus comsecuencins, no se habrd dado un paso imporante hacia la creacién de
condiciones en que pueda lograrse el desarrollo sustentable, El poder generarlo tiene
que confrastarse ¢on el hecho histdrico de que el desarrollo modemo de Ia industria v
el transporte, y las concentraciones urbanas, se ha basado precisamente en el consumo
de esos encrgéticos. Se plantea en consecuencia un cambio fundamental en la relacitn
de los encrgéticos disponibles, ya sea que se produzcan o se obtengan por medio del
comercio internacional, con el conjunio de la actividad econdmica y social,

Trasladada esta problemdtica al dmbito de un solo pais, digamos México, se
comprende que no serd ficil, tan sdlo en los aspectos ambicntales y de desarrollo
econdmico, transitar hacia el desarrollo sustentable. Afadido el componente social,
que entre otras cosas scocaracteriza por una aguda desipualdad, ¢l objetivo de la
equidad queda adn més distante, por mds que el conceplo esté presente.

De cualquier manera, ¢l hecho de que en México, desde 1972 havan existido
elementos importantes de politica ambiental ¥ de que se haya creado alguna
conciencia a los niveles politicos, administrativos y de la sociedad en peneral sobre la
importancia de mejorar dicha politica, anima a considerar -a diferencia de muchos
otros paises en via de desarrollo- que existen bases para perseverar én la iniciacian del
trinsito deseado hacia el desarrollo sostenible.

No obstante, sin desmerecer en nada los esfuerzos hechos a lo largo de mis de 20
afios, y en particular la nueva orientacion que parecen estar adoptando la Secretaria del
Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca (SEMARNAP), y el Instituto Nacional
de Ecologia (INE) para el perfodo de 1996 en adelante, debe reconocerse que apenas
se empicza a plantear una politica integrada para contrarrestar el deterioro ambiental
pencral del pais.

La gravedad de los problemas habia sido ya descrita con claridad en el Programa
Nacional de Proteccién Ambiental, 1990-1994 a cargo de la SEDUE, cuyo objetive era
aplicar las disposiciones de la Ley General de Equilibrio Ecolégico v Proteccién al
Ambiente de 1988." En ese documento se declard que todos los ecosistemas de México
s¢ encontraban amenazados por el desarrollo agropecuario, industrial ¥ urbano, a lo
que se afiadia el efecto del crecimiento demogrifico ripido. Se determind que las dreas
principales de contaminacidn eran entonces las grandes ciudades, los puerios

" Secretardy de Desarroll Ubans y Ecodogia (SEDUE), Progroma sacfonal parg b proteccie aubieine), 1900
TR, Miénion, 1590
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industriales, las cuencas hidricas y algunos ecosistemas especificados, El programa
decia muy poco, por cierto, acerca de las superficies de uso agropecuario.

El mds reciente Informe Bienal sobre la situacién ambiental, de la Secretarfa de
Desarrollo Social (antes de la creacidn de la SEMARNAPL" contiene informacidn
verdaderamente preocupante. En este dltimo informe oficial se enumeran 25 dreas
criticas, que incluyen zonas agricolas (Cap. 3) (A esa lista habria que afadir toda una
subregidn de la Frontera Norte)., Se sefialan también 15 dreas caracterizadas coma de
riesgo para la salud humana, incluida la Ciudad de México y su zona metropolitana, v
5 dreas de alto riesgo personal para la poblacidn local debido a la presencia de
sustancias carcinogénicas (Cap. 3). Ademds, la calidad del agua urbana en general ha
descendido, la desforestacidn contintia ocurriendo a una tasa anual superior al 1%, v la
intensidad energética en la produccidon ha aumentado en lugar de haber descendido. Se
estin que la intensidad contaminante de la industria de transformacidn se multiplics
veinte veces entre 1950 y 1989, sin indicios de que se haya atenuado (Cap, 11).

En 1993, la generacidn de desechos municipales sélidos (excluidos los desechos
de procesos industriales) se estin en 893 Kgs. por habitante como promedio nacional
{en el Distrito Federal, 1259 Kgs.). La mayor parie del total de 28 millones de
toneladas que se generd ese afio se origing en las zonas centrales de México y en el
Distrite Federal (60%); en el Norte correspondié el 21%:; en la zona de la Frontera
Norte el 6%. Mis de la iitad del volumen tofal fueron desechos orgdnicos y casi un
20% vidrio, papel y plisticos, siendo el resto metales y hule. Se caleuld que un 82% de
los desechos fue a dar a tiraderos a la intemperie, en su mayoria no controlados. Por
afadidura, s estimd que en 1994 ¢l volumen de desechos indusiriales peligrosos, tanto
liguidos como sdlidos, fue de 7.7 millones de toneladas, constituide el 38% por
solventes, el 43% por aceites, pinturas, soldadura, resinas, dcidos y derivados del
petrdleo, y el restante 21% por desechos varios (Cap. 18),

Han estado en ejecucidn programas de construccion de confinamientos sanitarios
de desechos y de tralamiento de aguas y de reciclaje, incluidos proyectos especiales
para los desechos Wxicos. En la zona fronteriana del Norte existe un régimen especial
aplicable a las empresas maquiladoras, ¥ se ha creado mayor conciencia de los agudos
problemas amibientales en esa zona, que afectan las aguas subterrineas. Sin embargo,
en general queda mucho por hacer; por ejemplo, la elaboracién de un inventario
actualizado de los desechos peligrosos. No se ha logradoe impedir, por otra parte, que
una proporcidn muy considerable, quizd la gran mayoria de los desechos industriales
liquides considerados peligrosos, vaya a dar a los sistemas de drenaje, a los rios y los
amroyos ¥ otras superficies acudticas, a las lagunas y esteros, a las bahias, o a tiraderos

¥ Secretariy de Desaroilo Social, Tnssinso Macional de Eoologla, Ménve: (mforme & b sfmackin pesensd en
mare it de sqeiliteio ecolifgioe v proteccidn af cedsleme, P02 104, Mxicn, 1794,
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no debidamente controlados de donde los desechos liguidos se filtran al subsuelo v o
log mantos fredlicos,

El diagndstico completo de la problemditica ambiental de México, sobre todo en
un posible contexto de desarrollo sustentable como objetive a mediano y a largo plazo,
no & ha hecho todavia, Enire los diversos campos ¢n que s¢ ha aumentado el
conocimiento figuran desde luego algunas dreas naturales protegidas, asi como otras,
no debidamente protegidas, en que el deterioro forestal y de los suelos, asi como la
condicitn de las cuencas hidricas, las lagunas y los esteros, es evidente. Pero en el
campo de los desechos industriales y municipales, problema que se agrava cada afio en
grandes proporciones, se carece de informacitn sistemdtica y suficiente. Es mds, el
discurso oficial sobre la politica ambiental en México parece referirse sobremancra a
los recursos naturales, y en cambio se dice muy poco sobre el problema de los
desechos indusiriales v municipales, no obstante que el sistema de normas v castigos
(MyC) estd disebado en lo principal para contener o reducir la contaminacidn por
cmisiones de sustancias peligrosas v tdxicas resultanies de la actividad agropecuaria ¢
industrial, y hasta cierto punto la comercial y de servicios.

Es indudable gue aun incrementando en buena medida los recursos destinables a
los progrimas vigenles, los resultados positivos no se verdn antes de muchos afios. Se
requenri que dentro del propio sector pidblico se coordine la politica ambiental, al mis
alto nivel, de manern que constituya un todo integrado v no una serie de acciones
individualizadas a cargo de diferentes secretarias de estado, dependencias
descentralizadas, empresas paracstatales v entidades federativas. Serd  precisa
asimismd una cooperncidn ¥ vinculacion més estrecha de las autoridades ambientales
con el sector productivo privado, que representa al conjunto de actores empresariales
que, por medio de sus acciones productivas v otras, determinan en gran parte el grado
de contaminacidn y deterioro del ambiente. Y tampoco podrd dejarse fuera del marco
de la politica ambiental integrada la interaccién adecuada con el gran mundo de los
hogares o unidades de vivienda que generan directamente desechos que contribuyen a
la contaminacidin de suelos y aguas, o intervienen en la intensificacion y la difusion de
la contaminacion atmosférica por medio del transporte urbano e interurbano, o ¢n otras
formas,

El efecto contaminador de la actividad industrial proviene de la emisién de
residucs sdlidos, liquidos y gaseosos caracterizados como peligrosos, ¥ a veces
Woxicos, que tienen por desting principal los sistemas de drenaje v los Namados
tiraderos a ciclo abierto, no controlados, asi como otros destinos tales como los rios y
arrayos, las lagunas y esteros, los barrancos, etc., ¥ en ¢l caso de los gaseosos una
atmdsferas ya carpada con las emanaciones de los vehiculos automotores., Los
establecimientos industriales v de servicios, en especial las empresas medianas vy
pequediag, v [as microempresas, carecen de suficiente conciencia y conocimiento de la
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problemitica ambiental, segin lo reveld una encuesta reciente de investigadores de E
Colegio de México.”

La politica ambiental mexicana, en la parte referente a desechos industriales. se
basa, como la de todos los paises de la OCDE y ofros, en la aplicacion de normas y
castigos (NyC). Aun cuando se ha mejorado su administracidn, en México existen sélo
unas 80 normas, cuya aplicacion dista bastante de ser rigurosa y eficaz. Las empresas
grandes, sean nacionales, extranjeras o de capital mixto, suelen acatarlas, aun cuando
no siempre al mdximo posible, sino mis bien lo suficiente para no transgredirlas pero
no ko bastante para tener un efecto ambiental importante, es decir, se cumplen para
estar ligeramente dentro de la norma, por ejemplo, emisiones de 50 sobre un miximo
permitido de 100, pero no se desciende a 15 6 25,

Las emisiones de sustancias peligrosas de las empresas medianas y pequeiias con
frecuencia rebasan las normas, sea por desconocimiento, por imposibilidad &cnica,
por falta de financiamiento adecuado o por baju calidad de su propia gestitn
ambicntal. Teniendo en cuenta nuevas tendencias entre los pafses miembros de la
OCDE y estudios de esta organizacion y otras, empieza a prestarse atencidn, como
hubiera sido 16gico desde el principio, al posible empleo de instrumentos econdmicos,
en concreto incentivos fiscales, financieros y otros, como complemento de las
disposiciones reglamentarias, para inducir a las empresas a asumir conductas
empresariales proambientales que a la vez resulten rentables y competitivas, Estas
nuevas politicas, que ademds ticnen fundamento en el capiiulo 8 de la Agenda 27
aprobado en la CNUMADY2, y sobre lo cual muchas instituciones académicas han
iniciado estudios, podrian complementar la politica de NvC, a fin de inducir a las
empresas 4 hacer las inversiones necesarias en equipo, cambios de tecnologia y nuevos
procesos que les permitan economizar agus y energia, reciclar desechos y reducir o
evitar emisiones de residuos peligrosos. México no ha entrado todavia en esta nueva
etapa, cuyo estudio apenas se inicia,

ML LA REGIONALIZACION DE LA POLITICA AMBIENTAL.

La pelitica ambiental, en muchos paises -inclusive México- se inicié a nivel nacional
sin descentralizacidn a sus territorios o entidades componentes. Desde 1989 y con
mayor atencién en la actualidad, se ha descentralizado la aplicacidn de las normas que
siguen siendo nacionales, no regionales, y se ha fincado en los gobiernos de las

¥ vgamse AMoiso Mercado v Lilka Domingwer, "Contaminacion indusiial en la Fona Metropolitana de la Cludad
de Ménico”, Comercta Exterior, Yol, 45, No, 10, ccnsbre de 1995, pp. 766-774; Vigwor L Urguidi, “lnstrumenios
peondenicos purs |8 polfiica ambiental: estruciura industrsal ¥ componamicnso empresarial en bos palics en via de
dessolin, com referencia a Mézico™, Semlpanin semacional sobee Instrumestos  Boosdmicos parma um
Comportasicnto Eepresarial Favorable al Ambiente, Mésso, B Cologio de Mixico, 0617 de octube de 1905,
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entidades federativas, con la cooperacidn del gobiemo federal, la responsabilidad de
lag acciones proambientales. Esta tendencia es sin duda un resultado de nuevas
politicas administrativas consideradas convenientes desde muchos puntos de vista, y
ticnen la veniaja de fijar la atencidn en los problemas locales ¥ de invelucrar a las
comunidades respectivas, lo que en determinadas circunstancias inducird mayor
demanda de proteccion ambiental y de programas de apoyo, asf como mds eficiencia
en la implantacién de la politica ambiental.

Por otro lado, bien peede cuestionarse que todas las entidades federativas cuenten
con la capacidad necesaria para aplicar las normas y las reglamentaciones existentes, y
menos ain para investigar y analizar los problemas ambieniales estatales; aun cuando
la Federacidn podria sin duda inducir esfucrzos de cooperacidn con los estados, con el
apoyo de organismos descentalizados, bancos de desarrollo v otros, inclusive del
sector empresarial local, se requeririn periodos largos de capacitacidn de las
burocracias locales, asi como de capacidades de andlisis y evaluacidn.

Sin embargo, seria un error, en materia ambiental, considerar la problemdtica
ambiental de cada estado como independiente de la de otros estados contiguos o
vecinos, o que sean parte de una misma cuenca hidrica. La descentralizacién no
garantiza que se puedan armonizar las politicas ambientales de entidades federativas
contiguas o de grupos de entidades federativas. El mejor ejemplo es 1a relacidn entre el
Diztrito Federal y el Estado de México, en las grandes zonas adyacentes y conurbadas,
¥ en materia del uso del agua mexiquense por el Disirito Federal,

En materia ambiental, en realidad no existen fronteras entre los estados. Desde ¢l
punto de vista ambiental, pueden identificarse regiones y subregiones en que los
fendmenos  ambientales  tendrian que considerarse en su aleance regional o
rubregional. Cabe pensar desde luego en la zona de la Frontera Norte, caracterizada
ademidis por cierta homogeneidad industrial por la importancia de las industrias
maquiladoras, de su uso del escaso suministro de agua de esas zonas y por el volumen
de desechos industriales que resultan de sus actividades. De igual modo pueden
considerarse  rogiones  como  la coenca  Lerma-Santiago, afectada por la
industrializacitn y las pricticas agricolas v pecuarias de los estados circunvecinos, asi
como varias zonas del Bajio, Michoacdn y Jalisco, la cuenca Orizaba-Rio Blanco, la
zona industrial de CIVAC-Cuemnavaca (lan vineulada al Distrite Federal), la de
Manterrey-Saltillo y sus alrededores, la de Aguascalientes-Guanajuato, y asimismo la
zona Tlaxcala-Puebla-Atlixco y aledafios de estas ciudades, la cuenca del Papaloapan,
los complejos petroquimicos del sur de Veracruz y de ciertas zonas de Tabasco, entre
olras.

Lo que parece ser necesario es encuadrar la politica ambiental, y sus aspectos de
descentralizacidn, en los marcos regionales y subregionales del desarrollo industrial y
agropecuario, teniendo en cuenta ademis los sistemas interurbanos de transporte, las
lineas de abastecimienios reciprocos, los suministros energéticos v muchos otros
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aspectos de integracidn regional. No todos los problemas ambientales en las distintas
regiones y subregiones serdn comunes a todas las entidades y municipios
comprendidos, pero habri sin deda algunos de importancia que trasciendan las
fronteras estatales y en consecuencia requieran vinculaciones administrativas de orden
regional, Es obvio que la politica ambiental de un estado determinado, o de un
municipio, puede ser anulada por la ausencia de politica ambiental, o su insuficiencia
o falta de adecuacion, en un estado o municipio contiguo.

Es posible que la idea de la planificacidn industrial regional no esté ya de moda.
En el nuevo contexto en que se han disminuido las funciones de planeacidn del Estado
mexicano para adentrarse en el terreno de los instrumentos abstractos y en la
recomendacion de que se “vuele por instrumentos” sin precisar el lugar donde se
requicre aterrizar, no tiene lugar la planeacidn. No obstante. abrigo la esperanza de
que s¢ retome lo validez de la planeacion regional, de lo que en Francia Haman el
ordenamiento del territorio, sin delimitar las acciones salo dentro de los confines de
los limites territoriales de un Estado. Lo economia regional es un hecho, v se basa en
vinculaciones reales que el propio sistema econdmico vy social ha generado y en
muchos casos fortalecido. Serfa poco racional que cn materia ambiental se procediera
a fa aplicacion de las politicas en contextos estrechos gue no tuvieran en cuenta la
realidad de las vinculaciones intrarregionales, que serin posible desde luego definir.
México cuenta con numerosos ¥y valiosos estudios de regionalizacidn que ticnen
aplicacidn en diversos contextos. El ambiente debe afiadirse como elemento

indispensable de un principio de aproximacion a un futuro desarrollo sustentable y
equitative.
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LA TRANSFORMACION DE LAS CIUDADES AFRICANAS:
DE LA INDEPENDENCIA HASTA 1990

Richard Stren

De todas las regiones mds grandes del mundo actual, Africa es una de las menos urba-
nizadas, Con una dren terrestre (olal de unos 30 millones de Kildmetros ceadrados ¥
una poblacidn de aproximadamente 743 millones, sélo el 34.7% vivian en dreas urba-
nas ¢n 1995, Pero aun este nivel relativamente modesto de urbanizacion es un evento
reciente. En 1950, por ejemplo, cuando la mayoria de la gente en el continente africano
vivia bajo algin tipo de gobierno colonial (las excepciones principales en la época eran
Etiopia v Swddfrica) la proporcion en los pueblos v ciudades era (nicamente del 14.5%.
Esta proporcidn aumentd paulatinamente hasta un 18.3% en 1960, un 22.9% en 1970 v
un 27.8% en 1980." Pero Africa sigue siendo por un amplio margen predominantemen-
te rural.

LA URBANIZACION PRE-COLONIAL EN AFRICA.

La historia de la urbanizacidn en Africa es en gran parte -pero no completamente- un
lfendmeno de fines del siglo XIX y del siglo XX. Antes de la llegada de la colonizacidn
en la dliima pane del siglo diecinueve, centros urbanos v aun civilizaciones urbanas
habdan crecido y florecian en ¢l este v ¢l sur de Africa (desde 591 antes de Cristo hasta
el siglo XIX), a lo largo de la costa africana del este (desde el siglo IX), en el Sudin de
Africa del oeste v Africa del noroeste (desde el siglo XI hasta el siglo XIX) v en Africa
del oeste desde lo que ahora es Ghana hasta Nigeria (en el siglo XTX). En la cumbre de
su desarrollo, las ciudades africanas competian en tamafio v formas wrbanas tanto con
las cindades contempordneas europeas como con ¢l Medio Oriente. Por consecuencia,
un vigjero portugués, que escribia en 1694, describid el pueblo de Benin en términos
entusiasias “...como mis grande que Lisboa; las calles estin alineadas en un modelo
rectolineal hasta perderse de vista; las casas son grandes, en particular la del Rey que
estd decorada con madera, detallada con bellas columnas. La ciudad es rica v activa. Su
gobiemno es tan bueno que no e conoce el robo, hasta el punto en que a causa de un
sentimiento de seguridad la gente no tiene zaguanes frente a sus casas™.’

! Lax cifraz de poblacidn se caleularon om Maciones Unidas, World Urbanizntion Prospecre T 18I Revinion
(Poew York: Maciones Unades, 1990) coadims A1 y A2,

T Chimda en Catheree Cogeery-¥idrowiich, Mismeine des Wiles &°Afrigue Moire. Dex Oripiaes & ln Coloninstion (Pa-
i A len Mezhel, 19930 p 141
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Otro viajero describid a la ciudad de Dienne (cerca de la ciudad de Timbukiu en
lo que en la actualidad cs Mali) como “Impresionante, floreciente v prospera ...uno de
los grandes mercados del mundo islimico™.” Algunos de estos poblados (tales como
Gran Zimbabwe, Klano o Ife) empezaron como centros espirituales, para evolucionar
progresivamente en pueblos civiles, Otros (tales como Kampala o Kumasi) original-
mente eran la sede de un rey poderoso o de un grupo gobernante. La mayoria de las
antiguas civdades africanas desarrollaron importanies funciones comerciales ademds
de sus funciones espirituales ¥ gubermnamentales; pero todas mantuvieron una intima

calidad rural a pesar de la gran cantidad de pente establecida dentro de sus limites,
Antes de la conguista europea, dice Richard Hull,

La sockedad africana se mantuvo principalimente agraria, v las urbanidades
nunca perdieron por completo sus rafces en la tierma, Por lo tanto, aun en la
cindad podia percibirse la provincia. Los animales vagaban libremente,
habia espacio en abundancia, los edificios raras veces se elevaban mds de un
piso, ¥ a menudo drboles ornamentales daban sombra a las calles, avenidas y
plazas principales. Las cisdades eran en cierta manera pueblos rurales cu-
biertos por la construccidn urbana, la diferencia mds grande estaba en la es-
cala de la poblacidn, la extensidn de actividad del mercado o la proporcién
de gente que se dedicaba a ocupaciones especializadas,”

CIUDADES COLONIALES,

Aundque Africa pasd por un importante cambio y una evolucidn histdrica antes del es-
tablecimiento (fuera de Sudifrica) del gobierno directo europeo en el siglo XIX, fue la
experiencia colonial -que durd por lo menos hasta el inicio de los afios 60 para la ma-
yoria de las partes de Africa- lo que tuvo el efecto més grande en la forma y funcidn
urbanas. Este fue el caso por ires razones importantes. En primer lugar, un gran niime-
ro de ciudades que se volvieron importantes durante los periodos coloniales o post-
coloniales simplemente no habfan existido antes de la colonizacidn, Mairobi (ahora la
capital de Kenya), estaba establecida en un llano abierto en 1899, con ¢l propisito de
lacilitar la construccidn de la via del tren que iba a ir de Mombasa, en la costa este de
Alrica, a Kampala én Uganda. Harare, la capital de Zimbabwe, originalmenie fue cons-
truida ¥ administrada por la Compailia de Sudifrica Britdnica, empezando en 1890
cuando Union Jack fue izado por primera vez en el sitio previamente no habitado de (lo
que entonces era) Fort Salisbur.® Abidjan, ahora la ciudad mds grande de la Costa de

" Absdursheran ot Sa'di, citado en sl Daviceon, ed. The African Pan (Mew York: 195T) B .

" Richard W. Hull, Afrivan Chties and Towss Befory the Enropean Conguest (New York: W, W, Norion, 1976) pp.
Al

" Philippe Gervals-Lasmhony, D Lowsd it Marave. Le Fair Cladin {Parks: Kanhals, 1994) p. B3,

4



B

Marfil, era cuando mucho un pequefio pueblo de laguna antes de ser escogida por un
cierto capitin francés Crosson=Dupless en 1891 como la termanal de unn linea fermovia-
ria que comunicaria la Costa Atldntica con las grandes dreas interiores de Nigeria que
se estaban desarrollando por intereses militares y comerciales franceses.” Johanneshurg
fue finalmente establecido en ¢l afio de 1886 en el zitio de un pueblo cavador siendo
desarrollado en tierras agricolas no reclamadas, en el vecindario inmediato de un con-
junto importanie de minerfa.” Todas estas nuevas ciudades -y muchas otras, tales como
Cotonou, Libreville, ¥ Banqui (ciudades capitales); y grandes ciudades de la provincia
como Bouaké, Tamale, Enugu, Lubumbashi y Mwanza- se desarmollaron como impor-
tantes centros de comercio v de actividades admimistrativas. Dado que su propdsito
mis importante era fortalecer los lazos entre ¢l pais metropolitano y el territorio colo-
nial, con frecuencia estaban ubicadas en o cerca de la costa o de una via importante de
agua. Un nuevo sistema urbano colonial empezd a surgir, desplazando redes internas
de comercio ¢ influencia que habian desarrollado durante muchos siglos.

Un segundo efecto urbano importante del colonialismo en Africa era el estableci-
miente de poderosas comientes de migracidn rural-urbana. Aungue los pueblos africa-
nos s¢ habdan estado moviendo por el continente durante siglos como reaccidn a las
oportunidades comerciales, variaciones en las condiciones ambientales, trastornos poli-
ticos, y la depravacion resultante del comercio de esclavos, los regimenes coloniales y
las actividades econdmicas que estos promovieron, aumentaron el nivel de la actividad
migratoria. Cuando foe introducida una economia basada en dinero en efectivo v se
podian conseguir bienes v servicios a cambio de sueldos, hubo incentivos para le mano
de obra africana para migrar a trabajar en minas, plantaciones y empleos urbanos, Es-
tos incentives positivas resultaron en que cada vez mds africanos dejaron sus casas
rurales,

Aungue la parte mis importante de la migracion colonial era rural-rural, tal vez
una cuarta parte de todos los migrantes terminaron en las cindades. Este movimicnto
fue enfrentado en algunas colonias por duras pricticas administrativas de mano de obra
forzada (por ejemplo, la corvee en partes de la Africa francoparlante) v el tributo de los
impuestos de “choza” y de “captacion” en efectivo, que los granjeros individuales teni-
an la obligacidn de pagar. Para algunos administradores, la imposicion de medidas
extra mercado para forzar a los granjeros a irse de sus puchlos a los mercados de mano
de obra rurales o urbanos era necesaria, ya que se creia generalmente en la existencia
de una curva de oferta de mano de obra “inclinada hacia atris”. Esto quiere decir que
s¢ pensaba que la mano de obra africana tenia un “ingreso objetiva” en mente, asi que
trabajarian solamente hasta el punto donde alcanzarian dicho objetivo y despuds de
lograrlo regresarian a sus casas rurales. Aundgue habia poca o ninguna evidencia siste-

* Kaoffi Atshi, "Panning snd Management in Large Thiles, A Cnse Siody of Abidjan, Cote J Tvaire” en UMNCHS
{Cenien de Macione: Lendlas para low Ascntasmentos Humanod, & Habital), Metropadiian Plaseing and Mosapemend im
the Dieveloping World: Abiajion anad Qo (Mairobi: LINCHS, 1992) pp. 35:34.

ri."'li;:lt:l Mamdy, & Cily Divided. Sodmmenturg ond Sowedo (Mew York: SE Marntin®s Press. 1984) pp. 123
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muitica para csta hipdtesis, nada menos que la persona que era el Consejero de Trabajo
del Secretario de Estado para las Colonias, el Mayor G. Orde-Browne, pensaba que era
la verdad todavia en 1946, “Las conversaciones con trabajadores que visjan”, escribid,

"o usualmente sacarin el hecho de que tiene una suma definitiva en mente,
¥ que esperan ganar esta suma ¥ leego regresar a casa, Mientras mds pronio
lo logre el trabajador, mds pronto estard de regreso en su pueblo. Por conse-
cuencia, la oferta de méds dinero para é, pocas veces le parece atractiva; suel-
dos mis altos le hacen posible irse mds pronto pero no le persuaden a
guedarse mds tiempo. Esto da razdn a la frecuente manifestacion (de los pa-
tmncsaj que la oferta de un sueldo mds alto quiere decir menos trabajo ¥ nada

]

mis",

Esta perspectiva fue comparada con supuestos igualmente errdneos -y autojustifi-
cados- de que los migrantes africanos en las ciudades eran solamente “visitantes tem-
porales™ cuyas casas finales estaban en las “reservas™ rurales, Puesto que la mayorfa de
los migrantes africanos rural-urbanos eran hombres solteros que no tenian los recursos
econdmicos para traer a sus familias a las ciudades, ese supuesto justificaba el que se
les pagaran sucldos urbanos que no les permitfan mantener a sus familias, las que pro-
bablemente estaban ganando su subsistencia en las dreas rurales. Aungue algunas vi-
viendas y otras prestaciones sociales fueron provistas a los trabajadores africanos urba-
nos, su calidad y su alcance también eran limitados. “La wtilidad obvia de concepeio-
nes de este tipo™, escribié Lord Hailey en 1957, “.. provoca que sean honradas mucho
tiempo después de haber dejado de tener una relacidn con los hechos reales de la situa-
cién." A mediados de los 50, los "vientos de cambic” que los movimienlos nacicnalis-
tas trajeron al continente africano, en combinacidn con una aumentada preocupacién
por la eficiencia de la mano de obra africana, resultaron en una revaluscitn del rol
africano en las civdades -por lo menos en las regiones de Africa este, central ¥ sur,
donde el control del gobierno de la integracién urbana africana estaba més marcado.
Todavia en 1935, la Comision Real de Africa del Este, cuyas conclusiones hicieron la
politica para Kenya, Uganda y Tanzania para ¢l resto de Ia década, declaraba: “Las
ciudades son los centros de la vida social e intelectual, de iniciativas econdmicas v de
la actividad politica. Es esencial derrumbar las barreras que impiden a los africanos
una plena participacién en la vida de las ciudades."" De una manera general, el mismo
cambio en actitud estaba ocurriendo tanto en los territorios belgas como en los france-
ses aproximadamente al mismo tiempo.

* Gi. Oede-Browne, citdo en Richand H. Sabot, Economir Dvelopment and Urian Migeation. Tiwamala R0 J27]
(O fond: Clarendon Press, 1979) p. 33,

" Lord Halley, Aa Africas Survey. Revlsed [958 (London: Onford University Peess, 1957 p. 565,

* Cran Bretafia, Ear Africa Royel Comision [953-1955 Reporr. Cmd 9475 {London: Her Majesty’s Sutiomery
CHTice, 1955} p. 250,
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Una de las razones principales de una aumentada preccupacitn administrativa y
politica, cerca del final del periodo colonial, por las condiciones sociales de los africa-
nos urbanos fue el incremento enorme de lo poblacidn por el coal muchas civdades
estaban pasando. En Kenya, por ¢jemplo, donde -como en tantos paises africanos- los
africanos se apresuraban hacia las ciudades en los afios de la postguerma, la poblacidn
de Mairobi, la civdad mds grande, crecid de 118,976 en 1948 a 266,794 cn 1962, ¢n la
vispera de la independencia. Aungue Mairobi era (y sigue siendo) una ciudad multi-
racial, casi dos terceras partes del crecimiento de su poblacidn fucron de parie de los
africanos, de los cuales la mayoria eran migrantes de las dreas rurales, Durante el mis-
mo periodo, Mombasa, la segunda ciudad méds grande en Kenya, también crecid ripi-
damente, de 84,746 a 179,575." De nuevo, la parte mds grande del crecimiento de
Mombasa se debit a la inmigracion africana méds que al incremento natural de la po-
blacion. Mientras Nairobi habia crecido a una tasa anual compuesta de 6% durante esie
periodo, Mombasa habia crecido a una tasa de 5.5%. En el sur, Dar es Salaam crecid
de 69227 en 1948 a 128,742 en 1957 (el indice de crecimiento de 7.1%), y a 272,821
en 1967 (un crecimicnto anual de 7.8%)." Observando el crecimiento de Dar es Sa-
laam, del periodo postguerra al inicio de 1970, una investigacion hace la observacion:
“En Dar es Salaam, después de un perfodo de estancamiento, la poblacién erecid ripi-
damente, cusdruplicindose en el perfodo 1948-1971, El indice anual de crecimiento de
casi 7% era casi res veces el de la poblacidn rural y miés del doble de lo que habia sido
durante la primera mitad del siglo. Hasta un 78% de la wotalidad del incremento de la
poblacidn ... se debid a la migracidn.'” De manera similar, al otro lado del continente,
Abidjan con una poblacion de 58,000 en 1948 se habia multiplicado a 198,000 en 1960
-por un indice de crecimiento sostenido de 10.8% anualmente.” En el este, en Nigeria,
Lagos crecid de 267,000 en 1952 a un estimado de 665,246 en 1963, representando un
indice de crecimiento anual compuesto de 8.7%." ¥ Douala, el puerto mis grande de
Camenin, de una poblacion de 59,899 en 1947, crecid a 108,150 en 1954 (por un indi-
ce de crecimiento de 8.83% por afio), y a 195,549 en 1965 (un indice de crecimiento
cubriendo el periodo de la independencia de 5.5%)." Al norte, Gran Kartum {com-
puesto por las contiguas ciudades de Omdurman, Khartoum y el Khartoum Norie) cre-
cid de 176,209 en 1942, a 245,734 en 1956 (0 un aumento anual de 2.4%) y a 784,300

A5 Repdblica de Kenia, Statbaival Abhsraer FO6S (Mpirobs: Smilscies Divishs, Miskary of Economes Plinaing and
Development, 19405 p EX

" (Micina de Esindisthcns de Tanzanka, Revorded Popdation Chasge T548- 1067, Tanammio Popalaion Crass, Vol
11 {Thr es Saalem: Giovemment Printer, 5. L) reporiado on Saitiel Kodiba, “Local Govermment asd the Managemenl af
Urban Services in Tancasia® om Richard S2ren y Bodeey While, edse Africen Cirdes in Crlnls (Boulder; Westveew, 1989)
p 20

'LR.;I.HM. Economic Bevelopment and Ll Migraion, Tanzawda PR T97F (Oafond: Clarenidion Press, 1979)
P 44485,

W Kodii mmakd, (4, eir,, p. 37, :

"mm.ﬁmmmumuwmﬁmmnmmmyumﬂvhiu.m
Alfricom Cities dy Crivis {Iouklor: Westview Press, 1959 p. T8

" Oy Mainet, Domala. Crolrarsee of Seevitmdes (Paris: L Hareraman, [95) pp. 67-77,
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en 1973, {un indice de crecimiento de 7.19%)."" El crecimiento de las dos ciudades ms
grandes de Marmiecos muesita un aspecto de este modelo todavia mds claramente. Por
ejemplo, de 1936 a 1952, durante un perfodo de 16 afios, Casablanca crecit de 274,000
a 682,004 a un indice anual promedio de 6.6%; Rabat-Sale, Ia capital, crecié durante el
mismo periodo de 115,000 a 203,000, a un indice de 3.6%. Pero durante los ocho afios
{1952-1960) que cubrid la independencia, las dos ciudades crecieron mucho mds rpi-
do; Casablanca llegd a una poblacitn de 965,000 en 1960 (por un indice de crecimien-
to anual de 4.4% durante el periodo) mientras Rabat-Sale crecid a 303,000 (por un
indice de crecimiento anual de 5.1%)."®

Por lo general, estos poreentajes de crecimiento variaban segiin las circunstancias
politicas y econdmicas locales. Por ejemplo, la mayoria de las ciudades africanas
crecieron ripidamente durante los 20, s frenaron durante los 30, empezaron a crecer
de nuevo durante y después de la Segunda Guerra Mundial, y se frenaron de nuevo
durante fo gue a menudo eran inseguridades politicas durante los 50. Con la
mdependencia, su poblacidn empezd a crecer ripidamente, modelo que siguid hasta los
80. Como tantos africanos -la mayoria era pobre- se fueron a las ciudades inmediata-
menie antes de la independencia, los administradores y los politicos coloniales se pre-
ocuparon cada vez mds por las condiciones sociales y econdmicas bajo las cuales esta-
ban viviendo. Las condiciones de vida deficientes v los servicios urbanos inadecuados
se decia, no solamente reducirian la productividad de los trabajadores africanos, sino
también crearfan las condiciones para disturbios sociales y politicos. Hasta un cierto
punto esto resultd en que, en toda Affrica, los 50 v 60 (justo antes y justo después de la
independencia en fa mayorfa de los paises africanos sub-saharianos) fueron las décadas
de esfucrzos imporiantes de planeacidn para las ciudades crecientes, y para proveer una
infraestructura social y fisica para las poblaciones ripidamente crecientes. Sueldos
decentes y buenos servicios sociales, se afirmaba de manera persuasiva, producirian
una mano de obra mds permanente asi como “més pequefia pero satisfactoria v eficien-
te” que setfa mis productiva y politicamente més ranguila.’

El tercer efecto importante de la urbanizacidn colonial fue la estructura fisica de
las ciudades que foe legada a los gobiemos africanos que asumicron las riendas del
poder a pantic de finales de los 50 {para Ghana, Egipto, Tinez y Marmuecos) hasta los
&) {para casi todo el resto de los paises angléfonos y francéfonos) y hasta los 80, Ob-
servando la totalidad de las ciedades francéfonas en trece paises africanos del este a
finales de los 80, un estudio importante dice que “las ciudades africanas de la actuali-
dad, en su mayor parte fueron establecidas por los colonizadores que aplicaban prinei-

" Almanaque de Sudin_ y Censos Nacionales de Poblacide de 1956 y 1973, reponados en M. O. E Sammani ¢t alia
Mawapement Problems aof Grvarer Khariomm (Khartowm: Inssiute of Environmental Studies, University of BKhastosm,
1986} pp. 37-28,

™ Janet L Abu-Lughod, Babar. Ui Aparthetd in Mareco {Princoion Usiversity Press, 19800 p, 248,

™ Fredrick Cooper, On the African Winterfrons [rban Disorder and the Trangfonssion of Werk in Coomial Mom-
b (Mew Havens Yale University Press, 1987) p. 132, La cita prosiene de Tom Mbova, oo smsdicalista de los 30 que
Ml o sew Minintro del Trabajo es ¢l gobierno do Kenia a principios de Jos 60,
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pios de planeacién urbana apropiados a sus paises de origen. El aspecto mis destacado
de la plancacién urbana colonial es la particidn del espacio urbano en dos zonas, la
ciudad “europea” y la ciudad “indigena”™ La extrema atencion a las necesidades de
los colonizadores, que generalmente recibian un nivel muy alto de servicios urbanos
plancados y de infracstructura, ¥ su relativa independencia de la mayoria africana era
una caracleristica de la planeacidn urbana que tenfa sus raices en la estructura mizma
del estado colonial,

La naturaleza bifurcada del espacio urbano colonial originalmente era concebida
para “proteger” a los europeos de la “enfermedad™ supuestamente portada exclusiva-
mente por la gente indigena. En muchos pueblos africanos, la separacidn de las razas
fue promovida por la planeacion del pueblo; uno de los elementos mdis importantes de
esta politica fue el establecimiento de una zona abierta, neutral (llamada al corden
sanifaire en los pueblos francdfonos) para separar a los europeos de otros grupos. Al
proponer la compra piblica de tierras de tales zonas en Mombasa en 1913, un experio
médico britinico sosienia que una zona de este tipo era “importante para el bienestar
de los europeos como una proteccidn contra la malaria v otras enfermedades tropicales
que siempre sc asocian con una vivienda de esropeos en demasiada proximidad con las
moradas de las comunidades africanas y asidticas™” Aunque no todas las ciudades
coloniales exigian una separacion estricta de las razas -la propuesta de Mombasa fue
rechazada por razones de costo, mientras diferentes grupos por lo menos vivian comeo
vecinos en Dar es Salaam, en Ghana y en Migeria- el nivel de infrasstructura en las
vecindades pobladas por 1os europeos era muchas veces mis alto que en las dreas afri-
canas. S5i los europeos tenian la tendencia de vivir en bungalows o villas en terrenos
grandes 2 lo largo de calles limpias y protegidas por drboles, los africanos tenfan la
tendencia de vivir en “chozas”™ o barraques (la palabra francesa para las cabafias de
madera comunes en Africa del este) en “municipios” sobrepoblados a lo largo de ca-
minos no planeados, aprovechando, si acaso, algunos servicios sanitarios.

Este sistema dual de utilizacién de viviendas y temras fue justificado por dos pre-
misas: primera, los europeos pagaba impuestos tanto locales como nacionales y contri-
buian a la economia colonial en una manera que no hacian los africanos (a pesar de su
gran nimero); ¥ segunda, los europeos estaban “acostumbrados™ a vivir en ciudades
con niveles de infragstructura europeos, mientras los africanos eran esencialmente “'ru-
rales” y no vivian permanentemente en los pueblos. Las dos justificaciones para la
dispasicion dual de espacios y servicios piblicos fueron desintegradas en los 50, cuan-
do los africanos se fueron masivamente y de manera mucho mds permanente a los pue-
blos y empezaron a constituir una clase media urbana cada vez mds poderosa; pero la
forma de la ciudad habria sido moldeada por muchas décadas de inversidn infraestruc-

® laeqichine Poinsol, Al Sinou y Jamslav Stermadel, Lex Villes o Afrigue Nodre. Politigues of Cpdration
o Urbaniswe ol o Mabite! entre JA5G e 1900 (Parks: La Documestation Francasse, 19899 p. 11,

W, 1. Simpeon, “Heport on Mombasa Sanitalion™ citado en Richand Stren, Housing the Urban Poor in Africa. Pol-
fey, Polltics el Ruveaurnecy & Mol {Berkeley: University of Califoreia, [978) p, 116,
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tural y no podia cambiar ripidamente. Las inversiones en gran escala por los gobiernos
coloniales durante los 40 y 50 fueron mejoradas de manera considerable por medio de
una economia mds dindmica al través de toda Africa, y por instrumentos legislativos en
Gran Bretafia (La Ley del Desarrollo y Bienestar Colonial de 1940) ¥ Francia (FIDES
o el Fondo para el Desarrollo Econdmico y social, establecido en 1946) los que apoya-
ron la planeacién ccondmica ¥ la construccidn de trabajos infraestructurales significa-
LS.

EL COLONIALISMO Y LA HERENCIA DE LA PLANEACION.
a. Los Planes Maestros v la Legislacidn de la Planeacidn Urbana.

Después de la independencia, muchos paises africanos trataron de responder a esta
contradiccidon urbana colonial usando mds ampliamente “la planeacidn maestra”™ al
construir unidades residenciales promovidas en gran escala por ¢l gobierno. Tipica-
mente, una empresa de planeacion ubicada en otro pais produciria un plan maestro para
el desarrollo futuro de la ciudad capital. Bl plan incluira un andlisis de la forma y la
funcidn urbanas, algin andlisis de modelos probables de crecimientos futuros, ¥ un
nimero de mapas v planes téenicos incluido un mapa detallado de uso de tierra por
zonas, planes para el desarrollo infraestructural, y algunas propuestas acerca de los
procesos, reglas v oadn reformas institucionales necesarias para llevar al cabo el plan.
Estos planes fueron descendientes directos de muchos planes producidos durante el
periodo colonial, aunque los documentos sucesivos tenfan la tendencia de incluir cada
vez mis informacidn de naturaleza socioldgica y econdmica. La ciudad de Abidjén en
la Costa de Marfil, tuvo seis documentos de planeacidn entre 1928 v 1990; Dar es Sa-
laam tuvo tres planes entre 1949 y 1977, Nairobi tuvo tres entre 1948 y mediados de
los B0, Aungue estos planes a menudo tenian una importante influencia en ¢l enfoque
general para la plancacidn del uso de la tierra en las dreas centrales de las ciudades
africanas mis grandes, no lograron capturar la velocidad ni la direccidn del crecimiento
en las dreas periféricas, y de cualquier forma casi nunca fueron apoyados por el nivel
de gasio necesario para implementar sus proyecciones infraestructurales, En la ausen-
cia de importantes proyectos de capital desarrollados dentro de la estructura del plan
maestro, la mayoria de las decisiones de planeacion urbana tuvieron lugar dentro de los
parimetros de las leyes de construccidn v desarrollo que eran poco mids que copias de
la legislacidn y reglamentos locales existentes en Gran Bretafia, Francia y Portugal.
Una de las fuentes mas influyentes de la legislacion colonial fue la Ley de Pla-
meacion de In Ciudad y Provincia Britinica de 1932, que fue la fuente de la legislacidn
de plancacidn urbana en Kenya, Tanzania v Rodesia y estuvo atrds del Decreto de la
Planeacién de la Ciudad y Provincia de Nigeria, proclamado en 1948, que finalmente
se convirtid en el modelo para la planeacién post-independencia en los diversos esta-

1]



Richard Stren

dos de n unidn federal. Entre los elementos claves de esta legislacidn v del enfoque
britinico de planeacion que reflejaba, estaba que el sector pidblico deberia tener un rol
principal en el medio urbano; que los derechos privados para desarrollar v utilizar In
tierra deberian ser limitados por el interés pdblico; que las civdades mds importantes
deberian ser limitadas en tamafio y en extension de las dreas urbanas hacia la provincia
por zonas verdes, noevos pueblos, y politicas regionales para dispersar el desarrollo en
tocko el pais; y que los usos comerciales, industriales y residenciales de tierra deberian
Cstar scpmuu_q_-’ La influencia metropolitana en la planeacidén wrbana africana Tue
reforzada por el hecho de gue no sélo todos los proyectistas urbanos que trabajaban en
Alnca virualmente eran europeos de origen hasta por lo menos medindos de los &0,
sing que no habia escuelas de arquitectura o planeacién urbana localizadas en el suelo
africano (fuera de sudifrica) hasta la primera década despuds de la independencia. Por
lo menos hasta mediados de los 60, pricticamente todos los directores de planeacidn
urbana en los paises africanos eran de origen curopeo.

La legislacion de planeacién urbana fue complementada por los codigos de cons-
truccidn que, en muchos casos también fueron formados de manera muy parecida a las
leyes earopeas. Por lo tanto, el codigo de construccidn de Kenya, aplicado por todas fas
autoridades locales en el pais como una condicidn para la centificacitn legal, hace refe-
rencia constante a una “Norma Britinica™ o una *Prictica del Cédigo Britdnico™, Para
la aceria estructural, por ejemplo, “la aceria estructural deberd ser considerada como
suficiente para los propésitos de ... estos reglamentos locales, i la aceria estd disediada
¥ construida segin las reglas relevantes dadas en la Norma Britdnica 449 ... Y acerca
de materiales de construccidn en general “la utilizacion de cualquier tipo de material ...
en conformidad con una Norma Britdnica ..., deberd, excepto donde s requiere de otra
manéra, en estos cidigos locales ser considerada suficientemente en acuerdo con los
requerimientos de este codigo local .. "

b. El Redesarrollo.

Desde el punto de vista de la referencia de los proyectistas urbanos, pero dentro de su
propia dindimica ¢ importancia, estaban las politicas del desarrollo para ln vivienda
residencial. Dos de las caracteristicas del enfoque colonial a la vivienda urbana africa-
na en los 50 eran el desarrollo de las dreas “centrales™ que se estaban deteriorando en
combinacidn con la eliminacién de los “barrios de cartdn™ o las dreas de ocuparnies
ilegales y la construccidn de propiedades grandes de viviendas piblicas para rentar (en
algunas ocasiones compradas por el inguilino). Una vez que termind la independencia,
esta politica fue continuada por los gobiernos sucesores. En un estudio clisico de Nige-
ria, Peter Marris investigd un gran esquema de “limpieza de ciudades de caridén” cu-

1 pick Devs, “Evalving Approaches”™ on Nick Devas v Carole Rakodil, ofs. Masaping Fan Growing Cindes, New
Approtcher f Dran Manning o Manepemend b fe Developdap Werld (Harlow, U K- Loapman, 1593 pp 6768
H Repribfica do Konsa, Snilaling Code [ Mairobi: Govermment Printer, 1970} secciones 47, 32
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briendo sesenta acres en el centro de Lagos. El seguimiento de este esquema ilustrs el
logro visible de la “modernidad” como meta piblica. Escribid que “la meta dominante”
fue reconstruir la vecindad mis conspicua de Lagos para que correspondiera con las
normas que la misma gente de Nigeria se habfa propuesto, como un asunto de honor™, ™
Uno de los hallazgos mis imporniantes de este estudio fue que los residentes de la “ciu-
dad de cartén” del centro de 1a ciudad cuyas casas originalmente fueron redesarrolladas
por el gobiemo, en general, no eran capaces de aprovechar la propiedad de vivienda
recientemente construida en el termitorio continenal de Lagos -debido a factores eco-
némicos o socioldgicos.

Un resultado algo similar fue obtenido cuando el gobiemno de Tanzania “rediseid”
algunas dreas llamadas “cindades de cartén” del centro de Dar es Salaam, reemplazan-
do las casas destruidas por unidades recientements construidas. Pero la mayoria de las
familias de bajos ingresos que perdieron sus casas no podian pagar las rentas (o los
pagos parciales de compra por el inquiline) de las nuevas unidades; a otros se les otor-
garon los derechos de terrenos mds alejados v todavia sin servicios que fueron dificiles
de desarrollar™

Chiros paises africanos siguieron la politica de “la limpieza de las ciudades de car-
tén™ en sus ciudades mds grandes en los 60 y 70. Nairobi, por ejemplo, levé al cabo
una campaiia de “limpieza™ que durd muchos meses en 1970, la cunl resulté en que
10,000 hogares ilegales fueran demalidos y 50,000 personas fueran dejadas sin techa,™
En Dukar, unas 90,000 personas fueron desplazadas por medio de la erradicacidn de las
“bidonvilles” (ciudades perdidas) de 1972 a 1976."" En Lomé, las “erradicaciones™ por
¢l gobiemo eliminaron poblaciones locales de dreas importantes en 1968 (275 hecti-
reas fuerom despejadas para la nueva universidad), en 1974-1975, en 1977 (ermadica-
ciones del drea antigua de zongo cerca del mercado central), en 1979 (Ia erradicacién
de un drea de viviendas marginales), en 1982 y 1983 (la emadicacicn de la poblacidn
del puerto v el area industrialy resullando en un desplazamiento importante de los resi-
dentes de bajos ingresos hacia las dreas periféricas de la cindad ™ Y en Abidjdn, entre
L6 y 1973, el gobierno desplazd a méds de 100,000 personas (aproximadamente 20%
de la poblacidn wotal) de una vivienda de bajos ingresos en las dreas centrales de la
ciudad.™ Para entender la logica detrds de tal cambio importante de direccién de la
politica en Abidjin, especialmente considerando el gran nimero de gente que fue acep-

** Peser Martis, Family and Social Change in an African City: @ Study of Rehowsing in Lagos (Loadon: Rouiledge
amd Kopan Paul, [960) p. 119

* Saitic] Kulaba, Urban Management and the Defivery af Dnban Services in Tananks (Dar es Sadaam. Ardhi lnsti-
tute, 1969 pp. 226-227

™ Richard Soren, “Urban Policy” en Joe) Harkas y Jobm ). Okum, ods. Pelitics and Public Policy in Kenva amd
Tanzanss (New York: Pracger, 19749 p. 186,

*' Rexdmcy White, “The Impaci of Policy Conflict cm the Implemsentation of a Gavernment-Assisied Housleg Project
in Sencgal”, Canedian Semerd of African Swdies, Vol 19, Neo 3 (1085 p. 512,

* Aoty Adjaven et alin, Economie de da Construetion & Lomé (Paris: L Harmanan, 1987} pp. 2071

™ La exllncitn, scoptach por oiros investigadores, fue propuests por Heather Joshi. Hlarold Label ¥ Jbean Mouly,
Abicjas. Uil Dievelopment and Emptoymend in the frory Cont iGeneva: 110, 1976) p. 66

n



Richard Stren

tada, permilaseme cilar completamente un andlisis que incita a la reflexidn por un
antropalogo que estudié una vivienda marginal durante finales de los 70 donde vivian
muchos de los que perdieron sus casas durante el periodo de demolicidn:

En 1970, Abidjin tenfa mds de 500,000 habitantes. La ciudad era capaz de
movilizar una parte importante de los recursos del pais, reunir la mayoria de
sus industrias, y presentar al exterior una evidencia sorprendente de la pros-
peridad de la Costa de Marfil. Esta era la ciudad mds prospera de Afrvica del
oeste, una regidn donde las economias de los paises vecinos como Mall v
Burkina Faso estaban o estancindose o declinando. Abidjdn también era el
centro del comercio con Europa, atrayendo un nldmero creciente de nego-
ciantes expatriados v profesionales. Bajo estas circunstancias, las autorida-
des trataron de cambiar el aspecto de su cindad para que reflejara su nuevo
nivel como una “capital internacional™. Dentro de esta perspectiva, por un
lado era necesario para Abidjdn mostrar la evidencia més perceptible de su
modernidad. Por gjemplo, después de 1970, en el drea del altiplano donde
los negocios v la administracion estaban concentrados, grandes agencias pi-
blicas, bancos y otras corporaciones compitieron entre ellas construyendo to-
rres para oficinas cada vez mds alias. Por otro lado, era necesario luchar en
contra de los aspecios mds visibles de subdesarrollo, Por lo tanto, en el nom-
bre de la “modernizacidn” y la lucha en contra de “las condiciones antihigié-
nicas”, las autoridades organizaron la destruccidn de las dreas “ilegalmente
occupadas” y “no estéticas” de la ciudad.”

Mientras algunos de los paises africanos podian construir nuevas viviendas para
por lo menos una proporcion de la gente cuyas casas fueron destruidas, la mayoria de
la genie desplazada no podria encontrar viviendas alternativas cerca de las dreas domde
habian vivido anteriormente,

¢, La Consiruecidn de Viviendas Pablicas.

El segundo -y mds sustantivo- soporte del enfoque colonial al desarrollo residencial
africano era la construecion de propiedades de viviendas en gran escala. Durantc el
periodo colonial, los grandes proyectos de viviendas estatales fueron iniciados en pai-
ses como Rodesin del Sur (actualmente Zimbabwe), Kenya, Senegal v la Costa de Mar-
fil, donde el gobierno (y las agencias paraestatales como las autoridades de ferrocarri-
les y puertos) necesitaban alojar a sus trabajadores, Despuds de la independencia, este
enfoque a la vivienda centrado en el estado se desamrolld mis ampliamente, con mu-

™ Alain Bonssslenx, L e Abidiea Clsoridque o i qeardier oublid (Pans: Karhala, 1967; p. 42 (Tradwcido por
el aulos de e trahajo).
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chos paises que establecieron agencias de vivienda nacionales con una comisidn im-
portante para mejorar las viviendas para los africanos. Detris de la iniciativa estaba el
sentimicnto de muchos africanos urbanos de que sus condiciones de vivienda deberfan
ser mejoradas conforme a su cambiado nivel politico. Como lo expresd un consejero de
la2 administracién de la ciudad de Lusaka: “Bajo el gobiemo colonial, sélo la gente
Blamca vivia en la ciudad, mientras los africanos vivian en sus chozas en sus barrios
nativos al exterior de los limites de la ciudad. Los africanos estaban separados de sus
familias que se quedaban en sus pucblos. Los africanos desempleados no eran permiti-
dos en la ciudad, Ahora somos independientes. Deberfamos vivir en buenas casas con
nuestras familias™.™

Para promover sus objetivos de vivienda urbana, el gobiemno de Kenya transformi
a una institucién colonial -el Consejo de Vivienda Central {originalmente establecido
durante el inicio de los 50)- en wna Corporacidn de Viviendas Nacionales (NHC, por
sus siglag en inglés) en 1967, dindole el poder de llevar al cabo direclamente proyectos
de viviendas por todo el pafs, Se esperaba del NHC que fuera un actor méds vigoroso en
el campo de la vivienda que el Consejo anterior, el cual necesitaba “tener una nueva
imagen al jugar un rol que es estar al nivel del espiritu con la nueva e independicnie
Kenya™." En 1970, la Corporacidn era capaz de producir unas 2,000 unidades de nue-
viks viviendas urbanas en todo el pais (la mayorfa en Nairobi), un nivel que mantuvo
hasta mediados de los 80 coando su producto de unidades terminadas decrecid en cerca
de dos terceras partes. Comao la mayoria de estas viviendas eran en principio previstas
para grupos de “bajos ingresos”™, su costo de construccidn y mantenimiento estaba
fucrtemente subsidiado, con el resultado de que ¢l valor de mercado real de las
propiedades ern considerablemente méds alte que el valor refllejado artificialmente en
las rentas y los cargos ménsuales. En una sitvacidn de este tipo, muchas unidades
llegaron a manos de los propietarios de ingresos medios y altos por medio de varies
procesos, La lbgica detrds de esta “filtracién™ de los beneficios de los grupos de
ingrésos bajos a los de ingresos medios y altos también obtenida con respecto a los
proyecios de sitios ¥ servicios con el NHC (y otras agencias, tales como ¢l Banco
Mundial y la Agencin Intermacional para el Desarrollo (AID), de Estados Unidos
empezd & ser prometedora en los 70.%

Tanzania establecié wna Corporacién de Vivienda Nacional en 1962, esencial-
mente por las mismas razones de Kenya. A diferencia de Kenya, la NHC de Tanzania
construla casas directamente; durante sus primeros cinco afios construyd 5,705 unida-
des de “bajo costo™, aunque T0% de este resultado representaba viviendas de reempla-
z0 para las dreas de las “civdades de candn™ que habia destruido en Dar es Salaam.

" Citado en Aprodicio Laquian, Basic Housing. Policies for Urban Sites, Services, and Shelter i Develaping Conn-
frder (O EDRLC, 1983 po B2

" Asamblea Macionsl de Kends, Cficial Bepars, Yol, 12 (Naicobi: Mationa) Assembly, jesio 1967) col. 772

™ Sobre b econcmils de ko subsideos a la vivienda, véase Sieplen K. Mayo v David 1. Ciross, “Sir=x and Services -
A Bybidics: The Boonomics off Low-Cost Howsing” en Rickard M, Bind v Susan Homon, eds. Govermmear Poficy sd
e Poor in Developing Countries {Torontoe Lsdvessity of Toooeo Pross, 1989) pp. [06- 4%,
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Subsecuentemente, la NHC fijé una meta de un nivel de mds o menos 1,000 unidades
por afio hasta mediados de los 70, cuando empezd a disminuir de manera dristica en
importancia, En el periodo de 1982 a 1990, la NHC wvo un promedio de dnicamente
30 unidades por afio. En 1990, la NHC se unid con otra agencia gubernamental, el
Regizstro de Construccion, cuyo nivel de produccion (de unidades de costa mucho mis
alto) durante los 80 fue un poco mejor que of de la NHC.

En todo el continente, los prandes provectos de vivienda piblica, acompafiados
por la erradicacian sistemitica de las “ciudades de cortdn” v el mamtenimiento de los
altos niveles de desarrollo fisico, caracterizaron a Senegal v Costa de Marfil.®

En Senegal, la Seciete Tnimobiliere di cap-Vert (SICAP) fue formada en 1945,
como una compafiia principalmente pdblica para desarrollar alojamiento en la capital,
Driez aflos mids tarde, una corporacion completamente pablica, L'Office des Habitations
a Laver Moderere (OHLM) fue formada para viviendas de bajo costo. Ambas corpora-
ciones dependian ampliamente de los subsidios estatales. En 1968, las dos agencias
habian producido casi 12,000 unidades de vivienda, casi todas en Dakar. Su produc-
citn disminuyd de manera dristica en los 70, en gran parte debido a la falte de recur-
- 1a L

Pero fue Costa de Marfil quien mds construyd. En un programa de construccidn
masiva sin parangdn en la Africa negra, SIGOGI (Societe voirienne de Construction el
de Gestion Immobiliere) formada por dos compafifas paraestatales en 1965- produjo
21,897 unidades de vivienda de “bajo costo” durante la siguiente década, A este paso
estaba solamente un poco mds adelantada que SOGEFIHA (Socierd de Gestion Finin-
ciere de ['Habitar, creada en 1963), que construyd 17,912 unidades durante ¢l mismo
pericddo. Mientras tanto, una agencin de desarmollo de terras, ln SETU (Socrere
o' Equipement du Tervain Urbain, establecida a finales de 1971) habfa preparado en
sepliembre de 1979, 1,779 has. de terreno en Abidjén, de las cuales 444 has. eran para
"wiviendas de bajo costo”™ segin la misma compafifa, acomodando hasta 350,000 per-
sonas (incluyendo viviendas otorgadas a las mismas agencias de viviendas pdblicas).

Dejando a un lado este logro masivo de la SETU, las dos compaiiias paracstatales
neis grandes produjercn mis de tres veces la totalidad de viviendas producidas por ln
NHC de Kenya -la agencia de vivienda publica més activa en Africa angléfona. Este
dato es todavia mids notable ya que la poblacidn de la Costa de Marfil ¢5 menos de la
mitad de la de Kenya. Sin embargo, como en Kenya y en pricticamente todos los paf-
ses africanos sub-saharianos (fuera de suddfrica), el rol de las agencias piblicas para
proveer viviendas urbanas en la Costa de Marfil fue dristicamente reducido en los 8().

A pesar de lo que en algunos casos éran operaciones cslatales masivas para pro-
veer viviendas para los habitantes urbanos de bajos ingresos, 1a brecha entre el abaste-
cimiento de alojamiento permancente de alta calidad con servicios y una infraestructura

™ Daena parie ded maicrial de esse pemafo fue woado de Richasd Siren, “Urban Housisg in Afrca: The Changing
Rale of (ervemament Policy™ en Pralip Amis ¥ Peter Llogd, ods, Howsing Afriva 's Lirban Poor (Maschestion Manchesior
Uinivenay Press, 19900 pp. 37-39
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adecuada y las necesidades de las poblaciones urbanas crecientes continuaba ensan-
chindoze. En lo que se refiere a los alojamientos, esta brecha se ilustra ficilmente al
comparar ¢l abastecimiento con la demanda. En el caso de Abidjdn, por ejemplo, una
ciudad que estaba creciendo a un indice de aproximadamente 10% por afio durante los
6l y 70, unmas 818,000 personas fueron agregadas a la poblacidn de la ciudad durante el
periodo de siete afios de 1973 a 1980, Esto hace un promedio de 116,871 personas por
afte, o -a un indice de cinco personas por hogar- 23,374 hogares. La mayoria de estos
hogares perienecian a los grupos de bajos ingresos y aproximadamente el 40% venian
de otros paises. Pero el abastecimiento piblico de alojamiento contaba dnicamente con
4,000 unidades por afio durante este periodo; la gente no originaria de la Costa de Mar-
fil o tenin derecho a las viviendas piblicas. El sector privado modemo produjo sola-
mente S0 unidades por afio durante la misma década. La diferencia en abastecimiento
fue equilibrada por la provisidn de terrenos con servicios por la agencia de desarrollo
de tierras estatales, que era capaz de proveer desde 400 hasta 500 hectireas de temenos
con servicios a las agencias de vivienda, desarrolladores y personas por afio, De 1963,
cuando ¢l 23% de la poblacidn de Abidjin vivia en casas informales o espontineas sin
servicios adecundos, a 1984, cuando el 16% de la poblacién vivia en casas espontd-
neas, el sistema estatal hizo un buen trabajo. Sin embargo, después de mediados de los
80, cuando las viviendas pliblicas y las agencias de desarrollo de las tierras virtualmen-
te fueron disuelias, la proporeidn de la gente que vivia en dreas de vivienda informales
nuevamente empezd a subir. Como las cifras no se pueden comparar con las estima-
ciones anteriores, se sostenia al inicio de los 90 que un 70% de la poblacidn de Abidjin
vivia en viviendas “en evolucidn™ (que consistian en viviendas de baja calidad con
servicios limitados) o viviendas de pucblo o espontineas (que consistian en viviendas
de baja calidad sin servicios), ™

El caso de Abidjin es instructivo, ya que casi todas las otras grandes civdades en
Africa Sub-Sahariana tuvieron més dificultades para enfrentar la brecha entre el abas-
tecimiento ¥ In demanda de una buena vivienda. Una consecuencia de esta dificultad -
por lo menos fuera de Africa del ceste Angléfona- es la creciente prevalencia de vi-
viemda “informal™ o “espontinea” en ciudades africanas, Aungue existen varias defini-
ciones de este tipo de vivienda, y algunas variaciones locales alrededor de Ta tendencia
principal, los clementos centrales definidores usualmente son de dos tipos: 1) la vi-
viemda en cuestidn es ilegalmente construida (i.e. sin permiso formal de las autorida-
des) o (y ademdis en muchos casos) estd ubicada en tierra que no ha gido legalmente
adouirida al través de un sistema formal y planeada para un desarrollo residencial; v 2)
pocos servicios, si acaso exislen -como agua, carreteras, desagiie, drenaje de agua de
lluvia, electricidad, teléfonos, v facilidades de la comunidad (tales como clinicas ¥
escuelas)- son incluidos en el vecindario préximo. En peneral, existe una relacidn entre
la ilegalidad Tormal de un asentamiento y la calidad de la vivienda ya que los dueiios

" Koffi Aptabi, (%, eir, p 74,

36



Richard Stren

(quienes frecuentemente son arrendadores) no invertirdn en materiales de construccidn
de alta calidad o en mejoramientos 51 no pueden hipotecar la propiedad o =i existe la
posibilidad de que su vivienda sea derrumbada por las autoridades. Por lo tanto, desde
un punto de vista legal, mientras mds precaria sea la ubicacion de la vivienda, mds baja
serd su calidad. Esta norma general es modificada en el caso de vecindades en las cua-
les por politicas u otras razones, son relativamente seguras aungue no sean legalmente
sancionadas de una manera formal. Con la declinacidn en la produccitn de viviendas
formales a finales de los 70, la vivienda informal se convirtid en la forma mds comin
de ocupacidn residencial de tierras urbanas,

La incrementida informalizacion de la vivienda urbana en las ciudades de Aflrica
puede estar relacionada con la falla del sector formal para proporcionar sulicientes
lerrenas con servicios y casas de bajo costo enfrentando el crecimiento de poblacion en
grande escala; y pocde estar relacionada con el grado al cual el estado de Africa estd
dispuesto a tolerar la lamada ocupacidn “ilegal™ de tierras urbanas. Philip Amis ha
argumentado que, durante finales de los 70 y 80, hubo una tendencia incrementada
entre paises alricanos a aceptar =por lo menos a un cierto nivel de seguridad- la presen-
cia de viviendn urbana informal. La logica fundamental detris de tal “politica de acep-
tacion®, €] sugiere, ... debe ser buscada en un nivel politico. En esencia la importancia
de una estabilidad politica dentro de las dreas urbanas del Tercer Mundo parece ser
importante. En este contexto la aceptacidn de asentamientos no avtorizados es una
manera relalivamente [§eil, v potencialmente fructifera, de tranguilizar a los urbanos
pobres en el Tercer Mundo. La movilidad creciente y la habilidad del capital extranjero
interacional para cambiar localizaciones con aviso de corio plazo probablemente
vuelven a estas consideraciones politicas mds importantes.™

Aunegda & este argumento -¢l cual es una hipdtesis mds que una relacidn demos-
trada- existe una légica econdmica: los indices de rendimiento para viviendas y tierras
urbanus evidentemente han sido lucrativos en comparacidn con ofros objetivos alterna-
tivos de inversion, Mientras haya paz relativa en el mercado informal de vivienda, la
comercializacion de vivienda de bajo ingreso, es probable que crezea rdpidaments. Y
ya que ln élite politica ¥ sus colegas de negocios estin entre log mis aclivos en este
mercado urbiano de bienes rices, el balance entre la vivienda informal v el reglamento
del r-sljardcr es probable que se mantenga como sustentador de un sector informal cre-
cienle.

Aun cuando una escala grande de comercializacion no ha sido un factor importan-
te, la vivienda informal ha crecido enormemente. Por cjemplo, en Dar es Salaam, la

® Philig Amis, “Inirmduccidn” en Philip Amis v Peier Lo, eds, Housing Africa s Uibvan Boor (Maschoster: Mas
chesier Universiay Press for the International Afrcan Instilule, 1990)

" ok s comercializacidn de vivienda de bajos fmgresos, wase Phifip Amils, “Sgeaiters or Tenants: The Comner-
caafieation of Usaothorized Mousing in Madrobs™, Werld Developener, Val, 12, Mo, | [Bsera, 1084) pp. 5796, %
destaca ahi b comeccida entre la comerciatizcitn y el sisema politoe =Vamo & mostrar que cn Mairobi, s sejgernidad
f*hmmﬂ ¥ la propiedad se pueds obleser &) ravds do mocanismos: polilices, no obstante b ausencia de legakdad

cemal™ {p, BH)
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proporciin de la poblacién urbana -viviendo en los llamados “terrenos ilegalmente
ocupados™ o poblados informales- subid de 32% en 1969 a 44% en 1972, v a 60% en
1979. Después de esa fecha, cifras acerca de Dar es Salaam no estdn disponibles, pero
en 1954 se estimaba con seguridad que el 70% del total de la poblacién urbana del pais
vivia en “poblados de barrios pobres y ocupaciones ilegales™™ Esta proporcidn au-
mentd por los 80 y 90 ya que de dos tercios a tres cuartos (estimada moderadamente)
de la demanda para nuevas viviendas fueron cubiertos por medios informales. Durante
el perindo de 1978 a 1987 la ciudad de Dar es Salaam (con una poblacidn de 1,234,754
en 1988) fue capaz de responder solamente al 27% de la demanda de terrenos deslin-
dados de constructores potenciales, El resto (o el 73%) de la demanda, fue cubierto por
ccupacion ilegal de tierra, v la construccion de mds poblados no planeados y sin servi-
cios, ¥ por medio de una incrementada densidad y sobrepoblacidn de viviendas
cxistentes,"”

Durante los 90, de cada 10,000 terrenos residenciales deslindados solicitados por
afio, solamente se proporcionaban 1,000, No obstante, a pesar de este crecimiento en
vivienda informal Tanzania nunca ha impuesio estrictamente reglamentos de construc-
cidn con razzias regulares de la policia o demolicidn, con el resuliado de que los 1a-
mados “ocupantes ilegales™ se sienten relativamente seguros. La mayorfa de las casas
de ocupantes ilegales estin construidas por lo menos con materiales semipermanentes
tales como madera, cemento y ldminas de fierro; y muchas son construidas por los que
obtienen ingresos altos y medios,™ Donde la imposicidn es mis estricta como en Hara-
re, Nairobi, o Abidjdn, la calidad de las estructuras informales (por lo menos en dreas
centrales) es generalmente mis baja. Las dreas de vivienda informal que son retiradas
de distritos de negocios centrales y de vias principales de alto perfil como las awtopis-
tas del acropuerto tienden a ser tratadas con més tolerancia por las autoridades,

Zimbabwe es uno de los pafses africanos que ha sido muy estricto con “ocupantes
ilegales”, Por ejemplo, en Harare un estedio reciente afirma que solamente existen
varios miles de “ocupantes ilegales™, aunque sus nimeros nunca han sido seriamente
estimados. De la independencia en 1980 hasta los recientes 90, a una poblacidn de
bajos ingresos que habia crecido aproximadamente a 350,000 les fueron otorgadas
sedamente 15000 unidades nuevas por agencias de vivienda piblica. Puesto que todo
solicitante para vivienda piblica en Harare debe hacer el trimite ante el Consejo Muni-
cipal, la lista habia aumentado a 100,000 en los 90, representando, de acuerdo a varios
observadores, la mitad de los que necesitaban vivienda, Y puesto que la vivienda in-

* Puestes: Ciffas para 1969 y 1972 Richard Seren, Urban fequealiry and Housing Poficy in Tanzanis. The Problem
o Squarimg (Ferkeley, Califormia: University of Califorsia, 1975) pp. 60-62 Para 1979 Marstall Macklin Misoghss
L. fhar ex Salmam Master Plan (Torone 1979) Suplemento Téensco, Mo 1, pp. 25-20. Pasy b estimacidin do 1954,
wiase Saitiel Kulaba, irban Management and the Delivery of Ueban Services i Toravla (Dar es Salaam: Andhi
Institute, LO80) p 100

** Sainel Kulsha, Urdan Manapement and the Delivery of Urban Services in Tassania, p. 313,

* Richand Sirew, Mohamed Mafomi y Joyee Makoenbe, “Coping with Urbasization and Urban Policy” en Joel D. &
Barkan, od. Bevond Caplialism we Socdaline i Kewpr and Tanpenia [Boolder: Lynne Rlesner, |l]-l:|-|:|1-., 1043,
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formal no es una opcidn realista y muy poca vivienda privada de bajo costo es produ-
cida (nungue desde 1986 el gpobiemo ha fomentado varias iniciativas en los sectores
privados y cooperatives) la sobrepoblacidn en vecindarios de bajos i mgrems. s¢ ha con-
vertido en un problema serio llegando a 4 personas por cuarto Dcupadu-.

En la Africa del oeste angldfona, la distincidn entre “ciudades de candn™ y “ocu-
pantes ilegales™ o vivienda informal es mds importante que én olras pares del L‘mlll-
nente donde las dos formas de vivienda tienden a traslaparse. Como Margaret Peil® y
Kwadivo Konadu - Agvemang han sefialado, “poblados™ de ocupantes ilegales como
tales no existen en esta parte de Africa, debido al hecho de que los duefios de casas de
bajos ingresos “casi invariablemente mantienen los titulos de los propietarios de la
tierra y/o sus agenles, o por lo menos tenen permiso de construir, aunque tal vez no
obtuvieron permisos del Consejo o del Departamento de Urhamsrm,‘r por lo tanto
pueden parecer “ilegales™ en ¢l vocabulario oficial de las sutoridades™. ™ 5in embargo,
a pesar del hecho de que la propiedad de la tierra no es problemitica sin duda ha habi-
do una deterioracidn de viviendas y condiciones de infracstructura urbana en ciudades
africanas angldfonas del oeste. Mencionando una escala grande de un estedio de vi-
vienda de todos los estados en Nigeria a mediados de los 80, un profesor sobresaliente
de planeacién comentd que “la habitacidn inadecuada parcce ser uno de los problemas
més serios que surgen del alto indice de urbanizacion. Una proporeidn sustantiva de
casas urbanas estin arruinadas o en necesidad de una reparacidn importante. La sobre-
poblacidn es penctrante y las altas rentas son un indicador imporianie de problemas de
vivienda urbana™.*

Para los B0, la situacién en la mayoria de los paises en Africa del norte era igual-
menie preocupante para los proyectistas urbanos. El case de Tinez, capital, es ilustra-
tivo. De una poblacion total nacional de alrededor de 6,384 mllkcmr:s en 1980, fue esti-
mada que 1.114 millones, o 17.4% vivian en la ciudad capital.” Como un resuliado de
un suminisire inadecuado de vivienda de bajo costo -a pesar de esfuerzos imponantes
del estado y del Banco Mundial- ¢l crecimiento en la poblacin de Tinez fue conside-
rublemente controlado por densidad incrementada o por ¢l desarrollo de dreas ilegales
y sin servicios. Entre 1975 y 1980, un experto estimd que la mitad del desamrollo de
residencias nuevas en la cludad “puede ser descrito como oficialmente ilegal”. Una
drea Namada Brradhamen en el noroeste de Tonez solamente tenda 7,000 habitantes en
1975 en el momento del censo, pero crecid a 28,000 en 1979 y a 65,000 en 1983. Con
tanta genie, era igual en tamafio a la poblacidn de Kairouan, la octava ciudad mds

" Philippe Goreais-Lambony, Op, cir, pp. 126-134.

u Marganst Peil “Alrican Squatier Seirlemenis: & Comparative Stedy”, Urhan Shudier, Vil 13, Ma. L, pp. 133- 1[0

** Kwadwo 0. Konadu-Agyemang, “Fefloctions on the Ahsence of Squater Setilements in West Alrican Cities: The
s of Bomasi, Ghana", Urbaw Siudies, Val. 28, Mo, 1 (1990 . 141

* Adiepoju Omibodon, “Urhan Growlh and Utkan Managesent in Migera” en Richard Seren y Rodney White, eds
African Cheded b Crinte, Managing Hapdd Uirbas Growth (Boulder: Westview. 1989 p. V1.

W Nacsones Unidas, World [iefwimnisaniom Prospeers: The 1992 Bevision {Now York: Madtiosds Linsdas, 199 3)
Crumdros 4.3 y A,
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grande en el pais.™ Una situacién mds extrema de desarrollo es el Suddn donde la po-
blacidn registrada de Khartoum (1,346,094) representaba el 32.4% del 1ol de la po-
blacidon urbana del pais, y cerca de 7.5% de In poblacidn total, en ¢l censo de 1983, De
1973 a 1983 el indice anual de crecimiento de la capital fue de 5.04%. Pero como re-
sultado de una seria sequia en la regidn oeste del pafs de 1983 a 1985, asi como de
disturbios politicos en el sur y ademds una crisis ecoldgica a finales de los 80 en el
noroeste, entraron refugiados “ecoldgicos™ al drea metropolitana de Khartoum en los
B0 y M. Se estimaba que Khartoum habia alcanzado 3.7 millones en 1990, o més del
doble de su poblacidn de 1983, resultado de un crecimiento anual de 15.5%. En 1989,
el Comité para Personas Desplazadas estimé que cerca de 1.6 millones de personas
estaban viviendo en treinta ¥ cinco “campamentos™ de las afueras de la ciudad. Estos
campamentos eran algunas de las 96 zonas “informales” de vivienda de la ciudad capi-
tal

El caso del Cairo, Ia ciudad mds grande en Africa, ilustra muchos aspectos de las
contradicciones de ripido crecimiento urbano y abastecimiento inadecuado de vivien-
da. Por lo consiguiente, el drea metropolitana del Cairo (formado por los gobiernas de
Cairo, Giza y Qalyubia) crecid de 2,963,000 en 1947, a 4,825,000 en 1960, a 6,149,000
en 1966, a 7,965,000 en 1976, v a 9,385,000 en 1981, con indices anuales de creci-
miento entre 2.5% y 4.3%. Durante ¢l perfodo de 34 afios, el indice de crecimiento
anual fue 3.45%, en comparacidn con un indice de incremento de la poblacién entera
del pais (de 1950 a 1980) de 2.36%." Las presiones sobre el abasto existente de vi-
viendas estaban ereando una extrema sobrepoblacidn e incrementos de renta, particu-
larmente para los pobres. Siguiendo una iniciativa principal para nacionalizar sectores
importantes de la economin, incluyendo bancos, compafifas de desarrollo de tierras ¥
de construccidn, ¢l gobiemo de Egipto se comprometié -en ¢l plan de cinco afios
(1960061 a 1964/65)- a dedicar el 18% de los recursos globales de inversidn a la vi-
vienda. También aprobé una ley de control de renta en 1961, v fijé el precio de mate-
riales de construccidn, Mientras la legislacién de control de renta v precio wvo impac-
Lo en mercados negros y otras evasiones sistemadticas, la politica de inversidn tenia el
efecto de producir un desarrollo de construceidn enorme en viviendas de bajo costo en
el Cairo durante el periode del plan. Durante el perfodo del plan 17,322 unidades de
vivienda fueron construidas por agencias del estado en la capital, casi todas planeadas
para familias de bajos ingresos.™ Mientras que este esfuerzo pudo cubrir hasta un cier-

** Prej Sumbouli, “Tunis: Crise da Logement of Réhabilitteon Urbabse™ en Philip Amis ¥ Peter Lloyd, eds, Housing
Africn's Urbaw Pooe (Maschisier: Manchester University Press, 1990 p. 145,

" Masiafa Kbaroufi, “Reflections on @ Research Field: Urhan Sindies in Egypt, Meeocen and The Sedan™ en Rich-
aml Stren, ed. Ulidvwe Rerearch in the Developing World, Vol [, Africa (Toroesn: University of Toronta, 1994} p. 66-
k.

“ Las s de crecimsento urbane d¢ El Cairo fueron calulsdas con cifras oensales inchaidas en Galila B1 Kadi,
£ U rbessizarion Spontnde au Caree (Tours: URKAMA, 198T) p. 20; las tasas de crecimiento del pls comna un tode
eitin basadas em cifras de Maciones Unidas, World Urbanizmion Prospects. The 992 Revision (Neeva York: United
Malions, [9953) Cusdio A4,

 Galila Bl Kadi, L. rbowisarion Spomtande au Crire, p. 123,
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o punto la demanda de vivienda adicional, en 1966 la Secretarfa de Vivienda estimd
que El Cairo pecesitaba 264,000 unidades nuevas de vivienda. Ya que solamente
75,000 unidades formales fueron construidas por lag agencias piblicas y privadas du-
ranie el periodo [965-1975, el déficit aumentd severamente,

Como aumentaron las rentas ¥ la sobrepoblacidn (a pesar de la legislacidn del
control de rentas) las familias de ingresos mds bajos se fueron cada vez mis a las afue-
ras de la ciudad, donde encontraron vivienda en dreas que fueron convertidas de uso
agricola. A mediados de los 70, existfan 19 de estos poblados, ocupando un 17% del
drea residencial en el firea metropolitana de El Cairo, incluyendo 20% del total de la
poblacidn de la ciudad. “Desarrolladas, para la mayor parte, como una extensicn de
ciudades peri-urbanas existentes, estas zonas de poblados espontdneos rodean el frea
metropolitana a alguna distancia del centro de Ia ciudad vy el Rio Nilo™.™ En estas
iireas, la infracstructura (tal como caminos de asfalto, agua, alcantarillado y electrici-
dad) esti faltando y la calidad de la construecion de casas coe mis abajo de los niveles
oficiales. Como en otros pafses africanos, la ineficacia del gobierno central para man-
tener un nivel alto de construccidn formal de vivienda de bajos ingresos por los 70,
combinado con un continuo crecimiento urbane y una compresidn de ingresos (particu-
larmente durante los 80 y 900, ha llevado a extensiones adicionales de esta forma de
vivienda durante la dltima década. La poblacién de ingresos mis bajos de El Cairo estd
cada vez mis concentrada en las dreas deterioradas del centro de la ciudad y en estas
viviendas espontineas de “cindades satélites™.

For los N era posible dividir la regidn del drea metropolitana de el Cairo en tres
zonas dependiendo de la distancia del centro: la parte central, el anillo central, v la
periferia. Durante los iiltimos treinta afics, el crecimiento de la poblacidn en el centro
disminuyd gradunlmente; luego, se obtuvo un patrdn similar en el anillo central, que
aumentd considerablemente en poblacidén de 1960 a 1966, pero luego disminuyd de
1976 a 1986. La zona periférica, que es principalmente una drea de desarrollo urbano
irmegular, crecid dnicamente un 3.8% anualmente de 1960 a 1966; luego a un lento
2.9% de 1966 a 1976. Pero esta zona periférica vio una aceleracidn repenting en el
crecimiento de la poblacidn de 1976 a 1986 a un indice anval de 5.0%, cuando el cre-
cimiento total en la conurbacidn estaba promediando solamente 2.9%. “Tal andlisis de
movimientos demogrificos por anillos o zonas ilustra un crecimiento dindmico que
salidndose del centro de la aglomeracidn, se ha filtrado hacia la periferia en ondas sub-
secuentes de éxito dejando atrds otras zonas que crecen lentamente o son oprimidas.
Dicho patrén demuestra el papel esencial que la zona periférica juega en la absorcidn
de nuevos grupos de poblacidn en la ciudad® ™

* thid, p. 36,
# Magcel Belfiot, “Le Caire Sort de Son Nil* en Cofvlers de | nritut o Avefnagement of o Urbanime de o Région
i “We-de-France {Caliers de YA DRI Moo S dAbnl, 19905 p. 68,
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LUNA CRISIS URBANAT

Durante los 80, el incremento en el nivel de vivienda informal dentro ¥ alrededor de
ciudades africanas reflejé su casi total incapacidad para proporcionar servicio adecua-
do de tierra e infraestruciura a sus poblaciones crecientes, Los 80 y principios de los 90
se convirtieron de este modo en un perfodo de “crisis urbana” en todo el continente, La
crisis, que por i misma fue una reflexion de declinamicnto o de economias estancadas
enlrentando una continga migracidn rural-urbana, tuvo ires componentes principales:
una declinacion en los niveles de empleo formal, v un correspondiente incremento
ripido en actividades del “sector informal” en muchas dreas claves de la economia
urbana; un deterioro en la calidad y distribucion de servicios bisicos; v una disminu-
cifn en la calidad del medio ambicnte urbano, tanto construido como natural. Todos
estos cambios afectaron la calidad de vida urbana de todos, pero particularmente la de

los potres.
Crisis de Empleo.

En los afios inmediatamente posteriores a la independencia en la mayoria de los paises
africanos, la africanizacion del servicio plblico y una expansidn de agencias paracsta-
tales llevaron a un allo indice de creacion de nuevos empleos en dreas urbanas, particu-
larmente en las ciudades capitabes y grandes centros regionales. Para los 70 estos au-
mentos fueron seguidos por incrementos en la cantidad de emplecs manufactureros
disponibles (la mayoria de ellos en ciudades grandes), v en los sueldos promedio de la
manufactura. Al mismo tiempo, cayd el sueldo del empleo agricola o se estancd en
muchos paises, incrementando asi lo atractivo de las ciudades mis grandes para mi-
grantes rurales que no podian obtener suficientes ingresos rabajando en la agricultura
de subsistencia,

Come ha sefalado una investigacidn, los que probablemente emigrarian de fireas
rurales a urbanas eran  miis educados que sus compafieros no migrantes; la mayoria de
ellos también tienden a ser hombres, jévenes v solteros.™ Sus nimeros fueron incre-
mentados despuds de la independencia por una expansitn ripida en escoelas primarias
¥ secundarias en dreas rurales y urbanas. Pero a finales de los 60 v principios de los 70,
fue claro que el promedio de migracidn rural-urbana estaba excediendo ampliamenie el
promedio de creacidn de empleo formal en ciudades africanas. Bl total de nldmero de
trabajos creados en los sectores formales (incluyendo el gobiemne, el secior paraestatal,
la manufactura y los sectores de servicio a gran escala como la banca v el turismo), no
estaba al parcjo con el incremenio en la poblacidn urbana, ya sea que esto fuera causa-
do por migracidn rural-urbana o por incremento natural,

" Una recopilacidn excelente de estas investigaciones se encuentr en Charles M. Becker, Andrew M. Hamer y An-
drew B. Momison, Sepoad Urbas iar i Africa, Drdaniontion in an Era of Sirucieral Adficrisenr (London: faemes
Currey; y Pertsmoath, NH: Heibemann, 199 capitulo 4.
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Cifras sobre empleo de manufacturas en establecimicnios de tamafio mediano v
grande, que han sido calculadas por ¢l Banco Mundial, muestran los cambios con el
tiempo en una de las partes mis importantes del sector urbano formal, Asi, la mayoria
de los paises experimentaron un crecimiento ripido en el periodo de 1970-19735, sepui-
do por un crecimiento mis lento en empleo de manufactura formal durante 1975-1980.
Can severos incrementos de los precios de petrdleo después de 1973, los recursos pro-
venientes del incrementado comercio exterior necesitaban ser asignados al petrdleo
{excepto en los pocos paises africanos que eran exportadores de la red de productos
petroleros), y menos cantidades estuvieron disponibles para bienes de capital, y los
otros ingresos intermedios necesarios para ¢l mantenimiento abandonaron la expansion
de la base manufacturera. Mientras que ¢l periodo de 1980-1985 que incluyd el segun-
do impacto petrolero vio una renovacién o aceleracidn en el crecimiento de empleo
manufacturero en algunos paises, otros, particularmente aquellos con grandes sectores
manufactureros tales como Costa de Marfil, Ghana y Nigeria, reportaron indices nega-
livas de crecimiento de empleos, mientras paises como Kenya, Senegal y Zambia tu-
'-'icnm}i!mmrmmm anuales durante este periodo de solamente 4, 3, y 1%, respectiva-
menie.

Los paises africanos no pueden darse ¢l lujo de mantener sisternus de seguro so-
cial consolidados piablicamente tales como asistencia social o programas de seguros de
desempleo que operan en la mayorfa de los paises de Europa y América del Norte. Asi,
los individuos dentro de la oferta de trabajo, quienes no pueden obtencr un empleo del
sector urbano-formal bien pagado, tienen algunas opciones: por ejemplo, si son inmi-
grantes, pueden regresar a dreas rurales a emplearse en agricultura de subsistencia (pa-
ra los refugiados, o para los que no tienen acceso a un termeno, esto no es posible}, pue-
den intentar obtener ayuda de miembros de 1a familia o amistades que viven en la ciu-
dad, o pueden emplearse en actividades de ingreso informal en pequedia escala en la
civdad. Para la mayoria de los africanos que buscan empleo urbano (excepto aguellos
que tienen los recursos para esperar), quedarse en el “desemplec abierto™ no es una
opcidn realista. Como bajaron las oportunidades de empleo urbano formal, 1a alternati-
va de emplearse en pequedia escala, en actividades menos remunerativas -ahora cono-
cido colectivamente como el “sector informal™- comenzo a ser cada vez més comin,
Mientras existan diferencias de opinidn sobre el uso de este término,™ éste es utilizado
por muchos economistas y otros cientificos sociales, y puede ser estadisticamente deli-
neado, A pesar de dificultades con ciertos aspectos del término, principalmente como
resultado del hecho que esto representa un grupo de actividades muy variadas, un estu-
dio reciente importante argumenta que:

™ i, capliubo 5.

™ Vease, por ejemplo, Alsn Gilbert y Joseph Guglor, Clics, Poverty and Development, Erbanization in the Third
Woreld {New York: Oxfond University Press, 1992) pp. 4100, v Lisa Peattia, “An Approach 1o Urban Resesrch ks the
1590s" en Rickand S8ren, ed. Drbves Reseanch in dhe rvelopip Wold, Vol, IV (Tosoago: Centre for Urbas g Com-
iy Somdies)
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- ¢l sector informal africano puede ser meticulosamente definido. En los dltimos
veinte afios, como la produccidn urbana de pequefia escala, artesanal, residual/icasual, y
del hogar que se ha extendido considerablemente en las naciones africanas. Su impor-
tancia relativa varla considerablemente en los paises, segin la estructura econdmica y
politica piiblica. No obstante, las principales actividades informales incluyen carpinte-
ria y produccidn de muebles, sastrerin, comercio, reparacidn de vehiculos v de otro
tipo, fabricacidn de bienes de metal, restaurantes, construccidn, transporte, textiles y
manufactura de ropa, calzado y servicios diversos.™

Tipicamente, empresas con diez o mds trabajadores tienden a funcionar dentro del
sector formal, mientras que empresas mids pequefias (con una sola persona) tenden a
funcionar més informalmente, En cualquier caso, inicianda en los 70, y ganando fuerza
durante la baja econdmica de los B0 y principios de los 90, el sector urbano informal se
ha convertido en una fuerza poderosa para la creacién de empleos pricticamente en
todas las civdades africanas. Asimismo, un reconocido reporte sobre Kenya, que pri-
mero usd este Ermino oficialmente, estimaba que, para 1969, de 25 a 30% de todo el
empleo urbano en Kenya era empleo del sector informal; para dnicamente la poblacidn
africana urbana, la cifra estaba en la escala de 28 a 33%. La misma misidn consideraba
que esto era "muy bajo en comparacidn con otros palses africanos para los cuales hay
informacidn similar disponible™™ Una serie de estudios iniciados por el Programa de
Trabajos y Habilidades para Africa (JASPA), una agencia de la Organizacién Interna-
cional del Trabajo (OIT), estudié la informacidn disponible sobre 21 paises a mediados
de los T0. Resumiendo la informacidn obtenida sobre dreas urbanas, JASPA estimd la
proporcion de empleos del sector informal en relacidn al wotal de mano de obra en las
“dreas urbanas™ de 5 paises, y en 8 ciudades principales. Por lo general, JASPA estimé
“que en un pais tipico africano el sector informal emplea 60% de la mano de obra ur-
bana®. Los eilculos para paises individuales eran como sigue: dreas urhanas del Congo
35%; dreas urbanas de Senegal 50%:; dreas urbanas de Upper Volia (ahora Burkina
Faza) T3%,; dreas wrbanas de Benin 95%:; dreas urbanas de Nigeria 65%. Para ciudades
individuales, las cifras también eran altas: Abidjin 44%; Nairobi 44%; Kumasi 65%;
Lagos 50%; Banjul (La Gambia) 42%; Lomé 50%:; Brazzaville 37%; Djibouti 20%.%

Aunque no estdn disponibles buenas estadisticas para los 80 y W), la proporcidn
de In mano de obra urbana en actividades informales seguramente ha aumentado. Un
destacado socidlogoe de In Repiblica de Africa del Oeste estimd que, en el periodo de
1976 a 1985, el mimero de gente “trabajando en la calle”, en una variedad de activida-
des informales habia aumentando de 25,000 a 53,850 solamente en Abidjin. Durante el
mismo periodo, el complemento del gobiemo central en Abidjdn subié de 31,840 a

¥ Charkes Decker, Androw Hamer y Andew Morrison, Hewond Urban Féer te Afrion. Urbanization in an Age of
Strsactivrm Adferdwrend (Londone Lumes Coreey, 1994) pp. 159160

™ Orpasizacidn Intermacions] del Trabajo {(HT), Ewplovment, Dicomes and Equality, A Srearegy for frerrasing
Proafurtive Ewgploymerd b Keewr (Gaevan L0, 19721 p. 255,

 (vpesizacidn Internacional del Trahajo (OTT), infmal Secsor be Africa (Addis Ababa: Jobs and Skills Fro-
gramene g Africa, 1925) pp, 13-15.
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56,940 “Dada la minima diferencia entre las dos”, €1 argumenta, "se podria concluir
I'.|:I.Il.- I=| citlle ofrece tanto empleo y asegura la vida a tanta gente como el servicio pibli-

* Una de las tendencias de los 80 y 90 ha sido la complementacidn por actividades
m[nrmnles 0 trabajos de sector formol en una proporcidn grande de empleados del
sector piblico. Si muchos de los trabajadores del sector informal son pobres, ésto no es
de ninguna manera siempre el caso ya que actividades come ¢l comercio, la operacidn
de vehiculos de transporie piblice, o renta de vivienda en vecindarios informales, pue-
den involucrar un ingreso considerable. Sin embargo, en general existe una brecha de
mercado entre salarios formales e informales.

El erecimienta del sector informal urbano, reforzado por el estancamiento econd-
mico durante los 80 y programas de ajuste estructural concomitante que tenian el efec-
to de reducir el empleo en el sector formal piblico, ha tenido efectos visibles sobre
ciudades alricanas. Como hemos indicado anteriormente, las dreas de viviendn infor-
mal han aumentado, la mayoria de ellas en las afueras de la cindad, agregindose consi-
derablemente al erecimiento horizontal de dreas urbanas y expandiendo servicios exis-
tentes ¢ infraestructiura adn mds escasa, Una segunda consecuencia es el crecimiento de
grandes mercados al aire libre en las ciudades, con una declinacidn consecuente en el
comercio minorista formal, aun en dreas principales del centro. Alrededor de estos
mercados hay miles de comerciantes irmegulares insignificantes, quienes frecuentemen-
e ocupan calles adyacentes y venden v producen bienes en 1a banqueta enfrente de las
tiendas establecidas con licencia. Una tercera drea en lo coal la actividad informal jue-
ga un papel importante es el transporte masivo, con cada vez mis combis privadas y
camionetas operando en las ciudades africanas. Estos vehiculos frecuentemente dan
servicio a dreas de la ciudad -como las extensiones perifiéricas- que no son bien cubier-
tas por el sistema de transporte piiblico.

Finalmenie, dreas mids bien considerables de ciudades africanas se han desarrolla-
do en lugares especializados para actividades informales, aunque también hay disper-
sion considerable de comercio informal individual. De este modo, por ejemplo, las
drcas del ahumado del pescado o las cabafias de carpinteria en Abidjin; las dreas para
trabajar aluminio y fierro de Dakar; y las dreas de tediir y pintar ropa de Kano y muchas
mils, se han establecido en una seccidn especializada de la ciudad, con proveedores y
clientes yendo y viniendo con regularidad, La creciente presencia fisica de actividades
informales en cindades africanas estd teniendo un mayor efecio sobre la organizacidn
de espacio, ya que las ciudades africanas se alejan de sus modelos originales de pla-
neacian colonial.

* Abdou Tourd, Les Perits Mitiers & Abician L Tmaginann as Seeours de L “Coionciire™ (Paris: Eahala,
1985) p. 1%
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Crigis en Servicios Urbanos,

Como las cindades africanas sipuieron aumentando en tamafio durante los 80 y 90, la
declinacidn en su situacidn econdmica dio origen a una declinacidn precipitosa en el
abasiecimiento de infracstructura bdsica y servicios urbanos, En muchas ciudades afni-
canas, la mayoria de los desechos no son recogidos y montones de desperdicios en
descomposicion se pudren en las calles y lotes baldios; las escuelas se estin volviendo
tan saturadas que muchos estudiantes solamente tienen contacto MINIMO ¢con SUs Macs-
tros; una proporcidn decreciente de caminos urbanos son pavimentados y tienen desa-
giles, ¥ muchos que no lo son, se convierten en lodazales instantineos durante la tem-
porada de lluvias; medicinas comunes -alguna vez distribuidas gratis- han desaparecido
de clinicas pablicas y el cuidado médico profesional es extremadamente dificil de ob-
lener, exceplo para los fieos; los sistemas de transporte piblico estin seriamente sobre-
cargados; y cada vez mis genie estd obligada a vivir en termrenos sin servicios en vi-
viendas “informales”, donde el agua potable debe ser directamente comprada en donde
venden agua a un costo prohibitivo, y donde los teléfonos ¥ conexiones chéctricas son
escasamente disponibles,

Para Nigeria, una investigacion del Banco Mundial demuestra que: ... los servi-
cios de infraestructura no confiables imponen costos intensos sobre las empresas ma-
nufactureras, Pricticamente cada empresa de manufactura en Lagos tiene su propio
generador de fuerza elécirica para sustituir el proveedor de fuerza piblica no confiable.
Estas compaiifas invierten 10 a 35% de su capital s6lo en generacion de energia ¢ incu-
rren en gastos operativos v de capital adicional para sustituir ofros servicios piblicos
no confiables. La carga de inversidn en generacitn de energia, pozos perforados, vehi-
culos, v equipo de radio en lugar de teléfonos funcionando es desproporcionalmente
meis alto en empresas pequedias. En Nigeria y muchos otros paises de bajos ingresos,
los altos costos de operacidn de los manufactureros impiden la innovacidn y adopcidn
de una nueva tecnologia v hace dificil para ellos competir en mercados internaciona-
les,

Puede ser que Lagos sca la ciudad grande africana mis conocida que haya sufrido
un serio declive en la infraestructura y en los servicios pliblicos durante los 80, pero no
fuse la dnica. Para Togo, un estudio de los niveles urbanos de inversiones en los planes
de d4a5 afos cubriendo el periodo desde 1966 a 1985 muestran una reduccion estable
desde el 17.9% del total de inversidn en el primer plan, a 16.7% en el segundo plan, a
10.6% en el tercer plan y a 6% en el cuarto plan.” Este patrén que parece reflejar una
tendencia similar en otros paises franco-parlantes, puede estar conectado a un declive
en los fondos extranjeros de ayuda francesa, en magnitudes absolutas y relativas duran-

" Banco Mandal, trban Polfcy and Economic Development &n Agenda for the [958 (Washsagion: Banco Mun-
dial, 1991) p. 34

“ cophie Duleen ¥ Odile Goeg, eds. Les Mvestissement Publies Dans les Viller Africaines, T030-1985 {Paris:
L. Hammaitan, 1989 p. 149,
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te el mismo perfodo.”’ Para Dar es Salaam, un investigador de Tanzania ha mostrado
un declive general del 8.5% desde 1978/1979 hasta 198671987, en términos de gastos
en servicios ¢ infracstructura, medidos en unidades monetarias constantes.™ Si el cre-
cimiento de la poblacion de Dar es Salaam es tomado en cuenta, el declive per adpita
en consumo llega al 11% por afio en el perfodo estudiado. Aunque la economia en
Tanzania en su totalidad estuvo estancada durante mucho tiempo de este periodo, el
declive de la infreestructura urbans ocurnd frecuentemente a una velocidad muecho mas
pipida.

En ¢l nore, los servicios de Mairobi también se han deteriorado dramiticamente
junto con su base de ingresos. De esta manera, otro estudio mostrd que los gastos de
capital de la Comdsidn de la Ciudad de Nairobd (en ddlares estadounidenses reales per
cdpita) en agua y alcantarillado cayeron de 27.78 délares en 1981 a 2.47 en 1987; y los
gastos de mantenimiento per cdpita cayeron de 7.29 délares a 2.30 en ¢l mismo perio-
do. Durante un periodo sexenal, esto representa un promedio de disminucidn anual de
aproximadamente el 28%, cuando el capital v los gastos de mantenimiento son consi-
derados juntos. Ciilculos similares para gastos de trabajos plblicos en el mismo perio-
do mostraron una disminucidn anual del 19.5%, promedio; y por servicios sociales una
disminucién anual promedio del 200" Tales cifras indican una disminucidn en la
habilidad de una ciudad africana moderna para cubrir las necesidades de su poblacidn.

Dos de los servicios urbanos principales que han sido excesivamente preocupan-
les en casi todos los paises afficanos son la administracidn de desechos v el transporie
puiblico. Efectivamente, si la escasez de vivienda fue el tema urbano mis impaortante de
los T0, la administracidn de desechos se volvid el tema mis importante de los 80, En
1985, una revista semanal ampliamente circulada en Kenya describid la situacidn cn
Mairobi en los siguienies términos:

siempre se ha referido orgullosamente a ella como la Ciudad Verde en el
Sol. Pero ahora, Nairobi presenta un cuadro de una ciudad pudriéndose por
dentro. En los dltimos 18 meses, la noticia principal de la civdad en la prensa
focal ha sido acerca de montones de basura apestosa, llaves de agua secas,
baches en los caminos ¥ calles sin iluminacidn.

Los residentes de Nairobi han visto con impotencia a su alguna vez hermosa
ciudad convertirze en un basurero, En las &reas mdis populares con una alta
densidad de poblacién tales como Mathare, Kebera y Kangemi, los monto-
nes de basura se acumulan por meses antes de que la Comisidn de la Ciudad
de Mairobi intente inadecuadamente limpiar el desorden, En Eastlands, mu-
chas veces toma semanas. En Soko Mjinga en Kariobangi, un basurero del

1 jbid, pp. 41-44,

! Sabnied Kelaba, [freivan Managesent and the Dvlivery of Urban Servers o Temoanks (Dar es Sakasm: Andhi s
il 19ERp. |18

* DHS y Maringiva Instilule, Nadrobi: The Lrban Growak Challenge (Mairobi- Maringira Institute, 1988),
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tamaiio de una cuarta parte de un acre o mis siguid expandiéndose entre las
casas antes de que fnalmente fuera controlado. Aun las propiedades mis re-
sidenciales no fueron la excepcidn. En Buru Bure, Kilimani, los estados de
Plainsview y Golden Cate, las amas de casa echaban basura domiéstica en lo-
tes pliblicos abandonados mientras esperaban los camiones de la ciudad para
vaciar los botes de basura llenos hace semanas. Los inspectores de salud de
la ciudad se hicieron como que no vieron.™

Lo problemas de Nairobi, como los de muchas civdades africanas con crecimien-
to ridpido, estaban esencialmente relacionados con los recursos. Como la civdad crecid
en poblacidn y en el aspecto espacial a un Indice cerca de 5% por aiio, los recursos
disponibles para el gobierno municipal para mantener su flota existente de vehiculos de
recoleceidn de basura -menos adn para comprar- lueron severamenie limitados, De esia
manera, come la ciudad se expandid, la cantidad de basura recolectada disminuys de
202,229 toneladas en 1977 a 159,974 oneladas en 1983, un descenso de 21% en seis
afios. Esto significd que, a finales de los 70 y principios de los 80, la ciudad estaba
recolectando, en promedio, casi 10% menos de basura per edpita cada afio. A pesar de
una reorganizacidn interna importante de la Comisidn de la Ciudad de Nairobi, la si-
tuacion de la basura todavia se estaba deteriorando en agosto de 1989, cuando -aungue
los oficiales sentfan que eran necesarios 10K camiones de basura para servirle efecti-
vamente a la civdad de mis de un millén de habitantes- solamente dicz camiones esta-
ban funcionando diariamente de una flota wtal de solamente 40 vehiculos® El nimero
de vehiculos funcionando, habia disminuido constantemente durante los 80 de un total
de 86 en 1978." En Dar es Salaam, la siluacidn era atn més dificil, ya que a ln agencia
local del gobierno (el Consejo Municipal de Dar es Salaam) se le otorgaban menos
FeCursos que a su vecino del norte, Un estudio en Tanzania acerca de los vehiculos de
recolecciin de basura de la ciodad mostrd que en 1985, 20 camiones funcionando (de
los cuales se consideraba que s6lo 6 estaban “en buenas condiciones™) podian recoger
solamente aproximadamente 22% de las 1200 toneladas estimadas de basura produci-
das todos los diss. La situacidn fue remediada de alguna manera con la donacidn de un
mimere de vehiculos por el gobiemo japonéds, pero un estudio en 1988 mostrd que con
A3 camiones funcionando cn las calles, el consejo de la civdad sélo era capaz de au-
mentar su eficiencia en la limpieza de basura a un 28% del togal estimado de desechos
producidos dianamente,

Aungue la eliminacién de basura, como lo comenta un investigador de Tanzania,
“es un asunto complejo, financiero, téenico y administrative”, no puede ser separadn de
atros problemas para proporcionar servicios en una ciudad en la cual el ingreso gene-

= Weekdy Kevlew (Paliubi} cocra 25, 1985, p. 1. .

* Righard Swen, <Large Citics in the Thind Worls” ca UNCHS, Metropolitan Planning and M, memt i the De.
vy Wordd': Adalinn e it (MNalosbs: INCHS, 1993} pp. 10-01

= Richand Stren, “The Administration af Urhan Sorvice™, dhy, ol (T
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rado durante finales de los 80 era dnicamente 5.80 délares por persona.” Mientras el
nivel de la recoleccién varfa en las diferentes partes del continenie, sigee siendo un
problema severo en casi todos los paises,

Igual al urbano pobre, que tiende cada vez mds a vivir en dreas habitacionales pe-
riféricas, las no plancadas son solamente esporddicamente abastecidas de servicios
tales como reservas de agua, eliminacidn de basura v provision de electricidad su uhi-
cacion marginal y sus bajos ingresos disponibles las hacen mis vulnerables a las difi-
cultades en la provisién de transporte piblico. La situacitn en la mayoria de las ciuda-
des africanas en los 60 y 70 era la de una provisidn ofrecida por un menopolio, por
medio del cual una compaiiia piblica de autobuses (o piblicamente contratada) organi-
zaba el sistema de transporte masivo en todo el municipie. Algunas de estas compaiias
erun muy grandes: por ejemplo, la SOTRA en Abidjdn (una compafiia privada “mez-
clada" con accionistas tanto franceses como de la Costa de Marfil) tenia una flota de
1,179 wehiculos y un equipo de 6,153 trabajadores en 1989; la SOTRAC en Dakar
{tambi¢n una compaiia “mezclada™) tenia una flota de 461 vehiculos y un equipo de
2,871 trabajadores; el KBS en Nairobi (una compafiia en la cual ¢l Ayuntamiento de la
cindad tenfa 25% de las acciones “mezclada™ con una compafiia privada britdnica)
tenia 275 vehiculos y 2,304 empleados en 198%9; y ZUPCO de Herare (una compaiiia
privatizada cuya direccidn fue asumida por el gobierno) tenin 666 vehiculos y 2,135
empleados en 1988 Micntras éstas representan algunas de las compaiiias mds gran-
des y exitosas en los B0, el sistema se estaba derumbando ya que muchos ayuntamien-
tos no podian pagar el reemplazo, ni siguiera mantener adecuadamente sus flotas de
auwtobuses mientras que la poblacidn estaba creciendo; v aun las compaiifas privados
{que operaban en varios pafses francdfonos) estaban teniendo problemas para mantener
un servicio eficiente al enfrentar los ingresos declinantes. Surgicron un servicio mds
mezclado, involucrando grandes compafifas plblicas o privadas por un lado, y una
variedad de operadores mids pequefios ofreciendo servicios que no fueron cubienos por
las compafiias mis grandes,

Conforme las grundes compaiiias piblicas empezaron a fallar en los afios econd-
micamenie deprimidos de los 80 y M, ¢l ransporte privado se volvid cada ver mis
importanie, especialmente para los pobres. A menudo el servicio era mis directo, ripi-
do y seguramente mis accesible, particularmente para llegar y salir de dreas lejanas
donde las carreteras eran malas y los autobuses grandes no podian funcionar ficilmen-
te. Estos vehiculos mds pequefios y privados tenfan una variedad de nombres locales,
derivados en relacidn con una cantidad de origenes diferentes, segiin la ubicacion: por
ejemplo, el meararus de Nairobi, ¢l dala dalas de Dar es Salaam, el diru-duruni de Ba-
miake y el cent-cent de Brazzaville son basados en las monedas, o tarifas que se cobra-

¥ Saitic] Bulaba, Urban Managesseir mad the Delivery of Drban Services fn Tanganie (er es Sxlaame Ardhi lnsal-
tute, 1980) pp. 133-141

= Xnvier Gindard y Merre Teurnior, Lex Franspovs Lirbaines e Afrique & L Tevee de LA eremend (Paris: Kartha-
In, 14923 p. 52
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ban para el servicio al inicio; ¥ la velocidad del vehiculo es reflejado en el car rapide
de Dakar, el kimalu-malu de Kinshasa, o ¢l zemidian de Cotonou; Ia antighiedad y falta
de comodidad y seguridad estd indicado en el alakabon en Conakry, el congelés de
Douala y Yaoundé, ¢l ghakas de Abidjin, y el mammy-wagen de Lagos. Tipicamente
fueron camionetas, minibuses o minivans reconsiruidos, llevando hasta 36 pasajeros en
diferentes niveles de sobrecarga dependiendo de la caretera y la hora del dia. A finales
de los B0, ya habian asegurado una parte importante del mercado como se ve en el
Crradro 1.

A pesay del aurnento considerable en ¢l mercado reclamade por los pequeiios ope-
radores vis-a-vis las grandes compadifas de transponte, y el acceso mejorado a la ciudad
que este modo de transpone proporciond a los pobres, hay desventajas que se disculen
constantemente en la prensa africana. La sobrecarga es coming los accidentes son mu-
cho mds frecuenies que en los autobuses piblicos (particularmente en las carreteras
peri-urbanas y autopistas), y el pasaje puede ser mds alto que en el sistema piblico
para las mismas rutas o sus similares.

Cuadro 1
Divisidn del mercado entre compaiiins de trinsito masivo y
transporfistas informales,
{Estimaciones para1989)
Chodnd LCampatia Tewmmipirie bnfamal
Cenalry SCHGETRAG 0% Al Kibem e
Malnstd KRk 4R MLitavay iR
PR L1
IXar es Salasim LIThN, [ Dwta-dalas s
bsdin TTRA L ] Srykan I7%
e SOTRALC 2% Absiin ehpaken A%
Kisahua 3 W Fidn felad [
ATody lay commpadiat i) 0%
Lages LETC D Mokse Bl W
[ EMGARTUD % [haraninSirram T
Dicamls- ¥ srandd TOTL A Ty )
Hrarrawille ETRSTUR 3% Ialan folm 3]
RATH Taxii colecitieon:

FUENTE: Xavier Godard y Pierre Tewrnier. Les framsports urbaing en Afriaque a
Ihenre d ajustement (Paris: Karthala, 1992) p. 51,

En muchas ciudades los vehiculos pertenecen a propictarios individuales y se ren-
tan por dia a una cuota fija. Ocasionalmente los vehiculos se operan por un equipo
empleado directamente por el duefio, pero en ambos casos hay un beneficio econdmico
que s¢ puede ganar al transportar mds pasajeros en un periodo de tiempo mis corto, ¥
hasta cierto punto, al mantener vehiculos al nivel minimo para asegurar un grade de
seguridad, El sistema como estaba funcionando en Kinshasa a finales de los 70 sigue
funcionando de la misma manera:

** Ihid, p. 139,
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El vehiculo se renta por dia por un conductor ¥ su equipo de cobradores, gue
generalmente zon dos, Una cuota fija se paga cada noche al “patrdn™: todo lo
que s¢ cobrd ademids de este monto se les queda a los cobradores, al “asis-
tente del conductor™ ¥ al mismoe conductor ... Se puede imaginar la velocidad
y la sobrecarga con las cuales se manejan los vehiculos con el propdsito de
obtener un beneficio miximo, “Tener a los cludadanos amontonades como si
fueran sardinas ni siquiera molesta a los conductores, cuyo refrin siempre es
el mismo: “{Muévanse hacia atris! Si no les parece, jlomen un taxi!™ (cita
del periddico local de Blima), De hecho, en Ia mayoria de los casos, las con-
diciones de viaje son peligrosas. Las normas de seguridad no se respetan, pe-
ro estos vehicolos siguen siendo indizpenzables para el funcionamienio de la
ciudad. Y ademds ticnen la ventaja de ser rdpidos.”™

Loz ejemplos de administracidn de desechos v transporie piblico ilustran dos di-
mensiones de la crisis actual de los servicios urbanos en Africa. En el caso de movi-
miento de desechos, muchas ciudades y sus habitantes han estado viviendo en una
absoluta remocidn de nivel de un servicio pdblico, sin alternativas proporcionadas -
incluso a un estindar mdis bajo de ejecucion- por el sector privado. Los servicios priva-
dos estin siendo proporcionados en alpunas cindades, por una cuota para él duefio de la
casa, ¥ hay mds trabajo para los bamenderas v pequenos recicladores, pero toda la evi-
dencia de una eficiente administracién de 1a basura en muchas ciudades ha disminuido
dramditicamente desde los 0. En el caso del transporte piblico, una variedad mucho
mdis amplia de modos de servicio s2 ha desarrollado muy claramente con la decadencia
de las grandes compafifas piblicas. Como lo sefiala el Banco Mundial, el potencial para
competencia en diferentes tipos de servicio varia de acuerdo al componente infraes-
tructural o de servicio en cuestidn. Por lo tanto, mientras ¢l descenso en apoyo piblico
para aguas cloacales entubadas v tratamiento, facilidades portuarias v de aeropuerto,
caminos urbanos, v facilidades de transmisidn eléctrica no puede ser [acilmente com-
pensado por la privatizacidn, no es el mismo caso -al menos en principio- para el
transporte urhano, servicios de acropuerto, servicios de aguas cloacales no entubadas ¥y
recoleccitn de desechos.” Como el estado se desliga de la responsabilidad de propor-
cionar toda una gama de servicios locales, y Ia poblacidn urbana continda creciendo,
estd surgiendo un nuevo balance entre actividades piblicas y privadas. En comparacidn
con ¢l dominio del sector pablico en los 60 y 70, la tendencia actual es mucho miis
inclinada en favor de cualgquier actividad del sector privado por sf sola, o de asociacio-
nes plblico-privadas. Esto iguala tendencias similares en muchos paises europeos, asi
coma en América Latina v Asia,

™ Mare Pain, Kleclase Lo Vithe e b Oird (Paris: ORSTOM, 1984) p. 174,
" Banco Mundial, World Devrlopment Reporr I fafraarrciure fue Developmenr (Mew York: Odfoed University
Pross paea el Banca busdal, 1% p. |15

51



La rangformacidn de lag ciudades afrficanas

£ Criziy Ambienial 7

La decadencia en el ambiente construido estuvo claramente en evidencia en gran parte
de la Africa urbana. Por lo tanto, como més poblacidn urbana fue forzada a coloniza-
ciones no planeadas en los suburbios de grandes ciudades, o en espacios para vivir mis
llenos de gente en dreas de “alta densidad”, y como una menor proporcion de la pobla-
citn tenfa acceso directo a agua limpia, entubada, tratamiento regular de basura y bue-
nos servicios de salud, la calidad de vivienda para la gran mayorfa de Ia poblacién se
deteriond durante los 80 y 90, Esta tendencia parece haber sido acentuada por los efec-
tos del ajuste estructural en muchos paises, de acverdo a los cuales los trabajadores
urbanos perdieron méds que los propictarios de tierras rurales. Algunos demégralos
mcluso han indicado que el descenso en indices de mortalidad, que fue claramente
evidente durante los 60 ¥ 70, puede haber disminuido en los 80, Por ejemplo, en 1978
el indice de mortalidad para bebés v nifios se mantuvo en 112 por mil en Abidjin, ¥
197 en las dreas rurales; pero el censo de 1988 registrG una cifra de 120 para Abidjin
(un incremento), contra 191 (un descenso) en las dreas rurales.”™ En general, en Abid-
jén como en cualquier otra parte, la mayoria de los fndices de salud muestran niveles
mucho mis altos en las dreas urbanas, en oposicién a las rurales, sunque las diferencias
pueden ser declinantes con la baja econdmica y una reduceidn en gastos nutricionales ¥
de salud tanto por ¢l gobiemo como por personas individuales.

Comao las condiciones piblicas de salud se vuelven menos favorables, las diferen-
cias intra-urbanas deben volverse mis marcadas. Ya que generalmente hay poca in-
formacidn es claro, por ejemplo, que haya un incremento en el nimero de muertes
directa o indireciamente relacionadas con la malaria. Las dreas peri-urbanas, donde los
pobres s¢ han estado estableciendo cada vez mds bajo condiciones de infraestructura
sanitaria inadecuada, “concentran wodas las condiciones ideales para ln reproduccicn de
los portadores de la malaria v la transmision de 1a enfermedad: un modelo de coloniza-
citn mis disperso, edificios permanentes gue usan materinles para construceidn que
son refugios viruales parn mosquitos andfeles, la existencia de numerosas granjas de
legumbres ¥ finalmente la proximidad, en alg:unms ciudades por lo menos, de dreas
pantanceas, y extensiones estancadas de rios”.” Bajo estas condiciones puede no ser
sorprendente saber que en los distritos centrales de Brazzaville hay menos de un pique-
1 infeccioso de mosquilo por persona cada tres afios: por el contrario, el indice es mds
de 106 veces mds alto en las nuevas dreas informales de colonizacidn con baja densi-
dad de poblacidn, En Bobo-Dioulasso, la segunda ciudad més grande en Burkina Faso,
el indice de casos de malaria medido en un vecindario periférico fue casi el doble de
alto que el medido en una seccidn central del poblado,™

" Philippe Antcene v Amados Ba, *Mosialind er Sanid Dues les Villes Afrcaines™ en Afrique Comtemprmratisr (Mii-
iy ipceial, “Villes dAfrigee”) Mo, 168, ccbrefdiciembre [993, p, 140,
1] .
i, p. 144,
* dhid.
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Una prictica, que algunos funcionarios de la salud han relacionado a la incidencia
aumentada de portadores de la malaria, es In agricoliura urbana.™ Aparte del riesgo
paiblico de salud de la elevada plantacidn de cultivos mies como maiz v coafia de axdcar
en los alrededores de las ciudades, hay un beneficio nutricional considerable, particu-
larmente para las familias de escasos ingresos que de alguna manea no pucden pagar
ialgunos alimentos. Un imponante estudio de seis poblados en Kenya (incluyendo la
capital, Mairohi) fue realizado por una organizacidn no gubernamental de investiga-
cidn, el Instituto Mazingira. El estudio tomd una muestra de 1576 familias sobre una
amplia gama de actividades econdmicas y hibitos de consumo. Los datos mostraron
que ¢l 29% de todas las familias cultivan alimentos dentro del drea urbana donde vi-
ven; y el 17% ticne ganndo. Extrupolando sobre la encuesta, los autores estimaron que,
en 1945, 25.2 millones de kg, de cosechas con un valor de unos 54 millones Tueron
producidos en dreas urbanas en Kenya en una temporada. La mayor parte de la cosecha
urbana y de fa produccidn de ganado fue consumida como subsistencia por las mismas
familias.”™ Reflejando hallazgos similares al estudio keniano, una enceesta sobre agri-
cultura urbana en Zambia descubre que la mayoria de agriculiores urbanos son mujeres
pobres, ﬁuie:mj cultivan alimentos a causa de que sus ingresos no estidn a la par con los
precios.  Un estudio posterior de Nairobi basado en una estrategia de muoestra diferen-
te (la muestra fue elegida de aquellos que trabajan en la tierrs méds que al azar de fami-
lias urbanas en la ciodad) encontrd que ¢l 64% de los entrevistados fueron mujencs
{muy simitar al estudio anterior de Mazingira), que tendian a tener s6lo educacion pri-
maria, o ninguna educacidn; que lo mayoria nacid fuera de la civdad, en distritos veci-
nales; ¥ que muy pocas en realidad vendieron sus cosechas,™

El modelo de mujeres pobres que practican la agriculiura urbana para ascgurar
comida para ellas y sus familias es también un hallazgo importante de un estudio de
1500 familias agricolas urbanas en Kampala, Upanda. Ya que ¢l estudio trata con fami-
lias mis que con individuwos, la mayoria de los que trabajan en los campos cran muje-
res; las mismas familias estuvieron predominaniemente (T3%) a un “nivel bajo de in-
gresos T, el 6%% estuvieron produciendo comida principalmente par CORSUMG CaSErD v
no para venia; y lus principales cosechas cultivadas fueron cosechas anuales de tubér-

" La conexidn dirceta e la agmiculiom urtana y los seciores de malsnia no ha sido probada. Uing invesligaciin do
Danzcl Maxwell o Kampala liegd a bres cosclesiones: 1) El tipo de micquiios que creces en caliives agrondmicos
especialmenie mady ¥ ofros) so o3 andlelss Bsio es, 8o tranisniicn malada, 7)) Us catsdhn do Jugasies en Kampala
centrel, donile se esconiren andfeles, moand que B agricaliurs uthana o e un clomeso clave, Ty Mictina e la
anrtsbrn o8 un hatatae dinmo para boda lipo de motgeiios, oo cioded como Kampakb, donde crooon 1odo tipo de
mantaz, no puede decirse que las plastas agrondmécns seam mis propensas que lis demds o occasionar sectores de enfer-
mizdladdes. [Foente: Coammmicacitan personal oom el autod, mayo 14 de 19595}

™ IHana Leg-Smigh, Muotsembi Manundu, Davinder Lamba ¥ . Kuria Gathuru, By Fovad Presteion aod the
f'-'.v-'kll'n: Furd Sitation i Liran Kerva (Mairobi: Mazingira Institole, 1957

" Camle Rakodi, "Urban Apncubture:. Research Questiosy and Fansbdan Byvidence™, Somowrl of Modern Afiiros
Srifes, 206, 3 (1588 pp. 295514

™ aosakl Freeman, 4 Ly o Farmerss fafoemnd Urhan Agebondine in fbe Gen Spmced mf Modrobi, Keagar (i -
real and Kingston: Miill-Olueen™s Dniversity Pross. 199 1.
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culos (tales como mandioca y camotes) asi como maiz y frijol. Las entrevistas con los
productores en 1989 indicaron que, en promedio ellos habian estado cultivando la tie-
ra durante 13 afios y que la gran mayoria habia empezado la préctica en los 70 o a
principios de los 80. Esto demuestra claramente que la agricultura urbana como una
activided principal se desarvollé en Kampala “en respuesta a la situacién econdmica
decadente. Los agricultores habian estado viviendo en la ciudad mucho tiempo antes de
que iniciaran sus empresas agricolas”.™

En Lomé, un estudio de los aspectos de la agricultura urbana -ya que no ¢s com-
parable al trabajo en el este de Africa- observa que la mayoria de los cultivadores de
legumbres son hombres, y que grandes secciones de reservas de tierra pablica en la
periferia de la ciudad estin bajo cultivo, con la aprobacidn ticita de las autoridades. Ya
que el cultivo de legumbres aumentd en Lomé como una respuesta directa a las dificul-
tades ccondmicas que iniciaron a finales de los 70 y principios de los 80, la produccidn
es vendida comercialmente mds que consumida por los cultivadores.™ Uno de los efec-
tos del aumento de la agricultura urbana en Africa es que las diferencias econGmicas y
culturales entre dreas de la ciudad v rurales han sido borradas, Este es el caso particu-
larmente de las dreas perifiéricas, no plancadas donde la infracsiructura formal es esca-

sa. ¥ muchas familias viven en terrenos relativamente grandes en un medio ambiente
semi-rural.

* Dasiel Maxwell y Samuel Zxiwa, Urbar Firmmdig in Africa. The Case of Kampala, {panda (Nairobic ACTS Pre-
#, 1992 p. 39

= Christing Schiler, L'Agriculiure eiwvime & Lomd: Approches Agronmuigur o Sovio-fronomigur [Pars and Oe-
mevn: Kanhals snd IUED, 1991 )
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Recuadro 1
Agricullura Urbana en Kampala.

Kampala cubre un drea de 198 km. cuadrados con una poblacidn nocturna de
174,241, Su uso del suelo predominante puede ser coracterizado como peri-urbano con
lotes de tierra residenciales incluyendo casas, terrenos de legumbres v animales, y una
pequeita escala de comercio v manufactura. El Distrita Central de Negocios incorpori
comercio financiero, institucional, administrativo y en gran escala, pero también inclu-
ye algunas dreas residenciales antiguas unifamiliares construidas con el modelo euro-
peo. Toda esta drea estd cultivada. Todas las designaciones actuales municipales de uso
de suelo son cultivadas por los residentes, incluyendo partes del campo de golf.

Los afios de los 70 y B0 vieron un incremento en el cultivo de legumbres v cria de
ganado en la ciudad cuando los residentes se convirtieron en estrategas de superviven-
cia altermativa, La politica de ajuste estructural de los 80 y 90 también estd animando a
la gente a culfivar, Existe una correlacidn de la expansidn de la agricultura 2n la ciudad
con el incremento de inestabilidad politica, y el colapso resultante de la economia for-
mal, Aungue la agriculiura es ilegal, ¥ la mayoria de los residentes estin enterados de
ésto, la gente no ha dejado de barbechar la ciudad y plantar legumbres,

Mientras que la extensa mayoria de los residentes de la ciudad se dedican a culti-
var alimentos o a criar vacas v gallinas, 2l consejo continga publicando advertencias a
los residentes sobre la ilegalidad del cultivo v la cria de animales dentro de la ciudad.
Pero a pesar de leves ¥ normas el cultivo urbano ha aumentado como actividad econd-
mica agricola, especialmente para las mujeres. Mateke (plitanos verdes), maiz, camo-
tes, ejotes v drboles de paw-paw estin a lo largo de caminos, jardines alrededor de las
casas, lotes baldios y cualquier otro pedazo de terreno que no esti siendo usado para
otra actividad. Laderas, valles ¥ hasta pantanos son cultivados al través de esta verde y
hermosa cindad.

Perfil de un granjere nrbane, Justine, de 38 afios, v su marido compraron su casa
en el Centro Comercial de Bunga en 1980, Justine tiene ocho hijos entre las edades de
4 y 15. Ella trabajaba antericrmente como maestra de una escuela primaria. Este dltimo
afio (1993} ha empezado una guardia de medio tiempo a una corta distancia de su casa.
También hace fapetes que vende para obtener un ingreso adicional, Su marido ¢s un
comerciante que trabaja por su cuenta. Micntras que Justing y su marido tengan que
pagar la educacion de todos sus hijos, ella siente que sus ingresos combinados no son
suficientes v que ella debe cullivar para alimentar a su familia,

Justine ¥ su marido son duefios de dos terrenos. En un terreno ella cultiva yuca,
camoles, ejoles y odras legumbres. En el otro cultiva principalmente café. En el drea
alrededor de su casa tiene un poco de drboles de mateke v algunas calabuzas, Justing
dice que clla puede cultivar suficientes alimentos para que durante los dias festivos,
cuando no hay clases, ella no necesite comprar comida. De otra manera ella tiene co-
mida de su jardin para ¢l viernes, sdbado, domingo v lunes, El trabajo del jardin lo hace
Justine, y durante las vacaciones escolares también los hijos mayores. Algunas ocasio-
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mes su marido le da un aventén al terreno y otras veces tiene que irse sola. Como ella
trabaja toda la semana, solamente puede ir al jardin de legumbres los sdbados donde
ella trabaja de 8:00 a. m. a 12:00 del medio dia. Ademds de todas estas actividades,
Justine también tiene dos vacas, 2 cochinos, 2 pavos y un nimero indeterminado de
gallinas.

(Adaptado de Prabha Khosta, “Ti no peedes dormir con hambre, asf que debes saber cultivar, Agriculinra
¥ planeicata irhana en Kampala, Uganda”, Trabajo presentado a ln conferencia de In Asociacidn Cana.
diense die Estudios Alriconos, Toromnio, mayo 12-15, 1903

CIUDADES AFRICANAS EN LOS 90: MIRANDO HACIA ATRAS DESPUES
DE TREINTA ANOS,

Reconsiderando el periodo que va de los 60, cuando la mayoria de los pafses africanos
obtuvieron su independencia formal, hasta mediados de los 90, las ciudades africanas
han cambiado por lo menos en cuatro aspectos importantes: su tamafio, su organizacion
espacial y morfoldgica, la calidad y distribucidn de sus servicios piiblicos e infraestruc-
tura, y su base de empleo,

El tamafio es la diferencia mis obvia, ya que la mayoria de las cindades africanas
han crecido enormemente en las dltimas décadas, como muestra el cuadro 2. Las ciu-
dades representadas en el cundro pricticamente han aumentado en poblacidn varias
veces desde el inicio de los 60, o por lo menos durante las dltimas décadas. Compara-
ciones exactas durante el mismo periodo son dificiles de oblener por la diferencia del
pericdo intercensal; y para muchos paises cuyos censos recientes tuvieron lugar a fina-
fes de los 30 o principios de los 90, los resultados finales aiin no estdn digponibles. Sin
embargo, dos tendencias claras son visibles. Primero, las ciudades mds grandes han
conlinuado creciendo en poblacidn, aungue en los 80 y W) sus Indices de crecimiento
hayan bajudo en comparacion cen los indices espectaculares de crecimiento durante los
G0 y 70. Y donde el componente principal del crecimiento de las ciudades mis grandes
era la migracién rural-urbana en el perfodo inmediato posterior a la independencia, el
incremento natural es ahora el elemento principal en el crecimiento urbano de la pobla-
cidn. Segundo, en muchos paises las civdades de tamaio mediano han estado crecien-
do mis ripidamente que las ciudades més grandes. Esto puede muy bien zer en parte
un resultado de la siwacidn econdmica mds dificil que han enfrentado los habitantes
urbanos en conjunto durante la dltima décadu y media, pero también puede ser reforza-
do por la condicidn de deteriorncién constante de la infracstructura y los servicios pi-
blicos en las ciudades mis grandes, Estos factores, a su vez, reflejan la determinacion
de muchos paises africanos para favorecer a ciudades mids pequefias en decisiones de
inversion y planeacidn; sin embargo, gran parte de la implementacidn de esta politica
de descentralizacidn espacial no cumple con sus metas originales.
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Cuadro 2
Crecimiento de ciudades alricanas: siios censales seleccionsidos.
Ciuilpad Pais Pallackin y Afe | Tasas de Crecimicnio
(Capital o no copital) Coensal Anual (%)
0 extinncion)
El Cairo Egipta 2,963,000 ( 1947)
4,820,000 (1960) |38
6,150,000 (1966) 4.1
TO904,000 (1970} |26
10,651,000 { 1986) |2.9
Muirobi Kenia 200, 790 [ 1962)
S09.286 (19697 |97
B27.775 (1979) 50
1,346,111 (1989} [5.0
Mombasa Kenia 179,575 {1962}
247,073 (1969) 4.7
341148 (1979 33
465,00 (1989) 3
Kisumu Kenia 23,526 (1962)
32,431 (1969) 4.7
152,643 (1979) [
185,100 (1989) 2.0
Nakuru Eenia 38,181 {1962)
47,151 (1969) 3.1
92,851 (1979) 7.0
162,800 (1988) 5.8
Dar es Salaam Tanzania 128,742 (195T)
272,821 (196T) 7.8
137,340 (1978) 0.7
1,234,754 (1988) | 5.0
Mwanza Tanzania 19,877 (1957)
34861 (1967) 5.2
110,611 (1978) 11.1
182,899 (1988) 5.2
Tanga Tanzania IR053(195T)
61,058 (1967) 4.0
103,400 ( 1978) 4.9
138,274 (1938) 30
Harare Fimbawe 86,040 (1969)
658,400 (1982) 4.2
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Bulawayo Zimhawe 245,040 (1969)
495,300 (1982) 5.6

Abidjan Costa de Mar- | 125,000 (1955)
fil 254,000 { 1963) 9.3

951,000 (1975) 11.6
1,934,300 (1988) | 5.6

Ouagadou-Gou Burkina Faso | 590126 (196G2)
172,661 (1975) B.6
~ 442,223 (1985) 0.9
Bobo-Dioulasso Burkina Faso | 45,000 {1962)
115,063 (1975) 7.5
231,162 {1985) 7.2
Koudougou Burkina Faso | 8,000 (1962)
36,838 (1975) 12.5
51670 (1985) 34

Cotonon Benin 78,300 { 1960)

3200, 348 (1979} 5.1
Puerto Nuevo Benin G000 (1901 )

133,168 (1979 d.2
Ciran Kartim Suddn 143,541 {1956)

823,170 (1973) 10.8
1,346,094 (1983) 4.8

Puento Jorddn Sudin 47462 (1956)
132,632 (1973) 6.2
212,741 (1983) 4.8

El deterioro de los servicios e infraestructura es otra tendencia comin de los 90.
Esto es hasta cierto grado un resultado inevitable del hecho que, conforme las econo-
mias nacionales (y urbanas) se estancan en términos absolutos, al mismo tiempo que
las poblaciones urbanas al través del continente contintian creciendo aproximadamente
4.5% por afio en una base continua,” los recursos necesarios para caminos, alcantari-
lado, sistemas de agua, escuclas y hospitales simplemente no pueden satisfacer las
necesidades de la poblacidn, Mientras que existe una clara diferenciacion entre las
condiciones de vida de grupos (relativamente) pequeiios de directores de alto nivel,
diplomiticos extranjeros, politicos superiores y hombres de negocios con éxito por una
parte, ¥ los nimeros crecientes de ingresos bajos de habitantes urbancs, por la otra,

" Para 1985-1900 lax Naciones Unidas estiman un crecimicato urbamo on Africa de 4.519% swual; para el perfodo
THN0-1995 v el de 19952000, bis wans catimadis son 4 53% y S48%, respectivmmente. Viase Maciones Usitlas, World
Eirbanization Prospeers. The 1992 Bevision (Mew York: The United Matbor, 1993) p. 106
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también existe un deterioro general en los servicios pdblicos e infraestructura disponi-
ble para todos.

Los cambics en ¢l mercado de trabajo han sido muy dramiticos desde 1os 60. En
la década posterior a la independencia, el sistema educativo se estaba extendiendo en
todos los niveles v los graduados africanos tenian poca dificultad para encontrar base-
nos trabajos en el servicio piblico {y sus ramas parasstatales) o en el sector privado de
gran escala. Ahora, el servicio pilblico estd contratando en todos lados, las paraeftata-
les estin siendo dispersadas o privatizadas con tal de recortar el nimero de empleados
que mantienen y aun los profesionales de educacidn universitaria tienen gran dificuliad
para encontrar empleo seguro, si acaso obtienen alglin empleo adecuado. Parcialmente
como una contraparte al descenso de empleos seguros bien pagados, cada vez mds
residentes urbanos han encontrado trabajo en el creciente sector “informal™, no regula-
do de pequefia escala donde se han desarrollado una variedad increible de actividades
para responder a las necesidades y capacidad financiera de los pobres. Estos desarro-
los son reflejados en el crecimiento continuo de dreas de viviendas populares esponti-
neas; en los nimeros siempre crecientes de buhoneros ambulantes y vendedores de
comida en todas las esquinas de muchos de los centros de ciudades africanas; en el
incremento en lamafio y mimero de mercados al aire libre; en el dominio de los vehicu-
los de transporie piblico en manos del sector privado de pequeeiia escala que han toma-
do ¢l mando sobre ¢l monopolio de las compafifas de autobuses reguladas por el esta-
do; v en una explosion vinual de pequefios comercios y servicios que tratan con casi
todas las facetas de la vida en la ciudad. De una ciudad sobreregulada que reflejé las
necesidades de las antiguas fuerzas coloniales para controlar la vida urbana africana de
toclas las maneras posibles, nosotros estamos alestiguando el nacimiento de una forma
neeva de ciudad que refleja la realidad africana. Lo que podria haber sido llamado la
“ciudad informal™ en los 90,

Todos estos cambios han tenido un efecto importante en la forma de la ciudad.
Donde una vez el distrito central de negocios, con sus calles limpias y amplias, tiendas
de alta calidad y oficinas era el enfoque de la vida urbana -cn las ciudades capitales y
ciudades secundarias- ¢l centro de gravedad ha cambiado, Cada vez mds la poblacidn
se estd moviendo a la periferia de las ciudades mis grandes, donde los terrenos son
mis baratos ¥ mucho mds fhiciles de obtener, donde la vivienda puede ser construida de
una forma barata utilizando materiales locales disponibles, y donde raramentes se slembe
el hostigamicnto de los policias y las restrieciones del sistema formal de planeacion.
En estas dreas periféricas, las familias peeden mantencr mis ficilmente animales de
granja tales como gallinas, cabras, cerdos y hasta ganado; oblener cosechas de subsis-
tencia; y Hevar un estilo de vida que cambia s6lo un poco al de la vida de los pueblos
rurales cercanos. Esta expansion horizontal de la ciudad africana dentro de su intenor
rural no solamente disminuye elementos de mayor infracstructura como agua de pipas,
electricidad, aleantarillado y caminos a un punto donde la eficiencia es ampliamente
reducida, sino también aumenta considerablemente los costos de servicios como edu-
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caciin, asistencia social ¥ saled. Como estos asentamienios periféricos se extienden, y
los recursos pablicos para su servicio siguen disminuyendo, un nuevo enfoque a la
planeacidn y administracién de civdades africanas tendrd que surgir si van a sobrevivir
como entidades viables sociales y productivas en el siglo 21.



DESARROLLO SUSTENTABLE Y POLITICAS URBANO-REGIONALES EN
AMERICA LATINA

Rafael Lipez Rangel

Cada vez es mis frecuente, en los medios académicos e incluso en los politicos, el
manejo del iérming Desarvalle Sustentable. En rigor, ln emergencia del término estd
vinculada al cuestionamiento de fos modelos de desarrollo existentes y que podriamos
llamar convencionales. Independientemente de la polémica que ha suscitado, su forta-
leza y atractivo se debe a que emana de un proceso de varias décadas, que constituye
la denominada “conciencia ambiental del desarrolla”,

En este sentido, Enrique Leff (1990) nos dice: “En log d@ltimos veinte afios, las
nociones de medie o de ambiente dejaron de ser concepios exclusives de las ciencias
fisicas, bioldgicas o antropoldgicas para incorporarse a la terminologia de la planifi-
cacidn del desarrolln™,

¢En qué momento surge el término? En el afio 1987, cuando la Comisidn Mun-
dial sobre el Medio ."'Lﬂ'l:l.'.lif-'['ll.::, lo acuiia ¥ define de la Eigllil:l‘l.l.l: manera: “E Desarro-
lo Sustentable es aguel que satisface las necesidades del presente sin restringte la
posibilidad de que los generaciones futuras satisfagan las suyas” (World Comission
ot Environment and Development, 1987).

Para valorar el sentido del Desarrollo Sustentable y a reserva de comentar la dis-
cusion que se ha dado al respecto, es necesario, a nuestro juicio, plantear las cuestio-
NEes Siguientes:

. La conciencia ambiemal del desarrollo ¥ la idea acerca del Desarrollo Sustenta-
ble, surgen de la necesidad de enfrentar los graves y extendidos procesos de dete-
riore socicambiental producidos en virtud de las formas de construccién de nues-
tras sociedades modernas. Y si bien se trata de una problemitica de proporciones
planctarias, en los paises llamados del Tercer Mundo, y concretamente en Améri-
it Latina, adquiere agudos, ¢ incluso dramiticos, perfiles.

2. El Desarrollo Sustentable es una estrategia abarcante e integradora, que no parte
de la inclusion o toma en cuenta de algunas variables en los planes y programas
de desarrollo, o que s¢ preocupe sélo por “impactos” ambientales puntuales, sino
gue engloba al conjunto de los procesos de desarrollo. Parte de una concepcion
de la relacién hombre-sociedad-naturaleza, estructurada en base a ecosistemas,
que en su sentido amplio, los procesos ecoldgicos por antonomasia son 560 uno
de sus componentes. Y asi, C. 8. Hollings (1993), nos dice que la sustentabilidad
ne es (sélo) un problema ecoldgico, un problema social o un problema econdimi-
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co, “sino la combinacion integrada de los tres™, Desde una posicidn radical, Enri-
que Lefl (1994), al hablar de la problemdtica ambiental, va mds alli: *La cuestidn
ambiental e5 una problemdrica de cardeter eminentemente secial; ésta ha sido
penerada v estd atravesada por un conjunte de procesos sociales”. Hace en se-
gnida mencidn de una cuestidn muy importante, al referirse a la falta de respuesta
de las disciplinas cientificas para esclarecer la interrelacion entre “sociedad™ y
“naturaleza™ “Sin embargo, las ciencias sociales no han transforsads sus con-
cepios, métodos v paradigmas tedricos para abordar las relaciones entre proce-
sox sociales v los cambios ambientales”,

3. Los analistas de los procesos de desarrollo -y las acciones consecuentes a €s10s-
desde ¢l enfoque de la sustentabilidad, dado ese cardcter abarcante ¢ integrador,
tienen que ser multi ¢ interdisciplinarios, aunque con une tendencia unitaria, es-
tructurada alrededor de la problemitica del desarrollo. Una de las grandes
conquistas de la puesta en interés de los andlisis de los procesos ambientales es
gue han posibilitado un avance extraordinario de las estrategias del conocimiento,
dando lugar a la evolucidn de la “epistemologia constructivista™, dirigida al estu-
dio de log sistemas complejos.

En su trabajo “Interdisciplinariedad y sistemas complejos™ el epistemdlogo Ro-
lando Ciarcin {199%4) -discipulo y colega de Jean Piaget- nos habla claramente de la
necesidad v pertinencia de los estudios de los sistemas complejos dirigidos a proble-
mazs ambientales de envergadura;

“Las situnciones a las cuales se suele aplicar la expresidén “problemas ambienta-
les” cubren un amplio espectro: en un exiremo, aparecen problemas locales y
circunscritos, como puede ser el caso de un rio contaminado por los desechos de una
fdbrica prixima que toma xica el agus que se bebe en una cindad situada a sus
orilias. En el otro, vinculados a problemas de sustentabilidad, Observacion nuestra -se
incluyen sitwaciones fales como los condiciones de vidn en grandes centros wrlbanos, o
el deteripro del medio fisico y de las condiciomes de vida en extensas regiones™. Mas
adelante, nuestro autor concluye que siluaciones de este tipo “correspomden a
problemidticas complejas, _donde estin_involucrados el medio fsico-bioldgico, la
yroduccidn, la ecnalogla, la organizacidn social, la ec i, T i
caracterigan__por la  conflwencia _de muiltiples  procezos cuyas inferreleciones
constifuyen fa extruciura de_un sistema que funciona come una fotalided orgonizada,
a o cual hemos denominade sistema complejo™.

4. Como pare del mencionado surgimiento de la “conciencia ambiental de desarro-
o™ la comunidad cientifica de los diversos paises -incluidos México y Latinoa-
mirica- ha venido desarrollando un creciente inlerés ¥ se han logrado productos
oricniados al enfrentamiento de esa problemitica. Asimizmo, los gpobiemos v ad-
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ministraciones de algunos pafses latinoamericanos, en mayor o menor medida
han venido implementando algunas acciones, ¢ incluso se han creado instancias y
legislacidn en ese sentido. Sin embargo, adn estamos distantes de fencr acciones
inteprvdas,

En relacidn con esto, los reconocidos investigadores Enrique Ledf, Julia Carabias
y Ana Irene Batis (1990) nos dicen que a pesar de los proyectos emprendidos, "pode-
mos afirmar que no s¢ ha generado una conciencia clara ni ha habldo wna voluntad
palitica suficiente para incorparar la temitica ambienial en las universidades y en la
adminisiracidn piblica del proceso de desarrallo; no se han asignade los recursos
gcondmicos mecesarios, ni e ha motivade suficientemente a cientiffices, doenicos v
tomadores de decisiones, para el estudio v resolucidn de los problemas del desarrollo
con in enfoque sistémico v una perspeciiva ambiental.”

Es reconocido que la importancia mundial de la problemética ambiental tiene un
punto de partida en 1972, con la celebracidn, en Estocolmo, de la Conferencia de las
Naciones Unidas sobre el Ambiente Humano. Segiin lo menciona Enricue LefT (1990}
en el citado prefacio a la compilacidn “Medio Ambiente y Desarrollo en México®, en
esa reunidn “se infcid un amplio proceso a pivel mundial para incorporar la "dimen-
sidn ambiental® en la plantficacidn del desarrollo de todos los paizes™.

En ese sentido se crean posteriormente el célebre PNUMA (Programa de las Na-
ciones Unidas para el Medio Ambiente) y el Programa Internacional de la Educacidn
Ambiental de la UNESCOYPNUMA. En 1987 se crea la Comisidn Mundial del Medio
Ambiente v Desarrollo “con el abjeto de evaluar los resultados de los esfuerzos en la
proteceidn del ambiente ... Recordemos que en la reunidn constituyente de esa Co-
misién, surge el término Desammollo Sustentable. Y al tiempo que se declara que “la
degradacidn ambiental (la espiral descendente de la decadencia econdmica y ecoldgi-
cat) ie ha convertido en una crestion de sobrevivencia para les palses en desarrollo”,
se acuerda que “los estudios sobre los problemas ambientales de Latinoamérica y el
Tercer Mundo™ fueran realizados por investigadores de los propios paises (World Co-
mrtgsion on Environment and Development, 1987), (Leff, 1990). De la aplicacidn de
este acuerdo emana un conjunto de estudios e investigaciones académicas pioneras cn
nuestro pais, agrupadas en el “Proyecto sobre ¢l Medio Ambiente y Desarrollo en
México”, patrocinado por el Centro de Investigaciones Interdisciplinarias en Humani-
dades de la UNAM (Leff, 1990).

En el nivel latinoamericano, surge ¢l Programa General de la Red de Formacidin
Ambicnial para Aménica Latina y el Caribe, con el apoyo del programa de las Nacio-
nes Unidas para el Medie Ambiente con el propdsito inicial de “avanzar en el conoci-
miento y la renovacidn de las prdcticas radicionales, ecoldgicamente adaptadas a
diferentes espacios geogrdficos, con el objeto de implementar proyectos que permifan
un aprevechamiento sostenide de los recursos de la regidn v lo satisfeccidn de las
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mecesidades bisicas de sus pueblos, incluyendo el respeio a sus ldentidades v sus va-
lores culturales”™ (Lefl, Carabias y Batis, 1990).

Una de las premisas de estos estudios es que los paises de América Latina susten-
taron “su desarrollo como naciones en una herencia cultural fundada en la diversidad
éinica de sus pueblos, que ain hoy conservan sus tradiciones”. A partir de este reco-
nocimiento, se indica que “los estudios etmobotdnicos han cobrado una importancia
creciente dentro de las preocupaciones de los bidlogos y se han desarrollado importan-
tes estudios sobre el reconocimiento cultural y las pricticas tradicionales de aprove-
chamiento de los recursos naturales en varias latitudes” (Leff, Carabias y Batis, 1990),

Yale la pena transcribir -pese a su extensidn y para darmnos cuenta del nivel de
avance y reconocimientos en los procesos ambientales y de Desarrollo Sustentable en
América Latina-. las recomendaciones del mencionado *Seminario sobre recursos na-
turales, técnica y cultura. Estudios y experiencias para un desarrollo alternativo’:

L. “El madelo de desarrollo dominante y los patrones de produccidn v consumo
prevalecientes, han generado un ambiente contaminante y degradado. Ello ha
ocasionads procesos irreversibles de destruccidn de los ecosistemas, v de la ea-
pacidad de autorregulacidn, conservacidn y reproduccidn, afectande las eondi-
ciones de existencia y la calidad de vida de la sociedad ™.

2. "Este madelo de crecimiento ha generade un proceso de descomposicidn social
de proletarizacidn del campesinado y desintegracién de las comunidades indige-
mas, que se manifiesta por la pérdide de sus valores culturales v ¢l abandono de
sux praciicas inrelicionnles de weo de sis pecursos ™

3. “Este modelo de crecimiento ha inducido una penetracion tecnoldgica en el dm-
bite rural, que ha resultado de una desiruccidn ecoldgica y en una mayor polari-
zacidn social, incorpardndose al través de grandes inversiones a lox sectores ru-
redes de mayor capacidad econdmica, fuera del aleance de las comunidades ru-
Files s pobres .

4. "La crisis del orden econdmico internacional exige la bitsqueda de modelos de
desarrolle aliernatives para su solucidn. Estos deben contemplar la satisfaceidn
de las necesidades bdsicas y la awtosuficiencia de las poblaciones marginadas de
los “beneficios" del proceso dominante de erecimiento, y no guiarse tan sélo par
lox pardmeiros de cosio-beneficio econdmico y las condiciones del mercade in-
fernacional, que han generado la subordinacidn, dependencia v miseria de los
paises del Tercer Munda ™.

Viene en seguida un punto que requiere una aclaracion de nuestrn parte:

3. "Ne existe, sin embargo, ni puede existir un modelo acabade v tnico de desarro-

He alternative. Por el eontrario, debe generarse un confunto de opriones, ade-
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cuadas para las variantes condiciones econdmicas, eulturales v ecoldgicas de las
comunidades, en diferentes regiones v paises ™,

En rigor, tal afirmacién estd “dentro® de la idea de Ia sustentabilidad del desarro-

llo, ya que ésta se basa ¢n la apertura de los ecosistemas y en la necesidad de adecuar-
s a las situaciones locales, aungue dentro -como lo hemos dicho- de una visidn sisté-
mica e integrada.

6.

10,

“El acervo de conocimiento para el aprovechamtento racional de los recursos de
tos paises “subdesarrollados”, creado y probado al través de sus prdcticas tra-
dicienales y experiencias milenarias, ha sido despreciado, v muchas vecex
desiruido por la ldgica del pensamienio oceidental moderno y la racionalidad
ceondmica dominante ",
"Ex falsa la afirmacidn de que toda ciencia y tecnologia moderna significan un
progreso para las comunidades y que todo saber popular es sindnime de retraso
¥ barbarie. Sin embarge, las diferentes prdcticas productivas han side prodicte
de las condiciones especificas de la organizacidn cultural de las comunidades v
de la dindmica de los ecosistemas donde se insertan v producen, v serdn faciores
indispensables a considerar en el proceso de innavacidn y mejoramiente de las
prifciioas tradicionales de use de los recursas”, (Subrayado nuestro)
“El desarvolle comunitario y el aprovechamiento racional de sus recursos plan-
tea la necesidad de generar fecnologias alternativas. Exte proceso innovative
i'l'n:’ﬂ'd ser resultade de la fr:m.:ﬁgacfdr: ¥ rescate de [a tecnologia fradicional, in-
inrienia _cientifico v tecnoldpice moderna. La
SEH-I'ESI-'I de estos saberes, tradicionales v modernos, debe servir para generar
tecnologlas apropiadas, asimilables para las propios comunidades para su re-
produccidn social, v adaptadas a laz condiciones ecoldgicas de sus entormos pa-
ra satisfacer sius necesidades materiales enlturales bdsicas: emplee productive,
alimentacidn, vivienda, salud, ercétera”. (Subrayado nuestro)
"Ex necesario organizar grupos interdisciplinarios de promotores v académicos
que desarrollen proyecios de investigacidn y de gestidn participativa para el
maneje integrade de los recursos, y sobre la inmovacidn v difusidn de modelos
enicos, edicativos, culturales v politicos alternativos ™,
“Lar universidades deben participar en la solucidn de los problemas que plantea
el desarroilo y en la aplicacidn de métodos interdisciplinarios de las pracricas
docentes y de investigacidn, para generar copacidades y conocimicntos cientifi-
co-tecnoldgicos alternativos, ¥ para incorporarlos a nueves proyectos v estrate-
gias de desarrollo, al través de su vineulo eon los problemas de las comunidades
y comt log procesos productivos a nivel nactonal” (Leff, Carabias y Batis, 1990},
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En cuante a los procesos de asentamiento, las ciudades -y sobre todo las méds
grandes-, representan una muy significativa problemdtica ambiental, adn menos estu-
diada. Empero, en el campo disciplinar de los andlisis de los procesos urbanos, v urba-
no-regionales tnmbién se ha manmifestado la “conciencia ambiental del desamollo™ (Lo-
pez, 1995), (Tudela, 1991), (Mitlin y Satterthwaite, 1994). Ahora queda claro que la
construccidn-transformacidon maderma de las civdades ha originado fuertes asimetrias
socioespaciales y una gran depredacidn ambiental de las “cuencas ecoldgicas™ en las
que se asienian agquellas.

La similitud de algunos enfoques acerca de los procesos de asentamiento con el
de los ecosistermas en gencral, es evidente y demuestra la posibilidad de los enfoques
integrados en los dmbitos urbano-regionales. Por ejemplo, el Dr. José Manuel Maass,
del Centro de Ecologia de la UNAM, afirma: “El enfoquee scosistémico consisie, esen-
clalmente, en abordar log problemas de estudio, manejo v conservacidn de la natura-
lega con una perspectiva holistica y sistémica” (Maass y Martinez, 1990), Con este
enfoquiee a la naturaleza se le concibe come un canjunto integrado de ecosistemas en
ts gue el componenite bidtico no constitive el sujeto central, sino que ex uno mds de
los elementos gue lo componen. Los ecosistemas no son unidades diseretas con lHimites
bien definidos, sino mds bien un conjunto de unidades v procesos funcionales que se
dan en un espacio v un Hempo dado v que conslituyen una unidad de estudio de mane-
jo o e congervacion de la natiralesa. Dada lo ausencia de Iimites precisos los
ecosistienas estin abierio i entrada v salida de materia, energla e informacidn
siends influenciados e influenciande a su vez a los ecosistemas colindanies (Maass,
1995). Y, por su parte, Fermando Tudela (1991), al hablar de la ciudad de México,
afirma: “Come lo plancaba Alde Rossi, la ciwdad es wna gran obra colectiva de
ingenieria gue fe desarrolls en el tiempo. Entendido come wun proceso, el
asentamiento implica la ocupacidn de un territorio, la antrapizacidn de un paisaje y
la implantacidn de un sistema arilficial dindmico gue infercambia materia, energia ¢

informacidn con el exerior. Estos intercambios configuran lo que se denomina el
‘metabolismo  wrbano’, aspecto determinante de la significacidn  ambientel del

asentamiento . (Subrayado nuestro)

Par otra parte, aunque compartiendo la problemitica, ahora el establecimiento de
sistemas urbanos es visto a partir de sus impactos negativos en los territorios v en la
poblacidn del mismo. Al hablar de la wrhanizacidn del wwépico himedo mexicano y
refiriéndose a la participacién de Guillermo Boils en In compilacidn de E. Leff, este
autor afirma: “Los procesas de urbanizacidn impuestos sobre los frapiles v complejos
ecosisternas del trépico himedo, han desencadenade wna serie de efectos destructores
de sus mecanismos de estabilidad. Esto ha ocasionado la pérdida de suelos de alta
calidad y de las especies bioldgicas adaptadas al medio. Por otra parte, el rdpido
incremento pollacional ha generado un déficit de empleos v de viviends. . en las cin-
dades petrolizadas del sureste, junto con un conjunto de efectos de contaminacion y

vl
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de tugnracion por la falta de servicios urbanos en los espacios wrbanos abiertos por
la petrolizacidn™ (Boils y Leff, 1990},

La depredacitn ambiental se da asi, dentro de la ciudad y hacia gl exterior” de
dsta, en un intercambio sistémico. La capital de la Repiblica Mexicana s un ejemplo
extremo cn América Latina: “A pesar de una ya larga tradicidn normativa, el control
social de este crecimicnto (de la ciudad de México, aclaracidn nuestra) ha sido casi
siempre muy laxo. La gran obra de ingenierin urbana se sucle realizar de manera frag-
mentaria, mediante acciones puntuales, individuales, generadoras de una Torre de
Babel que nunca ha dejado de sorprender a sus propios promotores ¥, desde luego, a
los sufridos habitantes. Las sorpresas tienden ahora a ser desagradables por el deterio-
ro de las condiciones ambientales de los espacios habitacionales, cuya gravedad se
acentiia en ¢l Area Metropolitana de la Ciudad de México. Las crecientes conlamina-
ciones de diversa indole: atmosférica, hidrica, edifica, auditiva y visual merman la
salud v la calidad de vida de los ciudadanos. Las deficientes condiciones del medio
ambiente urbano gravitan cada vez mids sobre la conciencia colectiva de 1a comunidad
capitaling y determinan cambios en sus perspectivas vitales. El espacio urbano empie-
2 & ser inhubitable, ¥ la respuesta social frente a este hecho adquiere una creciente
relevancia politica” (Tudela, 1991).

Estos son, a grandes rasgos, los retos y la problemitica del Desarrollo Sustentable
en los procesos urbano-regionales, y asimismo, el viglumbre de la construceidn de una
nueva utopia en la construccidn de una modernidad distinta, hecha por y para los pue-
blos de América Latina, en plena era de la globalizacidn planctaria.
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LA POBLACION EN EL DESARROLLO REGIONAL:
ANALISIS Y PERSPECTIVAS

Pedro F. Hermdndez

LA POBLACION DE MEXICO Y 5U REGIONALIZACION: UNA VISION
SUMARIA.

El resumen de esta comunicacidn comprende las lincas mayores de cada uno de los
tres apanados que encarnan ofras tantos objetivos de su plan. Con su lectura, serd mids
asequible la presentacidn de los datos relevantes y los comentarios consecuenies a lo
largo del cuerpo de este estudio,

A diferencia de anteriores planes nacionales de desarrollo, el que actualmente
inspira las formulaciones de los planes sectoriales -Plan Nacional de Desarrollo 1995-
2000 (1995)-, comenzando por ¢l “Programa Nacional de Poblacidn 1995-2000", hace
hincapié en que toda politica poblacional “reclama un enfoque integral, claramente
inserte en las prioridades del desarrollo social..que extienda y araigue una cultura
demogrifica sobre las repercusiones de la poblacidn en el medio ambiente y la susten-
tabilidad del desarrollo™. Esta postura demanda a su vez, no sdlo el conocimiento de
los hechos que definen la situacidn de la poblacién mexicana, sino también algunas
reflexiones y precisiones que nos permitan entenderla mejor. Comencemos por los
PrimEnos.

l.  Hay dos pardmetros fundamentales que enmarcan las realidades poblacionales del
pais: In pluralidad de sus movimientos y la familia. La pluralidad de la situacion
poblacional se revela eén los sespos, los deshalances, las concentraciones de po-
blacitn, los flujos migratorios estatales (intra e interestatales) y transnacionales
en miiltiples vertientes v de enorme variedad de causas, asi como por los pobla-
mientos que a lo large y ancho del territorio han ido desbordando, en forma v
contenido, las previsiones de los estudiosos y de los planificadores del desarrollo.
Mz a fondo adn, la pluralidad se reconoce en los contrastes urbano-rurales, me-
tropaolitanos y de ciudades emergentes (asi Hamadas en los mds recientes planes
de desarrollo poblacional), regionales y locales que matizan con enorme gama de
formas y detalles los actuales cuadros de caracteristicas de los asentamientos
humanos de nuestro México: distribucidn de edades, cambios de amplitud en las
bases de las pirimides comespondientes, aumentos y ensanchamientos de los es-
tratos superiores de la poblacidn, pesos especificos de dependencia de la pobla-
¢ion que va engrosando la “tercera edad’ muy contrastados, a veces, con el adel-
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gizamicnto de las bases de las pirimides de edades en muchas regiones y ciuda-
des. etc.. asi como el previsible adelgazamiento de las fuerzas de 1a PEA fulura,

El segundo parimetro definitorio (de Ia realidad poblacional mexicana) es la fa-
milia. Es ella la depositaria incuestionable de los valores culturales del mexicano: y es
clla también la que ha ido recibiendo los nuevos valores de desarrollo familiar y co-
munal, asi como los de las nuevas visiones de la patermidad v la maternidad responsa-
Bles, Ambos pardmetros hay que tenerlos muy en cuenta al leer e interpretar los datos
escuetos de la situacion poblacional del México de hoy. Ademis, dichos parimetros
conforman vertientes de reflexién que resultan ser la vida misma de los datos o
"hechos” poblacionales,

2, Sobre la hipdtesis de validez y de objetividad de los pardmetros de pluralidad y
de 1a familia, parece legitimo deducir alguncs de los criterios mds relevantes para
la formulacién de las politicas poblacionales del futuro. Esas politicas, segiin se
dijo al hablar del segundo apartado de este trabajo, deben conjugar ¢l impulso a
fa formacidn personal y comunitaria en la dindmica del crecimiento poblacional
acorde con los requerimientos del desarrollo. Entendiendo muy claramente que se
habla del desarrollo que incorpora, como elemento esencial, la preocupacidn efi-
caz por la prodeccidn y la prospectiva del medio ambiente. Esto es, aquel desarro-
lle que promueve, de manera inequivoca y sostenida, la sana interdependencia de
los sistemas vitales que sostienen la vida social de todo ciudadano. Y, ademds, un
desarrollo que supera las limitaciones a la actividad conservacional y prospectiva
del medio ambiente, originadas en las presentes definiciones de territorialidad v
de federalismo, asi estatal como municipal.

Sobre 1o anterior, deben tener primacia dos criterios derivados de los rasgos que
caracterizan la situacidn actual de la poblacidn mexicana, plural y familiar. Si la plura-
lidad revela ante todo riqueza (riqueza de factores humanos y riqueza de variedad en
sus prelerencias y hasta en los contrastes y vaivencs de sus destinos personales: sobre
todo en pobreza y marginacion o sus contrarios), parece que el primer criterio de poli-
tica poblacional del futuro es el diagndstico valoral de esa rigueza, a fin de promover
las mejores formas. de ir sustentando y desarrollando esos valores, incluyendo, por
supuesto, las mejores formas de ir alejando (de la familia y de la sociedad) los antiva-
lores que en realidad mds se contraponen a tal riqueza.

Y puesto que la riqueza de la pluralidad de las circunstancias y de las instancias
que van conformando la vida y el crecimiento de la poblacién requiere de evaluaciones
y dingndsticos objetivos y correctos de los valores del mexicano que mds directamente
se relacionan con esa vida y ese crecimiento -valores de género, de sexualidad, de
responsabilidad paternal y familiar y valores del trabajo v la educacidn, en especial-, el
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segundo criterio deberd ser el de implantar nuevos disefios de aliento a la genuina con-
formacidén de regiones septin los flujos mayores y preponderantes de las mds importan-
tes formas de enerpia asequible y mejor compartida por las diversas comunidades y
asentamientos humanos en las diversas partes o zonas de ordenamiento ecoldgico. Se
debe primar, en la determinacidn, evaluacidn y diagndstico de ln energia, el examen
del agro: situacidn y prospectiva de sus cultivos prevalentes, los problemas y trabas a
su desarrollo, ete. En pocas palabras, dar primacia a la saled del campo y su futuro. Y
esto, muy por encima de los limites de territorialidad municipal, distrital o estatal que
al presente ni siquiera toman en cuenta este problema de la regionalizacidn acorde con
las exigencias del verdadero desarrollo. Los ejemplos y discusiones sobre estos crite-
rios forman ¢l cuerpo del segundo apariado de esta comunicacion.

3. Por dlimo, acerca de los criterios finales para acrecentar las posibilidades de
promover elicazmente la continuidad y la equidad (o sea, la justicia que encama
¢l bien comiin) del desarrollo, necesitamos volver de nuevo la vista a los parime-
tros fundamentales de la situacidn poblacional del pais, la pluralidad y su hase
familiar. Y aqui aparccen, con aparente plausibilidad, dos estindares o criterios
fundamentales de accidn, cuyos cauces corresponde en buena parte al Estado di-
sefiar y mejorar, a base de la experiencia diaria en la vida de las distintas comu-
nidades, desde las rancherias hasta los municipios v delegaciones de grandes me-
irdpolis.

El primero de esos cniterios ¢s ¢l de conformacién y aliento de todas las instan-
cias comuniiarias de promocidn de consensos sobre planes, prioridades y metas del
desarrollo, sin que priven los intercses ya creados por la concentracidn de capital (ri-
queza, suelos, propiedades, etc.) y sin que se obstaculice la participacidn de las malii-
ples formas de organizacion de la sociedad civil, sino, muy por el contrario, haciendo
que se acreciente, aun contra la opinidn de algunas awtoridades oficiales. La razdn que
fundamenta este criterio es que sélo por el consenso se podrd llegar al seguimiento
continuado y ordenado de las actividades de un desarrollo que lejos de lastimar los
inereses de quienes gozan de menor calidad de sus niveles de bienestar, alcancen
efectivamente, las oportunidades que un designio politico de democracia les inspira ¥
promete como patrimonio de todo ciudadano.

El segundo criterio de apoyo objetivo al seguimiento y a la eficacia de las activi-
dades del desarrollo de la poblacidn, es el de la formulacidn eficaz de planes educati-
vos que incorporen a fa vida de escuela, de pequefios y de adultos, no s6lo los valores
tradicionales de familia, de identidad nacional y de trabajo, sino también, ¥ con igual o
mayor ahinco, los valores de justicia y de responzabilidad social. lmplicando en tales
planes, como actores muy imporiantes y privilegiados, a los medios masivos de comu-
nicacién y, por ende, definiendo sus dreas y estilos de influencia. Sencillamente, por-

m



La poblagidn en el desarrollo regional

que no se vale embrutecer gradualmente a un pueblo sobre la base de propagandas
voraces ¢ irresponsables de no importa qué valores, De ello se hablard mds en el desa-
rrollo del tercer apartado de este trabajo.

Creemos que sobre esas bases hay material muy impartante ¥ de nuevo cuflo, pa-
ra ir avanzando hacia el ideal de una regionalizacitn de México mds acorde con los
requerimientos del desarrollo snstentable.

L INTRODUCCION Y PLAN DE ESTA COMUNICACION,

A partir de Th, Malthus, como se sabe, la ciencia de la poblacién humana entra a for-
mar parte esencial de las consideraciones sobre el desarrollo de los pueblos y el creci-
miento de sus economias, Por otra parte, y es preciso enfatizarlo, la nocidn del desa-
rrollo, si se analiza en profundidad y en contraste con la nocién de mero “crecimien-
to”, implica ya algo que ha venido a ser, a juicio de muchos pensadores v analistas de
la realidad social, una de las marcas de preccupacion o interés central de la época que
EMpezimos a caminar ¥ que hemos dado en llamar la posmodemidad, Ese interés o
tema central del conocimiento del mundo de mafiana es la sustentabilidad del desarro-
llo, “el desarrollo sustentable” como se be bautizé en un célebre informe (El Informe
Bruntland} de las Naciones Unidas, fruto de la primera Conferencia Mundial sobre
Desarrollo y Medio Ambiente, realizada en Estocolmo, en 1974,

Ese tema de la sustentabilidad del desarrollo s encuentra también en las bases de
esta serie de Conferencias, segin los lincamientos que ¢l propio homenajeado presen-
taba en su primera intervencidn v que complementan, de manera muy interesante, olras
visiones relativas a las relaciones poblacidn-desarrollo, a saber: a) la necesidad de
primar ¢l criterio ambiental como catalitico -o factor decisivo- de la regionalizacidn,
b) la elaboracidn de nuevas modalidades de gestion poblacional (desde la gestidn de la
plancacitn) para implantar politicas de desarrollo sin las cortapisas de fronteras v de
trimites interestatales e intermunicipales y, por dllimo: ¢) la incorporacién eficaz de la
preceupacién por la continuidad y la equidad de las actividades del desarrollo en el
andlisis y en los planes de cambio poblacional de cada regidn.

Siguiendo tales cauces, esta presentacidn de datos, reflexiones y limitados es-
fuerzos de prospectiva a partir del andlisis regional de la poblacidn mexicana se enca-
mina:

I Primeramente, a la toma de conciencia de las caracterfsticas mis relevantes de la
actual poblacidn del pais. a fin de enmarcarlas, de manera objetiva y plausible, en
una vision de mejoramiento y conservacion ambiental que tenga mayor sentido
para el bienestar social y econdmico de sus comunidades y asentamientos (macro
¥ micro urbanos).
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2. En segundo términe, a presentar algunos de los criterios bisicos de gestién po-
blacional {mds estrictamente, de formulacin de politicas de gestidn poblacional ),
con miras a la superacidn de obsticulos administrativos y legales originados en
las condiciones de limites territoriales (entre estados y entre municipios) carenies
de sentido de conservacion y gestion ambienial para las distintas regiones del pa-
is.

3. Por dltimo, a proponer los criterios de constitucidn de espacios poblacionales
mds conformes con la participacidn ciudadana, sin cuyo consensgo no podrin en-
contrarse las vias de continuidad v de equidad en la implantacion de las principa-
les propucstas de desarrollo en todas y cada una de las regiones.

LA SITUACION POBLACIONAL DEL MEXICO DE HOY, 1 LOS PRINCI-
PI0S.

Tal vez sea necesario hacer una breve presentacidn preliminar del pasado moderno
(1910-1940) de nuestra poblacidn (Herndndez, 1996:1, 2). En 1919 la poblacidn mexi-
cana se estimaba en 15 millones y 160 000 personas, con varias ciudades en estadios
de relevante crecimiento. Sélo la Ciudad de México (poco después, el Distrito Federal,
1918}, contaba con méis de 100 mil habitantes, México Rural constituia un 5% del
tolal de la poblacidn. Se estima también que menos de un 0.03% del total de las fami-
lias mexicanas poseian 99% de la tierra cultivada del pais.

Una nueva experiencia poblacional fue la Revolucién Mexicana, El ndmero de
habitantes de México disminuyd en un millén de personas entre 1910 y 1929: cerca de
sus turnbas, la mineria y la agricultura fueron descuidadas y la industria se estancd por
lapsos impentantes. El sector petrolero fue entonces la excepeidn: “sus principales
protagonistas seguian en ¢l negocio y con frecuencia llenaban los cofres de varios
Jefes revolecionarios con tal de aumentar sus ganancias™ ... al fin y al cabo, se quitaba
de vez en cuando la mdscara una de las inercias mds poderosas que actuaron en la es-
cena politica de todo el periodo: quizi el principal catalizador de las luchas armadas,
casi todas favorables a los intereses y designios yanquis sobre México,

Pero ni siquiera en 1érminos econdmicos fue la Revolucidn un gran acontecimien-
e meramente negativo: con ella méds bien se consolidaron las bases de un México poli-
tica ¥ socialmente cercano a la modemidad, paradéjicamente tal como lo habia dise-
fiado el régimen porfirano (Meneses, 1989). Se pavimentd el camino de la industriali-
zacidn (uno de los ejes centrales de la modemidad) al través del impulso a los sectores
miners, petredero y manufacturero. Con tal proceso -y en buena parte ayudada (o em-
pujada) por la vielencia y la inseguridad que la lucha armada desencadenara-, luvo
lugar una muy imporante emigracidn del campo a las civdades. Con ello se proveyd
de mano de obra barata el proceso de industrializacidn antes mencionado v se comen-
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70 & consolidar ¥ a robustecer la urbanizacidn del pais, segundo eje nodal de la moder-
nidad, que muy pronto se verd crecer hasta el gigantismo metropolitano de la capital y
las tres ciudades provincianas de mayor importancia estratégica en el desarrollo eco-
nomico del pais: Guadalajara (al Occidente), Monterrey (en el Morte-Oriente) v Tijua-
ni, en la Frontera Morte més activa.

SITUACION POBLACIONAL. II LA EXPERIENCIA DEMOGRAFICA DE
1940 A 1990,

Estructuralmente la poblacion del pais se ha modificado de manera notable (Banamex,
1995). Desde fines de los cuarenta v durante los cincuenta crecid con tasas de 3. 1%
esd incrcia de crecimiento alcanza tasas -las mayores registradas en la historia de
México- de 3.5% (lo que significaba duplicar el nlimero de mexicanos cada 17 afios),
Se estima que tal incrcia decayd muy obviamente en los ochenta (2,2%) hasta llegar a
la tasa anual hoy estimada en 1.6%, desde 1991, Esto revela que México ha experi-
mentado ya las dos primeras fases de la llamada “wransicitn demogrifica™ el paso de
alos niveles de natalidad y mortalidad hacia estadios de menor natalidad y menor
mortalidad, esta dltima, sin embargo, no acompafiada en igual proporcidn ni al mismo
liempo por una menor tasa de nacimienios, sino al contrario, muy distanciada de ella
(anterior a ella en tiempo y en proporcionalidad), lo que se tradujo en el crecimiento
espectacular de la poblacion entre 1940- 1990 {de 20 a 50 millones).

Muy obvio también es ¢l fendmeno de los cambios en 1a edad prevalente (el pro-
medio de edad) de los mexicanos: mayores que antes y por ende, hasta ahora, con me-
nores porcentajes o razones de dependencia (ie. de los ndmeros de personns que la
PEA, poblacidn de 14 a 64 afios debe mantener eficazmente). Sin embargo, lo que
podria estimarse como una ventaja para el mercado de trabajo (mayor oferta), ha veni-
do a ser el taldn de aquiles del desarrollo socioecondmico del pais: la sobreoferta de
mano de obra y la sobrepoblacidn en edades de atencidn educativa, frente a posibilida-
des de inversidn externa cada vez mis reducidas y las muy severas limitaciones del
ahoro intema (en muchas regiones, sencillamente la croel imposibilidad de activarla).
Prucha muy patente de ese complejo fendmeno es su secucla de migracion a los
EE.ULL Para cambiar de sentido esta inercia México deberia poder crear anualmente
[ 2041 (MK} empleos.

Los cambios de la poblacion en la época que muchos llaman moderna (en contra-
posicidn a la era de plobalizacion vy desbordamiento de todas las potencialidades v
formas de comunicacidn, que han dado en llamar “la posmodernidad™) no han sido
todos de signo negative (Hemdndez, 1996:3). La mortalidad infantil pasd de un 12.3
por millar en 1940 a s6lo 4.2 por millar en 199, En 1940, 20% del total de los mexi-
canos vivian en cindades; miis del 60% de nosotros todos somos hoy parte del fend-
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meno de la urbanizacion masiva del pais -haciendo notar que hace 50 afos, la defini-
cidn de México urbano era todo asentamiento mayor de 2 500 habitantes, mientras que
hoy, urbano es sélo aguel sitio con més de 15 000 personas. Con la urhanizacidn vino
también el crecimiento fuerte de oportunidades educativas. El 709 de los mexicanos
tienen entre 15 v 39 aflos de edad v dos terceras partes de aquellos gue tienen entre 5 v
24 afios asisten a alguna escuela, al paso que la matricula educativa del dltimo censo
muesira que casi el 98% de los nifios y muchachos que tienen de 5 a 14 afios de edad
han pisado alguna escuely... Si bien solo 55 de cada cien entre ellos termina la educa-
Cidn primaria.

Lo que es muy importante resaltar, en toda esta visidn de conjunto es la anarguia
de realidades y contrastes en lo que respecta a las cantidades y caracteristicas particu-
lares de la poblacion en cada una de las regiones oficialmente reconocidas o propues-
tas hasta hoy en los planes nacionales de desarrollo. La misma anarquia se revela en
los datos de promocidn y de uso de anticonceptivos y de otros medios de fomento de la
paternidad responsable. Sin embargo, las medidas de contrastes urbano-rurales, las
tendencias de mayor actividad en la planificacidn familiar, los indicadores de relacidn
positiva entre educacidn de la mujer vy prictica de medidas de contracepcidn, ete., si
parecen afectar con bastante uniformidad, las diversas regiones del pais. Menos uni-
forme, sin embargo, a nivel regional, ha sido la tasa de reduccidn de diversas enferme-
dades infecciosas y parasitarias, asi como la neumonia v la bronguitis entre los nifios,
en cuya erradicacion si se han registrado notables avances a nivel nacional (Hemdn-
dez, 19964),

Duro es constatar tambidn -y esto parcce una de las mds tenaces constantes de
ambivalencia- que en la retrospectiva de la situacién poblacional a nivel México y al
nivel de sus diversas regiones: el sector de actividad humana mads castigado con lodos
los cambios de estrecturas y rasgos de la poblacidn es el agro. Con una constante de
reduccidn de brazos y familias, que aparentemente podrian implicar una agricultura
mis tecnificada vy reducida en sus actores con beneficio de otros sectores de la econo-
mia, y, al propio tiempo, agobiada con una constante de marginacion, de miseria, de
violencia y de privacidn de servicios elementales, en una espiral de impetus malsanos
que alimentan la pobreza extrema v la vuelven impermeable a muchos procesos de
desarrollo. Tal vez en este apartado si se pueda hablar muy distintamente de diferen-
cias agudas entre muchas regiones del pais: al fin y al cabo, para hablar de observacio-
nes sencillas y ficilmente comparables, no es lo mismo una zona pobremente cultivada
{y hasta abandonada) en Guanajuato que las regiones desérticas del Norte de San Luis
Potosi. Muy obviamente también, unas cuantas regiones nodales de México (todas
ellas marcadas por alguna ciudad de tipo metrépolis) concentran pricticamente tres
cuartas partes de toda la poblacidén profesional del pafs, lo mismo que de la fuerza de
trabajo mds calificada (caso tipico, por ejemplo, ¢l de Puebla metropolitana).
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SITUACION POBLACIONAL. III ANTE EL UMBRAL DE LA POSMODER-
NIDAD,

Unas cuanias proposiciones autorizadas pueden resumir la situacién de la poblacidn
mexicana frente al Siglo X X1 (Plan Nacional de Poblacian, 1995 ii, iii). Nos reduci-
remos a su escuelo enunciado y breves comentarios. Al término del siglo, la fecundi-
dad de la mujer mexicana, notablemente en descenso hasta mitad de los ochenta pare-
ce como estancada {cerca de 2.9 (aza global en los noventa, cuando era de 7.0 én
1960). Por olra parie, se revela “preocupants el inicio temprano de la reproduccidn™, al
tiempo que se consolida la relacidn negativa ‘fecundidad-educacion® en las madres
mexicanas. Los cambios de fecundidad ocurren desigualmente entre los distintos gru-
pos sociales y regiones del pafs: con la peculiaridad que las entidades de mavor margi-
nacion en el Sureste, Chiapas, Guerrero, Puebla y Oaxaca tienen ahora una tasa global
de fecundidad casi dos veces mayor que la del Distrito Federal, Nuevo Ledn y Baja
California.

Por 1o que hace a la mortalidad, las notables panancias en este rubro se deben atn
al descenso de la mortalidad infantil, aungue parezca contrastante que la poblacidn en
edad pre-escolar presente ya ahora signos de crecimiento negativo v la poblacidn esco-
lar de México crezca a una tasa cercana al cero: es decir, que tendemos ya a una matri-
cula estable. Como rasgo mis importante, hay que destacar que el pais transita abier-
tamente de una poblacidn joven a otra entrada en afios. Esos cambios en la composi-
cin poblacional por edades modifica la magnitud vy el perfil de las demandas sociales,
sin que haya, por ahora un diapndstico objetivo ¥ acucioso de tales demandas en las
diferentes zonas y regiones de México. Junto con eso v aungue las localidades con
poblacidn entre 15-100 000 habitantes crecieron de 118 en 1970 a 263 en 19%), persis-
te en el pais una gran dispersion poblacional en asentamientos rurales. Hay en México
155 mil localidades con menos de 5 000 habitantes: de ellas, 108 mil no tienen ni cien
gentes. Contrastando con ellas, la mitad de los mexicanos viven en las cisdades de
miis de un millén de habitantes. Este es nuestro rostro poblacional en los umbrales del
Siglo XXL

IL. HASTM UNA DEFINICION ECOLOGICO-HUMANA DE LA REGIONALI-
LACION,

Fara entender las exigencias de este reto (la nueva dimensidn espacial dé las regiones
de Méxica), hay que recordar algunos postulados bisicos en la ciencia de la poblacidn.
El fendmieno de desarrollo de cualquier poblacidn en cualquier sociedad es una expe-
riencia abrumadoramente cultural, porque implica vida: In vida social v, en su base, la
vida orginica misma. En profundidad, implica por ello una comunidad de iniereses y
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lealtades con relacidn a otros sistemas de vida no-humana que sostienen y hacen posi-
ble nuestra vida,

A pesar de la obviedad v la gravedad de este principio (que debe ser el punio de
referencia de los diversos drdenes de vida), no pocas veces se tratan cientificamente
las cuestiones del desarrollo sobre la hipdtesis cultural de una sucesidn lincal: una
corriente de rumbo pretendidamente fijo de procesos y actividades encaminadas a la
superacion de niveles v estilos de vida eén los cuales no alcanzamos a satisfacer las
demandas de una exisiencia digna. Aparentemente (y aun bajo mdscara de objetividad)
ignoramos en ¢sa bisqueda de las casacteristicas del desarrollo, el hecho fundamental
de que la experiencia de la vida humana, precisamente por su compenetracidn con
otros sistemas de vida, es radicalmente un eslabdn entre visiones miticas -de naturale-
za ciclica- del destine humano y del tiempo. En ellas, la compresion del hombre y de
su existencia no sigoe los cavces de la perspectiva de los cientificos que sélo alcanzan
a mirar la vida social como un seguimiento de cambios que los humanos realizan con
uma finalidad preestablecida {conciente o inconcientemente, formal o informalmente
raducida en lenguajes (De Vreies, 1975).

Por otra parte, es necesario conceder que el estudio del desarrollo, encaminado a
la promocion cultural y social de los puebles en un horizonte de tiempo muy limitado,
acotado o los paradigmas actuales de la explicacidn cientilica, no puede abarcar toda
In consideracidon mitica de los ciclos de la vida. Sin embargo, pensamaos, con algunos
historiadores de la cultura, que ese estudio si debe exigir a los cientificos el tratar de
entender los mis importantes ciclos restringidos (en el tiempo) de alguna sociedad,
aun si llegar a la dimension de lo sagrado, que coexisten y confluyen entre si ¥ nos
permiten comparar diversas sociedades, Ponerlas unas cerca de otras, yuxtaponerias en
sus valores en sus intereses e ideales, pero sin pretender igualarias ni poner necesaria-
mente unas por encima de las otras, simplemente porque aquellas tengan mis medios
materiales o tecnoldgicos para modificar su ambiente. Cuando lo verdaderamente im-
portante es ver si un pueblo deberia o no modificar su vida al 1gual que otro y por los
MISMOS CABCES,

De esto se desprende que al hablar de desarrollo entendemos primeramente un
crecimiento: 51, un aumento de dones, de acciones, de riquezas que enoblecen al ser
humanc; pero ante odo, de un crecimiento moral y espiritual, mucho mis alld de lo
cuantitativo. Sin negar la urgente necesidad que muchas sociedades tienen del creci-
miento de sus economias. Y en este panorama de consideraciones entra de lleno ¢l
desarrolle de las relaciones entre el ser humano y la energia en las diversas formas que
sostienen y enaltecen su vida. De aqui la imporancia de proponer, entre los factores
mis relevantes del desarrollo, la distribucidn espacial de los usos, las formas v las
opartunidades de los humanos para relacionarse con las fuentes de energia que le son
convenienies... Lo que equivale a decir, la importancia de la concepeidn ecoldgica de
las regiones de asentamicnto humano.
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La tarea de aterrizar én un gjercicio puntual estas consideraciones de primacia de
la relacidn energia-hombre como criterio definitorio de las diversas regiones del pais
es alge muy complejo, lleno de encargos interdisciplinarios (comenzando por las ta-
reas del gedgrafo y del economista, ayudado por las luces del historiador v el socidlo-
go, etc.). Eso rebasa con amplitud las dimensiones y pretensiones de este trabajo. Sin
embargo, la bisqueda de criterios que permitan realizar tal empresa no es algo desca-
bellade. Sobre todo =i se piensa que los factores que caracterizan nuestra realidad po-
blacional, a saber, su pluralidad (su riqueza) y su rafz cultural familiar, deben seguir
nspirando la bisqueda de cavces al través de los cuales se pueda entender y dinamizar
la experiencia del desarrollo de tal realidad (la de la poblacidn). Esos criterios serdn
precisamente las bases de las politicas de nueva definicidn de las regiones de México:
ambientalista y ecoldgica -mejor dicho, mis apegada a la realidad ecoldgica de los
grupos humanos-,

Una primera versidn del disefio ecoldgico-humano de las regiones de México po-
dria pensarse que son las llamadas “cuencas hidroldgicas™ notablemente los sistemas
Lerma-Santiago ¥ Rio Balsas, En la realidad, sin embargo, tales dreas distan mucho de
llenar las expectativas de optimizacion de las relaciones sociales hombre-energfa. Los
sistenas fluviales mexicanos se abren paso entre nudos montafiosos pricticamente
gordianas, que desde la antighedad precolombina han separado radicalmente pueblos y
culturas de manera insuperable. Eso entrafia complejos de valores, tradiciones e intere-
ses (y actividades consecuentes) que no pueden considerarse como ‘regiones’ en un
sentido realmente significativo para la vida de pueblos y comunidades de toda una
cuenca. Por otra parte, las ceencas no parecen conllevar significado culiural en mu-
chas zonas del Norte y Centro Norte del Pais.

Muy significativo {(cultural y econdmicamente), por el contrario, parecen ser las
dreas que al presente se han ido revelando como olros tantos cauces de corrientes de
migracidn interna entre los mexicanos. El Mapa 1112 del “Plan Nacional de Poblacién
1995-2000" (no incluido aqui) puede llevarnos a un ejercicio de definiciones regiona-
les que impliquen algunas caracteristicas y sentidos (culturales) de ecologia humana,
como lo revela una primera versidn cuantitativa y direccional de las migraciones (in-
ternas) més relevantes en México a partir de 1985, Notemos que la leyenda que pre-
senta este mapa s6lo se refiere a ‘entidades federativas’ como puntos nodales de atrac-
cidn u origen. Sin embargo, una superposicion de mapas de vialidad, de actividades de
los sectores econdmicos mds imponantes (agro, industria de transformacidn y servi-
cios), de distribucion nacional del petréleo y sus derivados, asi como de la generacidn
de electricidad, nos puede llevar a visiones inéditas de lo regional, mds acordes son las
relaciones hombre-cnergia o ‘sociedad-energia’.

Sin pretender ahora legitimar en definitiva la anterior propuesta de definicidn de
nuevas regiones en México, discurro agui apoydindome en ella como hipotesis de tra-
bajo. sobre dos criterios de politicas de definicién o formalizacién regional que pare-
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cen derivarse de nuestra experiencia poblacional como fendmeno fundamental en la
cultura v subculturas del mexicano.

Un primer criterio (de formulacidn de politicas definitorias de lo regional) surge
de la nocidn misma de pluralidad y riqueza de la poblacidn: el esfuerzo sin conapisas
ni compromiso algunc por la optimizacidn de las actividades del campo: sus apoyos,
su incolumidad, su salud hasta lograr nuestra suficiencia en alimentos. 5i esa rigueza
no se reconoce como esencial, la poblacidn seguird desarrollindose mds desigual y
cadticamente que hasta hoy. Una nacién no puede ignorar la fuente primaria de las
relaciones entre sus actores sociales y las energias de los sistemas que sostienen su
vida. Sin un agro sano y fuerte no hay ni regiones ni pais estable. Llama la atencidn la
ceguera de muchos aqui.

El segundo criterio, complementario del anterior, es el ejercicio acucioso de eva-
luacién y diagndstico de los diversos valores, actitudes, tradiciones y logros de los
distintos grupos (asentamientos, comunidades y ciudades) que pucblan zonas caracte-
rizadas por algunas formas prevalentes de energia (v.gr. agua, hidrocarburos, ciertos
cultives, etc.), relacionando ese complejo de riquezas con sus estilos y usos de las
diversas formas de la energia a la que puede acceder, y tomando en cuenta sus expec-
tativas en cuanto a educacién y actividades de géneros, en especial. Asi, por ejemplo,
tendria mis sentido y trascendencia el definir la Regidn Purépecha, desde el Poniente
de Salamanca hasta Pétzcuaro, alimentada por fuentes naturales y artificiales notables,
bien intercomunicada, poseedora y gestionadora de aresanias peculiares y microindus-
trias textiles, eic., que no de tres o cuatro regiones ficticiamente delimitadas por fron-
teras estatales o municipales, etc.

En resumen, el reto de esta fase de redefinicion de las regiones se resume en la
conjuncidn de consideraciones de ordenamiento ecolégico inseparablemente mezcla-
das con las de evaluacidn de actividades econdmicas prevalentes, enmarcadas en la
historia, las costumbres, las tradiciones y los valores de géneros y sus diversas relacio-
nes con el trabajo y la familia. Una labor muy ardua de trabajo interdisciplinar y admi-
nistrativo que va muchisimo mis alld de la superposicidn idealista de los mapas actua-
les.

I11. EN BUSCA DE LA EQUIDAD Y LA CONTINUIDAD DEL DESARROLLO
REGIONAL.

Mis complejo que el apartado anterior es el que ahora pretende integrar dentro de los
limites de las nuevas regiones del pais, los elementos basicos del desarrollo sustenta-
ble: la continuidad de las acciones v su dimensidn ética en funcidn del Bien Comin.
Al propio tiempo, quizd su desarrollo requiera menos espacio, puesto que los pardme-
tros fundamentales de la situacion poblacional del pais (pluralidad y familia), al ex-
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tenderse a la cuestion presente, revelan nuevos criterios relativamente sencillos de
entender.

La cuestidn que nos ocupa es eminentemente politica: pertenece al ordenamiento
de la conducta ciudadana en el marco del poder social ¥ su ejercicio, a saber, la biis-
queda sistemitica de la equidad, de la justicia encamada en los resultados de las acti-
vidades del desarrollo socioeconfmico, en cavces que garanticen su continuidad, muy
independiente de los vaivenes de politicas de partido (o sea de los altibajos que carac-
terizan acotadamenie el ejercicio del poder cuando se trata de su bisqueda y su trans-
misidn).

En ciencia y prictica politica y en el horizonte de Ia vida democritica, como la
que al menos en principios y valores procuramos y debemos procurar vivir, se conside-
ra axiomitico el que toda propuesta de accidn sélo puede alcanzar viabilidad (mds atin
continuidad) sobre bases de consenso entre las partes involucradas en su proyecto. Si
este axioma se confronta con el primer pardmetro de la situacidn poblacional, su plura-
lidad © riqueza, resulta bastante claro que hay que deducir, como criterio superior de
procuracion de la accién continuada del desarrollo, la formacidn de instancias de dis-
logo formal ¢ informal entre las instancias oficiales pertinentes y los diversos grupos
de la sociedad civil que aglutinen a diversos sectores de la poblacién cuyo desarrollo
s& pestiona,

Esto puede parecer ingenuo -para muches, ademss, indebido- porque la impor-
tancia y la magnitud del fendmeno de la sociedad civil, su emergencia v su alcance de
accion, es todavia algo que muchos elementos de las llamadas “clases politicas”, de
oposicion o de partido de Estado, en el caso de México, no llegan a valorar ni a enten-
der en toda su amplitud. Son gente que no concibe que se pueda “hacer politica fuera
de la politica™. Menos mal que parecen ser menos cada dia ... se trata de un caso (raro)
de miopia intelectual que parece no aumentar con el paso del tiempo.

Si ese primer criterio tiene validez, su esencia y su dindmica parecen involucrar
olro segundo, necesario complemento de aquel: es éste la formulacidn v puesta en
marcha de planes de educacion que integren formal v activamente, desde los primeros
estadios de la formacién de los educandos, la compresidn y los valores de la justicia
social -anterior, por cierto, a toda justicia distributiva- v de sus implicaciones en Ia
continuidad de nuestras acciones cuando se encaminan a la superacién de la persona y
de su grupo. _

En ¢l centro de la gran variedad, de la rigueza espiritual y también, potencialmen-
le material (o de entornos que le permiten superarse con recursos indigenas), de la
poblacidn del pais, la familia mexicana “ha sido y seguird siendo, una fuente de orgu-
llo, factor de cohesidn social ¥ dmbito natural para el desarrollo de la conciencia soli-
daria (Plan Nacional de Poblacidn 1995:ii) del mexicano. Bien miradas las cosas, la
deduccitn de los criterios bisicos de una nueva definicion de regiones de desarrollo y
atra subsecuente inferencia de los criterios que permitan promover tal desarrollo con
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equidad ¥ con parantias de continuidad -lo cual equivale a decir, promover ¢l desarro-
o verdaderamente sustentable-, ha sido ¢l resultado de un examen serio de las condi-
ciones de la situacion poblacional. Pero no ha sido, ni pretende serlo, el fruto de inves-
tigaciones muy abstrusas v de enorme sofisticacion. 5i los criterios seflalados tienen
bases objetivas v revelan una Idgica interna, parece que guardan la condicion de lo
cientifico: la sencillez v la claridad.
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DEUDA EXTERNA, POLITICA REGIONAL Y LOS RETOS DEL
DESARROLLO EN MEXICO ¥ AMERICA LATINA

Jaime Estay Reyno

INTRODUCCION

De acuerdo al temario propuesto por los organizadores de este volumen, en la presente
exposicidn abordard el tema de la deuda externa, vinculindole con la realidad v con
laz concepciones del desarrollo, finalizando con un alcance respecto de las politicas
regionales, todo ello referido a México v al conjunto de Amdrica Latina. Bespecto a
ex0s ires temeas, ¥ a los vinculos entre ellos, la hipdtesis central gue manejaré ez que el
crecimiento de la deuda de los afios setenta y los intentos a ultranza para pagarla desde
el inicio de los afios ochenta, se constituyeron en eje de los cambios ocurridos en la
articulacién internacional y en ¢l funcionamiento interno de las economfas de América
Lating, empujando prictica y conceptualmente al agodamiento de la estrategia previa
de desarrollo y creando condiciones para el despliegue de una nueva estrategia que es
necesario someter a critica, incluyendo los cambios que ella supone en las politicas
regionales de los distintos paises.

I. LA DEUDA EXTERNA, SU PAGO Y EL NUEVO FUNCIONAMIENTO DE
LAS ECONOMIAS DE AMERICA LATINA,

Lin punto inicial a considerar, es el referido al explosive crecimiento de la dewda ex-
terna ¥ de su pago desde el inicio de los afos setenta v a las relaciones entre dicho
crecimiento ¥y el funcionamiento de las economias latinocamericanas. Durante esa dé-
cada, América Latina se constituyd en importanie demandante de fondos en los mer-
cados financieros internacionales, desarrollindose una acelerada espiral de endeuda-
miento exlernd para la mayoria de los paizes de la regidn, la cual se dio en un contexto
de profundas modificaciones en el funcionamiente de la economia mundial v de las
relaciones econdmicas internacionales,

Como parte del ripido desarrollo del mercado Dnanciero internacional, ¥ al través
de laz modalidades de funcionamiento asumidas por dicho mercado -préstamos de
consorcio, (asas variables de interés, contratos con cliusulaz de inlerseccion de mora-
torias ¥ de renuncia a la inmunided soberana, etc.-, durante la década de los setenta

: :
Sobre dichas madificaciones, pueden verse kos irafajos do O, Caputo {13875y O, Capute ¥ Jaime Bstay (198 7Th)
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América Latina se constituyd en importante destinataria del despliegue en busca de
nuevas zonas de colocacion de capital dinero de préstamo que llevaron al cabo los
bancos transnacionales v, en tal sentido, fue muy clara la funcién de absorcidn de
cipitales -y, al través de ello, de absorcidn de mercancias- que nuestra regidén jugd
durante los afios setenta y hasta 1982, Al respecto, basta tener presente que entre 1972
y 1982 la regidn contrald préstamos bancarios por 143 mil millones de délares en el
mercado financiero internacional, de los cuales casi dos tercios correspondieron a los
ultimos cuatro afios de ese periodo, lapso éste en el que la region fue destinataria de
poco mis de un cuarto del total de créditos bancarios otorgados en el mencionado
mercado mis del elevado monto absoluto de los créditos contratados, otro elemento
que posieriormente influyd en la incapacidad de pagos fue que las condiciones de con-
tratacion de la deuda externa de América Latina resultaron notablemente peores on
comparacidn Lanto con las condiciones del promedio de los paises deudores en desa-
rrollo, como con las condiciones obtenidas por prestatarios del capitalismo desarrolla-
do’ y, especialmente, el hecho de que la contratacion y uso de la deuda externa tuvo
una muy escasa correspondencia con las necesidades del desarrollo de los palses lati-
noamericanos, punto éste sobre el cual volveremos mds adelante,

En lo que respecta al crecimiento de los pagos derivados de Ta deuda externa, el
mes de agosto de 1982, en el cual Jesis Silva Herzop se reunié con los acreedores de
México para anunciarles la imposibilidad de que ese pafs sipuiera sirviendo la deuda,
es considerado como ¢l punto de arranque de la “crisis de deuda”, la cual estallé te-
niendo las siguientes causas inmediatas:

- Una masiva fuga de capitales, concentrada principalmente en Argentina, México v
Venezucla y que -segin diversas estimaciones- para el periodo 1978-1982 alcan-
26 un monto de entre 60 v 75 mil millones de délares.

- Una brusca caida en los precios de los principales productos de exportacion de la
region, que en la mayor parte de los casog se hizo presente desde 1981, con dis-
minuciones para ese afio cercanas o superiores al 20% en productos tales como el
azlicar, el cacao, la carne de vacuno, el café, el cobre, el estafio y el algoddn
(FML; 1986). A elio, cabria agregar que, segiin estimaciones del Banco Mundial y
de la UNCTAD, los precios en ddlares de las exportaciones de productos prima-
rios de los paises "en desarrollo” cayeron cerca de 40% durante la recesién mun-
dial de 1980-1982 (Avramovic: 1987, 73a 75),

- Un sustancial incremento de las tasas de interés aplicadas a la deuda contratada, las
cuales para mediados de 1981 tenfan un nivel nominal que era cercano al triple

2
Para fa compamecatn chire América Lating y los demds deudores del caplialisso strasado, vwiss Banoo Musdisl,
Warld Dely Tables, varios nfimeecs: para la comparscide entre Amiérica Lating y ks paises industrializados, véase 1.
Quijano y L Besdesky (1987; 144-14T)
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del de 1977, con ¢l consiguiente efecto sobre los totales de dewda que habian si-
do contratados a tasas variables.

- La apreciacion del valor del dolar, moneda ésta en la cual estaba contratada la mayor
parie de 1a deuda externa y de los correspondientes pagos. Dicha apreciacion fue
de aproximadamente 12% cn 1981 y 13% en 1982, con lo cual en ese sélo bicnio
el ddlar se revalud en mis de 26% en relacidn a las otras principales monedas.

- Una brusca contraccidn, a partic de agosto de 1982, de los créditos otorgados a los
paises latinoamericanos en los mercados internacionales de capitales, de tal ma-
nera que desde esa fecha los préstamos "voluntarios” hacia América Latina ten-
dieron casi por completo a desaparecer, y los créditos que en los afios siguientes
se dirigicron hacia la regidn, respondian sélo a la necesidad de los bancos de en-
tregar recursos para el pago de intereses de dewdas ameriores,

Como resuliado de 1a “crisis de deoda”, ¥ al mismo tiempo que ¢l endeudamiento
regional s¢ incrementd de 328 mil millones de ddlares a 433 mil millones entre 1952
1990, América Latina derante ese lapso realizd pagos netos cercanos a los 315 mil
millones de dilares en utilidades ¢ intereses, transfiriendo al exterior recursos netos
por un monto de 220 mil millones. A modo de ejemplo, cabe tener presente que el
monio de 315 mil millones recién mencionado equivale a dos veces y media el valor
total de los bicnes exportados por América Latina en 1990, o a casi un 75% de la dew-
da externa total de la regidn para ese afio.

Esa masiva salida de recursos hacia el exterior, se hizo con cargo a violentas dis-
minucicnes en las importaciones, de tal manera que la decision de la mayoria de los
gobiernos latinoamericanos de intentar a toda costa la continuidad de los pagos de la
deuda a partir de 1982 tuvo un precio sumamente alto para las economias de la regidn.
A las cifras de deterioro de todos los indicadores relacionados con la disponibilidad de
divisas para importar, los niveles intemos de actividad, las posibilidades presentes y
futuras de la acumulacion, etc, que son de sobra conocidas, como punto de compara-
cién cabria agregar que -segin han calculado distintos autores- las transferencias de
América Latina en los afios ochenta, medidas en iérminos del producto global y de las
exportaciones todales, son comparables con las reparaciones de guerra pagadas por
Francia a Prusia de 1872 a 1875 en el marco del Tratado de Francfor, y son claramen-
te superiores al pago alemdn por reparaciones de 1924 a 1932 en el marco del Tratado

"'ﬂu:r Pl freprmaiional Finamciel Seanistcs, saios ndmens, Cabe destacer gat o ol Incremento real del inserds
se cakula olilizands a ks incremenlos & ks precics de expomaciin de jos palses no petrolers, b ks de interts
‘duiﬂ.l.pﬂ! Asndrica Lating pasd de 20.4% en of bicoio [970-80a 24% en 1932 {YViéase B, Flrench Davis [ 1986 $003

Al respecio, pueden verse bos iratapos de A Bianchl er ol (1987 880 0 891k C. Massad (1986; 10-21k A. Fraga
(158T) L. Gonzdler (1986; 26 0 285 y R. Devin [1987).
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de Versalles, que finalmente fue abolido por considerarse que esa economia estaba
imposibilitada para seguir cubriéndolo.”

e esa comparacidn, asi como de las miltiples evidencias que existen respecto al
costo que ha tenido para América Latina ¢l continuar intentando cubrir el servicio de
la deuda externa, lo que nos interesa destacar es que para el inicio de los afios ochenta
Io mis novedoso no fue la existencia de un conjunto de circunstancias claramente
adversas para las economias de la regidn, dado que en tal sentido son muchas las se-
mejanzas con lo ocurrido al finalizar otros periodos de ripido endeudamiento -del
siglo pasado o del presente siglo-, aunque pudieran haber diferencias de grado; lo nue-
vo fue que, ante esas circunstancias, en los afios ochenta los gobiernos latinoamerica-
nos decidieran intentar la continuidad de los pagos, sin acudir seriamente al recurso de
la moratoria o de la formacin de un "club de deudores”, Desde que quedd en eviden-
cia la incapacidad de pagos. y hasta la actualidad, pricticamente todas las negociacio-
nes entre los gobiernos de América Latina y los acreedores se han apoyado en la pre-
misa de continuar pagando y se han movido en el interior de los limites definidos por
la parte acreedora, de tal manera que las ausencias transitorias de pagos han obedecido
principalmente al simple hecho de que ya no han quedado divisas con las cuales cubrir
el servicio de la denda, y no han estado vinculados a decisiones de dejar de pagar o a
intentos por cambiar las reglas de la negociacidn.

Todo ello, ademds de marcar una diferencia sustancial con otras situaciones -en
las cuales ante deterioros graves en la capacidad de pagos se declaraban moratorias, y
las negociaciones giraban en tomo al posible levantamiento de dichas moratorias-,
elevd al mdximo la "capacidad transformadora® del pago de la deuda sobre el funcio-
namiento global de las economias de América Latina, en tanto que en los afios setenta
y comienzos de los ochenta la contratacidn de créditos 1ambién habia ejercido impor-
tantes efectos sobre ese funcionamiento global.

En ambas etapas, son las relaciones financieras eon la banca privada internacio-
nal las que definen el rumbo al conjunto de vinculos econdémicos externns de la region,
y e5 al ravés de dichas relaciones que van tomando cuerpo algunas de las mds impor-
tantes modificaciones ocurridas en las formas previas de funcionamiento interno de la
eCONONHa en Nuestros paises.

Por una parte, los dos periodos comparten la caracteristica central de que en
ellos la insercidn mundial de la regidén tuvo como elemento determinante a las relacio-

¥
. Massad { 19%6; 200 resume la compagmcidn entre i pagos por reparaciones de Alemania y el servicio de I deu-
da latinoasericana, en los sigesenses tirmimos: *[..) b suma de utilidades © inlereses nelos y repamciones de guoma
pagados al exiesior no logh munca al 29% e b exportaciones alemanas, nf sds en bo peor de s pran crisis. Bn el caso
dde Amirica Latina, en casnbio, ¢l pago de inteneses y wilbidedes bondod o 409 de las expormciones de bienis do 1082
e adelamie. Adn mis, cusndo en 1931 en Alesnanis tales pagos, incluidas lag repamecicmcs do gecrma, lkgaban al 23%
e s capartaciones [...] una eoenisice capecial del Banco de Pagos lifernacionales (RP, encarpads de ssesomr al
Banco en la observacidn del pago de las reparaciones, determing en 1931 gue Alemania tenfa mzde al declarss L
amposihilidad de cumpdir con parke imporiante de dicka chligssida [...].~
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nes financicras externas, aunque junto con ese elemento en comin también se dan
diferencias entre ambos periodos. En el primero de ellos, la relacidn financiera domi-
nante fue la de prestamista-prestatario, el eje de la relacidn estuvo dado por Ia con-
tratacidn de créditos v dicha contratacién en una muy importante medida fue la que
definid, para la economia prestataria, tanto log mayores montos de capital de préstamo
circulando internamente, como los mayores voliimenes de importacidn -yfo de reser-
vas- a que daba lugar la mencionada contratacidn. En el segundo de esos periodos, la
relacion financiera dominante pasd a ser la de acreedor-deudor, el eje de la relacidn
estuvo dado por el pago de log créditos, v dicho pago en una medida tombién muay
importante past a definir, para la economin deudora, tanto los menores niveles de ex-
cedente que quedaban disponibles internaments como los menores vollimenes de im-
portacidn -v/o de reservas- a que daba lugar el mencionado pago.

Por otra parte, tanto el masivo ingreso de préstamoes en el primer periodo, como
sobre todo ¢l masivo pago de intereses en el segundo, Tueron jugando un papel de pri-
mer orden no sdlo en la mayvor o menor disponibilidad interna de excedentes y de divi-
sas, sino también en los procesos de reestructuracion de las economias latinoamerica-
nas, los cuales han tenido -entre otros- los siguientes tres elementos gencrales:

- Los cambios han incluido maltiples aspectos de los procesos individuales y nacio-
nales de produccicn, dando lugar a lo que en anteriores trabajos hemos defi-
nido como "doble apertura™ “apertura” de cada capital respecto a los demis ca-
pitales individuales al interior de las economias latinoamericanas y "apertura® de
cada economia nacional de América Latina respecto al resto del mundo. Al nivel
de las relaciones entre ¢l capital y el trabajo, esos cambios se han apoyado en
un aumento sustancial de las tasas de explotacion del trabajo asalariado ¥ en una
maziva transferencia desde los salarios  hacia las ganancias, cuestiones &éslas a
las cuales no vemos motivo para asignarles un cardcter transitorio; al nivel de las
relaciones entre fracciones del capital, el apoyo estd dado por un ripido desarro-
llo de la centralizacion de capitales, con un claro comando del proceso por parte
del gran capital transnacional, v cuvas principales expresiones son la redistribu-
cidn de ganancias -¢ incluso de los espacios de produccidn y realizacidn previa-
mente ocupados- desde los pequeiios ¥ medianos capitales hacia los mayores y
desde las economias nacionales hacia las grandes empresas v bancos transnacio-
males.

- Las modificaciones han impulsado una restauracidn plena del mercado como dmbito
de confromtacidn de condiciones individuales v nacionales de valorizacicn, v de
la compelencia abierta como ¢riterio definitorio de la supervivencia de los capita-
les individuales y de las modalidades de funcionamiento de los capitales naciona-
les latinpamericanos. Se (rata, desde neestiro punio de vista, de un acelerado pro-
ceso de imposicidn de la economia mundial, ¥ de la competencia con su compo-
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nente coercitivo, como referentes no mediados del funcionamiento econdmico ¥,
por tanto, de un proceso de desestructuracidn del complejo sistema de mediacio-

nes de la competencia que acompaiié al funcionamiente previo de las economias
latinoamericanas.

- La redefinicidn del papel del Estado en relacidén a la economia constituye otro com-

ponente  central de las nuevas tendencias, asi como también ha sido central la
gesticn desarrollada por los Estados latinoamericanos para imponer el nuevo fun-
clonamiento econdmico. Son los propios Estados los que han encabezado el pro-
ceso de privatizacidn de la vida econdmica, de cuestionamiento a las funciones
que previamente habian ejercido y de reduccién acelerada de su cupacidad -y de
la capacidad que por su intermedio tiene la respectiva nacidn- para definir los
rumbos del desarrollo.

Los vinculos entre el pago de la deuda externa y el desarrollo de esa nueva forma

de funcionamiento, han sido muchos. En tal sentido, por ahora s6lo nos interesa preci-
sar que los mismos procesos al través de los cuales se ha ido intentando -y logrando
sdlo en pane- cubrir ¢l pago de la deuda, han ido empujando a las economias latinga-
mericanas a cambiar su funcionamiento en las direcciones arriba sefialadas, La sola
decisidn de intentar cubrir los pagos derivados del endeudamiento externo, se ha tra-
ducido en un proceso cuyas dos vertientes estin directamente vinculadas con el T
luncionamiento que tiende & imponerse en esas economias:

- Por una parte, es la generacién interna de los excedentes necesarios para el pago de

la deuda, y es su apropiacidn en primera instancia por parte de los prestatarios y
sobre todo por parte de los Estados, lo que se constituyd en uno de los principales
criterios reciores de las politicas de ajuste y de las nuevas definiciones respecto i
los componentes y niveles del ingreso y gasto piblico: las disminuciones en el
consumo ¥ en el nivel de vida de la poblacién, las reducciones de la inversidn
piblica y de los gastos en bienestar social, la generacitn de superdvit primarios
en las cuentas de gobierno, etc., han tenido como objetive explicito el pago de la
deuda, de tal modo que es al través de la generacidn de excedentes para dicho pa-

g0 como han ido tomando cuerpo no pocas de las nuevas modalidades de
funcionamiento,

- Por otra parte, la obtencidn de un monto de divisas suficiente como para gue los ex-

cedentes generados tomen la forma-divisas bajo la cual el pago de la deuda debe
ser cubierto, para la mayor parte de los afos ochenta implic el priorizar tanto ¢l
logro de superdivit en la balanza comercial como la atraccion de capitales extran-
Jeros, cuestiones ambas que han servido de sustento a la apertura externa, a los
procesos de recesidn-inflacidn y a la integracidn sin restricciones de las economi-
as latinowmericanas al mercado mundial,
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Desde la perspectiva recién descrita, el pago de la deuda se constituyd en un ins-
trumento sumamente eficaz para la imposicidn del nuevo funcionamicnto ccondmico,
dado que los aspectos centrales de ese nuevo funcionamiento aparecian como una
consecuencia "oblignda” de la decisidn de intentar dicho pago. De ahi que el pago de
la deuda exverna, ademis de ser un fin en si mismo -al menos desde la dptica de los
acreedores- ¥ de constiluirse en el elemento dominante de la insercién mundial de las
economias de América Latina para los afos cchenta <cuestion ésta a la gque ya hicimos
referencias, 3¢ haya transformado en un medio para la imposicion de procesos v rela-
ciones de largo alcance en nuestras economias, 10s cuales han permanecido incluso
después de que se presentd la reversion de la transferencia neta de recursos hacia el
exterior ¥ que los paizes de la regidn retornaron al mercado inlemacional de capitales.
Diche en ofras palabras, la decisidn de pagar trajo ascciada la decizion de transformar,
y de transformar ademds en direcciones definidas, con costos precizos v con saldos
netas muy evidenies respecto de los sectores que resultarfan ganadores y perdedores
con esa transformacion.

I1. LA DEUDA EXTERNA Y LA TEORIA DEL DESARROLLO.

Los efectos de [ deuda externa y su pago se han hecho sentir negativamente no sélo
en la realidad de América Latina, sino también en el pensamiento econdmico regional;
lo ocurrido con la deuda, en poco o nada ha correspondido con los postulados tedricos
sobre el tema que hasta los afios setenta tenian la mayor presencia en dicho
pensamiento, ¢l cual resultd éstar notoriamente impreparado para dor una adecuada
cuenta de los procesos de endeudamiento externo a que se vieron sujetos los paises de
la regidm a partic de los afios setenta. La preeminencia de las relaciones financieras a la
gque mios hemos estado refinendo, sumada al hecho de gque dichas relaciones se
desenvolvieron principalmente en el mercado internacicnal de capitales, rompid por
compléto con wna bueena parte de los componentes centrales de la concepeidn
generalmente aceptada respecto a las relaciones externas de nuestros paises y, en
particular, con el papel asignado al llamado “financiamiento externo” en las
formulaciones sobre el desarrollo latnocamericano hasta ese entonces vigenies.

Dichas formulaciones, se apoyvaban en su gran mayorfa en el Hamado modelo de
las “dos brechas”, que en su formulacidn original postula que el proceso de desarrollo
econdmico va provotando por una parte una brecha entre ¢l ahorro interno generado vy
el ahorro con que seria necesario contar para alcanzar los niveles requeridos de inver-
sidn (“brecha de ahorro™) y, por otra pane, una brecha entre la capacidad importadora
que resulta de las expornaciones v los mayores volimenes de impontacidn que seria
necesario realizar con fines productivos (“brecha de divisas™), ante lo cual *la tdnica
manera de salir del impasse es el uso de recursos externos, bajo la forma de fondos
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piblicos o privados, para cubrir la insuficiencia de ahorros yo exportaciones™ (1. Va-
nck; 1967, 3-4).

Ese modelo fue plenamente asumido en América Latina a nivel de gobiemos, de
organismos regionales y en la academia, de tal manera que al Hamado "financiamiento
externo” se le asignd, de manera expresa y practicamente undnime, la doble funcidn de
cubrir la insuficiencia de ahorro interno v de atenuar o postergar la insuficiencia de
divisas, que se iban presentando conforme el desarrollo econdmico tomaba cuerpo en
los paises de la regidn. Probablemente, a nivel regional la utilizacidn mis acabada del
modelo se did de parte de la CEPAL y en particular de parte de R. Prebisch, en la me-
dida en que tanto al través de la "brecha de ahomo” como al través de la “brecha de
divisas™ se expresaban concentradamente algunos de los principales problemas qgue a
Juicio de esa igsmu:iﬁr. estaban presentes en el funcionamiento de las economias lati-

NoAmMEencanas:

- En cuanto a la "brecha de ahorro”, en el lenguaje cepalino ella correspondia a la "fal-
ta de ahorro interno” que caracterizaba a las economias de la regidn, y detrds de
la cual se encontraban problemas tales como los bajos niveles de ingreso por
habitante, la escasa aptitud capitalizadora, la necesidad de asimilar tecnologias va
formadas, los bajos coeficientes de ahorro, ete. Todo ello, hacia aparecer al "fi-
nanciamiento externo” -y en particular a los créditos- como un complemento ne-
cesario del ahorro intemno, cuyo uso transitorio permitiria elevar los niveles de
inversidn, y con ello los ritmos de absorcién de mano de obra y de ocupacitn de
ésta en actividades de mayor productividad, sin deprimir mis alld de lo necesario
los miveles de consiimo,

- En cuanto a la "brecha de divisas”, el equivalente en el lenguaje cepalino era la ten-
dencia al "estrangulamiento externo”, que resultaba de la imposibilidad de que la
stla capacidad exportadora fuera permitiendo importar los bienes indispensables
para mantener el erecimiento de la actividad econdmica, en especial cuando ya se
habian agotado la “etapa ficil” del proceso de sustitucién de importaciones y el
margen comprimible de ellas. Ante ese escenario, el "financiamiento externa”
aparecia jugando la importante funcién de constituirse en una fuente complemen-
taria de divisas, ampliando la capacidad importadora hasta en tanto surticran
efecto las politicas de promocidn de exportaciones,

Asl, y en relacitn a las formulaciones previas al periodo de rdpido endeudamien-
to, en diversos materiales de R. Prebisch se abordd esa doble funcidn del "financia-

&
Una presestaciin detallada de fa “falta de ahormo imeno” v de |a lesdencin 2] “esirangelimients exiemo”, sl co-
ma 32 fas fosciones asignadas al finasciamiento externn, todo elio en la comtneccitn todrica bisica de Prebish, se
emcuenina en I Estay [ 900
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miento externo” -de complemento al ahorro interno y de fuente de divisas-, y andilisis
semejantes fueron realizados hasta el inicio de Im aftos ochenta tanto por pnm: de
funcionarios de otros organismes mternlcmna!es, como por parte de académicos o de
funcionarios de gobiernos de la rt.-gllﬁn " En todos esos casos, al igual que en las for-
mulaciones cepalinas, ¢l modela de las "dos brechas™ se constituyd en un punto central
de partida para la revisidn de las relaciones externas de la regidn y para la identifica-
cidn de las funciones que los créditos externos estaban llamados a jugar en el desarro-
llo econdmico latinoamericano,

Sin embargo, tanto desde la perspectiva del uso dado al capital dinero de présta-
mo ingresado a la regidn, como desde la perspectiva del uso dado a la forma-divisas
bajo la cual ingresd ese capital, la deuda externa estuvo lejos de dedicarse a incremen-
tos comespondientes en los niveles de inversidn v en los niveles de imponacion de
mercancias necesarias para el crecimiento de la acumulacidn. Por el eontrario, para los
afios setenta y hasta 1982 sobran las evidencias de que en la mayoria de las economias
de la regidn el endendamiento externo mds bien se correspondid con incrementos del
consumo v de la especulacion, con masivas fugas de capital, con importaciones para
fines no productivos, etc., patrén éste que en buena medida vuelve a repetirse al ini-
cio de los afios novenia,

En tal sentido, la contratacidn y uso de la deuda significd un claro cuestionamien-
to al papel tradicionalmente asignado al “financiamiento externo™ en las teorias del
desarrollo, ¥ en particular a la funcidn que ese financiamiento tendria, de cubrir la
“brecha de ahorros” v la “brecha de divisas®, en el marco de esas teorias. Asi también,
y vinculado con lo anterior, a partir de los afios getenta quedd en evidencia la existen-
cia, en ¢l plano del andlisiz, de una sobrevaloracidn, tanto de la capacidad nacional

?‘-'bl.'-t R. Prehisch (1549, 130-132, (19%54; 208 0 200 v 313 0 317), (1963; 1400 y (1968; 260-361 y 368-369). En
esbe Gltimo maserinl  P96E; 360:3461), €l punbo se plantea en bos sigoienies WGmin:

“Tie 500, pucs, los gramdes ohsiboulos que & progresa 1éznico, oon tndz sa encrme potencialidad, opone al desaemo-
Il de ks paiises periféncos: esia lendoncia persistente al desequilibrio exters y el déficis erdnlen de ahoera®

I"-'H;z. Pl efemple, &l matenal de L Cloares (1995), &n 232 esdonces glio fonciosario del Bancd CelrameriCasa
de Planificacidn Exondedca, ¥ particolamente f apastado [ de ese srticudo (pp. 654 a 695) en donde e asocian las
dlu:unun-rn-u del alcero intema con b1 contratacide de deuds extersa pam 11 palses de b regide.

Respecto a México, H. Ouillén {193%; 1) hace la siguienls critica:
“Ex coenis eeconires en la lerabers scondenica mexbcana que trata el peoblema de b deuda cuterna, L idea de que
'Ellll:ﬂ- resultadi die una insuficaencia do abcaro inberno o relacitn con los piveles de baversicdn isterna.®

Wéanse, también & modo de clemplo, b rabajos poblicados a comienzos de los afios ochenta on o libro Aspecios
tdemives de ln dewda externa de lox pafrey latinoamericasos, do fencsonarios péhlicos de Mévico (B, Clavijo [1980] ¥
A Wirquer [19800) v de Bosador A, Dahile {1580y v L. Armijos (15800, en todos Jos coales by argumeniaciin sc desa-
rm'lhl patir die |a aceptacidn do la “beecha de ahoms™

M;pmd-elmnuu-mk:cn ko que s¢ ha analizado la falta de cornespondescia ente € incremeno de la denda ¥
¢l comporamicnto & la setividad productiva, destacando alguncs ds los uscs & los que scabamos de hacer referendii.
soac 01, Ugaricche (19863, B Thorp (1986); M. Tavares v A Texcima (1981); CEPAL {1933k E. Firench Davis y | de
Cregorio (1987 E. Cakagno (19E7); | Marincs (1980); v 1, Schaisn (I985)
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como de la capacidad y disposicion estatal. para imponer "hacia adentro” -a las distin-
tas clases, grupos y sectores de las sociedades latinoamericanas- y “hacia afuera” -al
“resto del mundo”, empezando por las empresas v los bancos transnacionales- las mo-
dalidades de la insercién mundial v las formas de vinculacidn intemacional de las
economias de la regién. En particular, se tendié a asumir aprioristicamente -y, a nues-
tro juicio, sin mayor fundamento histdrico- una capacidad, que a la postre resultd casi
inexistente, para definir desde la perspectiva de lag necesidades nacionales del desa-
rrollo los montos, modalidades y condiciones de contratacidn del endendamiento ex-
temo, ¥ para poner los créditos ingresados al servicio de dichas necesidades, por la
doble via del uso del capital dinero ingresado en el incremento de los niveles intermnos
de la acumulacion, y del uso de la forma-divisas bajo la cual llegé ese capital en la
compra de las importaciones que se desprendian del logro de esos niveles.

Esa falta de correspondencia entre el comportamiento del endeudamiento externo
regional y los andlisis tedricos que prodominaban respecto al tema, a lo largo de los
afios ochenta y noventa fue perdiendo relevancia, en la medida en que la actividad de
los gobiernos de América Latina se fue apoyando en un marco tedrico diferente, al
amparge del cual se ha ido imponiendo la nueva forma de funcionamiento econdmico a
la que nos referiamos en pdginas anteriores. En ese nuevo funcionamiento, y tal comao
va lo mencionamos, la absoluta prioridad asignada al pago de la deuda se constituyd
en el mejor de los instrumentos ya que, buscando explicitamente generar las condicio-
nes para dicho pago, las politicas comercial, cambiaria, de tratamiento a la inversidn
extranjera, monetaria, crediticia, salarial, fiscal, etc. s encaminaron precisamenie en
las direcciones exigidas por el provecto de transformacion,

En dicho proyecto, se establece una articulacion sin mediaciones entre las ten-
dencias presentes en la economia mundial ¥ el comportamiento econdmico interno,
multiplicando la capacidad de las relaciones econdmicas externas para actuar como
vehiculo de internalizacién de las tendencias mundiales y, con ello, para definir el
perfil cstructural de la economifa v para transformar a dichas relaciones en elemento
determinante del mayor o menor dinamismo econdmico nacional,

El razonamiento para justificar esa articulacidn sin mediaciones, ha sido profu-
samente reiterado en los discursos de los gobiernos de Ia regidn: en el mundo de hoy,
sile cabe una integracion plena y sin reservas al proceso de globalizacién, coma con-
dicidn pura que ese proceso ejerza sus efectos benéficos sobre cada economia nacio-
nal, igualando su funcionamiento con el de los paises desarrollados y permitiendo el
ingreso del comrespondiente pafs al primer mundo. En esa ldgica, cualquier opcidn
distinia a la de una integracion sin reservas llevaria a la economia al submundo del
aislacionismo, la awtarquia v la premodemidad.

Bajo esos muzonamientos, se ha impolsado la "apertura” de las economias de
América Latina al través de dos vertientes principales:
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- En el dmbito del comercio, al través de una ripida reduccion de los aranceles y de

- En

las barreras no arancelarias, que en el caso de México ha significado que entre
1984 y 1994 el arancel miximo pasara de 100 a 20%, el arancel promedio de 24 a
12%, que se climinaron los precios oficiales de importacidn y que los permisos
previos de importacion -que en 1984 cubrian a todas las fracciones arancelarias-
desaparecieran por completo,

En la estrategia aplicada, la ripida y profunda liberalizacion comercial vy
el consiguiente incremento de la competencia a que se veria sujeia la produccidn
nacional, se concebian como el medio al través del cual se produciria una acele-
rada modernizaciton de la planta productiva, dado que las empresas tendrian acce-
50 a insumos mejores y mds baratos, se verian libres de la interferencia estatal y
cstarian obligadas a incrementar su eficiencia y productividad para poder ade-
cuarse a log nuevos niveles de la competencia.

Como parte de ese proceso, y en un plano mis general, la liberalizacién comer-
cial se transformaba en el principal mecanismo de estabilizacion de precios y, so-
bre tode, de asignacion de precios y costos en funcién de los pardmetros interna-
cionales, inducicndo con ello a una redefinicidn de la estructura productiva na-
cional en favor de aquellos sectores, ramas y productos en los cuales cada pais
poseia ventajas comparativas. Con hase en esa redefinicifn supuestamente se pe-
neraria un fuerte potencial expontador, que al concretarse al través de las comes-
pondientes empresas se transformarfa en el eje dinamizador del conjunio de la ac-
tividad econdmica.

¢l dmbita de los movimientos de capitales, el criterio central aplicado -con algu-
nas excepeiones, como la de la economia chilena- ha sido ¢l de la politica de
“puertas abiertas” al capital extranjero, asignando una mixima prioridad al ingre-
s0 masive de ese capital bajo sus distintas formas: préstamos, inversiones de car-
tera e inversiones directas,

Bajo ese criterio, a lo largo de los afios ochenta se fueron otorgando distin-
tas facilidades a la operacidn de los capitales extranjeros, desarrollindose al res-
pecto una verdadera competencia entre los distintos gobiemos latinoamericanos.
Para el caso de México, si bien en 1986-87 y en 1990 se dieron las operaciones
de conversidin de deuda en inversidn (swaps), el olorgamiento de facilidades al-
canzd su expresion mdxima a partir de 1989, con la promulgacion del Replamen-
to para formentar la inversidn mexicana y regular la inversidn extranjera, que s¢
plasmd en una nueva ley en 1993, en la cual lo que se hizo fue formalizar la mds
completa desregulacién de la inversion extranjera, para lo cual se redujeron sus-
tancialmente los dmbitos de intervencidn de la Comisién Nacional de Inversiones
Extranjeras y se abrid el mercado de valores a la inversion fordnen.
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Todo lo anterior ha estado respaldado por una concepcidn en la cual el capi-
tal extranjero estd llamado a jugar dos roles principales en el funcionamiento
econdmico intermo;

- Por una parte, en ausencia de desequilibrios macroecondmicos y de trabas a su ope-

racién, dicho capital llegard de manera automdlica en los volimenes que sean
necesarios para permitir el desarrollo econdmico. Bajo esa premisa, vy a partir de
un diagndstico en ¢l cual ¢l ahorro nacional es claramente menor 2 los voldmenes
requeridos de inversion, el ingreso masivo de “ahommo externo”™ se transforma en
componente central del financiamiento del desarrollo, perdiendo en buena medi-
da el caricter complementario y transitorio que antes se le asignaba.

= Por odra parie, ¢l libre ingreso de prandes voldmenes de inversidn directa coloca a

dicha inversidn en el centro de la modernizacion de la cconomia, ya que al través
de ella se empujaria a la elevacidn de la eficiencia y competitividad de la produc-
cidn nacional, se concretaria el uso de nuevas tecnologfas y se desplegaria la "vo-
cacion exportadora” de la economia,

Sin embargo, y pese a los casi tres lustros en que esos principios han sido aplica-

dos en la mayoria de los paises de América Lating, los objetivos han estado lejos de
alcanzarse, en aspectos como los siguientes:

- La aperura comercial indiscriminada, lejos de empujar a un proceso de modemiza-

cidn de la planta productiva, se ha traducido en una masiva destruccidn de pe-
quefias, medianas v win grandes empresas, las coales no han podido resistir ¢l
embate total e inmediato de la competencia internacional y no han tenido tiempo
ni apoyo téenico o financiero como para intentar una readecuacidn de su funcio-
namiento, En ¢l otro extremo, las empresas que no s¢ han visto perjudicadas en
su gran mayorfa poseian desde antes las condiciones competitivas requeridas y un
nimero muy importante de ellas corresponde a filiales de transnacionales.

- Algo semejante ha ocurrido con el incremento del potencial exportador, ¢l cual ha

estado claramente concentrado en un reducido nimero de ramas y empresas de
cada pals, En 1al sentido, vy en lo que respecta a México, cabe recordar la estima-
cidn hecha en junio de 1994 por la Asociacidn Nacional de Importadores v Ex-
portadores de la Repiblica Mexicana, segin la cual el 75% de las exponaciones
de México son hechas por 252 empresas, que corresponden o un 2% del total de
empresas acieantes en ¢l pais,

- Asi también, el crecimiento absoluto y relativo que efectivamente han tenido las ex-
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portaciones manufactureras de algunos paises, ha estado lejos de apuntar a una
participacitn significativa de empresas nacionales en los mercados intemaciona-
les. Sepin han demosirado diversos estudios, el aumento de esas exporaciones
ha correspondido principalmente a filiales de corporaciones transnacionales y ha
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sido en buena parte comercio intra-firma entre esas filiales y sus matrices, de tal
maners que la participacion de firmas nacionales es claramente marginal ¢n las
principales industrias de exporiacicn.

= Para ¢l caso de México, la misma tendencia, pero llevada al extremo, ha prevalecido
en la produccidn de maquila, cuyo dinamismo exporiador ha sido una pieza fun-
damental en el crecimiento de las exportaciones no petroleras; como es de sobm
conocido, la capacidad de “arrastre” de dicha produccion sobre el resto de la eco-
nomia es minima y su articulacién con las cadenas productivas nacionales es
priclicamente inexistente, a tal punto que menos de un dos por ciento de sus in-
sumis son de orgen nacional.

A la notoria primacfa de las empresas extranjeras en los sectores exportado-
res, cabe ademds agregar que se han acentuado dos de las caracteristicas del des-
envolvimiento de dichas empresas:

- Por una parte, su tendencia a ser grandes importadoras y generadoras de déficit co-
merciales. La casi totalidad de las principales industrias de expontacion -que, co-
mo yi dijimos, estin dominadas por el capital extranjero- importan més de lo que
exportan, situacion ésta que en el caso de México se agudizd entre 1988 y 1894 a
tal punto que incluso la industria automodriz, que habia sido tradicionalmente su-
peravitaria, se volvid deficitaria. Al respecto basta mencionar que para el caso de
México, segtin la informacidn oficial (SECOFT; 1995, 53), entre 1990 y 1993 las
exporiaciones e importaciones de las empresas con Inversion extranjera arrajaron
un saldo deficitario de 23,991.7 millones de délares, monto éste que corresponde
a un 44 por ciento del total del déficit comercial generado en esos afios por la
econnmia mexicany.

- Por otra parte, se hace mis evidente el casi nulo traspaso de tecnologias desde las

empresas extranjeras hacia el resto de la economia, acentudndose el patrdn Lradi-
cional de retencidn de tecnologia por pane de esas empresas, al ampare de una
politica gubernamental que les da todas las facilidades al respecto.
La acentuacion de esas dos caracteristicas ha sido empujada por la desapari-
cidn de cualquier "requisito de desempefio” para las empresas extranjeras ubica-
das en América Latina, desaparicién que en el caso de México quedd formalizada
en el texto del TLC, segiin el cual el gobiermo mexicano no podrd imponer a las
empresas estadounidenses y canadienses exigencia alguna respecto de contenidos
minimos de insumos nacionales, del equilibrio entre exportaciones ¢ importacio-
nes o respecto de la transferencia de tecnologia.

Un cuario ebjetivo no cumplido, en los cambios introducidos en la anicula-
cidn internacional de las economias de América Latina, s¢ refliere al pape]l compensa-
torio v estabilizador asignado al “ahorro externo”, ¥ también en este sentido el caso
mexicano resulta aleccionador,
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A partir de 1988, ¥ como un resultado directo de Ia liberalizacién comercial, de
la politica de "puertas abiertas” al capital extranjero y en un contexto de sobrevalua-
cidn deliberada del peso mexicano y de allas tasas de interés, se did un Procesn que
desde fincs de 1994 mostrd draméticamente sus limites v provoet la profunda crisis
que aiin se estd viviendo, Dicho proceso, se desenvolvid llevando al extremo ¢l com-
portamiento de las relaciones comerciales y financieras externas de la economia ¥
produciendo en cada uno de esos dos dmbitos desequilibrios simultineos que a poco
andar s& volvieron insostenibles. En efecto, conforme ese proceso se fue desenvol-
viendo, una parie cada vez mayor de los capitales extranjeros ingresd a la economia
mexicana no para producir, sino para dedicarse a la especulacion, atraidos esos capita-
les por las elevadas tasas de interés y por los rendimientos producidos por las inver-
stones bursdtiles, y en condiciones de emprender ripidamente la retirada si cambiaban
sus expectativas. Ese retiro, que efectivamente se did, constituye un rotundo desmenti-
do a la funcidn supuestamente estabilizadora que se asignaba al “ahorro externo”,

II. LAS POLITICAS REGIONALES ANTE LA REALIDAD Y LA ESTRATE-
GIA DEL DESARROLLO.

De todo lo que hasta aqui hemos planteado, es ficil desprender las grandes reservas
que tenemos respecto del nuevo funcionamiento asumido por las economias de Améri-
i Latina y respecto de la concepeidn que lo ha amparado. En términos penerales,
nuestro planteamiento es que los "éxitos” que se han obtenido en los distintos paises al
abrir casi por completo la economia y al internalizar sin reservas los procesos de glo-
balizacidn, desde una perspectiva alternativa son mds bien componenies cenirales del
salda negativo arrojudo por la estrategia aplicada desde el inicio de los afios ochenta,
En oposicidn a las seguridades de que para nuestros pafses la globalizacion im-
plica el mejor de los mundos posibles, una modemizacion acelerada y un priximo
“salto primermundista”, y de que nada se puede ni se debe hacer ante la tendencia
globalizadora, consideramos que hoy es mds necesario que nunca el desarrollar una
verdadera estrategia de insercidn internacional, que permita procesar internamente las
tendencias mundiales readecuindolas en funcidn de los intereses y necesidades nacio-
nakes y abandonando, por tanto, el optimismo injustificado, 1a pasividad y ¢l confor-
mismo ante clizs. En el mundo de hoy y de las décadas por venir, lejos de la armonia
lo que impera es la acentuacion del desequilibrio y del desarrollo desigual entre regio-
nes y pafses, acentuacidn que sélo puede ser frenada nacionalmente al través de una
cslralegia que reconozca su existencia y que se proponga politicas para revertirla. A
nuestro juicio, ese no ha sido el caso en la mayoria de los pafses latinoamericanos, yes
por ello que se ha cedido al exterior el control de la economia interna, se ha multipli-
cado su vulnerabilidad v se han destruido las bases nacionales que deberian haber
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servido para apoyar la insercidn mundial y nuestra participacidn en los mercados in-
ternacionales.

Desde luego que un aspecto eentral del balance negativo que hacemos, se refiere
al tratamiento dado al endevdamiento externo y en general al capital extranjero. A
nuestro juicio, la redefinicidn de dicho tratamiento -y en particular del pago de la deu-
da- constituye un reto de primer orden en ¢l desarrollo futuro de nuestras ECONOMmias,
Al respecto, ¥ sin dnimo de desarrollar el punto en este trabajo, nos parece que atlin
esti pendiente una reclaboracién conceptual que permita definir desde el punto de
vista tedrico el papel del “financiamiento externo” en ¢l funcionamicnto de nuestras
cconomias y aplicar dicha definicidn al tratamiento del endeudamiento externao, de tal
manera que se supere la contradiccion hasta ahora existente entre el cumplimiento de
los compromisos con el exterior y el logro de tasas sostenidas de crecimiento econd-
mico inlemo.

Sin embargo, el nuevo funcionamiento de las economias latinoamericanas y de su
insercién mundial, a nuestro juicio no sélo genera dudas respecto del tralamiento mds
adecuado de las relaciones externas de nuestros paises, sino también en otros dmbitos
como lo es el de las politicas de desarrollo regional. En tal sentido, son dos los ele-
mentos 4 los que de manera breve queremos hacer referencia respecto del desarrollo
regional.

Por una parte, la existencia de un conjunto de cambios que objetivamente se
desprenden del avance cientifico-téenico, de los mayores niveles de integracidn de la
sconomia mundial v de las relaciones econdmicas internacionales, de la formacion o
consolidacién de bloques econdmicos en torme a los principales paises indusirializa-
dos, del recrudecimiento de la competencia entre esos blogques y paises, de la fragmen-
tacién y segmentacion de los procesos de produccidn, de la consiguiente mayor flexi-
bilidad en la localizacion de actividades productivas, etc, todo lo cual empuja no sdlo
a una redefinicién de las estructuras productivas nacionales, sino también a transfor-
maciones profundas en el ordenamiento territorial de la economia y en las condiciones
y posibilidades de insercitn de las estructuras regionales de los distinios paises.

En términos generales, dichos cambios empujan a una acentuacién extrema del
desarrollo desigual entre paises y en el interior de ellos, a tal punto que -en auscncia de
una estrategia deliberada de reversién o atenuacion- para los paises y regiones con
condiciones desfavorables de insercién en el nuevo panorama mundial ya no sdlo se
avizora el desarrollo o reafirmacién de relaciones de dependencia y subordinacidan,
sino que incluso se desplicga un escenario de tendencias a la exclusitn. En dicho es-
cenario, las enormes desigualdades que histéricamente han existido en los niveles de
desarrollo de las diversas regiones en los paises latincamericanos amenazan multipli-
carse, empujando a una desaniculacién y fragmentacion creciente de las economias,
en la cual distintas partes del territorio se vinculan con ventaja a las nuevas tendencias
globales en tanto que en otras partes lo que predomina es la marginacion respecto de
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das, al ravés de tres "fondos estructurales: ¢l Fondo Europeo de Desarrollo Re-
gional, establecido en 19735 y cuyo propdsito es el de reducir los desequilibrios
regionales; el Fondo Social Europeo, creado desde 1958 para la formacidn y la
contratacién  de trabajadores; v, el Fondo Europeo de Orientacidn y Garantia
Agraria, Seccién de Orientacion, cuyo fin es reorganizar las estructuras agrico-

- En tal sentido, el reconocimiento que existe en ¢l interior del Mercado Unico Euro-

peo, de que a pesar de esos esfuerzos las desigualdades se han seguido incremen-
tando, deberfa constituir un severo llamado respecto de las mucho peores conse-
cuencias que se pueden derivar en ¢l TLCAN de la falta de atencidn hacia las
asimetrias nacionales y regionales.

- Por otra parte, en los intentos latinoamericanos de integracién, que se  han

= En

ido multiplicando en los dltimos aftos tanto al ravés de acuerdos bilaterales como
al través de la creacidin o reactivacidn de distintos esquemas, hay una evidente
falta de atencién hacia los problemas derivados de la heterogeneidad y diferen-
cigs de desarrollo existentes entre los participantes. En términos de los compro-
misos que se van asumiendo -y a diferencia, por ejemplo, de lo que antes ocurria
en la ALADI-, las desigualdades nacionales tienden a ser asumidas sélo en térmi-
nos de concesiones respecto a los plazos, lo que resulta notoriamente insuficiente
para sentar las bases de una distribucidn aceptable y duradera de los eventuales
beneficios de la integracitn. Hasta la fecha, las situaciones mds claras de aplica-
cidn de ese criterio de "trato igual” se han dado con Uruguay y Paraguay en el
MERCOSUR y con Boelivia y Ecuador en el Pacto Andino, pero dicho criterio
amenaza con convertirse en norma para otros casos, con ¢l consiguiente desarro-
llo de un importante foco de conflictos para la totalidad del actual esfuerzo inte-
grador latinoamericanao,

suma, lo que a nuestro juicio deberia tenerse presente es que entre desiguales,
la competencia abierta incrementa la desigualdad, y que para nuestros pafses ello
&5 [an cierto en las relaciones externas como en las relaciones en el interior de
cada economia nacional. A nuestro juicio, ese principio en la actualidad ha sido
olvidado, ¥ es un olvido que a la larga podria tener costos muy elevados para las
posibilidades de desarrollo y la estabilidad econdmica ¥ social de nuestros palses.
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DESARROLLO URBANO EN LAS EPOCAS PREHISPANICA Y COLONIAL
DE LA REGION PUEBLA-TLAXCALA

Gonzalo Yanes Diaz

INTRODUCCION

El cémo han evolucionado los asentamientos humanos en la regidn Puebla-Tlaxcala
plantea diversas coestiones debido, en gran medida, a la complejidad del marco de
referencia que se basa en la estructura del tiempo v del espacio, lo que nos remite al
campo de la historia y de las ciencias de la geografia con la cauda de otras disciplinas
que lo acompafian como la antropologia, sociologia, junisprudencia, arquitectura, ur-
banismo, etc.

El nodo principal se encuentra, sin embargo, en la asociacion de la estructura fi-
sica del ente urbanistico, su evolucion en el tiempo (1o que demandaria un tratamiento
sobre patrones urbanos de organizacidn espacial), ¥ sus wansformaciones histoncas
debidas a la conducta social que las promueye.

Debido a que, por lo general, el fendmeno espacial se da en lugares puntuales en
el marco de masas termtoriales de gran superficie, el Ermine mids adecuado para su
calificacion es el de regidn el cual, en ¢l momento de ser definido, ha creado variadas
controversias. De ahi que la terminologia sobre el desarrollo urbano, histdricamente
dado en una regidn, incida sobre sus elementos mds relevantes tales como ferritaria,
limites, polladas, conurbaciones, etc., siendo el ferritorio uno de los conceptos mds
importantes, en la medida en que ha sido ya considerado no como un elemento inerte o
permanente natural, sino sujeto de transformaciones por parte del hombre para conver-
tirlo, a base de construcciones vy artificios permanentes, en instrumento al servicio de
la sociedad.’

En ¢l caso de la regidn Puebla-Tlaxcalayenmarcada ésta en un territorio de origen
prehispdnico que luego fue transformado radicalmente por la colonizacion espafiola, se
tienen muchos caracteres que la tipifican singularmente tanto por las diversas etnias
que en ella han habitado, como por el sello cultural expresado en materia de estructu-

¥ Mienéndez de Luarca, . Ramdn v Arluro Soria y Paig, “El territorio come anifichs culber]. Comograffa del None ¥
¢ la Peainsula Peérica”™, oo Cimdind v Teeritowdin, Esudics Termitonales, Vol [, Tercem Epoca, Mo, 99, H:ini.'llrr_iudr-
(s Piiblicas, Transposies y Medio Ambiesie, primavera, Madnd, 1994, p. 63: “Enare 1 prachas spronsmackines
il ¥ neccianias al leriborio, § pepons agqul uns meeva: la que o considern como ona constreccitn o artificia
Tanto para babitar como para cultivar hay que modificar la tapografia navenl superpoedéndole una wpagrafiy ariifbcial
-22a |a de un Bangal o una carelena- ¥ milliples cossiruceiones. Yisip asi, el termitonio es ¢l resuliado de ls sodimenta-
cidm @2 indas s ectmaciones que, desde b probistonia a neesteos dias, has dejado en € su masce ¥ al lgual que hs
redlafiles conatiuechonss, hene s ishodia ¥ un lenguaje que bacen de todo € un ohjeto coltural
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ras urbano-arquitectdnicas y transformaciones del propio territorio regional en el mar-
¢o de una verdadera historia también regional.

I. GENERALIDADES SOBRE LA HISTORICIDAD DEL DESARROLLO
LURBANO.

El nacimiento, crecimiento y extincion de los asentamientos humanos ha sido una
manifestacién permanente en la vida del hombre sobre la Tierra, Algunos de esios
asentamicntos han derivado en nicleos urbanos, es decir, en espacios de conglomera-
dos humanos con una organizacidn social especializada, Su conocimiento, por medio
de la historia y disciplinas colaterales, es de mucha importancia no solamente por ra-
zones de erudicién, sino pricticas en la medida en que se ofrece con ello el conoci-
miento de fallas y logros en la transformacion que el hombre ha hecho del ESPACIo
habitable, y cuya experiencia podri ser de exirema impontancia para la sociedad actual
y futura, a fin de preservarda de la comisién de errores que pudiesen ser graves en un
imomento dado,

Naturaleza Histérica del Desarrollo Urbano.

Todo proceso que deriva de la accién del hombre sobre su entorno se somele a un
devenir histdrico, como es el caso de la produccidn del espacio habitado colectivamen-
te, sea que se haya producido sin propdsito definido, como lo ha propuesto Barel en el
caso de las civdades medievales,” o con toda una intencidn preconcebida como lo foe
el cazo de las ciudades coloniales.

Sea como fuere, la formacidn de ciudades debid siempre supeditarse a la selec-
cidn de un territorio extenso, con caracteristicas particulares para fines agricolas pri-
merd y comerciales o industriales despuéstomando en cuenta, sin duda, las posibilida-
des de defenderse de hostilidades externas. Este territorio extenso, con caracteristicas
particulares de orden fisico (elima, topografia, calidad de suclos y mantos de agua) o
regidn, debid ser concomitante de la creacidn o formacion de los asentamientos huma-
nos, una vez aldeas y luego ciudades. Consideramos, en otras palabras, que ¢l fendme-
no urbano estd ligado a un marco regional que permite un minimo intercambio de ma-
terias primas o productos en un marco de mercado formal o informal, Van Young, a
este respecto, ha indicado que el sistema basado en la estructura de mercado permang-

! Darel, Ywes, La ciudad svedieval, simreni senteal, sistemsa webvews, Instituto de Esjudios de Admimtsirassidn Local,
Madeid, 1981, “Emgesaremos por hacer una observacide capatal: sabve muy entrada |n Bdad Media, los individen ¥
kon grupes que originan s cludades medievaks mo fienew ui ke infencidn ni son cemclentey de esnar wrermda win
riudad, Chedecen o ofras Idgices. A decir verdad, el mismo erming de cradad doble. miihzple o ddisgregada no es
willide porque & imiciarse el paendmicnio s exire la cinded, nf en & conciencia de Lis pemibes nd en b pudctics social,
e A1 R
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ce en el corazdn de la teoria del emplazamiento central, 1o que a su vez “provee la base
para la mayoria de los recientes trabajos tedricos sobre el andlisis regional”.’

La regidn o territorio extenso que alberga concentraciones humanas, aldeas o
cindades, sin duda habrd evolucionado desde su origen hasta su plenitud o decadencia,
o &ed que habrd vivido un proceso histrico, con todas las caracteristicas asociadas a
conductas colectivas encerradas en marcos religiosos, sociales, juridices o econdmicos
que, 5i prefendemos conocerla, debiera examindraela en un marco cultural integrado, a
la manera de esia obra modelo sobre |a ciudad, generalmente olvidada, de Fusiel de
Coulanges.*

El Desarrollo Urbano Histdrico como Expresicn de Identidad Cultural.

El sentido y propdsito de nouestra vida civilizada no podré desconocer la necesidad de
fijar nuestra identidad cultural, a fin de reproducirla permanentemente, en el pasado.
Conocer las condiciones y circunstancias bajo las cuales se crearon nuestros centros
prehistoricos, prehispinicos v coloniales es una necesidad no solamente de orden civi-
oo, sino moral en el sentido de nuestro compromizo con la esencia de nuestra perte-
nencia a una nacidn, Por oira parte, parecer no haber una rafz mds definida para preci-
sar nuestra actual naturaleza que la qee se encuentra en agquellas estruciuras espaciales
que digron lugar a instituciones ¥y conducias sociales en lo que antes fue Mesoamérica
v hoy es ¢l México modemno.

Pareciera, por otra parte, que los hombres que fundaron civdades y regiones en el
pasado fucron pane de una historia que nos conciemme en el sentido de que hoy vivi-
mos y habitamos esos mismos espacios por ellos fundados y organizados, Ilimense
aborigenes o castellanos, haciendo justicia histdrica a ambos. De la misma manera que
Bosch Garcia la hace con ™., los grupos de hombres, generalmente muy jévenes, que
se desprendieron de su propia tierra para entrar en empresas dificiles de llevar al cabao,
que a nadie escapa, fueron trascendentes para la humanidad ... impresiona reflexionar
en el destino final de estos hombres, por lo general en plenitud de sus fuerzas cuando
llegaron o América ... Los descubridores, los conquistadores vigjos, o los pobladores
iniciales a quiencs todo se debit porque ellos descubrieron, conguistaron v poblaron
M También los aborigenes, antes de la llegada de los conquistadores y colonizado-
res, desempefiaron un importante papel en la medida en que sostuvieron, con gran
espiritu pionero, ¢l avance y congquista de territorios v regiones antes incultos y que, a
la postre, demostraron haber elegido siempre correctamente los espacios para su desa-

! Van Yoemg, Eric, "Hacicado Buasioria regional: conddirsciises matloligicas v wdncas”™, ¢ Negidw ¢ Adirorid
em Afdrire | {00 TESE), Instituto Mo, Universidad Awidnoma Metropolitana, México, 191, p. 106,

* Fusigl de Conlanges, Lo ciudad anifpus, exfdio sobey of ool ef derecke v doy asiituciodirs dy Girecda v Ko,
Editonial Pamin. 5. A -, Sopan Cuamios ..., Moo 121, 197, 298,

* Merehy Ciapcds, Caelod, Sueflo v erismedo de foe eonquistideses, [Bainnn & Ivenlgacions Himbreas, UNAM,
Miéxion, 19T, Priloga, p. V.
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rrollo socioecondmico y politico. El conocimiento del proceso de conquista territorial
en manos de aborigenes o de castellanos es el conocimiento de nuestra identidad como
pueblo, de ahi su importancia.

FPerrinencia del Desarrolle Urbana Histdrico,

De la importancia del desarrollo urbano histérico se pueden sefialar, por 1o menos, dos
aspectos: 1) la necesidad de conocer la trayectoria histérica de las regiones, contene-
doras del fendmeno urbano, en la medida de su evolucidn orginica, por ejemplo: la
medida en que el valle poblano-tlaxcalteca, de antafio rico en vegetacidn arbdrea de
coniferas y ahora deforestada, o el cambio de afluentes antes con aguas de manantial y
ahora totalmente contaminadas, para efectos de planeamiento urbano-regional, o de
politicas de conservacién ambiental; y 2) la verificacién de la conducta social en el
comexto de las transformaciones del territorio y de los asentamientos humanas.

2. NATURALEZA Y TENDENCIAS DEL DESARROLLO URBANO PREHIS-
PANICO EN MEXICO.

Asentamientos Humanes Primitives {Epoca Prehispdnica).

Todo conjunto de pobladores podri entenderse, en el contexto del territorio que ocu-
pan, como una expresion de planteamiento espacial: unas veces regional y otras urba-
no, no solamente en épocas prehispinicas y coloniales, sino inclusive prehistéricas. El
hecho de las migraciones -tal como se ha supuesto desde hace mucho tiempo- de Asia
a América y su eventual distribucitn espacial, también deberd enmarcarse en un patrén
de plancamiento regional, lo que dio lugar a los asientos tribales. Lorenzo, a ese res-
pecto, ha sugeride que tal penetracidn ocurrid hace 40 000 afios, reconocidndose las
primeras muestras de asentamientos humanos, en lo que hoy es México, en un pro-
montorio de Tlapacoya, a orillas del antiguo lago de Chaleo con una edad de 21 000
afios.” A este hallazgo, comrespondiente al perfodo llamado Arqueclitico, se suma el de
la barranca de Caulapan, en el lago de Valsequillo, en Puebla, con evidencias de po-
bladores dedicados a la caceria. A partir del afio 11 000 surge el Horizonte Cenolitico
inferior hasta el 9 000, con muestras en Tlaxcala, Tlax., El Riego ¥ Coxcatlin en Pue-
bla, ¥ el superior hasta el 7 000 con evidencias también en El Riego v Coxcatlin vy en
Cueva del Texcal en Puebla, ocasionalmente dedicados a la caza del mamut yala
recoleccion de frutos. El perfedo Protoneolitico, de 7 000 a 4 500, se caracteriza por la

* Lorenro, José Luis, Los cefgencs moxicance, en: Historie de Mdzice, Bl Colegio de México, Toma L Yo edicidn,
Wixicn, 1981, pp. 102103
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aparicidn de actividades agricolas y el consumo del maiz silvestre, con restos encon-
trados en Texcal, Coxcatlin y Las Abejas de Puebla, particularmente artefactos para
moler v labores de cesteria. El periodo de las primeras cerimicas, de 4 500 a 3 500 a.
de C. ticne su mejor expresion, entre otros lugares de lo que hoy es el territorio noacio-
nal, en Purrdn, Puebla, sepin Lorenzo. En todo cazo, lo ofrecido por este autor ez clara
evidencia de procesos de control ¥ dominio lerritoriales que demuestran acciones de
planeamiento del espacio prehistdrico,

Azentamientos Humianox Civilizados { Epoca Prehispanica).

Lo que hoy es Mesoamérica, segiin Bemal, es un momento histdrico que refrenda con-
ductas de gran organizacidn social que se reflejan en actividades agricolas sedentarias,
el poblador vive en aldeas, “hace cerdmica, teje telas y cestos, lubra la piedra, entierra
con ceremonia a sus muertos. Ha creado una organizacion tribal ¥ una magia que adn

W T

no es religion ..
Asentamicntos én el Golfo de México.

D acuerdo con este autor, surge el pueblo olmeca en Veracruz v Tabasco en el siglo
KO {a. de C.), simulidgneamente con culturas clmecoides en Caxaca, Chiapas y {ua-
temala. Las localidades de Ia Primera Epoca mis caracteristicas son Tres Zapotes, La
Venta, Monte Albdn y San Lorenzo. Escultura y arquitectura son expresiones avanza-
das, asi como la distribucién espacial de sus conjuntos urbanos y un marcado proceso
de intercambio comercial que el autor califica como frea metropolitana abarcando 18
000 km'. Los monumentos han sido levastados segiin un eje principal que acusa, se-
gin Bernal, un cuidadoso ejercicio de planeamiento basado en los puntos cardinales.

Asentamienror en of Valle de Oaceca.

En este valle se inicia, en el 1 200 a, de C., una cultura local derivada de la olmeca; en
900 a, de C. se desarrolla ¢l pericdo Monte Albdn I caracterizado por un avance ¢n
imigacion, amquitectura de piedra, una escritura y calendario ¥ una religion avanzada,
elementos que son propios de una gran cultura, aunque empaiiados por clapas de crisis
y descomposicidn. El avance en materia de ordenamiento del espacio es mucho mis
¢laro, anunciando el esplendor urbano de Teatihuacan.

" Bereal, Ipnaeio, “Formachin y dessrollo de Mescumdrica™, en Hisrorks de Mérica, Bl Colegho de México, Tamo
I 3a. clicide, Mdxico, 1981, pp. 126 v sigt.
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Aszentamienios en Teotthuecan vy Cholula.

Las localidades de la segunda época son Tajin, Teotihuacan, Xochicaleo, Cholula,
Monte Albdn, Palengue, Bonampak y Tikal, Su término serfa ¢l afio 90, dominado
por la primeéra etapa de Teotihuacan -ampliada hasta el valle de Puebla y Tlaxcala- que
s exlinguiria en 650, y la subsiguiente, compuesta por la cultura maya y la mexicana.
Ambas conforman la llamada época cldsica. En esta segunda época se desarrollaron
importantes enclaves urbanisticos en Mesoamérica con elam vocacidn politico-
religinsa ¥ funciones regionales, siendo Teotihuacan uno de los méds importantes. El
plan urbano de esta cipdad ceremonial estd determinado por un gran eje central, de-
nominado Calzada de los Muertos, el cual apova la traza de la Ciudadela ¥ la ubica-
cién de la Pirimide del Sol, para rematar con la Pirimide de la Luna.

Hemos mencionado el hecho de que “La ensefianza de la prictica urbana de Teo-
tihuacan casi no tiene limites. Consideramos, sin embargo, que debe tomarse en cuenta
la diversidad de espacios abiertos con funciones de plaza que son caracteristicos de
esta ciudad. Por ejemplo, ¢l caso de la Ciudadela nos muestra hasta qué punto ¢l tem-
plo, el de Quetzalcoat], siendo el eje ceremonial principal, estd apoyado por un circui-
to de pirimides menores alrededor suyo, pero guardando ona relacidn de distancias de
completo equilibrio espacial, a pesar de lo inmensa que es esta unidad, sobre todo si se
la visualiza en términos de lo Gran Plaza -otro complejo espacial- que esti frente a la
cindadela.”."

Xochitdearl, Cacaxtle y Cantona,

Los asentamientos del valle de Puebla y Tlaxdala tuvieron mucha importancia por sus
funciones ora militares, ora religiosas. El cago de Cholula es digno de mencidn: un
asentamiento coetdneo de Teotihuacan que sobrevivid hasta la legada de los espafio-
les, probablemente debido a su vocacidn religiosa, aungue no se tenen evidencias de
su traza, Los cases de Xochitéeatl (un soberbio emplazamiento tal vez con fines astro-
ndmicos, religiosos o aun defensivos por su posicidn dominante de atalaya), y de Ca-
caxtla (un sorprendente nlicleo que parece combinar funciones palaciegas con las reli-
giosas y militares) demuestran la gran capacidad de nuestros ancestros en materia de
planeamiento urbano, regional y arquitectdnico.

El caso de Cantona, un tanto distante del valle poblano-tlaxcalteca, en las cerca-
nias de Libres, Puebly, es gjemplar, en ¢l sentido de que su composicidn como asenta-
mienta urbano (conjuncidn de unidades de barrio con nicleos ceremoniales y una rica
variedad de juegos de peloda) obedece a un pairdn de vialidades estrechas -apreciadas

¥ Yanes Diaz, Gonzako, Expacing wbanos del sighs XVT en fa regicn Pueble:-Tlarenls, Goblemo del Bitado de
Puchia, Lisiversidad Awidnoma de Puchia, 18 edizids, 1991, p. 44
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hoy como posibles pasadizos defensivos- que respetan las intrincadas condiciones
topogrificas del terreno. El manejo de los diversos niveles dentro de la unidad espacial
urbana merece profundos estudios analiticos debido a su complejidad; el resultado de
tal disefio urbano-paisajistico es excepcional en los patrones urbanos de Mesoamérica,

Aszentamientos Mayas,

La conformacidn de los asentamientos mayas, en las tierras bajas del sureste mexicano
y zonas costeras caribefias de Centroamérica, se caraclerizaron por su riquezi monu-
mental, arguitectura omamentada con elaborade barroquismo y, en el terreno del
planeamiento urbano-regional, por ¢l ordenado manejo de los elementos compositivos.
La influencia de la topografin v los sccidentes geoprificos fue de gran significaecion
para la implantacidn de la ciudad maya, la cual derivd de tres tipos: .. 1) conjunto
irregular, caracteristico en el drea del Petén, en Guatemala v algunos lugares de
Chiapas y Campeche en México; ¥ en los gue destacan colinas breves, barrancas y
depresiones; 2) aqueellos sitios que se ubican a la orilla de los grandes rios, como
Yaxchilin, Piedras Negras v el Altar de los Sacrificios, los cuales tenen una
configuracién irregular; ¥ 31 lugares relativamente planos como Tabasco, Campeche v
la parte norte de la Peninsula de Yucatdn y la parte del valle de Motagua en Guatemala
"7 Las ciudades mayas debieron operar mediante un sistema articulado de vida ur-
bana y de transacciones culturales, administrativas y comerciales. sin descartar las
militares, cuyas caracteristicas afin no se aclaran totalmente, aunqgue hay algunos ras-
tros de las ingeniosas redes de comunicacidn de todo ese sistema, oculto ahora por la
feracidad de 1a selva tropical. En relacidn con los mayas, se ha dicho que sus logros en
disefio urbano han sido: 1) uso ventajoso de la topografia; 2) plan abierto, liberado de
la trazza en cuadricula, lo que permite libertad de trinsito, acceso al centro de la ciudad
por medio de grandes vias; explanadas peatonales sobreelevadas; circulacidn dentro
del corazon urbano por medio de plazoletas sucesivas, conliguas ¢ interconectadas,
mis que por medio de calles lineales; acercamiento oblicuo a base de elementos sor-
presu; nicleas de vivienda sobre las calles; 3) desarrollo de comunidades o poblados
satélites; 4) el mercado como centro de intercambio y como generador de identidad
comunal; 5) patios porticados; &) privacidad residencial, aun en zonas densamente
pobladas, con facilidad para una interaccidn social accesible; T) construcciones sobre
lerrazas y escalinatas monumentales; 8) habilidad en el logro de perspectivas urbanas;
9 espacios planeados para funciones pablicas sin pérdida de valores estélicos; 10)
dizeno coordinade: los edificios no Tueron concebidos como entidades individuales

¥ Andrews, Cenrge F., Mayes Cines: Placeosaling dnd Debanizedfon, University of Oklaboma Press: Nonman,
1975, pp. 37 ysigu
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sine relacionados entre si; 11) reconocimiento de necesidades de orden psicolGgico:
12) total integracién de las artes; la ciudad como obra de arte.™

Por nuestra parte podriamos concluir, en relacidn al urbanismo mesoamericano
en general, que sus caracterfsticas mds imporiantes han sido: 1) la integracidn de la
obra urbana al medio natural; 2) integracién entre las obras arquitectdnicas v la urba-
nistica, a la cual se sumaria la aplicacidn de la escultura v la pintura; 3) dominio de las
relaciones volumétricas de los edificios entre si, v entre los elementos viales como
plazas, plataformas y calzadas en sus diversos matizados niveles, todo lo cual permite
la realizacién de conjuntos urbanos unitarios y coherentes; 4) integracién entre la
esencia ideoldgica de una sociedad y su manifestacién urbana y arquitecténica. El caso
vive que encontrarian los espafioles en materia de un equilibrio entre hombre v natura-
leza fue, precisamente, la ciudad de Tenochtitlan.

El Plamieamienio Regional Prehispdnico,

Dadas las caracteristicas de los centros de poblacidn prehispdnicos, entre ellas: altos
niveles de civilizacidn en materia de agricultura, religitn, comercio, anesanfas y arqui-
tectura, asi como dominio espacial del entorno ecoldgico traducido en la formacidn de
aldeas/cindades y redes (corredores) de intercomunicacidn, se deduce que, antes de la
penetracion de la conquista espafiola, la distribucidn de los asentamientos humanoe se
derivd de un acto expreso de equilibrio regional. Por los hallazgos que plantea la
argueologia y que se confirman con la existencia de diversos grupos éinicos
sedentarios, organizados social, econdmica y politicamente al momento del arribo de
Hemdn Cortés a costas mesoamericanas, se puede reconocer en la regién Puebla-
Thaxcala: a) un patrdn de ajuste del hombre con su medio ambiente, y b) una relacion
espacial de asentamicntos que destacd su importancia en ¢l modelo de lugares
centrales, un poblado primado con vinculos de apoyo y servicios con asentamientos
secundarios periféricos, surgidos de dominios militares, religiosos o comerciales,

La regién Puebla-Tlaxcala, en materia de ordenamiento del territorio, ha sido
prucha del ajuste no solamente en su estructura regional, sino intrarregional, desde el
momenta que se dieron relaciones importantes -particularmente de orden comercial-
enfre sus zonas del norte, centro y sur, y las colindantes de Teotihuacan-Tenochtitlan y
las tierras del Golfo de México. Esta caracteristica regional se destacs todavia més en
el desarrollo de 1oda la colonia novohispana al conselidarse el paso de México-Puebla-
Tlaxcala-Veracruz como parte del trayecto entre México y Espafia que habria de servir
para el traslado de metales preciosos a la peninsula, asi como el de colonizadores y

" Kendall Stenboner, Dorcthy, Maya Town Planning a Vieee! Surver, Masior's Diegree in Latin American Stodics
Thesis, Usiversity of the Americas, Puebla, 1972
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exportacidn de bienes a la Nueva Espafia, lo que permiti6 el poblamiento y desarrollo
urbano de la regidn Puebla-Tlaxcala a partir del siglo XVI1."

La referencia que hacemos al modelo de fugares centrales parte de la idea de que
centros como Teotihuacan, Cholula, Cantona o Tenochtitlan adoptaron el patrdn de
urbanizacidn primaria que, segin Redficld y Singer, consiste en un nicleo civilizado
importante, con culturas locales uwrbanizadas el cual, cuands es  invadido
fulgurantemente por otra civilizacion que impone sobre ese nicleo una urbanizacidn
secundaria, lo urbaniza todavia més, como fue el caso de la conquisia y civilizacidn
espaiiolas a partir de 1519." La urbanizacién primaria tiene como niicleo un mercado
lo que, en la cultura indigena mesoamericana, fue un elemento urbano fundamental,'
de la misma manera que en otras culturas, como la del sur de Alemania ¥ sus mercados
agrarios campesinos que permitic a Christaller (1933) proponer la teoria de los fugares
cenirales, basado en la obra de Johann H. Von Thiinen (1826) que examina las leyes
de la produccidn agricola."

Smith ha aplicado esta teoria al mercado azteca en el Valle de México'* (igual
que Garcia Martinez en el caso de los pueblos de la Sierra Norte de Puebla),' sepiin
los siguientes presupuestos: 1) los consumidores cuidan al méximo sus beneficios de
ligmpo-costo y compran por costumbre en ¢l centro de mercado mds priximo; 2) el
poder administrativo estd distribuido igualitariamente en toda la regidn; 3) los comer-
ciantes y mercados se localizan de tal manera que alcanzan sus beneficios al mdximo.
Nosotros nos adherimos a esta teorfa, de suerte que aceptamos que, antes de la funda-
cidn de la ciudad de Puebla -el 16 de abril de 1531- habria muchos poblados indigenas
en su entorno, cada uno de ellos con sus correspondientes mercados, conformando un
sistema de fugares cemtrales. Motolinia sefialé su buen asiento en medio de grandes
pueblos como Tlazcalla, ztocan, Cholollan, Calpa y Cusuhquechollan."”

En materia de planteamiento regional, hemos analizado el hecho de que, hasia
cierto punto, las mismas caracteristicas del México central se advierten en el territorio

" Yamey Diaz. Gonralo, Desarrofio urtsmo virreinal en In regide Pucbla-Thareada, 18, elicion, Asociscidn Perio-
distica Einiesis 5. A, de O, V., Benomérita Universidad Auidooma de Pucbla, 1994, p. 24,

* Redfeld, Robert y Milion 5., Singer, “The Culbural Rale of Cities™, en: Reyplosal Pdicy, Readings in Theory and
Applications, Bdied by Aohn Fricdmann and William Alonso, The MIT Press, 1975, . D66 268

"' Mamoquin, Alefandro D, L cimibad mercade (Tlariaco), Institoio Macional Indigenists, Méxieo, 1. F., 1978

" Parn agaectar en detalle b tooria de los lugares cenirales se recomitnds: Carod A Smith, “Sistermas econdimicos
regichales: modolos geopnifices v problesus seclcodondanicos combinados®, en: Regidn ¢ blaronks en Maicae {17002
FESE), compilidor Pedis Pércs Herom, Institoio Mo, Usiversidsd Auténoma Metropalitana, Mésico, 0. F., 1991,
pp. 3708,

" Sneith, Michael E., “El sisinma de mercado aztecs v patroncs dé ssenlamienios en ol Yalle de Mévico, un sndlisis
de lipares contrales™, en Cuteuiles, Revista & b Escucla Nacional de Astropodogia ¢ Hissara, Ao 1L Mo 5, Jubo do
1981, Ménze, I, F. p. I,

* Garcia Martinez. Bemardo, Lo purblos d [a sierra, poader v el espacio entee log dadiva del norte de Preble
hastar I 700, Centro de Estudios Histdricos, Bl Colegio de México, 18 edicion, Méxica, . F., 1987, p. 61.

" Motolink, Fray Toribio de Benavente, Relaviomes de lo Nweva Espafin, Introduccida v selecebin de Nicatai
d'Obwer, 2a. edicidn, Biblicteca del Bstediante Undversitario, UNAM, Mésizo, D, F, 194, p. 110
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comprendido en la region Puebla-Tlaxcala, en el sentido de su estructura regional: las
tierras de la Sierra Norte estin casi permanentemente irrigadas por lluvias que caen la
mayor parte del afio, en tanto que en el sur la constante se debe a la sequedad y aridez
ambiental; las tierras del occidente son piedemonte boscoso, en tanto que el oriente s
pantanoso ¥y semidrido. La seccion central del valle de Pucbla v Tlaxcala, favorecida
por un clima templado, ha estimulado la presencia de emias prehispdnicas de alto nivel
de civilizacidn, En todo caso, como parte del altiplano central, la region Puebla-
Tlaxcala tuvo similares caracteristicas demogrificas asociadas a las condiciones cli-
miiticas. Bataillon ha sefialado cémo ¢l orente es mds denso (cultura del mafz, frijol y
pulgue) que en el occidente, menos denso y diczmado gravemente por la coloniza-
cién.” Las caracteristicas de los bosques alpinos, templados y subtropicales.” la ri-
queza acuifera y la variedad de sus valles dio a la regidn Puebla-Tlaxcala virtudes
COmo para gque su territorio ya dominado por los mexicas, a excepeidn de Tlaxcala,
estuviese poblade por totonacas en la Sierra Norte de Puebla, cholultecas, huejotzincas
y taxcaltecas en el medio, y mixtecas en el sur. El medio geogrifico, poblado por
varias etnias con culturas definidas, ha soportado la necesaria infraestructura de cami-
nos ¥ postas para facilitar el comercio alentado por los mexicas hasta las costas del
Golfo de México y Guatemala. Este esquema pertenece plenamente a un patrdn regio-
nal mesocamericanc que tuvo que ser adoptado, en sus aspectos mis generales, por los
conquistadores.

Dada la distribucidn de los asentamientos humanos aborigenes se puede colegir
gue existid entre ellos un acto expreso de equilibrio regional, pudiéndose reconocer en
la regidn Puebla-Tlaxcala: a) un patrdn de ajuste del hombre con su medio ambiente; v
b) una relacidn espacial de asemtamientos que destacd su importancia en el modelo de
lugares centrales, un poblado primade con vinculos de apoyo v servicios con asenta-
mientos secundarios periféricos, surgidos de dominios militares, religiosos o comercia-
les,

J. NATURALEZA Y TENDENCIAS DEL DESARROLLO URBANO COLO-
NIAL.

Azentamientos Humanos Coloniales.

En la region Puebla-Tlaxcala, parte del territorio novohispano, se implanté un patrdn
de organizacidn espacial fundado en una red de centros de poblacién coloniales que

" Batailkm, Clande, Las regiowes grognifices de México, Sigho XXI Editores, 4a. edicida, México, D. I, 1979,
PR 170-171

* Flores Diaz, Amionio, B exeenario peogrifico, BVAH, México, D, F, 1974; Mapa 1 Tipos de vepetacidn de
Mixico; 8 A Leopohl, 1950, y 1. Sarokhdn, 1068, pp.120-121,

112



Gonzalo Yanes Diar

contase con mano de obra indigena por una parte y, por la ofra, en una red terrestre de
comunicaciones que debid responder a una economia también colonial en el sentido de
que la mayor parte de los productos obtenidos debia rendirse a la Corona. Tal patrdn,
sin embargo, debid acomodarse al ya existente prehispinico, comao parte de las estruc-
turas regionales v de asentamientos humanos aborigencs. Los autores Moreno T. y
Florescano han indicado que el sistema de explotacion virreinal habria cubierto: 1) la
fundacion de poblaciones concentradas; 2) la construecidn de caminos y puertos; 3) la
promocion de centros de culiivo Chaciendas); 4) la e:r.glmaciﬁn de zonas mineras; y 5)
la implantacion de un sistema eficiente de gobiemo.” No debe olvidarse que, en tal
empefio, los evangelizadores se asocian a la conquista y colonizacidn en dos verticn-
tes: una, en el gentido de conformarse como elemento socio-cultural de transformacian
de la mentalidad indigena sometida a la Corona, y la otra, como elemento promotor
religioso en Ia tarea de salvar almas de la gentilidad mescamericana,

Leyes y Reglamentos.

Hemos indicado que los elementos de la traza urbana novohispana fueron la plaza v la
cuadricula, aplicados a la regidn Puebla-Tlaxcala, como resultado de disposiciones de
la Corona espafiola en materia de fundacidn de nuevos poblados en los territorios re-
cién conquisiados y que culminan con las Ordenanzas de descubrimienie, nueva po-
iacidn v pacificacidn expedidas por Felipe Il en 1573.%

Otras leyes y reglamentos eran conocidas con anterioridad, segin Aguilera Rojas
como: “... las Cartas de Nicolds de Ovando, dadas por Fernando 'V en 1501, las Ins-
trucciones o Diego Colén en 1509, también por el Rey Fernando; las Instrucciones
dadas en Valladolid en 1513, que usaria Pedrarias Ddvila y luego Francisco de Garay:
las dadas a Diego Veldzquesz en 1516; la Cédula General para la Fundacidn de Ciuda-
des en Indias, dada por Carlos 1en 1521; las Instrucciones a Cortés en 1523; la Provi-
sion Imperial, dada en Granada en 1526; las Instrucciones y Reglas para Poblar en
1529; las Leyes Nuevas en 1542; la Cédula de Felipe II al virrey de Peri, Francisco de
Toledo, o la Instruceidn al Obispo de México, Fray Juan de Zumdrraga en 1543 %

Fundacidn de Cludades,

Creemos que el [u'n:::cm combinado de fundacidn de cindades y edificacidn tanto de
obras civiles como religiosas, respetando la traza de calles paralelas y perpendiculares,

™ Moreno Toscan, Alcindra v Easigue Florcscano, Ef sector exrernc v Lo arganizecidy eqpackal v reghonal de
Mdkee [ 1521 JOTO), Universidad Aaidnoena de Pesbia, [a. efScehn, 1977,

vy anes Diae. Gonmmbe, Desarrotln webesn virreing ... O e, poks

u Aguilera Rnjas, laveer, "La cuadeicula: e modelo para kas cindades amencanas®, en: Ciudad v Terriore, Revis-
1a e Chencia Urhasa, 4552, Mo, 54, Madrid, p. 76,
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a partir de una Plaza Mayor, tuvo por necesidad que ser una labor coordinada de la
autoridad virreinal v de la autoridad eclesidstica, en la medida que el objeto de la co-
lonizacidn era Ia explotacidn de recursos humanos y naturales, lo que requeria el mon-
taje de una bien pensada obra material que cumpliese con requisitos minimos de habi-
tabilidad v transferencia de productos, dentro de un cuadro de economia elemental
pero efectivo. No podrin lograrse ese esfuerzo, sin embargo, sin ln asistencia de una
poblacidn indigena transformada a la manera del espafiol, cristiano v, al mimo tiempo,
penetrado de afidn lucrativo: la Iglesia tendria un papel importante en Ia transformacién
espiritual del indigena, aungue -sobre todo en el siglo XVI- debid enfrentarse, en su
defensa del indio, a la voracidad del colonizador,

51 esquematizamos esta doble accidn (la del colonizador v la del fraile), en la
conformacién del desarrollo urbano que significd la fundacién de ciudades enteras ex
nove, tendriamos el siguiente programa edilicio (véanse planos anexos):

Promocion evangelizadora

Construccidn  de conventos, iglesias de  visita, escuclas para la  aceidn

evangelizadora y educativa;
Promocion colonizadora

Construccion de casas reales, alhdndigas, obrajes, molinos, placeres, rastros,

aduanas, mercados, cabildos para la accidn adminkstrativa;
Accidn mancomunada

Construccidn de caminos, acueductos, haciendas para I penetracidn de la agri-

cultura ¥ gansderia curopeas,

En la regidn Puebla-Tlaxcala, caracterizada por diversos elementos que son Lipi-
cos en este territorio, se desarrollé un gran nimero de ciudades con una traza urbana
apegada al patrén ortogonal, en cuyo centro se ubicd una plaza mavor y en su costado
orienle se alzd -por lo general- un convento bajo el cuidado de las Grdenes mendican-
tes y. para l caso de esa regidn, particularmente la franciscana. En tomo a la plaza
mayor se instalaron -como lo establecian las ordenanzas reales- los edificios destina-
dos al cabildo, la cércel, los comercios o mercados y las residencias de los personajes
principales. La plaza mayor habria funcionado para la celebracitn de actos civicos,
festivos, religiosos y mercantiles y, en su entorno, se ubicarfan las residencias de los
espaiioles, quedando los suburbios destinados a los indigenas, asi como los arrabales.

Creemos que la organizacin espacial de los poblados en trance de ser fundados,
aunque basados en las ordenanzas reales, debio partir de la seleccién del lugar para la
consiruccian del convento, puesto que obra tan costosa no podria removerse en caso
de error, como de todas formas Hlegd a ocurrir en el caso de Tehvacin Viejo, sustituido
por el Tehuacin actual, o el caso de San Pedro Aumatla, sustituido por el Zacatin ac-
tual, Un minuciose estudio previo habria dado la seguridad de que la ereccitn del edi-
ficio conventual se efectuaria en suelo suficientemente resistente: ese preo serfa, en
adelante, el punto de partida de la traza urbana en cada poblado. En todo caso, consi-

114



Gonzalo Yanes Dz

derando la traza ortogonal ¥ su centro neurdlgico, la plaza mayor, como un elemento
urbano invariable, el edificio conventual habeia revestido la caracteristica de un ele-
menta variable, en el sentido de que en ocaziones (laz neis de ellas) estuvo dando su
fachada principal a la plaza; menos frecuentemente se ubicd dando su costado a la
parte trasera a la misma; con mucha menos regularidad quedd completamente separa-
do el convento de aguélla v, finalmente, el caso es que este edificio religioso no llegd
nunca a formar parte del tejido urbano, levantindose como un elemento aislado en
medio del campo, como en el caso de Totolac, en Tlaxcala.

La distribucidn del espacio urbano en la regidn Puebla-Tlaxcala, de acuerdo con
las disposiciones de la Corona espafiola que el propio Cortés haria vilidas en el trazo
de México-Tenochtitlan, seria siguiendo lo traza ortogonal. El modelo de traza urbana
para los nuevos territorios conquistados y colonizados, entonces, habria tenido origen
formal desde la época de Fernando el Catdlico hasta su consagracion en las ordenan-
zis de Felipe IL Este modelo, o patrdn, tomard diversas expresiones segin cada lugar
topogrifico o segin su funcidn: estas expresiones serin los tipos, o modificaciones del
modelo segin las necesidades de cada ceniro de poblacidn.

Aungue el modelo de traza derivado de las ordenanzas reales se puede enmarcar
en un sdlo tipo, resulta que, debido a las diversas modalidades que acusa cada ciudad,
puede surgir una tipologia que, segin Aguilera Rojas, ¥ atendiendo a su constitucidn
fisica, clasifica a las ciudades sepin sean regulares (con plaza central ¥ trazado on
damero), semirregolares (tfrazado en damero adaptado exiblemente segtin la morfo-
logha del soporte), o irregulares (por lo general, surgidas espontinecamente, sin estu-
dio previo), Nosotros ampliamos esta clasificacién en términos de la msociacidn de la
plaza mayor y el edificio religioso mis importante que en ¢l siglo XV, ¢n la regidn
Puebla-Tlaxcala, fue por lo general un convento franciscano, resultando asi un tpo
concentrado, ¢l cual se caracteniza por la contigiiidad de plaza mayor y edificio reli-
gioso;, el tipo desconcentrado, caracterizado por la separacion plena de estos dos ele-
mentos. El tipo concentrado puede tener dos variantes: concentrado frontal, cuanda
la fachada principal del edificio religioso se opone directamente a la plaza mayor; y
concentrado lateral, cunndo el edificio religioso enfrenta su costado o su dbside a la
pliaza mayor. La conjuncidn de la traza con el tipo darfa lugar a un modelo de integra-
cidn urbana que da base a una tipologia urbana en la regidn Puebla-Tlaxcala, con los
signientes ejemplos: regular/concentrado frontal: Cholula, Hoejotzingo, Tecali,
Tepeaca, Huamantla; regular/concentrado lateral: Puebla, Zacatlin, Coxcatlin; se-
mirregular/concentrado frontal: Atlixco; semirregular/concentrado lateral: To-
chimilco; semirregular/desconcentrado: Tlaxcala; irregular/concentrado frontal:
Mativitas; irregulariconcentrado lateral: Tepeyance; irregular/desconcentrado:
Calpulalpan.
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El Planteamiente Repional Colonial,

El propasito de la colonizacion en Nueva Espaiia, por parte de la Corona, fue la explo-
tacidn de los recursos naturales, La presencia de la Iglesia se justificd por su interés en
la evangelizacidn de las almas indigenas, aunque en su momento se aprovechd de su
papel religioso para acumular grandes riquezas. En un momento dado, Estado ¢ Iglesia
tuvieron que enfrentarse a acciones de planeamiento regional, a fin de administrar la
colonia novohispana, lo que se efectud siguiendo el patrdn regional existente montado
por los pucblos indigenas. En el caso de la regién Puebla-Tlaxcala se puede observar
que la existencia de poblados aborigenes dio la base para la fundacion de poblados
espafioles. Como resultado de la expansion colonizadora aparecerin otros centros de
poblacidn en esa regidn, implantindose con ello un patrdn regional basado, como di-
jimos, en la explotacidn de recursos naturales. El afin de Espafia por extraer oro y
plata obligd a los colonizadores a crear una infraestructura agricola en favor de 1al
empresa, para lo cual sirvid sdmirablemente la regidn Puebla-Tlaxcala, pobre en tales
metales. La conformacidn de un sistema de ciudades tuvo un claro sentido de planca-
mienio regional: por un lado las ciudades mineras y por otro, las ciudades agricolas de
apoyo que, ademds, habrian servido como ciudades intermedias en el recorrido desde
los centros productores de metales preciosos hasta la Madre Patria, comao Io fue el caso
de Puebla y Tlaxcala, entre la ciudad de México y la del puerto de Veracruz

CONCLUSIONES

Consideramos que, como consecuencia del planteamiento de los diversos Lopicos aqui
presentados, hemos revalidado Ja idea de que los modos de vida prehispinicos -
particularmente los relativos al hdbito indigena por las grandes concentraciones en
ocasiin de festejos religiosos para lo cual se erearon las prandes plazas y explanadas-,
habrian promovido la solucidn espacial de los grandes atrios conventuales del siglo
AVL El planeamiento regional prehispdnico, por otra parte, caracterizado por el equi-
librio de poblaciones construidas en el justo lugar para el mejor usufructo de sus terri-
torios, fue tan adecuado que los espafioles simplemente se adaptaron a tal sistema es-
pacial, haciéndolo suyo y multiplicando sus ventajas.

En cuanto a la traza ortogonal, ella se adoptd para asegurar un mejor funciona-
miento de lus actividades colonizadoras, logrando rapidez en la fundacién y construc-
cidn de ciudades v un mayor control para el gobierno urbano.

Finalmente, aunque en términos de planeamiento regional la habilidad de los co-
lonizadores en aprovechar el marco de los asentamientos indigenas fue muy eficiente,
se advierte, por otra parte, que el equilibrio ecoldgico antes respetado no pudo mante-
nerse en tiempos de la Colonia, con el consiguiente deterioro en los siglos que la suce-
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dieron. En cuanto a los logros de cardcter urbanistico no hay duda que un gran niimero
de ciudades y poblados de la regidn Puebla-Tlaxcala se construyeron con gran calidad
eslética, sobre todo en la época virreinal. Gran parte de lo logrado, ademas y justo es
decirlo, se debid a la mezcla de sangre europea con indigena, fendmeno que no se dio
en olras experiencias mundiales de coloniaje.
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CIUDAD DE MEXICO: DINAMICA URBANA Y PROCESO DE
METROPOLIZACION

Emilio Duhau

INTRODUCCION

En este texto se desarrolla una presentacién de las grandes tendencias del proceso de
metropolizacion de la Ciudad de México. En la primera parte dicho proceso es caracte-
rizado para ¢l periodo 1950-1990, a partir de la interpretacidn de un conjunto bisico de
variables econdmicas, espaciales, demogrificas v sociales. En la segunda parte se es-
hozan algunas tendencias que en los afios noventa, en ¢l marco de la lamada “globali-
zacitn”, se pueden observar en la evolucidn de la problemditica social de la metrépaoli y
de los provectos y politicas urbanas.

" El texto estd basado en buena medida en los resultados arrojados por los trabajos
desarrollados recientemente por el equipo del Observatorio Urbano de la Ciudad de
México (OCIM), el cual ha sido coordinado desde 1992 conjuntamente por René Cou-
Iomb v el autor, én el marco de un convenio entre la Universidad Auténoma Metropoli-
tana, Unidad Azcapotzalco, al través del Area de Sociologia Urbana, y el Centro de la
Vivienda v Estudios Urbanes A. C. (CENVI). En relacidn con los resultados de refe-
rencia, eabe destacar que muchos de ellos son producto de una metodologia de andlisis
apoyada en la informacion censal de 1990 a nivel de dreas geoestadisticas hisicas y
basada ¢n el desarrollo de una tipologfa de las “formas de poblamiento”, que por pri-
mera vez permitid un acercamiento a la dindmica socio-demogrifica de la metrdpoli
mucho meds preciso que el que pueden proporcionar los andlisis desarrollados a nivel de
Junisdiceiones politico-ad mimistrativas.

I. LA ZONA METROPOLITANA DE LA CIUDAD DE MEXICO: 1950-1990.

I. D¢ la concentracidn metropolitana basada en el mercado interno a la reorganiza-
cidn territorial en el marco de la globalizacidn.,

La metrdpoli mexicana, es actualmente una conurbacién que definida como “Zona
Metropolitana de la Cindad de México™ (ZMCM), se encuentra iftegrada por el Distri-
o Federal, capital del pafs, subdividida en 16 delegaciones politicas y 27 municipios
conurbados pertenecientes al vecino Estado de México. Su poblacidn, de acverdo con
el Conteo General de Poblucitn de 1995, ascendia en ese afio a 16,666,302 habitantes,
w contaba para 1990 con un drea urbanizada estimada de 129,502 hectdreas.
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La evolucidn de la metrdpoli mexicana siguit entre los afios treinta y los aflos se-
tenta, el patrdn propio de otras grandes metrdpolis latinoamericanas: convertirse en el
principal centro industrial y polo dominante del proceso de industrializacion bassdo en
la sustitucidn de importaciones y, junto con ello, en principal centro atractor de las
migraciones internas y de la inversion piblica, con lo cual se puso en marcha el cono-
cido proceso de concentracién territorial acumulativa de la poblacidn v las actividades
ecandmicas. Este proceso ha sido ampliamente analizado’ v hasta los afics ochenta era
visto en México como uno de los principales problemas derivados del modelo de desa-
mollo seguido por el pais,

Esta endencia, si bien no puede afimarse gque ha comecido una reversidn definiti-
vil, o &5 ya sin embargo el modelo al que parece responder la actual dindmica de Ia
metrépoli. A nivel demogrifice, en ¢l curso de los afios ochenta se adviere un claro
punto de inflexidn en términos del lugar de la ZMCM en la distribucion de la pobla-
cidn urbana del pafs, sin duda vinculado con un cambio de tendencia en la direccién de
las migraciones internas. Asi entre 1970 y 1990 la ZMCM presenta una tasa de creci-
micnto demogrifico igual a la del pais, y entre 1990 y 1995, de acuerdo con el conteo
de poblacidn realizado en 1995, una tasa levemente inferior a la del pafs en su conjun-
to: 2.1% contra 2.3%, al mismo tiempo que tiende a producirse una redistr bucidn de la
poblacion urbana, dentro de la cual las ciudades con una poblacion de entre 100,000 y
HICHL (NN de habitantes estin experimentando un crecimiento demogrifico mayer que
las cuatro grandes zonas metropolitanas (México, Guadalajara, Monterrey ¥ Puebia)
(Cuadro 1),

Cundro 1
Meéxico: distribucidn de la poblacién por tamaiio de localidad
i Miles de habitantes)
Tinal Menns de 15,00 TR 1 K0 ()
Adin 15 HKp Gy Gy TR, M ¥ Mhix

R % % £ o

1950 | Pob. 5.7 1E sty T4 2,331 Ak I 4% 7.3 2,E72 1.2
Mo, Loc. T, 5} [T 1] ¥ i

1960 | Pob. aua3)  awe] e27] 3507] 03] Sad| 55| sam 155
Mo, Lioc U012 AP dog L] 1 1

1970 | Poh 40, 22% 25;?&1 51T 4,167 EE i A5 134 11,508 240
Mo, Lo 7,580 97413 131 7] i

1580 | Pol BT HB47 [ 3430 BI| 11286 ] 1aK| §9210 .7
M. Lo 125,455 123,17 175 [ 4

15540 | Pols El.250 33,293 405 0%z 989 17.3m| 1.3 X4 1.2
Mo Lo, 156,602 150,204 250 54 4

Fuentes: Censos Generales de Poblucién, elaborado por P, Connolly, 1996,

' Existe un gren nimcro de trabajos publicads en orso @ est cuesiitn: entre otrms debe destacane el libeo de G,
Clarra {1085}
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A nivel ccondmico, la participacion én el Producto Interno Bruto (PIH) de fas dos
jurisdicciones sobre las que se extiende la ZMCM, el Distrito Federal y el Estado de
México, habia descendido de wn miximo del 41% en 1960 al 34.6% en 1993, 51 bien
esta Gltima cifra expresa un leve repunte de la concentracidn en la ZMCM, ya que en
1988 ese porcentaje habia sido de 32.8 (Cuadro 2).

Cuadro 2
México: producto interno bruto. Contribucion al total nacional del Distrito
Federal y del Estado de México, 1950-1993

195 Tt BT s LUD 1985 |9RR |17
Djpigiva Fediral 3141 3.0 274 2.l 2532 2.0 2 241
Edp. e Ménica 3 4.1 8.0 103 1.9 11 L]
'u% T 3.2 A ET ¥, 34,0

R ;
Fuenles: 1950 y 1960, estimaciones realizadas por K. Appendini, citadas en CONAPO (1991:
LL); 1970, 1975, 1980, 1985, 1988 v 1993, INEG], Sistemar de Cuentas Naclonales de México,
México, Aguasealientes, 1996

La reduccidn de la participacidn de la ZMCM resulta aun méis importante a ni-
vel de la industria manufacturera, aungue con un comportamiento gque varia en alguna
medida segiin el indicador que se considere. Tomando 1975 como afio de mayor con-
centracion de la industria en ln ZMCM, la participacién de la metrdpali en el niimero
de establecimientos past de 30% en ese afio a 4% en 1993, de 43% o 24% en térmi-
nos del personal ocupado; de 48% a 32% en cuanto a remuneraciones totales y de 48%
a 27% en lo que respecta al valor agregado (Cuadro 3).

Cuadro 3
La industrin manufacturera en la zona metropolitana de la cindad de México.
Participacién en ¢l total nacional segin nimero de establecimientos,
personal ocupado, remuneraciones y valor agregado

it de B i 157 1075 1980 19ES 15838 [E=2]
Ehstrite Fedem) 25 15 23 19 1] 1}
e BT L1 i 2 3 b I 3 2
| Tiial EMCM 21 ] 19 i 2 14
L __Foriooal Clowpado
Distite Fedoml il 24 3l 2% |9 Ia |
[ Mmicinin Conuebiien £ T I 14 E
Total ZMCM E— 43 4 3 33 It
Femuncrci
Dhistrito Federal 13 il = k] il i
Municipios Cimmabados L5 17 14 12 7 13
Tiogal ZWCM 30 CL &3 7 L1 LT
Valor Aerceado
Detriin Federal ] 3 23 1% 20 [
Msmiciples Conurbados [ |7 13 T 14
Tzl FMCM [} i) 3B 7

E 3b
Fuentes: Censos BEcondmicos, elaborado por P, Connadly, 1996.
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Estos fendmenos estdn evidentemente asociados a la relacicn que guardan los
cambios en el modelo de acumulacidn con la distribucion territorial de las actividades
econdmicas y de la poblacién. Para proporcionar una imagen esquemitica de esta
relacidn, es conveniente considerar la interrelacién entre tres factores fundamentales:
a) el eje principal de acumulacion del capital extranjero y nacional, b la politica eco-
nimica del gobiemo, y ¢) la dimensidn territorial del desarrollo.’

Fara ello se puede distinguir en el México de la pastguerra, tres periodos: 1954-
1973, que es la etapa conocida como de desarrollo estabilizador y durante la cual ¢l
pais conocid altas tasas sostenidas de crecimiento del PIB basadas en el Crecimiento
del mercado interno; 1973-1982, etapa durante la cual se presenta el agotamiento del
modelo de crecimiento por sustitucion de importaciones y la inversién piblica asi co-
mo ¢l desarrollo de la industria maquiladora en la fronters nore, van a inducir un inci-
piente proceso de desconcentracidn econdmica; y 1982-1994, ctapa en la que la crisis
de la dewda externa, su tratamiento y las nuevas politicas desarrolladas por ¢l Estado
condujeron a una radical sustitucidn del modelo vigente entre los afios cincuenta ¥
selenia,

Durante ¢l periodo 1954-1973, los intereses econdmicos extranjeros en México
tomaron la forma predominante de inversidn extranjera directa dirigida, al igual que la
inversidn nacional, fundamentalmente a participar en ¢l proceso de sustitucién de im-
portaciones ¥, por consiguiente, a abastecer ¢l mercado interno, La politica econdmica
buscaba estimular la inversién privada en la industrializacién mediante la proteccicn
arancelaria, las exenciones fiscales, los subsidios directos v velados, inversiones puibli-
cas en infraestructura y prestaciones a los obreros, Estos estimulos favorecieron espe-
cialmente a la industria que se establecid en el Valle de México. Las mejores oportuni-
dades de empleo y los mayores ingresos se convirtieron en factores de atraceidn para
dos clases de inmigrantes a las zonas metropolitanas: la peblacién pobre proveniente
del campo y de las localidades pequeiias, y la poblacién de las clases medias provin-
cianas, sobre todo del norte del pais.

Se destacan como factores de agotamiento de este modelo, en el dmbito exterior,
el hecho de que el largo auge de Ia posguerra ya entraba en crisis ¥, con ello, la fédrmu-
la de inversitn extranjera directa en sustitucidn de importaciones, como mecanismo de
globalizacidn del capital. En cuanto a los factores internos, las causas mds menciona-
das del agotamiento del modelo son: las limitaciones del mercado interno y el estan-
camiento en la productividad agricola con la necesidad consiguients de importar ali-
mentos, los crecientes déficits comerciales y financieros que derivaron en insuficiente
ahorro interno y ereciente dependencia de deuda exterior, y las presiones inflaciona-
rias.

" El desarrolla & este wipecto se bhasa en of tabajo cliborado por Priscills Connolly como capitale | del reporie
Eseenarion Demogrdficos v Urbvamos de fa ZHOM, FRR0-2000 OO, 1996
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Durante el periodo 1973- 1982, las modificaciones se dieron, por un lado, en ¢l gje
de acumulacion del capital extranjero, ¥ por otro, cambiaron las orentaciones y alcan-
ce de la politica gubernamental y el papel del sector piblico en la economia. En rela-
citn con el primero, el principal eje de acumulacidn se trasladd al préstamo bancario,
principalmente al sector pliblico, sin que por ello se abandonara la inversidn directa.

Bajo este nuevo esquema financiero el gobiemo mexicano emprendid ambiciosos
proyectos de inversidn que, por primera ver, descentralizaron a gran escala la infraes-
tructury para el desarrollo, La mayor parte del erédito extranjero recibido se desting a
modernizar la planta productiva y exportadom del petrdleo v de sus derivados, asi co-
mo a aumentar la capacidad de generacidn de electricidad, aspecto clave para la mo-
dernizacidn y homogeneizacion cultural del pais. Al mismo tiempo el crédito se desti-
nd a la expontacidn de insumos industriales pesados y semislaborados, acero, fertilizan-
tes y productos petroquimicos, asi como servicios turisticos a gran escala, todo ello
apoyado de modo fundamental en la inversidn pablica.

La concentracién del producto industrial en la ZMCM, [legd a un valor miximo
en 1970 (Cuadre 3). A partir de esta fecha, las ventajas econdmicas de las dos jurisdic-
ciones sobre las que se extiende la metrdpoli, empezaron a reducirse en relacidn con
las demis, si bien sus indices de eficiencia seguian por encima de los correspondientes
a otras regiones. De cualquier modo no se levantd ¢l proteccionismo. Durante este
periodo no sdlo se establecieron algunas de las bases para un proceso de descentraliza-
cidn, sino que se inicid la descemtralizacidn misma, una tendencia que sin embargo los
analistas tendieron a ignorar, inducidos todavia en los afios ochenta por los resultados
publicados del Censo General de Poblacidn y Vivienda de 1980 De todos modos no
dejaron de darse tendencias encontradas: las grandes inversiones en el Distrito Federal,
las que contraztaron con el proceso de descemtralizacion de las actividades ccondmicas
derivado del cambio en el modelo econdmico del pais.

Durante el periodo 1982-1994, la politica del desarrollo hacia adentro fue brus-
camente abandonada dando lugar a un modelo econdmico que apostaba a las exporta-
ciones y a la integracién en la economia global, Tendieron asi a desaparecer los pringi-
pales fundamentos de la concentracidn metropolitana.

Por lo que se refiere al eje de acumulacidn del capital extranjero, los préstamos
bancirios extranjeros a lorgo y mediano plazo empezaron a ceder lugar a las inversio-
nes bursitiles a coro plazo, especialmente las que circulan en ¢l mercado de dinero
bajo la forma de valores piblicos.

La inversidn extranjera directa, aumentd en relacidn con el producto general, pero
cambid sustancialmente su razdn de ser. Las transnacionales radicadas en México, en
especial las del sector automotriz, comenzaron a producir cada vez mds para ¢l merca-
do externo, muchas veces encadendndose con sus propias plantas matrices o con filia-

¥ ek resultadios, debido a diversos problemas en el procesamiento de fos dutos, impliceron s sobreestimacidn
i la poblaciin macional ¥, en partioalar, de |a comespondiente & la #MOM

123



Ciudad de México: dindmica urbana y melropalizacidn

les en otros paises. Los efectos regionales de esta reconversion de la industria automo-
triz han sido ampliamente estudiados (Gitli v Rocha, 1989), estando clara la tendencia
de reubicacion, no sélo fuera de lo ZMCM, sino también de la regidn centro. Otro
segmento de la inversidn extranjera directa se reorientd hacia el sector de servicios,
sobre todo en hoteles v servicios financieros.

Paralelamente, ¢l proteccionismo caracteristico del perfodo de industrializacidn
por sustitecion de importaciones fue liquidado en la segunda mitad de los afios ochenta
por la politica econdmica del nuevo gobiemo. La recesidn, la apertura comercial, la
dristica reduccidn de la inversidn piblica y la caida del poder adquisitivo de la pobla-
cin, provocaron una notable descentralizacion en México que afectd sobre todo, 2 la
planta industrial tradicional orientada hacia el mercado interno. La crisis repercutid en
todo el pais, pero la desindustrializacién se resintié mucho mids en la Ciudad de Méxi-
ca, sobre todo en el empleo: por gjemplo, entre 1980 y 1988, la ZMCM perdid 92 mil
emplecs en la industria manufacturera, comparado con una ganancia neta a nivel na-
cional de 494 mil empleos industriales. Para 1993, la ZMCM concentraba apenas el
24% de todo el personal ocupado en la industria manufacturera nacional, comparado
con ¢l 43% en 1975,

Por otro lado, los resultados del censo de 1990 pusieron de manifiesto que la re-
conversion industrial, la desindustrializacidn, la pardlisis de la inversidn piblica v la
reofientaciin de los fMujos migratorios han afectado al crecimiento metropolitanc, To-
davia no se cuenta con datos maduros, pero se pueden mencionar tres tendencias nota-
bles que giran fundamentalmente en tomo al comportamiento del capital extemno inte-
resado en el pais:

I} S¢ produjo un aumento espectacular de las inversiones de cartera a corto plazo
o bursdtiles, gran parte de ellus en valores gubermamentales v vinculados a ellas brota-
ron nuevos edificios de diversas formas geométricas en el sur v surponiente de la ciu-
dad.

2} Intensificacion de la apertura comercial, la cual culmind con la firma del Tra-
tador de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN) en 1993, La pérdida de acti-
vidad industrial afecta principalmente y una vez mis a las zonas industriales tradicio-
nales y, sobre todo, a la ZMCM. Pero la intensificacion de las actividades comerciales
requirid de un incremento de las actividades del sector terciario administrativo en la
capital.

3) Ripido ascenso de las empresas multinacionales, primordialmente norieameri-
canas, en ¢l escenano comercial del pais. En general, Ia mayor presencia extranjera en
actividades terciarias probablemente ha propiciado una cienta reconcentracidn econd-
mica en el Distrite Federal y en menor medida en el estado de México, tanto por las
oportunidades de empleo formal e informal que genera, como, y sobre todo, por el
auge inmobiliario relacionado con el comercio v los servicios. Por el contrario, la in-
version extranjera directa en el sector manufacturero, localizada predominantemente en
las maquiladoras y en el sector automotriz, ha surtido el efecto opuesto. En la medida
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en que su produccidn se orienta progresivamente hacia la exportacidn, las plantas prin-
cipales e alejan cada ver més de la Ciudad de México, amastrando consigo toda la
cadena de productores intermediarios y subcontratistas.

En cuanto a la produccidn de infraestructura, ¢l contrato estatal de obras paiblicas
tiende a ser sustituido por la concesidn de las obras a empresas privadas. Con ello, se
da una reubicaciin de los intereses extranjeros en la produccién de infraestructura en
México. Los cilculos econdmicos pasan ahora por la rentabilidad de operacidn de la
obra o servicio producido. Esto explica el patrdn espacial seguido, por ejemplo, por las
carreteras concesionadas que buscan, aunque esto no ha impedido su fracaso econdmi-
co,’ las rutas mds rentables. La inversidn en obras concesionadas tiende entonces a
reforzar el patrdn existente de desarrollo regional. Mis adelante se hard referencia a las
dificultades existentes para aplicar esta nueva modalidad en la ZMCM.

2. Bl proveso de metropolizacidn,

Una vez planteadas, de modo sin duda esquemdtico, la relacidn entre la concentracion
metropolitana y su relativa reversién durante los dltimos afios, y la vinculacidn general
entre los modelos de desarrollo econGmico y la distribucidn territorial de las activida-
des econtmicas y la poblacidn, pasaremos ahora a presentar las caracleristicas asumi-
das por ¢l proceso de metropolizacion v Lo evolucion general de algunos de los proce-
508 hisicos concurrentes en su determinacion.

Eiapas del procese de metropolizacidn y localizaciin del aparate productive.

La descripcién y andlisis de la dindmica y caracteristicas del proceso de metropoliza-
cion durante el periodo considersdo (1950-1990), tiene como uno de sus supuestos
fundameniales el hecho de que ya desde los afios treinta, el crecimiento del drea urba-
nizada se dio invariablemente al través de la compleja imbricacién entre modalidades
reguladas de incorporacidn del suelo a usos urbanos y procesos de urbanizaciin no
regulados, expresados fundamentalmente en fa formacidn de asentamientos populares
hasados en el amplio desarrollo de un mercado irregular del suelo,

En 1950 la primera ZMCM estaba integrada por la Ciudad de México (las actua-
les cuatro delegaciones cenirales) y sicle delegaciones en el Distrito Federal més dos
municipios del Estado de México. La ZMCM contaba entonces con una poblacidn
censal de 2,982,075 habitantes sobre una superficie wbanizada de 26,275 hectireas,
con una densidad wrbana de 113,49 hab./ha. (Cueadro 4).

* Duranie ol gobicme de Calos Salinas de Gewtari, & constriyerm 50K kms. de cameicms de cucta al traws el
procedimicndn de concesidn; lu mayor paste de ks operacicmes fusnon un fracass ¢n ki finsnclercs, madn por by
wmal recicniemesse ¢ pobtemo Federal implaetd us programa de rescaie basado o el refinanciamicese & s deuda de
las ermprcias comnsesinnanas com roesiios cdel eranio pdilicn.
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Cuadro 4

Evolucion de la densidad urbana de la ZMCM, 1950-1990
i Fohlicida Arca Urbana (Has } Deensidal (HabHa.)
1950 1082073 26,275 113,41
R 5155327 41,60 129 60
T B.630.851 T3.340 1982
1R 13734634 NI 54.13
1990 15, L6655 120,505 17.07

Fuente: Observatorio Urbano de la Ciudad de México, OCTM [EEN\-‘FU.-\M.;M.

En 1960 estaba integrada por la Ciudad de México y once delegaciones del Distri-
to Federal, mds cuatro municipios del Estado de México, ¥ tenia una poblacitn censal
de 5,155,327 habitantes, La superficie urbana de era de 41,690 has., con una densidad
de 123.66 hab./ha.

Para 1970 la ZMCM estaba integrada por la Ciudad de México y doce delegacio-
nes del Distrito Federal, méds once municipios del Estado de México: contaba con una
poblacidn censal de 8,656,851 habitantes y un drea urbanizada de 72,246 hectireas,
con una densidad de 11932 hab.ha.

En 1980, la ZMCM, integrada ya por 16 delegaciones del Distrito Federal y 17
municipios conurhados, contaba ¢on una poblacidn censal de 13.734.654 habitantes; es
decir tuvo un incremento de 59% durante el decenio,” y con una superficie urbanizada
de 89,112 hectdreas, es decir un incremento de sdlo 23%, alcanzando una densidad de
154.3 hab./ha.

Entre 1980 y 1990 se urbanizaron 40,390 hectdreas: 11,306 del D. F, y 29,084 en
municipios conurbados. Para 1990 el INEGI delimitd la ZMCM incluyendo 16 delega-
ciones del [ F. y 27 municipios conurbadas, con una poblacion de 15,047,685 habi-
tantes y una superficie urbanizada de 129,502 has., es decir la poblacién se increments
menos del 10%. mientras que la superficie wrbanizada crecid en un 45%, lo que impli-
ci el desplome de 1a densidad a 116.2 hab.ha. (Cuadro 43,

Se puede apreciar a lo largo del periodo considerado, lo que se puede considerar
como un ciclo de expansidn-consolidacidn-cxpansidn del drea urbanizada en el proceso
de metropolizacidn, que se explica fundamentalmente al ravés de las modalidades
predominantes de produccitn del espacio construido en cada periodo. Durante las fases
de expansitn territorial y reduccidn de densidad, predomina la apropiacion y adecuacidn
del suelo para usos urbanos. En las fases de densificacidn predomina en cambio el proceso
de produccion del marco construido. Este dltimo implica la produccidn de edificios, pero
también requicre de oftros elementos del medio construido: obras de vialidad v trunsporte
colective, infracstructura de agua y drenaje, ete, (Connolly, 19858: 71 ¥ 72).

£Ludles son los factores que intervienen para determinar el predominio de uno u otro
proceso? De scuerdo con Connolly, €n el caso del predominio de la expansidn, una condi-

! Em poneral cxiste consessa enire bon espoczakstas n que b dita de poblacidn proporcsonada por ¢l Cesso de 1930
implica una sobre-enumemcidn &z I pobiacitn metropalitana, probablemente no mesar del 5%,
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cidn hisica es Ia disponibilidad de suelo a un bajo precio, El precio del suelo estd determi-
nado por diversos factores, pero su evolucion general depende del hecho de que dicho
precio representa una renta capitalizada, de modo gue varda en relacion inversa con la [asa
de interés. Ello se debe a que cuando la asa de intenés sube o cuando ¢l crédito es escaso,
baju la demanda de construcciones v con ello ¢l precio del suelo, de modo que el drea
urbanizada se extiende con mayor facilidad (Connolly, 1988: 71-73). Esto ocwrrid preci-
samente en los dos periodos de expansidn y reduccidn de densidades { 1940- 1960 v 1980-
1990, Entre 1940 v 1960, practicamente no existid crédito para la constreccidn habita-
cional y serd en los sesenta cuando se inicien los programas financieros de vivienda, Algo
parecido ocurmrid en los afios posteriores a la crisis de 1982, “A partir de esa fecha, se des-
atd la inflacidn ¥, con ello, el costo del dinero, a la vez que la fuga de capitales del pais
propicic una escasez gencral de capital financiero. La virtual inexistencia de crédito par
In construccidn privada, combinada con los dristicos recontes del gasto pdblico y, en ge-
neral, Ia caida de la demanda de nuevos edificios, provocaron el desplome en el mercado
inmobiliario™ y |a reduccidn de los precios del suelo (Connaolly, 1988: 72 y T3)

Teniendo en cuenta estos ciclos, se puede analizar la expansion metropolitana con
base en dos ejes: por una parte, los procesos de ocupacidn del territorio por distintos
sectores sociales que van accediendo al suelo de maneras diversas, y por ofra, decisio-
nes politicas ¥ econdmicas que frenan o alientan inversiones piblicas y privadas que
fueron transformando las condiciones de desarrollo de la metrépoli.®

Loz atios cincuenia constituven la etapa de construccidn de la trama que susienta-
ri la expansién urbana y que coincide con el franco despegue del proceso de industria-
lizacidn; en particular, la construceidn de nuevas vias de comunicacidn o la ampliacidn
de vias preexistentes, que marcaron la ciwdad con dos ejes principales, norte-sur vy
oriente-poniente v que favorecerian primero la expansidn hacia el norte y a continua-
cion la expansion hacia el oriente. La expansidn hacia el norte se vinculd con
importanies decisiones en maleria de fomento industrial v de localizacidon de las
estaciones terminales de ferrocamriles de carga y de pasajeros, lo que influyd
decisivamente en la urbanizacion de la Delegacion Azcapotzalco y el municipio de
Tlalnepantla, todavia hoy dos de los principales centros indusiriales de la metrdpoli y
del pais otro lado, la politica urbana del Distrito Federal bloqued 1o expansidn formal
del drea urbanieada en la capital, lo que impulsd la urbanizacion, formal ¢ informal de
los municipios colindantes, sobre tode Naucalpan al norie ¥ lo que seria despuds el
municipio de Nezahualedyot] al oriente.

Durante los afos sesenta la ciudad v 2w espacio metropalitano experimentaron
nuevamente grandes transformaciones, al través del desarrollo de la red vial y de nue-
vas zonas industriales, y de la apertura a la urbanizacidn de grandes dreas en el Estado

* Bn el desarmodio del resto de este apartado, satva o o conespondionie al perfodi 1980-1994) ¥ al eatamienio de la
loenlizacidn ded apamie peodoctivis, s¢ xigue en lo fesdamenial €] andlisis desaroliado por Adejandro Sadree P, on
T (1M, cap ]
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de México; dentro de un mercado formal -fraccionamientos de tipo popular, medio y
alto-, ¢ informal, al través de la formacidn de colonias populares no planificadas.

Destaca a nivel vial la construceidn de ejes carreteros hacia el norte v el oriente y
el mejoramiento de las vias que unen el Distrito Federal eon el norotiente, asi como la
constreccion del anillo periférico, Estos desarrollos viales fucron acompaiiados por la
considacién del comredor industrial norponiente, que incorpord al desarrollo indus-
trial a los municipios de Tultithin, Cuautitlin y Ecatepec, 4l mismo tiempo que en los
municipios de Navcalpan y Tlalnepantla siguieron creciendo v densificindose las zo-
nas industriales va existentes.

A nivel del poblamiento, en el Distrito Federal continuaron las restricciones al
mercado formal de suelo en nuevos fraccionamientos, pero continuaron ocupdndose en
forma mregular dreas de dificil topografia en las delegaciones Alvaro Obregdn, [ztapa-
lapa y Gustavo A. Madero. En el Estado de México, se produjo un explosive creci-
miento demogrifico bacia el oriente en el municipio de Nezahualedyotl creado en
1963, cuya poblacién pasé de aproximadamente 65,000 habitantes en 1960 a mis de
AB0,000 en 1970. Por otro lado, se abrid en los municipios ya conurbados y en proceso
de conurbacién al norte v norponiente del Distrito Federal, un enorme mercado de
suelo formal e informal. A nivel formal se densificaron fraccionamientos existentes y
se construyeron grandes conjuntos habitacionales, En el Estado de México se produjo
el periodo de mayor expansidn de fraccionamientos autorizados de todas las categorias:
en Ecatepec predominaron los de tipo popular v los de tipo medio en Coacaleo, en
tanto que los de tipo medio y alto se concentraron en Navcalpan y Tlalnepantla, si-
guiendo la tendencia marcada por el gran desarrollo residencial del decenio anterior en
Mavcalpan: Cludad Satélite.

A diferencia del decenio de los sesenta, el de los setenta, aunque se produjo un
erecimiento del drea urbanizada que en (érminos absolutos resulta imporiante -algo
mids de 17,000 hectdreas- fue uno donde la consolidacidn del drea urbanizada predomi-
nié scbre su expansicn, dado que la densidad media se incrementd de 119.8 a 154.1
habitantes por hectirea. En esta tendencia tuvieron una influencia decisiva tres proce-
s08 concomitantes: el mejoramiento de la economfa popular (tanto el nivel de los sala-
rios eomo el proceso de salarizacidn alcanzan su nivel miximo durante el decenia); la
institucionalizacién de programas de regulatizacién del suelo alentd la consolidacién y
densificacion de los asentamientos populares constituidos durante los dos decenios
anleriores; y se trata del decenio que ve nacer y desarrollarse importantes mecanismos
publicos de financiamiento de vivienda media y de interés social y, junto con eflo, la
produccidn de un gran mimero de conjuntos habitacionales de interés social. Se densi-
fican notablemente el sur y poniente del Distrito Federal ¥ varios municipios del norte
y norponiente, en los que se autorizan nuevos fraccionamientos: Naocalpan, Tlalnepan-
tla, Atizapin de Zaragoza, Nicolis Romero, Tultitlin, Coacaleo, Ecatepec y ¢l recién
creddo municipio de Cuautitlin Tzcalli.
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En conjunto, en los doce municipios conurbados para 1970, se autorizaron entre
1958 y 1981, un total de 312 fraccionamientos con una superficie de 13,000 hectdreas,
cquivalentes al 40% del drea urbanizada.

En los ochenta, el decenio de la crisis, s¢ produce una reversidn de la tendencia
del decenio anterior: la expansion predomina sobre la consolidacién, bajando la densi-
dad promedio de 154 a 116 habitantes por hectdrea, Los procesos no planeados de wr-
bhanizacion popular inducen durante el decenio la conurbacidn de nuevos municipios y
un proceso de poblamiento que ya poco tiene que ver con la organizacion espacial del
aparato productive y mucho con las posibilidades de acceso a un seelo barato en la
gran periferia y las posibilidades de aperiura de nuevas dreas posibilitada por las viali-
dades primarias y la difusidn de un sistema de transporte de superficie de baja capaci-
dad. La politica de contencidn del drea urbanizada, al través del sistema de planeacion
urbana institecionalizado en la segunda mitad de los afios setenta, incidird, paradajica-
menie, en un reducido papel de los procesos plancados de urbanizacidn: en el Estado
de México el total de fraccionamientos autorizados entre 1981 y 1991 fue de 103, con
una superficie urbanizada de 3,580 hectireas, contra un crecimiento todal del drea ur-
banizada en 27 municipios conurbados de 29,084 hectireas. El fendmeno coincide con
un acelerado despoblamiento de la ciudad central y con una tendencia incipiente al
estancamiento y declinacién de la poblacién de los municipios conurbados a partir de
los afios 50: Tlalnepantla, Naucalpan, Nezahualedyotl.

La demanda habitacional popular, excluida por la caida abrupta del poder adquisi-
tivo, del mercado formal de suelo y vivienda, buscd una alternativa en la colonizacidn
de ticrras en la gran peniferia. Bl decenio vive un proceso conflictivo en tomo a la pre-
sifin ejercida por los estratos pobres por ocupar zonas de gran valor ecoldgico en el
surponiente del Distrito Federal, pero con una localizacién privilegiada v situadas de-
niro de la zona de reserva ecoldgica delimitada por la planeacidn.

Al retomar esta evolecidn general relaciondndola con la localizacidn del aparato
productivo, se puede sostener que entre los afios cincuenta y setenta, el proceso de
conurbacién de los municipios situados al nore del Distrito Federal, aparece claramen-
te vinculado con la promocién del proceso de industrializacion y las decisiones relati-
vas a la localizacidn de la infracstructura industrial, incluidos la constitucidn de par-
ques industriales, el desarrollo de la infraestructura ferroviaria primero y carretera des-
pués, ¥ lo que seria la @ltima accién de gran envergadura destinada a la promocidn del
desarrollo industrial de In metrdpoli: la creacién en 1973 del municipio de Cuawtitlin
Lzcalli, al norponiente del municipio de Tlalnepantla, concebido como una ciudad in-
dustrial periférica. A partir de los afios ochenta, las grandes implantaciones industriales
del norte de la metrdpoli, a pesar del proceso de desindustrializacion que ha tenido
lugar a partir de los afios ochenta ¥ de los correspondientes efectos de reestructuracidn
de la planta productiva, no sélo mantuvieron su nivel de participacion relativa en la
industria localizada en la ZMCM, sino que lo incrementaron casi un 3 % en términocs
de remuneraciones al personal ocupado, en tanto que las dreas de mds antigua indus-
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trializacién del Distrito Federal (delegaciones Cuauhtémoc, Azcapotzaleo, M. Hidalgo
¥y G, A Madero), perdieron importancia relativa, aungue siguicron manteniendo un
peso absolute considerable. De modo que el proceso de reestructuracion industrial no
stlo se expresd en la pérdida de importancia relativa de la ZMCM en su conjunto, sino
también en uma tendencia al aumento del peso relativo a su interior, de las implantacio-
nes industriales situadas en los municipios localizados al none de la conurbacién, A
pesar de ello, al compararse las cifras correspondientes a 1980 (antes de la crisis) ¥
1993, se puede advertir que siguen siendo diez jurisdicciones politico-administrativas

las que concentran mds del 70% de la planta industrial localizada en la ZMOCM (Cua-
dro 5).

Cuadro 5
Distribuciin de la planta industrial en la ZMCM segiin
las remuneraciones al personal ocupado

L
1980 1913
Thsaign Faderal a2 N TR
Arcapizakay 135 11.8
Cuauhiémos LE] il
M. Hidslpo & 57
(i A Maidero [-F ] i
lzagalaps a0 6.5
Diclepaciones Bestantes 137 193
WMusmicapaos Conurhados i A | Ar2
Thalsspanila 1.6 1i9
Maucalpan _|Ild- 3
Biatepes GG fnfs
Ceautislis |ecalli o 3.1
Municipics Restanies B.5 .7

Fuentes: Elaboracidn propia con base en Censos Indusirtates, 1980 y 1993,
Las procesos de wrbanizacidn popular.”

Dado que en la conformacidn de lo que es actualmente el drea arbana de la ZMCM, los
procesos de urbanizacion no regulados dan cuenta, cuantitativamente, de una superficie
igual 0 mayor a la resultante de los procesos repulados v, en particular durante los il-
timos decenios han operado como un factor decisivo de la expansion de la periferia

urbana, es necesario considerarlos como un determinante especifico del proceso de
metropolizacion.

" Bl desarmllo de este apartado w basa en trahajos anteriores del nutor- Debau (1988 v 1997}
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Coma es sabido, en los dltimos decenios, tanto en México como en ofros paises
latinoamericanos, las necesidades habitacionales de los sectores populares urbanos han
sido satisfechas 6o en una proporcién minoritaria al ravés del mercado inmobiliario
formal y los programas piblicos de vivienda. El acceso a un lote, ya sea por medio de
la ocupacidn de hecho {invasiton) o de procedimientos de compra-venta que se desen-
vuelven fuera de los marcos juridicos que regulan la transmision de la propiedad in-
mueble y la subdivisidn y urbanizacion del suelo, asi como la awtoproduccion de la
vivienda, han permitido a1 una proporcidn predominanie de esos sectores asenlarse
salisfacer minimamente sus necesidades habitacionales en las periferias de las ciuda-
des.

El cardcter masivo y recurrente de estas modalidades irregulares o "informales”
de apropiacidn y urbanizacidn del suelo, y el hecho de que se desenvuelven al través de
patrones tipicos, ha sido reconocido por los investigadores urbanos al través de su ca-
racterizacién como una modalidad de produccidn preponderante de la ciudad a la que
se denomina wrbanizacidn popular. El resultado caracteristico de los procesos de urba-
nizacién popular es el tipo de hdbitar que en México es denominado como colenias
populares, Tanto el estatuto de propicdad de 1a tierra como las formas de acceso a ella,
introducen impoertantes diferencias en cuanto a las condiciones de apropiaciin del sue-
lo v en la dindmica de la urbanizacidn irregular y de la eventual regularizacion de la
propiedad y de los asentamientos.”

Si hien en la ZMCM, al igual que en otras ciudades mexicanas y en otros paises
de América Latina, la conformacién de asentamientos irregulares sc ha dado en mu-
chas ocasiones al través de procesos de invasidn de tierms, el fendmeno general de la
llamada wrbanizacidn popular, se ha venido desarrollando fundamentalmente durante
los dltimos afios al través del fraccionamiento ilegal del suelo y el acceso al mismo al
teavés de procedimientos de compra-venta y no de la apropiacién de hecho. Lo que ha
introducido un elevado grado de especificidad al caso mexicano en relacidn con este
fendmeno, ha sido la existencia de un régimen especifico de propiedad agraria: la pro-
piedad ejidal y comunal. De modo que la conformacidn de un mercado sul geweris del
suclo en el que se basan primordialmente los procesos de urbanizacion popular, ha
respondido 4 dos modalidades fundamentales: el fraccionamiento ilegal de tierras de
propicdad privada y el de tiermas efidales.

En lo que respecta a la magnitud y tendencias espaciales de la urbanizacion irre-
gular, para el caso de la ZMCM, los estudiosos del tema suelen aceptar como un hecho
que al menos el 50% del drea urbanizada corresponde a asentamientos que fueron en
algln momento o son actualmente irregulares (Connolly, 1990: 6, 7). Esta visidn que
coincide con los resultados obtenidos en el estudio realizade recientemente por el
OCIM, de acuerdo con ¢l cual para 1990, considerando el drea urbanizada del Distrito

" Low procesms de urbamizacidn popalar han side objeto de un gran nilmero de irabajos. Esire obros cabe mencioinad
Aurmeln | 19899,
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Federal y de 27 municipios conurbados, el 55.1% de la poblacién de la ZMCM habita-
ba en colonias populares antiguas y nuevas, y dichas colonias ocupaban el 455 % del
drea urbanizada {Cuadro 6), La relacidn entre poblacién y superficie urbanizada mues-
tra un hecho que conviene destacar: los asentamientos populares llegan a constituirse
en un tejido urbano de alta densidad poblacional, igual o mds elevada que la corres-
pondiente a los conjuntos habitacionales de interés social, atn cuando en sus clapas
miciales (correspondiente a las dreas clasificadas como colonias populares de baja
densidad) se presentan como asemtamientos relativaments dispersos,

Cuadro 6
LZMCM: Distribucién de la poblacién y del sdrea urbana
habitada por tipo de poblamicnto, 1990

Tigo e Pobilaskenin Poblacitin Lirba s Total (% Supeitaci Uebasizads (%)
o F Mus Can T ] D.F | Mus Con | ZMCM |
Centrn Hisdeien is ] I3 [
Fuchlin Comurhsdon A I®T [ K] 1L.% 1%.7 [N ]
Ciploisia larfvns. Ba [ 1.6 (K] & 14 [F&]
‘cicala Pegalantens. Media ITE] i T4 6d | 3 [TE]
Codonia PopalanTiens Al L] . ] [ET] KT |
Tofal £, P flsii d I Charded Cienirad 42 5 5.1 EE] (LK} 45.3
Calenis Lar Ciasitand Cemiral ] ] 71
Cotquein liathazional [EF] lha K] [E] It
Heshilet il Medio [ 7 160 156 (] 11,3
Henidescial Al b 5 [K] 4 17 4.5
¥rca Lk & 0.E [TE] L0 [ %]
[ Tewul [T 10D 0G0 L0 5T

HIEG
Fuente: Observatorio Urbano de la Cidad de México, OCIM (CENVIUAM-A).

Ahora bien, las cifras a las que se ha hecho referencia, no significan que la super-
ficie ocupada por colonias populares equivalga actualmente al drea urbana irregular, ya
que debe tenerse en cuenta el desarrollo a escala masiva de programas de regulariza-
cifn de la propiedad del suelo v de la traza urbana. Asi, para mediados de los ochenta,
Iracheta caleulaba la existencia de alrededor de 750,000 lotes irregulares, que alojaban
a miis de cuatro millones de personas y representaban un tercio mis o menos de las
dreas habilacionales de la ciudad (Iracheta, 1988: 56, 62, citado por Varley, 1994:
138).

D acuerdo con estimaciones manejadas por la Direccion de Desarrollo Urbano y
Proteccidn Ecolégica del Departamento del Distrito Federal, para 1989 los asentamien-
los irregulares en la Zona Metropolitana de la Ciudad de México, abarcaban 16,500
hectireas -6,000 en el Distrito Federal y 10,500 en 17 municipios conurbados del Esta-
do de Méxica-,” para un firea urbana estimada en 1,250 kilémetros cuadrados {Gamboa
¥ Revah, 1991,

" En b sios ochenta b delimimeidn oficial de b Fooa Metopolilana de b Ciudad de Méeo incluia 17
BT porimccienies al Estadio de Méxion
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Por su parte, una estimacion para 1990, proporciona para un drea urbana estimada
correspondiente al Distrito Federal v 17 municipios conurbados, de 117,756 hectireas,
un drea imegular de 32,467 hectireas, es decir el 27.5% del total, comespondiendo
14,563 hectdreas al Distrito Federal, esto es ¢l 24.9% del drea urbanizada, v 17,94 a
17 municipios conurbados, equivalentes al 30.11% de la superficie uwrbanizada de di-
chos municipios (Legorreta, 1994 70, Cuadro 5).

Pero tan importantes como la magnitud, resultan las tendencias locacionales de la
urbanizacidn popular irregular y sus cambios a lo largo del tiempa, evidenciadas no
sélo por observaciones recientes, sino también por la propia localizacion de las accio-
nes de regularizacidn, v la participacidn relativa dentro de ellas de los diferentes estatu-
tos de propiedad. Si bien la gran mayoria de las delegaciones o municipios contiencn
dreas irregulares, han sido algunos en particular los que han albergado en una elevada
proporcidn los procesos de urbanizacion irmegular. Para el conjunto de los 17 munici-
pios considerados conurbados para 1980, Chalco, Ecatepec, Chimalhuacin y Naucal-
pan, rednen casi el 50% del drea irregular. A su vez, en el Distrito Federal, las delega-
ciones Gustavo A. Madero, Iztapalapa, Tlalpan y Xochimilco, dan cuenta del 84% de
las dreas irrepulares.

En el caso de los municipios conurbados, en tanto que municipios como Tlalne-
pantla, Naucalpan y Nezahualcéyotl, dieron cabida sobre todo a los procesos de urba-
nizacion imregular de los afios sesenta y setenta, los municipios del nororiente v oriente,
de modo destacado Ecatepec, Chaleo, Chimalhuacdn y Tultitlin, han sido durante los
afios ochenta y hasta la actualidad, los principales receptores, fundamentalmente on
tierras de propiedad ejidal, de acelerados procesos de urbanizacidn popular irregular.

La dindntica demogrdfica v el proceso de metropolizacidn.

Hasta los afios setenta, ¢l crecimiegnto demogrifico de la ZMCM puede explicarse tanto
por las alias tasas de inmigracidn come per ¢l elevado crecimiento natural. En el perio-
do 1940-1970 convergieron altas tasas de fecundidad y mortalidad decreciente y ade-
mis, ¢l hecho de que buena parte de la poblacidn producto del crecimiento demografi-
co que se dio a nivel nacional, termind migrando hacia las zonas urbanas del pais, prin-
cipalmente a la ZMCM,

A partir de los afios ochenta, la ZMOCM inicid una etapa diferente; tanto la fecun-
didad como la migracion neta iniciaron una dindmica descendente que (uvo como ne-
sultado una baja en el ritmo de crecimiento metropolitano e incluso, aungue no perdid
su cardcter de principal punto de atraccidn de migrantes de todo el pais, en los afios
ochenta los flujos de emigrantes debido a la expulsidn de capitalinos hacia otras enti-
dades de la repiblica fueron igualmente los mis importantes a nivel nacional. La dis-
minucion del peso de la migracion como factor del crecimiento metropolitino se puede
corroborar par el hecho de que entre 1970 y 1990 la poblacidn de Iz ZMCM mostré un
crecimiento similar al registrado por la poblacidn totzl del pais, de alrededor del 2.6%.
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Junto con el hecho de que en conjunto la ZMCM ha dejado de ser una zona de
atraccién migratoria, en la actualidad se tiene una estructura demogrifica en transicidn,
Un aspecto importante que se ha ido modificando con los afios es el de la estructura
por edad de la poblacién mexicana en general y de la ZMCM en particular. Desde
1940 y hasta principios de los afios setenta, los menores de 15 afos fueron el grupo de
edad mds importante legando a ser ¢l 41.5% de la poblacidn total de la metrdpoli en
1979, Pero para 1990 este porcentaje disminuyé a 33.4%. En este sentido, se pucden
observar notubles diferencias en las distribuciones por edad de las distintas jurisdiccio-
nes politico-administrativas, En la Delegacidon Benito Judrez, la edad mediana es de 28
afios, en tanto que en un municipio conurbado como Chimalhuacdn alcanza apenas a
los 16 afios,

En cuanto a la fecundidad, para 1990 tanto en el Distrito Federal como en el Es-
tado de México se observa una fuerte tendencia hacia un tamafio de familia de dos
hijos para las mujeres de todas las edades. Es evidente, sobre todo en el Distrito Fede-
ral, que a partir del segundo hijo existe una fuerte autolimitacién a la posibilidad de
alcanzar un tercer hijo o mds. Espacialmente, la fecundidad mds baja se encuentra entre
la poblacidn que habita las delegaciones centrales, las cuales en general presentan las
mejores condiciones de vida y los mayores niveles de instroceidn. En cambio, en los
municipios de mds reciente conurbacién pricticamente se duplica el promedio de hijos
en relacidn con el existente en las cuatro delegaciones centrales del Distrito Federal,

5i bien los datos sobre 1a migracidn acumulada, como lo es la comparacidn entre
el lugar de residencia y el de nacimiento, muestran una fuerte hereneia del crecimienio
metropafitano, los datos sobre migraciones realizadas en periodos quinguenales, asi
como la clara tendencia a la redistribucién de la poblacién en érminos del tamaio de
localidades, muestran el surgimiento de nuevas tendencias de los movimientos miigra-
torias del pais.

En tanto que la regién conformada por el Estado de México y el Distrito Federal
siempre ha involucrado los mds numerosos intercambios migratorios con la mayoria de
los estados de la Repiblica, el saldo resultante ha pasado de un extremao a otro ¥, mien-
tras que en el perfodo 1965-1970 fue fa region de mayor recepeitn en comparacion con
las demis entidades federativas, al recibir un saldo positivo de 647 mil personas, en el
periodo 1985-1990 wvo un saldo negativo de 243 mil personas.

Por otro lado, si bien las entradas de migrantes en esta regidn han disminuido en
forma importante, ¢l aumento en el niimero de personas que salen es alin mds irmpre-
sionante. Entre 1965 y 1970 salieron 157 mil personas, pero en el perfodo 19851990
las salidas aurnentaron a 766 mil, lo que representa un aumento del 488 par ciento,

En confunte se presentan actualmente ires grandes tendencias a nivel demagrdfi-
co et la LMCM que deben ser destocadas en relacion eon el proceso de metropoliza-
cidn. La primera es que las tasas recientes correspondientes al Distrito Federal v alos
municipios conurbados, que reflejan que el Distrito Federal se COMPOria COMmo una
Jurisdiccidn de crecimiento social negativo ¥ la mayoria de los municipios conurbados
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como jurisdicciones de un elevado nivel de alraccidn migratoria, expresan un fendme-
no de “migraciones intrametropolitanas”, dentro del cual el Distrito Federal opera co-
mo firea de expulsion y los municipios conurbados como drea de recepeidn: para 1990
el 59% del total de los no-nativos residentes en los municipios conurbados provenian
del Distrito Federal. Este fendmeno esti fuenemente relacionado en los afios ochenta y
noventa con los procesos de urbanizacidn periférica, ya que esta movilidad intrametro-
politana estd estrechamente vinculada con la formacidn de nuevos hogares que encuen-
tran una solucién a sus necesidades habitacionales en el acceso a un suelo barato en la
periferia (Cuadro 7).

Cuoadra 7

ZMCM: Tasas de crecimiento demogrifico, 1950-1995
T050- 196 T 190 [0 70- 190 15 1
TR Federad S| Ly ow ki
Municipos Conorbados 12 141 59 33
Poma Melropalitana 5 53 24 1

Fuentes: Censos Generales de Poblaciin y Conteo General de Poblacidn 19935,

La segunda de estas tendencias, vinculada claramente con la primera, liene que
ver con el proceso de transicidn demogrifica que determina que el mimero de hogares
crezca actualmente a tasas superiores a las correspondientes al crecimiento demogrifi-
co, lo cual genera una demanda de nuevas viviendas muy superior al crecimiento de la
poblacidn. Este fendmeno puede ser apreciado claramente comparando las tasas de
erecimiento de la poblacién v las correspondientes al nimero de viviendas {Cuadro 8),

La tercera tendencia, a su vez estrechamente vinculada con las dos primeras, es la
ripida disminucidn del tamaiio promedio de los hogares y del niimero de ocupantes por
vivienda, un fendmenc que estd asociado tanto a la disminucidn del nimero promedio
de hijos, como a la tasa de formacién de nuevos hogares. Teniendo en cuenta que en la
ZMCM la diferencia entre ambos tamaiios promedio es de sélo uno por ciento, esta
tendencia puede apreciarse claramente al través de la seric commespondiente al promedio
de ocupantes por vivienda, que era para el conjuntao de la ZMCM de 5.7 para 1970 y de
4.4 para 1995 (Cuadro 9).

Cuadro §
EMOCM: Comparacién de la dindmica de erecimiento de la poblacion
y las viviendas, 1950-1995
TR T0ED 1960 L0 T, 19 TR T
[ Virricida Pehil Viveenili Padil Wiwioneis Pl Wivierda |

TR i 0 =0 i T i3 i 15
Detrse Trderal a5 i F i [T ] [ o
Blricigiben Cioabicis 73 [ [FE 1K i 0 37 TR

Fuentes: Censos CGenera

s de Poblacion v Vivienda y Conteo General de Poblacion 1995,
elaborado para 1950-1970 por el OCTM v para 1970-1995 por Leticia Cruz Rodriguez.
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Cuadro 9
ZMOCM: Promedio de habitantes por vivienda, 1950-1995
1950 ) To 1560 ] 1555
ZMCM [T 543 54 541 4.7 440
"~ Dhatnitn Pederal 4ET ¥ 563 54 456 4.0
Mlunicipios Conurbados 497 510 AT 5,80 304 .70

Puentes: Censos Generales de Poblacidn y Vivienda y Conteo General de Poblacian 1995,
elaborade por OCIM para 1950-19%0 y por Leticia Cruz Rodrigucz para 1995,

El acceso creciente pero desigual a los servicias urbanos bésicos,"

El ¢norme volumen de recursos piiblicos acumulados a lo largo del tiempo en obras de
infraestructura ha contribuido a que en conjunto, la metrGpoli alcance niveles crecien-
tes de dotacidn de servicios bisicos como agua, drenaje y transporte. Sin embargo,
subsisten fuertes contrastes intrametropolitanos, que estén relacionados con las dos
grandes modalidades -regulada y no regulada- de produccidn del espacio habitacional.
Para los asentamientos populares producto de procesos no regulados, la antighedad de
la urbanizacidn y el consiguiente grado de consolidacidn urbana, han sido desde siem-
pre los rasgos esenciales de las diferencias en el acceso de la poblacidn a los servicios
urbanos bisicos.

El abasto de agua potable ha sido siempre un elemento estratégico de Ia urbani-
zacidn de la ZMCM. Desde hace algunos decenios se ha requenido buscar fuentes cada
vez mis lejanas de abastecimiento, Actualmente se wtilizan la combinacién de fuentes
superficiales y subterrineas ubicadas dentro y fuera de la cuenca, A partir de 1950, las
abras del Rio Lerma aportaron 10 m3 adicionales a la civdad. Durante los afios sesenta
¥ setenta, dos sistemas situados fuera de la cuenca (Chichinautla y Alto Lerma) ¥ uno
dentro de ella (Xochimilco) incrementaron la dotacién a 36 m3 por segundo, de los
cuales el 76% servian al Distrito Federal y el resto a los municipios conurbados,

Par lo demis, la dotacién de agua potable ha sido siempre desigual ¥ favorable al
Distrito Federal. En 1990, con un 45% de la poblacidn de la ZMCM asentada en los
municipios conurbados, estos recibian el 35% del agua disponible.

Para 1992 la metropoli disponia de 61 m3 por segundo, de los cuales el 71% paros-
venian del subsuelo de la cuenca, el 18% del sistema Cutzamala y un 8% de fuentes
superficiales del mismo valle. Esto a costa de una fuerie sobreexplotacidn de los man-
tos acuiferos, situacidn que se encuentra vinculada a importantes hundimientos que
oscilan entre los seis y ocho centimetros anuales.

"E|MH&MMWIHMMIMﬂImmhmmu
CHCIM, 199G, 52 ¢ 53,
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Ademds de la desigeal distribucion entre el Distrito Federal y los municipios co-
nurbados, la distribucidn del agua potable es también heterogénea de acuerdo con las
zomas v el tipo de dreas habitacionales. Los barrios del poniente cuentan con dotacio-
nes mayores a los 600 litros diarios por persona, mientras que algunas zonas del norte
y del oriente apenas alcanzan los 20 litros (Damidn, 1991). Y, por otro lado, los grados
de cobertura varfan significativamente sepin los tipos de poblamiento. Asi, si bien
entre 1950 v 1980 los porcentajes de coberturn g2 fueron elevando en 8 puntos por
decenio, de acuerdo con el censo de 1990, lag zonas residenciales de nivel medio y alto
contaban para cse afio con una cobertura que duplicaba la correspondiente a las colo-
nias populares en formacidn (Cuadro 10).

Cuadro 10
ZMOM: Disponibilidad de servicios bisicos segiin tipo de poblamiento, 1990
(%)
Warnailes Centra P by [ [ ] Fesidencial | Resulescial (Hros | Toal
Hhabiien § Contifbades & Hahins: ko ke fi ] Al
Wivisilas paniculiees [ 7 al T an [N 13 &
s 2 it gl SBClicE
WiwiEndas partic ol s L] L5 251 51 +.4 X5 17T IT¥
un e
Wivkendas pansculaes Iz LA K a2 [ . ] TH Ll ] ﬁ'l
uil B cnluhaids
wlenirg S L v viesds

Fuente: OCIM, elaborado con base en ¢l Censo General de Poblacitn v Vivienda 1900,

En lo que respecta al drenaje, la situacidn y elevacidn de la cuenca ha determina-
do que el desalojo de las aguas servidas fuera siempre un problema de gran magnitud,
cuyo manejo ha implicado enormes inversiones, destinadas a partir de los afios sesenta
a la construccién del llamado drenaje profundo. De modoe que si para 1960 ¢l porcenta-
jie de cobertura de viviendas con drenaje era del 44% para el conjunto de la ZMCM, la
coberura se habia elevado al 83% en 1990 (Cuadro 11), aungue persistia una brecha
significativa entre ¢l Distrito Federal v los municipios conurbados.

Cuoadro 11
ZMOCM: Porcentajes de Ia poblacion de 15 aiios y mis con
educacion primaria v secundaria completas, 1970-199)

10 ] = 150
Fmans Secandra Frmans Sroundeis Flunaiis Secendiria
TRCH Tk ] 11 373 ] 1K)
Trnirdn Federal 2.6 %] EX] i3 LD 3.5
Ciudad Centrsl ET] [¥3 [TH] [T [T LD
*buricipres Lty el 3.3 30 [ Ha T 61|
Fuentes: OCTM, elaborado con base en Censos Generales de Poblackin v Vivienda, 1970,

1980 y 1990,
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Nuevamenie la modalidad de produccidn del espacio habitacional establece las
grandes diferencias. Para 1990, en las colonias populares en formacidn la cobertura era
de 53% y de 77% en las colonias populares en proceso de consolidacitn, cifras qui
contrastan con los niveles de cobertura alcanzados por los demds tipos de asentamien-
Lo,

En lo que se refiere a los servicios educativos y el acceso efective a ellos por par-
te de la poblacidn en la ZMCM, si bien en conjunto la metrépoli ha contado desde
siempre con los mds altos niveles educatives a nivel nacional, existen importantes dife-
rencias entre el Distrito Federal y los municipios conurbados. Por otro lado deben des-
tacarse en conjunto los enormes avances registrados entre 1970 v 1990, En lo que res-
pecta al porcentaje de poblacidn de 15 afios y mds con educacion primaria completa,
pasc del 27.8% en el primer afio al 80.2% en el segundo, en tanto que ¢l porcentaje de
poblacién de 15 afios ¥ méds con secundaria completa pasa del 5% al 51.5% en el mis-
ma lapso (Cuadro 11). A pesar de ello, el censo de 1990 registré todavia algo mds de
medio milldn de analfabetas. Se wrata de una desigualdad que refleja en parte un acceso
diferenciado de la poblacitn a los servicios educativos segiin su historia residencial
dentro de la ciudad (mayor presencia de migrantes en la periferia), pero también una
desigual oferta educativa al interior de la metrdpaoli; mientras las delegaciones centrales
cuentan actualmenie con una sobre oferta, en las jurisdicciones mds alejadas, existen
déficits imporiantes.

Los datos disponibles (Guevara, 1993) permiten observar un proceso diferencial
de concentracion del equipamiento educativo. En el Estado de México, en tanto que en
todos sus municipios existen escuelas primarias y s6lo en sicte de ellos -no pertene-
cientes a la ZMCM-, no existen escuelas secundarias, ¢l equipamiento de educacitn
media superior y superior se localiza bisicamente en cuatro municipios conurbados ¥
en la ciudad de Toluca, capital del Estado.

En conjunto, se puede apreciar que existe un desajuste entre la implantacién ac-
tual del equipamicnto educativo y el hecho del desplazamiento de la poblacién con un
perfil demogrifico mds joven hacia la periferia, situacion que se refleja en el hecho de
que el 68% de los alumnos de preescolar, el 54.3% de primaria v el 65.7% de secunda-
ma asisten a escuelas del Distrito Federal, lo que permite deducir que existe una “mi-
gracion” escolar desde los municipios conurbados hacia el Distrito Federal, forzada por
la desigual distribucidn de la oferta de servicios educativos.

Finalmente, en lo que respecta a la educacidn superior, la ZMCM cuenta con un
total de 32 universidades piblicas y privadas, concentradas en el Distrito Federal y
algunos de los municipios conurbados. A pesar de esta importante concentracién de la
oferta de educacitn superior, en los dltimos afios ha comenzado a manifestarse una
insuficiencia de los lugares disponibles a nivel de la oferta piblica, no sélo en lo que
respecta al nivel superior, sino también en cuanto al nivel medio superior. Se trata no
silo de un desajuste en términos absolutos, sino también de localizacidn en relacidn
con la distribucién actual de la demanda. Este desajuste &5 uno mds de los efectos re-
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sultantes de la transicidn demogrifica, que esti determinando que la demanda de los
servicios esté creciendo actualments a un ritmo mayor que ¢l correspondiente al creci-
miento general de la poblacion,

En lo que respecta a los servicios de salud, la situacidn presenta semejanzas con
la correspondiente a los servicios educativos, pero con la particularidad de que hasta el
decenio de los ochenta, los equipamientos presentaban una concentracidn abrumadora
en el Disinto Federal.

En la ZMUM, al ipual que en el resto del pais, log servicios piblicos de saled se
encuentran divididos en dos grandes componentes: los brindados al través de las insti-
tuciones de sepuridad social v que proporcionan coberiura a la poblacion aserurada, v
los destinades a la llamada “poblacién abierta™, es decir aquella no afiliada a las insti-
tuciones de seguridad social." La disponibilidad de ambos tipos de servicios experi-
mentd un crecimiento nodable en el Estado de México durante los afios ochenta, al
desarrollarse una infroestructura de servicios de salud que ern sumamente reducida
hasta ese decenio, lo que determinaba que Ta demanda fuera satisfecha fundamental-
mente al través de la infracstructura disponible en el Distrito Federal.

Es asf que entre 1980 y 1990, los recursos disponibles v los servicios presiados se
multiplicaron por 14 o mis en el Bstado de México (Cueadro 12), a1 mismo tiempo gue
se estancaron o incluso disminuyeron en el Distrito Federal, lo que indica no una dis-
minucion en la coberiura existente en la segunda jurisdiccidn, sino su traslado hacia el
Estado de México, v en particular hacia algunos de los municipios conurbados (Dhhau,
1997},

Finalmente, en lo que respecta al transporte, los desplazamientos cotidianos de la
poblacién metropolitana, resultan en la actualidad claramente marcados por dos gran-
des caracteristicas, resultado tanto de la evolucion de la estructura metropolitana come
de formas de desarrollo del transporte piblice que han implicado durante los Gitimos
afos el predominio de las unidades de superficie de baja capacidad.

La primera de estas caracteristicas consiste en que para 1996, de un total de
30,803,600 viajes persona/dia realizados por la poblacidn metropolitana, 16.7%
(5,144,000} es efectuado en automdwiles privados que representan el 95.2 por ciento
del parque vehicular en operacidn, en tanto que 77.7% de los viajes es realizado en
unidades de transporte pdblico que representan 2. 1% del pargue vehicular, La segundda
caracteristica ¢s que a pesar de la notable envergadura del Sistema de Transporte Co-
lectivo (Metro), 63.1% de los viajes realizados en alguna modalidad de transporte
piblico colectivo, se efectia en mds de 46,000 umidades de baja capacidad (microbuses
o combis' ) (Cuadro 13).

" Bn Mo existen @ prandes sistomas do seguridad zocial, el Institoio Mexicano del Scguro Social (M35} gee
iy oolieiurs a ks trabajadores del sector privado v o Instibsto de Segendad ¥ Servicios Socialies para ke Trabajadones
et Bstado (ISSSTEE, adickomalmente las fuerzas armadas v dos de las grandes empresas esminkes subsisienles, Peind-
lecs Mexicanca y Comisidn Federal de Electicidad, cusntan (06 mecanisms propss

" Se trata de vebdoskn fipe panel ges rnspomas alrodedor de 10 pasajeros
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Cuadro 12
Estado de México: Recursos humanos para la atencidn de la poblacién
derecho-habiente en ¢l IMSS vy el ISSSTE, 1980-1
10 ] 1983 ] =T 195 s | 1T | 1588 | 1m0 | v
M55
Médcos 0K ETEN =] ] oy | axs | 2e7Ts | 3ES IOy | o
Fonmel ] T T (5 ] O] w0 | 70 | 62T | thEw | 1A
Pagariiion ]
Piersoaal e i A 531 [T 5K ] G2 | MM [ M) | ST | 41M
Mt i
IS5 TH
hddiom — = 7] i 7 i o ol w | el wr [ o
Pl Lr] 119 135 [E3] 17 &+ E i hdd k]| k1] ] 5
| Parmsitidic = BSTE i i
'eraoaal ro ] i T 15 Ha =T 7 ) (] 53y [T3]
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" Fuentes: Duhau, 1997, elaborado con base on Secretaria de Salod, Botefines de fformacion
Ertadivfica, casdms. 2 al 10

Cuadro 13
LMOM: Parque vehicular ¥ viajes realizados
segun modo de transporte, 1996 _
Panpes Viehicalar e Dpceacidin Winjgs Feram Dis

5 %

ALaamal P ke TA31IEL wa 5 LHEET %
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Fuente: Depastamento del Distrito Federal, Programa Integral de Transporte v Vialidad

T995- 20000, 19%M,

El transporte colectivo de baja capacidad proliferd rdpidamente a partir de los
afios ochenta, como una altermativa cuya flexibilidad para proveer de transporte publi-
co a los habitantes de las dreas periféricas. lo hizo adecuado tanto para seguir la expan-
sion de las mismas como para facilitarle. Los relativamente bajos requerimientos de
mversidn por unidad y la muoy laxa regulacion gubemamental, tanto en términos de
caracteristicas de los vehiculos como de organizacin de rutas, le permitieron conver-
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tirse en una alternativa de oferta privada relativamente accesible a los sectores popula-
res ¥ al mismo tiempo rentable.

Se trata en la actuvalidad de una modalidad de transporte plablico que al mismo
tiempo que ha proporcionado una solucidn se presenta como un doble problema: por su
nimero y formas de operacidn y organizacion de las rutas, contribuye de modo notable
a agudizar los problemas de trinsito vehicular ¥ a la emisidn de contaminantes. De
acuerdo con un especialista: ... los colectivos duplican sorprendentemente el nimero
de vinjes efectuado entre 1979 v 1989 (...} Las consecuencias de esta ampliacion son
varias v de gran importancia (...) ... ha provocado, fundamentalmente la pérdida de
eficiencia general del sistema de transporte v la desarticulacidn de las politicas secto-
riales, ya que ha traido como consecuencia:

1. Desvirtuar el subsidio al transporte piblico capitaling, trasladando parte de sus
beneficios a los concesionarios v permisicnarios privados que con elevadas tarnifas
veniajosamente se “eslabonan” con los transportes del gobiemo de la ciudad (Legorre-
1, 1990).

2. El rezago del “sistema”™ global de transpore colective debido a la utilizacidn de
opciones atrasadas tecnoldgicamente, impropias en su disefio y operacion asi como
inadecundas para el tensionado medio ambiente metropolitano,

3, La exacerbacidn de tensiones en el trinsito urbano, suburbano e interurbano de
la Ciudad de México, va que estas unidades son de baja capacidad y utilizacion inten-
S1VAL ¥ en su operacion, ¢n no pocas ocasiones, infringen las reglas de tringito, asi como
de trato a los usuarios v & otros conduciores de unidades de transporte, generando se-
rios problemas de seguridad (Navarro, 1994: 280},

La modalidad que constituye su contrapartida en cuanto a ransporne masivo, efi-
ciente, no conlaminante y que no interfiere con la circulacidn vehicular en superficie,
el metro, es también su contrapartida en términos de requerimientos de inversion y
desde luego carece de la flexibilidad de los vehiculos automotores de baja capacidad.
El metro, cuya primera linea fue inaugurada en 1968, cuenta en la actualidad con 10
lineas, una longitud de operacidn de 178 km. v 154 estaciones, previéndose para el afio
2003 la conclusidn de otras cuatro lineas con una longitud de 50.86 km., previéndose
un promedio de construccidn anual de 6 km. (DDF, 1996). Sin embargo, ¢l crecimiento
de la red del metro no ha significado un incremento correlativo en el nimero de pasaje-
ros transportados ¥ su participacidn en el total de viajes ha ido disminuyendo duranie
los dltimos afios al mismo liempo que se incrementaba la correspondiente al transporte
colectivo de haja capacidad.

Debido o que ¢l metro es an sistema de transporte del Distrito Federal ¥ no de la
ZMOCM, y a pesar de que actualmente dos de sus lineas conectan los municipios de
Maucalpan al norponienie v de Los Reyes-La Paz al oriente, es también parte de la
falta de vinculacidn entre ¢l transporte pablico del Distrito Federal ¥ el de los munici-
pios conurbados; siluackdn que una vez mis reproduce la segregacidn caracteristica en
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la dotacidn de servicios: acceso desigual no sélo en funcién del nivel socioecondmico
de la poblacién, sino tambidn de la jurisdiccién politico-administrativa involucrada,

1L LA CIUDAD DE MEXICO EN EL CONTEXTO DE LA GLOBALIZACION,

Hasta aqui se han examinado de modo mds bien monogrifico, los grandes trazos del
proceso de conformacion de la estructura metropolitana y de su evolucidn hasta los afios
noventa. Se hard referencia ahora a algunos de los grandes temas que marcan en el
presente las perspectivas futuras de la metrdpoli, considerando dos grandes cuestiones: las
tendencias a la polarizacidn social -0 mds bien a su acentuacidn- derivadas de las
caracteristicas y efectos del nuevo modelo de acumulacion y de organizacién territorial, v
las tendencias recientes en la politica wbana v en la implantacidn de grandes provectos
inmobiliarios v de infraestroctura.

1. Sepregacidn wrbana, pobreza v exchesidn en los afios noventa.

Los datos globales para 1990 de la diferenciacidn del comportamiento de los indicadaores
socio-demogrificos segiin tipos de poblamiento, proporcionan una aproximacion general
a las formas espaciales al través de las cuales se manifiesta la segregacidn urbana en la
ZMCM (Cuadro 14). Al ser presentada esta distribucidn numérica en un plano del drea
urbanizada, en el cual los diferentes colores de las dreas pecestadisticas bisicas indican
diferentes tipos de poblamiento, resalta con claridad que, desde una perspectiva socio-
econdmica, la ZMCM estd dividida por un eje virtual none sur, situdndose al oriente la
ciudad popular -presencia casi exelusiva de colonias populares v conjuntos hahitacionales
de interés social; y al poniente las dreas habitadas por las clases media y alta. Sin
embargo, también resalia el hecho de que el temitorio cormespondiente a dichas clases no
es un temitono (otalmente segregado, sino que los bamios afluentes coexisten
territorinlmente con las zonas populares.

iPero como se vincula esta estructura de la segregacion uwrbana con la
transformacidn del modelo de acumulacion y de distribucidn territorial de las actividades
econdmicas, y sobre todo, como es adecuado incorporaria a una caracterizacién de nuevas
tendencias de exclusion social?

Lo primero que debe destacarse es que se rata de una estructur que en conjunto es
producto de un modelo de urbanizacidn metropolitana cristalizado a lo largo de varios
decenios, en el cual la forma espacial al través de la cual se ha articulado la segregacicn
urbana es la dualidad urbanizacién reguladafurbanizacién no regulada, Pero si se observa
en perspectiva la evolucidn de esia dualidad, se puede sostener que han existido, tal como
lo muestra la evolucidn de los indicadores relativos a ln calidad de la vivienda v a la
cobertura de los servicios piiblicos hasta los afios noventa, mecanismos que posibilitaron
ta consolidacion progresiva de los espacios urbanos nacidos como espacios de la pobreza.
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Fsos mecanismos han seguido operando en cierta medida durante los dltimos aflos, pero
en la aciualidad, las tendencias macroccondmicas fincluida la economia del sector
piiblico) al igual que un conjunto de reformas a los programas sociales, estin actuando
como un poderoso inductor de exclusidn y desintegracian social.

Una primera forma de acercarse al problema es considerar la evolucidn de la
distribucién del ingreso, la participacién de los salurics en el PIB y los salurios reales, La
distribucidn personal del ingreso en México destaca por la mayor desigualdad comparada
con la comespondiente a pafses de nivel de desarrollo similar; se trata de una distribucion
notablemente méds concentrada que la correspondiente a paises COMO Venezela y
Hungria (Cuadro 15). Pero ademds |a desigualdad ha aumentado consistentemente cn los
aftos ochenta y noventa. Las (ltimas tres mediciones disponibles de la distribucién del
ingreso, comespondientes a 1984, 1989 y 1992, muestran que cn ocho afios, el 10% mds
rico de la poblacion paso de caplar el 32.4% del ingreso cormenie en 1984, a captar el
18.2% en 1992, A la inversa el 40% mis pobre que captaba cl 14.4% del ingreso en 1984,
captaba el 12. 7% en 1992 {Cuadro 16). Para esos mismos aflos el coeficiente de Gim
paso del 0.4292 al 0.4749,

Cuadro 14
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a. Incipiente, b, En consolidaciin, . Consoldada
Fuente: OCIM, elaborada con base en e Censo General de Poblacidn y Vivienda 1P,
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Una primera forma de acercarse al problema es considerar la evolucidn de la distri-
bucién del ingreso, la participacidn de los salarios en el PIB y los salarios reales. La dis-
tribucidén personal del ingreso en México destaca por la mayor desipualdad comparada
con la comespondicnte a paises de nivel de desarrollo similar; se trata de una distribucicn
notablemente mis concentrada que la correspondiente a paises como Venezuela ¥ Hun-
gria (Cuadro 15). Pero ademds la desigualdad ha aumentado consistentemente en los afios
ochenta y noventa. Las dltimas tres mediciones disponibles de la distribucicn del Ingreso,
correspondicntes a 1984, 1989 y 1992, muesiran que en ocho afios, el 109 mis rco de la
poblacidn pasd de captar el 32.4% del ingreso corriente en 1984, a captar el 38.2% en
1992, A la inversa el 40F% mds pobre que captaba el 14.4% del inpreso en 1984, captaba el
12. 7% en 1992 (Cuadro 16). Para esos mismos afios el coeficiente de Gini paso del
(L4292 al 04749,

Como pante del mismo proceso, de acuerdo con los datos proporcionados por las
cuentas nacionales, la panticipacitn de los salarios en el ingreso intermo neto cayé de peco
miis del 4% a comienzos de los ochenta, a poco mids del 30% en los noventa (Fujii G..
1995: 44). Esta tendencia a su vez se explica por la disminecién simultinea de los salarios
reales y de la tasa de salanizacion de la poblacidn ocupada; el salario minimo de 1991
equivalid al 42.1% del comespondients a 1982 y el salario medio manufacturero perdié
entre esos mismos afios el 22% de su valor (Fujii, 1995: 500, A su vez, mientras fue para
1970 |a tasa de salarizacidn de la poblacién ocupada en la ZMCM era del 85%, en 1988
habia caido a alrededor del 75%.

Cuadro 15
Distribucién personal del ingreso
México y olros paises de desarrollo similar
PHE Porcemiajes dicl Bapneso Capisda por
Per Cipita 20 % Mis o, Ber, ey FTE S 10%
diarcs de 192y Poby: Cpminitil it Ciinlil Saper Super
Malaaia [ 1969} FEET a5 K] 130 i 1.7 E X
Venezuch (1989) 230 4R 2.5 4.4 R 405 3z
Tungria {1709 T 109 [FE] 184 120 i mE
Bléxicn { 1584) 3470 &1 T 123 1.9 559 R

Fuente: The World Bank, Warld Development Repors 1994, pp, 163 y 221, citado por Fa-
jii G, 1995: 43,

(C0ma se expresa todo esto en términos de la estructura social, de la cobertura de las
necesidades bisicas v del acceso al consumo? El problema podria sintetizarse en una
comparacion simple; si ¢l fendmeno del thatcherismo en Gran Bretafia ha sido definido
como el de la sociedad de los dos tercios, se podria afirmar que en el caso de la metrdpoli
mexicana estariumos hablando de la sociedad de le mitad. En efecto, de acu. ido con una
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medicidn rgurosn al través del méodo de necesidades bisicas satisfechas (NBS) en la
EMCM resulta una proporcidn de pobres del 57.2% (Cuadro 17).

Cuadro 16
México: Distribucion personal del ingreso corriente tolal
Afias Coeficiente Porcentaje del Inpresa Caplads por
e Climi 40 % Mis A0 % Medio | 20 % Mis Rico | 10 % Mis Rico
Pabre
1954 04202 144 b 400 314
1988 04636 28 13.7 515 379
1962 04749 27 331 54.2 ig2

Fuenies: INEGI, Encuestas nacional de ingresos y gastos de los hogares, 1984, 1989 y
1992, citado por Fujii G. 1995 52,

Cabe sefialar que estos indices, que nos muestran que mis de la mitad de la pobla-
cidn de la ZMCM resulta pobre de acuerdo con los indicadores de NBS, se dan a pesar de
que se puede afirmar que ha existido un esfuerzo sostenido durante los aftos ochenta en el
aprovisinamiento de servicios bisicos v que incluso los datos comespondientes al Conico
General de Poblacidn de 19935, nuestran que los niveles de cobertura continuaron mejo-
rando durante la primera mitad del presente decenio; lo que sucede es que el resto de las
variables determinantes de ln pobreza (distribucion del ingreso, emplea, niveles salariales
v cantidad v calidad de [a vivienda, fundamentalmente) muesiran un comporiamicnio que
no wa en la misma direceidn.

Cuadro 17
ZMCM v totales nacionales urbanos
esiratos por nhs, 1950
) _
Urbano Macional EMCM
Indigentes 22.3 3.4
Muy Pobres 233 225
Pobres Moderados 0.4 21.3
Suma Pobres vt 57.2
Con NBS 7.2 20.0
Clase Media 13.8 18.2
Clase Alia il 4.5
Suma No Pobres 34,1 42.7

Fuente: Boltwinik, 1993; cuadra L1, elabosado en base al
Censo CGeeneral de Poblacida y Vivienda 1990
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2. La produccidn del marco construida, los grandes proyectos v la politica urbana en
lox afos noventa.

Las politicas urhanas implantadas en la ZMCM desde fines de los afios ochenta a la
actualidad han estado marcadas por bos siguientes grandes componentes y tendencias:

1) Un auge inmobiliario sin precedentes entre los afios 1990 v 1994, vinculado a una
amplia oferta de financiamiento bancario para vivienda residencial media y alia y la reali-
zacion de un gran mimero de proyectos inmobiliarios de gran envergadura, vinculados
con la transformacidn del comercio y los servicios, la inversidn de capital externo -de
modo directo o al través de financiamiento- y, probablemente procesos de lavado de dine-
ro proveniente del narcotrdfico,

2) Una persistente ausencia de programas y acciones encaminadas a una regulacian
efectiva del crecimiento periférico al través de procesos de urbanizacidn no regulados.

3) Definicidn de grandes proyectos de vialidad y transporte concebidos bajo la mo-
dalidad de la concesitn al capital privade, que hasta la fecha en general no han cristaliza-
do, por razones que mds adelante serdn comentadas,

4) Inversiones a una escala considerable en el mejoramiento urbano ¥ la introduccidn
de servicios en la periferia (al menos hasta 1994),

3) El desplome del mercado inmobiliario en 1995, derivado de la crisis del sector ex-
terno ¥ la brusca interupeicn del financiamiento bancario.

El auge inmobiliario del periodo 1990-1994 fue acompaiiado y en parte impulsado
par formas especificas de regulacién del desarrollo wrbano, y estuvo centrado en la pro-
duccitn de vivienda de nivel medio y alto y la construccién de centros comerciales y de
edificios y espacios destinados en gran medida a servicios financieros y comerciales vin-
culados con lo que se suele llamar ¢l sector “terciario superior”,

En el Distrito Federal, si bien la Ley de Desarrollo Urbano vigenie hasta 1996, pre-
veia la actualizacidn trianual del Programa General y de los Programas Parciales de Desa-
rrodlo Urbano, hasta fines del afio 1996, estuvo vigente una versidn publicada en 1987, En
la prictica, la adecuacion de los programas operd mis que al través de su revisidn global o
de la reformulacidn explicita de los objetivos que orentaron su claboracidn, al través de
una multiplicidad de adecuaciones mis o menos puntuales, derivadas tanto de los conflic-
los emergentes de la aplicacidn de las regulaciones, como de los requerimientos resultan-
tes de la gran reactivacidn de la actividad inmobiliaria producida hacia fines de los afios
ochenti.

Para ello se utilizaron dos instrumentos previstos en la bey anterior: las modificacio-
nes de planes parciales (de uso del suelo), al ravés de las cuales se autorizan usos o den-
sidades no comtempladas en el programa parcial delegacional correspondiente, v los con-
venios para la constitucidn de Zonas Especiales de Desarrollo Controlado (ZEDEC).
previstos en la versidn 1987 del Programa Regulador v que implican la delimitacian de un
firea determinada, generalmente un barrio o una zona destinada a un proyec,  urhano im-
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portante, para la cual se establecen regulaciones especificas que cstarin vigentes durante
un plazo que se establece en el convenio.

Al ravés de las modificaciones de planes parciales, poco mis de 600 aprobadas y
publicadas entre 1984 y mediados de 1994, se aptorizaron cambios de usos ¥ densidades
para una superficie total de 844 hectireas. Se trata de una superficie que apenas significa
el 1.3% del drea urbanizada del Distrito Federal. Sin embargo, dada su grado de concen-
tracidn en algunas delegaciones y su recurrencia en un conjunto de barrios, constituyen
una expresidn de la forma en que s gestiond la transformacitn de diferentes dreas, en
particular la ciudad central, que experimentaron un acelerado proceso de transformacidn
vinculado con el auge inmobiliario iniciado hacia fines de los afios ochenta.

En suma, las modificaciones de planes parciales operaron fundamentalmente como
un instrumento para la gestidn de la transformacidn de ciertas dreas del Distrito Federal
que experimentan fueries tendencias hacia el cambio de los usos del suelo.

En cuanto a las ZEDEC, para fines de 1993 se habian oficializado 22 y se encontra-
ban en proceso de negociacidn otras 17 que en conjunto abarcan el 21% del drea urbana
del Distrito Federal, Fueron establecidas fundamentalmente en barrios y dreas en las cua-
les las fuertes presiones para la transformacion de los usos del suelo establecidos origi-
nalmente comenzaron a manifestarse durante los dltimos afios, al través de la prolifera-
citn de solicitudes de modificacién de planes parciales y de la emergencia de una seric de
conflictos entre las organizaciones vecinales de wna parte, y los promotores inmobiliarios
y las awtoridades de otra. Consideradas globalmente, las ZEDEC expresaron una miodali-
dud de gestion de la transformacion del espacio urbano que implicd la opcidn por la nego-
ciacién frapmentada de estas transformaciones, evitando el debate sobre sus tendencias y
efectos globales.

En general, el difundido uso de ambos instramentos expresd una gestidn centrada en
el direa urbanizada y, como contrapartida, la relativa carencia de instrumentos para la ges-
tidn del crecimiento periférico y el drea no urbanizada.

La excepeion en este sentido Tue el proyecto Santa Fe, correspondiente a una drea de
%00 hectireas en la Delegacion Cuajimalpa al poniente del Distrito Federal, que explici-
tamente ha estado destinado a proporcionar una salida a la inversidn inmobiliaria en gran
escala y que, ] mismo tiempo, ha significado la decisidn de impulsar la transformacion y
urbanizacion de dicha Delegacisn. En Sante Fe florecieron los grandes edificios de ofici-
nas, los centros comerciales destinados a sectores de ingresos elevados y proyectos de
viviemda de alio nivel.

En conjunto, entre 1990 y 1993 se habian ctorgado permisos de construccion por un
total de metros cuadrados superior al total correspondiente a los 20 afios anleriores.

Por dltimo, es importante sefalar que, de acverdo con las autoridades de desamolle
urbanc de la sdministracion correspondiente al periodo 1989-1994, la modificacidn pun-
tual de las densidades autorizadas operd como mecanismo para aumentar las densidades
habitacionales. De acuerdo con el Director de Desarrollo Urbano y Vivienda durante el
periodo mencionado:
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El mecanismo de incrementos de densidad, que se aplica en vivienda de
interés social v media, ha funcionado satisfactoriamente, ya que no sdlo
permite la construccitn de mis viviendas, sino que posibilita proyectos de otro
maedo irrealizables por el alto costo de la tierra. Entre 1989 y 1993 s han
aprobado 2,075 proyectos para la construccidn de 84 mil viviendas en los
terrenas donde Jos programas parciales dnicamente permitian la edificacién de
40 mil {Gamboa, 1994: 130).

iQué significt todo esto en relacién con las actividades econdmicas, la estructura
urbana y la fisonomia de la capital? En primer término un clerto grado de reconcentracidn
de las actividades terciarias que, como se ha visto, estuvo acompadindo de una desindus-
trializacidn relativa y absoluta. En segundo lugar una veloz transformacice de las activi-
dudes del comercio y los servicios al piblico; hubo una eclositn de centros comerciales v
de grandes autoservicios destinados al consumo del 10% 6 15% de Ta poblacidn de mis
alios ingresos, al través en gran medida de la asociacicn de las cadenas ¥ conglomerados
nacionales con las grandes cadenas estadounidenses ¥ la proliferacién de las franquicias
de las cadenas estadounidenses de comida ripida y servicios al consumidor; pero esta
reestructuracion del terciario también alcanzé al consumo de los seciores populares: el
aricnte del Distrito Federal, predominantemente popular vio también proliferar los gran-
des autoservicios y las cadenas de franquicias, pero en este caso las que en Estados Uni-
dos estin destinadas al consumo de la clase baja.

Paralelamente se produjo una decadencia ostensible. pero todavia no evaluada, de
los corredores comerciales y del comercio y los servicios minoristas tradicionales.

Algo semejanie ocurrid en los municipios conurbados, pero en una escala menor.
Alli la operacidn de los instrumentos de regulacion del desarrollo urbano durante el perio-
do de auge inmobiliario, muestra el cambio de estrategia de los agentes inmobiliarios, la
cual past duranie los afios ochenta de 1a realizacion de proyectos basados en la expansidn
del drea urbanizada al través del desarrollo de nuevos fraccionamientos, a la transforma-
cidn de dreas ya desarrolladas y a la ocupacion de los espacios disponibles en ellas.

Por otro lado, estos mismos datos muesiran que los agentes inmobiliarios fueron
adecuando sus modalidades de accitn a las posibilidades ¥ limites derivados de los dife-
rentes requizitos y modalidades definidos por el sistema de planeacidn.

En el periodo 1980-1991, fueron autorizados en los municipios conurbados un total
de 103 fraccionamientos, con una superficie total de 3,758 hectdreas, de los cuales 68, es
decir las dos terceras partes, fueron aprobados entre 1980 ¥ 1983. Este descenso del ritmo
de autorizaciones coincide tanto con la puesta en operacidn a partir de 1984 del sistema de
plancacion actualmente vigente, como con ¢l impacto de la crisis en la actividad inmobi-
listria que persistics hasta fines de los afios ochenta,

Pero la retraccidn de la modalidad fraccionamiento continud durante Jos afios noven-
ta a pesar de la reactivacidn del mercado inmobiliario. De modo que parece razonable
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sastener que desde mediados del decenio pasado, los fraccionamientos tendieron a perder
significacitn como modalidad de urbanizacidn del suclo.

Esta tendencia puede ser atribuida a que las nuevas condiciones definidas por la ins-
titscionalizacion del sistema de planeacidn, indujeron una reorientacin de la accion de
los agentes inmobiliarios, caracterizada por el pasaje de una etapa cn la cual los proyectos
de urbanizacion regulada tendian a tener una gran envergadura, a otra donde tales provec-
tos han tendido a reducir su cscala adaptindose a otras modalidades menos costosas y
problemiticas desde la perspectiva de los promotores inmobiliarios y mds adaptadas al
ripido proceso de restructuracion de las actividades terciarias.

D acuerdo con las antorizaciones de fraccionamientos v licencias de uso del suelo,
subdivisiones y fusiones otorgadas en los municipios conurbados durantc el periodo enero
de 1990-junio de 1992, las tendencias resultantes fueron las siguientes: se autorizaron 4
fraccionamientos, con una superficie total de 274.5 hectireas; licencias de subdivision y
fusién por un total de 1,859 hectireas; licencias para construccidn de un todal de 80,537
viviendas con una superficie de 11,558,477 metros cuadrados y licencias para comercios,
servicios, oficinas e industria por un total de 4,886,222 metros cuadrados,'” Es decir, una
actividad inmobiliaria intensa en la cual la figura del fraccionamiento aparece jugando un
papel secundario (cuatro fraccionamientos contra 1,067 trimites de subdivisidn y 418 de
fusiém (Programa Regional Metropolitano, 7-4).

La ausencia de alternativas al crecimiento irregular periférico, resulta uno de los no-
tables fracasos de la planeacidn urbana institucionalizada, ya que fue precisamente la
contencidin de tal crecimiento v la generacitn de una ofenta planeada de suelo para vivien-
da popular, uno de los grandes chjetivos, en particular en los municipios conurbados, de
los planes de desarrollo urbano sancionados a partir de los aflos ochenta. En efecto, con L
excepcion parcial de una persistente politica de control aplicada en la gran zoni de preser-
vacion ecoldgica al sur del Distrito Federal, el crecimiento perifénco no planeado no sdlo
no se ha detenido sino que ha tendido a difundirse a una escala territorial cada vez mis
amplia. En mimeros redondos, de las 40,000 hectireas en las que se expandic el drea ur-
banizada de la ZMCM entre 1980 y 1990, el 60%, es decir algo més de 26,000 hectireas
comespondieron a colonias populares, de las cuales mds de 18,000 estin localizadas en
municipios conurbados, algunos de ellos como Tecamac, en lo que se puede denominar
como ¢l tercer contorno del drea urbanizada,

Algunas investigaciones recientemente concluidas y orientadas a observar el proceso
a escala de un municipio especifico,’ muestran que parece haber desaparecido cunlquier
conexion entre la zonificacidn definida en los planes municipales de desarrollo urbano, y
la expansitn real del drea urbanizada, limitindose tanto los programas de introduccion de

1 s i, £ bien Raeron inmsdas de una hase de datos proponcionsida por ks Theeciie Ceneral the Disaarrodic: Ubana
¥ Wivicnds ded Estado de México, deben ser considendas como aproadenadas, ya que hivs piapraes funcionarios alvirtems gue
s sz Eradaha dbe dlanos iotabmemte confRable:

™ Trahajos de tesis de maestria sobre Jos municepios de ChimaBmacin, Tultitlin y Tecamas, que ef autar ha dingidoe
¢ ¢ marco de b Macsiis o8 Plaseacidn y Politicas Metropolimnas de la Universidad Autdsoms Meropolizna, Uni-
dad Azcapotzalon.
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servicios piblicos como los de regularizacitn de la propiedad del suelo, a seguir cada vez
de forma mis inmediata los procesos de urbanizacidn imegular. S¢ trata de una politica de
laissez faire, que tiene como contrapartida el abandono de todo intenio sero de generar el
unico tipo de alternativa viahle: una oferta regulada e igualmente masiva de suelo de bajo
costo para vivienda popular,

Podria preguntarse ¢l por qué de la importancia de la regulacin dado que despuds de
todo la reproduccidn de los procesos de urbanizacién popular irregular se presenta como
una solucidn. S, pero se trata de una solucidn que supone costos ambientales, econdmicos
¥ sociales muy elevados,

El tercer rasgo de la politica urbana de los dltimos afios, la inversitn de una masa
muty importante de recursos en mejoramiento urbano e introduceidn de servicios bdsicos,
e lo que explica por qué, a pesar de que la mayor parte del crecimiento del drea urbaniza-
da ha venido dindose de modo no regulado, los coeficientes de coberiura de SETViCios
hisicos no silo no se han desplomado sino quee hasta cierto punto han seguido mejorando.
Se trata de una tendencia que se presenta como la contrapartida del rasgo anterior: el sec-
tor piiblico ha venido inviniendo ex post en los procesos de urbanizacion no regulada, los
recursos que no se han sabido o no se han querido destinar a la urbanizacicn planeada del
suelo v, mucho menos a la proclamada politica de redensificacicn de dreas consolidadas.

Esta inversin de recursos se dio de modo destacado entre 1990 ¥ 1994 en los muni-
cipios conurbados, a través del Programa Nacional de Solidaridad (Pronasol), un progra-
ma vinculado con la idea de programas compensatorios promovidos por ¢l Banco Mun-
dial y el Fondo Monetario Internacional, pero con un conjunio de rasgos especificos.” Al
través del Pronasol se invirtieron recursos considerables en algunos de los municipios
conurbados para la introduccitn de servicios piiblicos, Un caso destacado es el de la zona
conocida como Valle de Chalco, actualmente constituida en el Municipio de Valle de
Chaleo-Solidaridad, un drea de vertiginoso desarrollo de asentamientos populares imegu-
lares en los afios ochenta y en la cual se invirtieron alrededor de 200 millones de dilares
para la introduccidn de las redes de energia eléctrica, agua potable v dremaje, ademiis de
otras obras de urbanizacién y equipamientos de salud y educacién,

En el Distrito Federal, que no fue considerado como frea prionitaria por el Pronasol,
de todos modos se canalizaron importantes recursos para la introduccion de servicios
hisicos en las dreas més rezagadas, particularmente en las delegaciones situadas al oriente
¥ suroricnte de la capital (Gamboa, 1994: | 19-1223,

El cuanto rasgo, se vincula con un tema al que hasta ahora no se ha hecho referencia:
los procesos de privatizacidn, Lo primero que debe destacarse es que si por una parte la
privatizacién en la mayor parte de las esferas reservadas anteriormente al sector piblico o
en donde el mismo tenfa una gran presencia, ha avanzado considerablemente durante los
tltimos afos -industrias bisicas, sistemas de comunicacién, carmeleras de cuola, acropuer-

** Existen sumecrasos trahajos sobre el Pronssal. Para una sintesls ded debaie en MHES & g3k programa, véase Duhas
(195,
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tos y puertos y dos de los grandes rubros de 1a politica social, los fondos de pensidn y el
control de la promocion y oferta de vivienda de interés social- ¢l panomma se presenta
muy diferente en la esfera de los servicios pdblicos vinculados con la infraestructura ur-
bana ¥ otros servicios hisicos. En lo fundamental, la produccidn y distribucidn de agua
potable, los sistemas de drenaje, la produccidn y distribucién de energla eléctrica, la edu-
cachin bisica, y todavia en gran medida la educackin media superior y superior, y los
servicios de salud prestados al ravés de los mecanismos de seguridad social y los destina-
dos a la poblacin no asegurada, siguen siendo producidos y prestados directamente por el
sector piblico. El transporte piblico urbano, por su parie, requicre ser considerado de
made especifico,

Esta tendencia mis que ser el producto deliberado de una politica, ha venido siendo
impuesta por los hechos, y también en parte por restricciones de carkcter constitucional.
Se trata de hechos que tienen que ver fundamentalmente con la distribucidn del ingreso y
los niveles de ingreso de la mayor parte de la poblacidn y, vinculado con ello, con Jas
posibilidades reales de rasladar al sector privado la produccidn y gestidn de los servicios
hdsicos.

Pero si estas son esferas en las cuales resulta muy dificil generar negocios viables ¥
rentables para el sector privado, s= ha buscado abrir otros espacios, aquéllos vinculados
sobre tado con la infraestructura vial y el transporte, al través de grandes proyecios que al
mismoe liempo que requieren cuantiosas inversionss pueden ser objeto de concesidn a
largo plazo. Entre estos grandes proyectos destacan, en el marco de la idea de “sutopistas
urbanas de coota™: 1) la conclusidn de un tercer anillo vial, que circunvalaria la ZMCM, y
del cual se encuentran actualmente construidos tres tramos con un (odal de 58.3 kms,, y se
encueniran en obra o en proyecto olros siete ramos con un tofal de 175 kms.; 2) vias “au-
toexprés de cuola™, consistentes en viaductos de acceso controlado que se trazarian como
un segundo nivel (elevado o subterrineo) de vialidades existentes como el anillo periféri-
0, el viaducto Miguel Alemin y el Circuito Interior (DDF, 19%: 89). El proyecto del
tercer anille vial se orienta a posibilitar la conexidn entre puntos distantes de la ZMOCM,
sin necesidad de atravesar la zona urbana; el proyecto “autoexprés™ buscaria proporcionar
una aliernativa de desplazamiento ripido en awtomdvil particular para guienes estén en
condiciones de pagar la cucta comrespondiente. Ambos proyectos han sido objetivo de
fueries cuestionamientos; ¢l primero, sobre todo en o que respecta al tramo surponiente,
porque atravesard una zona de bosque natural y ademis de la afectacion directa provocada
por la obra, e teme que inducini la urbanizacion de un drea formalmente declarada como
reserva ecolapica.

También dos de los proyectos basados en nuevos sistemas de transpone piblico, se
apoyan en la idea de financiamiento privado al través de la demanda de las clases media y
alta, con la diferencia de que en lugar de onentarse a facilitar el traslado en autamdvil
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privado,” buscarian inducir el uso por parte de dichas clases de un transporte piblico de
uso selectivo como alternativa al automévil privade. Uno de estos proyectos es el llamado
“ecotren”, un tren elevado que conectaria a o largo de 25 kms. zonas residenciales del
narponiente con la ciudad central. La concesidn para su construccion y operacion ha sido
ya otorgada; sin embargo, las obras no fueron iniciadas debido a la fuerie oposicion de
organizaciones vecimales de clase media que residen en dreas que, segiin se argumenta,
resultarian considerablemente afectadas tanto por el trazo de la via elevada como por la
operacion de las estaciones y las actividades que la misma atraeria (paradas de microbu-
5es, comercio en la via piblica, etc.). Un segundo proyecto de tren elevado, en una etipa
mds incipiente, tendria una orientacion none-sur ¥ se extenderia tambidn a lo largo de 25
kms.

Un tiltimo gran proyecto, pero planteado en un horizonte temporal mis lejano { 1996-
2020), es el de trenes radiales destinados a conectar sin estaciones intermedias, la ZMCM
con localidades sitadas en los estados que conforman la regidn centro en un radio
aproximado de 70 kildmetros. En este caso el ... propésito (consiste en) impulsar el desa-
rrollo de algunas ciudades, con objeto de comtribuir a la descentralizacian de actividades
ccondmicas ¥ nicleos poblacionales de la Ciudad de México hacia afuera de Ia zona co-
nurbada del valle y de las cadenas montafiosas que lo circundan™ (DDF, 1996: 49)."7

Por iltimo, el desplome del mercado inmobiliario, subsecuente a la macrodevalua-
cion del peso en diciembre de 1994 y vinculado directamente con dos de sus efactos prin-
cipales: el sibito aumento de las asas de interés v la brutal caida de los salarios reales,
puso en evidencia tanto la fragilidad del sistema financiero como su inadecuada regula-
cin. En el marco de las grandes expectativas despertadas por el ingreso acelerado de
recursos externos en ¢l marco de la suscripeidn del Tratado de Libre Comercio de Améri-
ca del Nore, indujeron un nivel de endesdamiento tanto de las empresas como de las
familias -sobre todo de las capas medias- que se conviris ripidamente en cartera bancaria
vencida, debido a la imposibilidad generalizada de afrontar los pagos, cuyo monto llegd a
quintuplicarse en el curso de unos pocos meses, al mismo tiempo que el capital adeudado
56 incrementaba vertiginosamente. Bl resultado, ademis de i crisis del sistema bancario,
afrontada por el gobiemo con recursos fiscales equivalentes al 8% del PIB, fue la casi
total interrupeidn del crédito hipoteeario, el desplome del precio de los inmuebles y la

* (viamente, exte libramiento pomienss tmbsén facilisria ¢l desplazameento del iranspaorte de carga v die pasajeros;
BatTEgET ¥ cuandg las compresas dle pansporie extuvieran dispuestas a pagar la (wola, cosa que no debe danse PO S
B2, ¥ que precisamontc ma de b razones que llevaren al fracaso fleansers de muckas AulpHats de cuoin consiruldas
ewre D0 ¥ 1994, fiee sm 0o ulilizacion por b conpreses de (rassponte, con b excepebds de algamod servichos die silo-
huises de hujon

"' Dado que esta expasicitin fue desmrollada anies de que Cuanhiémoe Clrdenss asumicm el gobiersa del Distrita
Federal en diciember de 1997, kn proyectos mencsanados comesponden i ks proyecios en canera dd pobiemo prece-
dente; por by demids, no cxiston sefiales catensilies respecio de ol ¢4 b posicide del meevoe gobicrno respecin de ¢uios
TrEnden jeoyecion.
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reduccicn E-Il: 1995 del mercado inmobiliario al 10% del volumen que habla alcanzado en
1993- 1994,
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LA PLANEACION URBANO-REGIONAL EN MEXICO Y LA NECESIDAD
DEL CAMBIO

Sergio Flores Gonzdlez.”

1. INTRODUCCION

Este trabajo tiene como propdsito central realizar un andlisis de los rasgos mis rele-
vantes que presenta la planeacién urbano-regional en México durante las dltimas dé-
cadas, Para su mejor manejo se ha organizado en cinco secciones y una mis dedicada
a las conclusiones ¥y recomendaciones.

En la seccion 11 se ofrece un panorama general de la forma en que se encuentran
las estructuras de gobierno ¥ administracién metropolitana en diversas ciudades del
mundo contemporineo. Aqui se dejan sentadns las bases de la relacidn entre politica
piblica y planeacidn territorial. En la seccidn 11 se hace un recorrido histdrico de la
evolucion del sistema urbano nacional en México durante el periodo 1900-1990, Este
es el marco propicio para vincular la actual estructuracidn del sistema de ciudades y
regiones con la incidencia de las politicas sectoriales v espaciales del gobicrno mexi-
cano. Por lo que toca a la seccidn IV, se estudian las caracteristicas y limitaciones de
la planeacidn urbano-regional en México, ofreciendo especial énfasis a la etapa deno-
minada de planeacién urbano-regional institucionalizada, que abarea el pericdo de
1977 a la fecha. En la seccidn V se exponen algunas ideas sobre lo que puede consti-
tuir la aportacion a un nuevo enfoque para mejorar el ejercicio de la planeacion termito-
rial ¥ el cumplimiento de los objetivos del desarrollo nacional en México, Por dltimo
en la seccién V1 se exponen algunas conclusiones y recomendaciones derivadas de lo
expuesto previamente. Respecto de lo primero se expresa ln necesidad de conformar
un equipo multidisciplinario regional dedicado a sistematizar, ampliar ¥ profundizar
los pocos estudios existentes en el campo de la planeacidn territorial en México, y por
lo que se refiere a las recomendaciones se sefiala la posible conformacién de un siste-
ma de integracidn gobiemo-universidades para proponer nuevas formas de gestidn y
administracidn metropolitana, que hagan congruente el cumplimiento de los propdsitos
de los planes y programas de desarrollo sectorial y espacial con un mejoramiento real
de las condiciones de vida de la poblacidn mexicana,

" El swior sgradece el apoyo de b Arg. Angélica Vertnica Sincher Martines en la captura e impresidn de este -
Thajn.
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IL EL CONTEXTO INTERNACIONAL.

El mundoe contemporineo estd panticipando de aceleradas transformaciones en todos
los Grdenes de la actividad social. En el campo de Ia politica internacional, destaca que
con el desmoronamiento del blogque socialista en Europa del este, se ha presentado un
proceso de recomposicion segin los intereses de los paises centrales.

En ¢l campo de la economia, el fendmeno de o globalizacitn ha propiciado un
claro reagrupamiento por regiones continentales a partir de la conformacién de gran-
des mercados lidereados por los paises que en las dltimas décadas han mostrado los
miis altos niveles de desarrollo. La guerra fria quedd suplantada por una guerra abierta,
despiadada y deshumanizante: la guerra de los mercados.

Desarrollo eenoldgico, innovacién material y descubrimientos cientificos: todo
parece estar ahora impulsado por un solo resorte: la bisgueda de la competitividad
para prevalecer o sucumbir en los nuevos escenarios internacionales. A los tradiciona-
les problemas de cardcter econdmico v politico, ahora hay que agregar los asociados a
la dramitica situacidn de la relacidn del hombre v las sociedades humanas con el me-
dio ambiente y I naturaleza del planeta.

Pricticamente todos los organismos intemacionales de asistencia téenica y finan-
ciera, los gobiernos centrales del 8% de los paises del planeta y diversas asociaciones
de participacidn ciudadana han puesto su atencién en las vias de solucidn a los efectos
provocados por el deterioro del aire, tierra ¥ agua en este planeta.

Existe una caracteristica comiin: de acuerdo con la Comisidn Mundial del Medio
Ambienie y Desarrollo de la Organizacion de las Naciones Unidas, los efectos mds
dristicos de la contaminacidn se presentan en las grandes zonas urbanas y sus regio-
nes, ¥ de Extas, las mds afectadas son las que se localizan en los paises en vias de desa-
mrollo’,

Los goblernos metropolitanos y la gestion de los servicios.

En general las grandes ciudades del mundo contemporineo son resultado de una reali-
dad metropolitana y poseen una estructura politico-administrativa muy compleja. Las
grandes ciudades de los paises en vias de desarrollo son, en particular, resultado de un
proceso multifactorial que integra variables econdmicas, politicas, culturales ¢ histéri-
cas.

A lo largo de las dltimas décadas, y quizd como efecto de las politicas de recons-
truccidn al terminar la Segunda Guerra Mundial se han experimentado diversas formas
de organizacidn metropolitana. Destacan los cambios operados a partir de los afios

"Wéave, The World Comission on Enviroament and Developmsent, S Common Fumee,{ Oxfoed-New York: Ox-
femd Liniversity Press, 19€7) pp. 235-241.
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sesenta en las estructuras de gobiemoe de ciudades como Nueva York, Barcelona, Bil-
bao, Birmingham, Rotterdam y Copenhague.

Aungue no existe un modelo de gobiemo metropolitano dnico, en la mayoria de
las grandes ciudades de Europa y Nortcamérica se disefiaron estructuras de gobiemo
en un contexto de reconstruccidn, innovacién urbanfstica e integracidn ambiental. En
la mayoria de ellas se buscd ampliar el parque habitacional expandiendo las periferias
y se impulsé la renovacion urbana procurando la diversificacion de los usos del suclo
y la construccidn de espacios abiertos y funcionales.

Naturalmente como resultado de la explosion demografica, de los efectos de la
industrializacién ¥ de la expansién de los mercados, las grandes ciudades de los paises
subdesarrollados presentan caracteristicas distintas a las de aquel bloque de paises.

Los especialistas’ parecen coincidir en que las formas de gobierno metropolitano
que se han impulsado en las grandes ciudades son de dos tipos:

|. Las que presentan una estructura metropolitana conformada por encima de go-
bicmos locales ya existentes,

2. Las que conforman municipios metropolitanos que coordinadamente fundan su
propio gobierno,

Independientemente de esta gran clasificacién, parece haber acuerdo generalizado
en que en materia de formas de gobiemo metropolitano, la cuestidn clave es el grado
de autonomia con que actidan las entidades de coordinacién. El cundro 1 muestra los
niveles de autonomfa que presentan diversos gobiernos metropolitanos del mundo
conlemporineo,

Como se podrd observar existen variados niveles de autonomia que van desde
aglomeraciones muy auténomas hasta estructuras de coordinacién intercomunal. Tam-
bién se puede constatar que lus caracteristicas de los gobiernos de estas aglomeracio-
nes urbanas son tan diversas como su localizacidn geogrifica.

1. LA EVOLUCION DEL SISTEMA URBANO NACIONAL EN MEXICO,
1900- 1995,

En wérminos de |a explicacion de las causas estructurales que propician la conforma-
cién de las dreas urbanas ¥ sus regiones, es posible identificar dos elementos determi-
nantes: 1) el crecimiento econdmico ¥y 2) la dindmica demogrifica.

La estructura actual del sistema urbano-nacional en México tiene sus anteceden-
tes inmediatos en ¢l desarrollo econdmico durante el periodo de la colonia. A lo largo
de este lapso se desarrollaron fundamentalmente ciudades orientadas a satisfacer las

¥ \ritae; Hicion Castille, el al, Ciudad de 8 duica: meod ¥ propeestes para b coordingeiin meropalitans (Méx-
co [ F; UAMEX - LINAM |, la. Bd. 1995) p.026.
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funciones politicas, econdmicas v administrativas determinas por la metrdpoli espafio-
la con pocas ligas entre i y sujetas a un mercado interno restringido.

A lo largo del siglo XIX el patrdn de ocupacidn territorial definido en el periodo
previo, se mantuvo con la salvedad de que se registré un cardcter relativamente auté-

nomo de ciudades ¥ haciendas.
Cuadro 1
Niveles de autonomia de diversos gobiernos metropolitanos
del mundo contempordines (1992)
Miveles de Rasgos fundamentales Ejemplos
| Aulonomia
*Estructuras con influencia en In tradi-
cuin britfinica.
*Prevalece la autonomia de los gobiernos | *Londres,
Muy auténomos | locales y ausencia de administraciones | *Cludades canadienses  de
periféricas del gobierno cemtral, Toronto, Momtrcal y Otta-
*Facultades ejecutivas y legislativas, asf| wa.
coma eén [n planeacidn territorial ¥ pes-
tidin de log servicios.
*Las estructuras de aglomeracidn tienen | *Conscio del Gran Copen-
EREA0S compeiencias. hague.
Situaciones *Asocizciones de municipios que funcio- | *Comunidades  urbanas
intermedias nan como adeinistracifn metropolitana, | francesas de Lyon y Lile.
*Existe relacifn de cooperacidn entre | *Bruselns.
autsridacbes libres ¥ el gobierno central.
*Existe un nivel de gobiermno superior. *Conscjo  Metropolitano de
Entidades de | *Regiones  metropolitanas  constituidas | las  chsdades gemelas  de
corrdinaciin por ley. Minnedpolis-Sao Paulo.
*Tienen funciones infimas de carficter
comsullivo v earecen de presupussto.
Mo hay coordina- | * Son aglomeraciones que no tienen nivel | *Houston, Dubling  Milin,
citn w nivel su- especifice de coordinacidn a mivel su- | Lisboa.
pra-minicipal pramunicipal.
“Asociacitn de municipios al través de | *Amsterdam, Guayaquil,
Coordinacidn convenios para cumplir con determina- | Marsella, Washington,
infercomumnal das funciones, incluida la prestacin de | Munich, Barcelona,
servicios piblicos.

Fuente: Héctor Castillo, et. al., Cindad de Mécico: retos ¥ proprestas para o coording-
cidi metropolitana (México, I, F.; UAM-X - UNAM, la. ed., 1995) pp. 125-127.

De esa forma al iniciar el siglo XX, es posible distinguir centias politico-
administrativos de primera importancia como México, Guadalajara y Puebla; ciudades
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portuarias como Veracruz y Acapulco, y ciudades mineras como Guanajuato, Zacate-
cas y San Luis Potosi.

A lo largo de todo este siglo es posible identificar dos grandes etapas en ¢l proce-
50 de desarrollo urbano nacional: 1a) proceso de crecimiento lento, periodo 1900-1940
y: 2a) crecimiento acelerado, 1940-1995.

la) Etapa de crecimiento lento, 1900-1940.

En ¢l afio de 1900, la poblacién total nacional era de 13 millones 607 mil habitantes y
s6lo existian | millén 435 mil personas residiendo en dreas urbanas’, lo que equivale
al 10.5% de la poblacién total. El ndmero absoluto de ciudades en ese afto era de 33 en
todo el pafs,

En ¢l afio de 1921, la poblacién total nacional se incrementd en una proparcidn
muy baja, debido a los efectos del movimiento armado. En este afio la poblacion total
del pais auments a 14 millones 335 mil habitantes, mientras que la poblacidn urbana
aumentd a 2 millones 100 mil personas. La proporeidn de la poblacitn urbana respecto
a la poblacién total era del 14.7%. El dato mis significativo es que ¢l nimero de cen-
tros urbanos auments & 39, 6 méds respecto a la década anterior.

En ¢l aiio de 1940, la poclacion total del pais auments a 19 millones 649 mil per-
sonas, mientras que la poblacién urbana lo hizo a 3 millones 928 mil residentes. La
proporcidn de la poblacién urbana respecto a la poblacidn total fue del 20%. Para este
afio el nimero de ciudades aumentd a 55.

En resumen, durante el periodo 1900-1940, la poblacién total del pais se incre-
menté en 1.4 veces, mientras que la poblacidn urbana lo hizo en 2.7 veces. Por lo que
respecta al nlimero de centros urbanos, éstos crecieron en una proporcidn de 1.7 veces.

2a) Etapa de crecimiento acelerado, 1940-1995.

Entre 1940 y 1950 la poblacién total nacional se incrementd de 19.6 a 25.7 millones
de habitantes. En ese mismo lapso la poblacion residente en dreas urbanas aumentd de
3.0 g 7.2 millones. En términos relativos, hasta ¢l afio de 1950 el 28% de la poblacidn
total nacional radicaba en ciudades. El nimero de centros urbanos varid considera-
blemente en tan sélo 10 afios, pues éstos aumentaron de 55 en 1940 a 84 en 1950.

Es probable que los efectos de la acelerada industrializacidn, via sustitucion de
importaciones, asi como el incremento considerable de la inversion extranjera directa,
hayan tenido algin efecto directo en esta modificacidn sustancial del perfil urbano de
México.

Yo aijul en sdelanie se definem como sindaimos drea urbasa ¥ cludsd, Para fines de comahitdad, ciudad es aquclla
lecalided de cuando menod 15 mial haluranngs.
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En un lapso de apenas 20 aflos, es decir entre 1950 y 1970, los cambios en Ja fi-
somomia tervitorial fueron drdsticos: mientras que la poblacidn nacional pricticamente
se duplico en ese lapso al pasar de 25.7 a 49.0 millones de habitantes, la poblacidn
urbana se triplics al aumentar de 7.2 a 22.0 millones en el mismo lapso.

Naturalmente la proporcidn de la poblacién urbana respecto 1 la poblacién total
también cambié sustancialmente en el mismo lapso al pasar de 28.0% a 44.9%. Por lo
gue respecta al nimero de ciudades, éste aumentd de 84 en 1950 a 166 en 1970,

El periodo que abarca de 1970 a 1990 muestra que la poblacidn total nacional se
increments de 49.0 a 81.1 millones de habitantes, El fendmeno mds dindmico lo mues-
tra la pablacidn que se localiza en las dreas urbanas, pues ésta aumentd de 22. 0 a 49.4
millones de personas. En términos relativos hasta 1990, el 60.8% de la poblacidn total
nacional vivia en dreas urbanas. En este mismo periodo el nimero de ciudades pricti-
camente se duplicd de 166 en 1970 a 309 en 199,

El cuadro 2 muestra la evolucién de la poblacitn total nacional, Ta poblacién ur-
bana y el nimero de civdades en México durante el periodo 1900-1990),

Hasta 1993, es posible identificar en el pais un patrén territorial que muestra dos
Impantantes rasgos: i) se registra una excesiva centralizacidn en la regidn centro del
pais al pasar la cindad de México de un proceso de metropolizacién a otro de cardcter
megalopolitano y; ii) el fenéméno de aguda dispersidn de las comunidades rurales se
ha mantenido en detrimento de los niveles de vida de la poblacicn que ahi reside.

Cuadro 2
Evolucidn de la poblacidn total nacional, poblacién urbana
y mimero de ciudades en la Repiblica Mexicana, 1900-1990

Poblaciin {miles de habitantes) 1900 1921 1940 1950 1970 1990
1) Poblackds stsl 13607 | 14335 | 19640 | 25779 | avoso | m0o4
(2} Poblacidn ebana | 435 2 100 1928 120 | 2ood | asdas
(3 Poblacida mo ssbans 12073 [ 12335 | 151 | sse0 | o4 | 31 Toe
Furcentajes

1) 10.5 147 200 1m0 849 609
B 9.5 £53 ROL 720 55,1 30|
Mimero & codades 13 i 55 B4 166 i

*Poblacidn que vive en localidades de 15 mil y més habitantes,

Fuentes: Luis Unikel, et al., E! desarrollo nrbans de Mévics, Diagrderice ¢ bmpliceelones fiurwrar
Miéxico I F; El Colegio de México, 20, od., 1978) P 27; Gustsve Cares Villamreal, “La dimensidn
macroecondmica de las metripolis en Méxica”, Ponencie al Seminario Normatividad Urbaristica en
Metrdpolis Meticanas, clidod de Mévico, Gudalajara, Puebls, Tolirca ¥ Mowrrerrey, Folocopias (Mone-
rrey M. L INSEUR-Gobiemo del estado de Muevo Ledn, oct. de 1994y p 5 X7 Cemse General de Pobila-
eidn v Vivienda, F990, INEGI-Aguascalientes, 1991,
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En un lapso de apenas 20 afios, es decir entre 1950 y 1970, los cambios en la fi-
sonomia territorial fueron drdsticos: mientras que la poblacién nacional pricticamente
se duplicd en ese lapso al pasar de 25.7 a 49.0 millones de habitantes, la poblacidn
urbana se triplicd al aumentar de 7.2 a 22.0 millones en el mismo lapso.

Natwralmente la proporcién de la poblacidn urbana respecto a la poblacidn total
también cambic sustancialmente en el mismo lapso al pasar de 28.0% a 44.9%. Por lo
que respecta al ndmero de ciudades, éste aumentd de 84 en 1950 a 166 en 1970,

El periodo que abarca de 1970 a 1990 muestra que la poblacién total nacional se
incrementd de 49.0 a 81.1 millones de habitantes. El fendmeno mds dindmico 1o mues-
tra la poblacidn que se localiza en las dreas urbanas, pues ésta auments de 22, 0 49.4
millones de personas. En términos relativos hasta 1990, ¢l 60.8% de la poblacidn total
macional vivia en dreas urbanas, En este mismo perfodo ¢l nimero de ciudades pricti-
camente se duplicd de 166 en 1970 a 309 en 1990,

El cuadro 2 muestra la evolucidn de la poblacién total nacional, la poblacién ur-
bana y ¢l nimero de ciudades en México durante el periodo 1900-199¢.

Hasta 1995, es posible identificar en el pais un patrén territorial que muestra dos
importantes rasgos: i) se registra una excesiva centralizacidn en la regidn centro del
pais al pasar la ciudad de México de un proceso de metropolizacién a otro de earficter
megalopolitano y; i) el fencmeno de aguda dispersion de las comunidades rurales se
ha mantenido en detrimento de los niveles de vida de la poblacidn que ahi reside.

Cuadro 2
Evolucidn de la poblaciin total nacional, poblacién urbana
y niimers de ciudades en la Repiblica Mexicana, 1900-1990

Poldseiin (mibes de Babitamies) 19040 1921 154 1920 1970 15491
{1} Poblaciin iotal 13 607 14 335 10 Gt T £ (50 E1 141
1) Poblacitn ofana 1435 100 1028 7210 221004 40 435
{3} Poblackin no urbana 12173 12335 15721 14 569 IT 06 31 T
Forcentajes

(2w} [£E 147 Hin ) 449 [y

(3} bR B5.3 0 120 N | N |

Mdimern de cludandes i1 30 i3 N Ly ane

*Poblacitn que vive en localidades de 15 mil y mds hahitantes.

Fuentes: Luis Unikel, &1, al., B desmrrollo arbano de Mético, IHagadstice ¢ fmplicaciones futuras
(México DL F.; El Colegio de Méxicn, 22 ed, 1978) p. 27: Gustave Garea Villareal, "La dimensida
mscrieconimic de b metndpolis en México™, Porencia af Semingrio Mormatividiad Uielaniatica en
Merrdpolis Mexicanas, cludad de México, Gudalajare, Puelia, Toluca v Monterrey Fotocapias {Monle-
ey N. L. INSEUR-Gobierno del estado de Muevo Ledn, ocL de 1994) p. 5 . XI Censo Genaral de Polla.
el ¥ Viviends, 1990, INEGI-Aguascalicnies, 1991,
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En términos del desarrollo regional, el pais ha experimentado cambios contras-
tantes; la regidn none v las zonas metropolitanas del valle de México, Puebla ¥ Guada-
lajara concentran la mayor infragstructura productiva y tiencn los mds altos niveles de
bienestar. En cambio en las regiones sur v sureste se han registrado los mis altos gra-
dos de marginacidn y rezago social®.

Estas graves desigualdades sociales y temritoriales integran un conjunto importan-
te de variables entre las que destacan las de tipo histéeico, econdmico-demogrifico y
de manera especial, las asociadas a la politica gubernamental de asignacidn de la in-
versidn piblica y de formulacidn de planes y programas de desarrollo urbano-regional,

IV. LA PLANEACION URBANO-REGIONAL EN MEXICO: CARACTERIS-
TICAS ¥ LIMITANTES.

A lo largo de la dliima década se han realizado diversos estudios para conocer y eva-
luar los efectos de la planeacidn territorial en el desamollo nacional de México v, por
supuesto en la integracidn de los asentamientos humanos’.

De acuerdo a la opinidn peneralizada de los estudiosos de este campo” es posible
identificar en el andlisis de la planeacidén urbano-regional mexicana, cuatro grandes
etapas: 1) las acciones pioneras (1915-1940); 2) las politicas de impacto territorial
aislado (1940-1970% 3) las politicas urbano-regionales dentro de la estrategia econd-
mica nacional (1970-1976) y; 4) la plancacion urbano-regional institucionalizada
(1977-1995). Veamos los aspectos mids relevantes de estas elapas.

1} Las acciones pioneras (1915-1940). En términos de la planeacidn gubema-
mental en csia etapa se incluyen la Ley de la Reforma Agraria de 1915; la Ley sobre
Planeacién General de la Repiblica de 1930 y el Plan de Goblerno de Lizaro Cirde-
nas, que constituyd el primer plan sexenal de la administracion piblica federal. En este
iiltimo plan destaca el proposito de atender ¢l problema de las desigualdades sociales ¥
regionales mediante un programa de apoyo en infraestructura vial, ampliacidn de la
red ferroviaria y la promocion a la asignacidn de tierras a los campesinos.

2) Las politicas de impacto territorial aislado (1940-1970). Destacan a lo largo
de este lapso medidas de tipo sectorial con posibles incidencias en la estructuracion
territorial nacional; las leves de exencidn fiscal estatal para la industria { 19400 Ia Ley
de Industrins Nuevas y Necesarias (promulgada en 1944 y revisada en 1955, las comi-

*Poder Ejecutivo Pederal. Mo Macvaal de Devmerolio, [9#5-2000, (Mdsica (1. P Secretmia de Hacienda y Crd-
dite Piablica, 1995 p. 105
\Conadlese mtre oiros: Qustavo Clarea (comp. ). Uwa dicady de plavearisn mrbaeo-reglonal en Mivlce, 1973
TS (Méascn 1k F. Bl Colegeo de Mk, 1o BEd 198%) v Jaime Sobrino, Gobieme y oalwmbaiirecidn niedripadinaes
y reglonal, (Médzico DL F; Institolo Macional d¢ Admanistrsdsis Pubiea, 1993).
Flavo Ligred, Chy, ci. 9,
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stones de cuencas hidroldgicas (iniciadas en 1946); los eréditos a las industrias peque-
fia y mediana { creados en 1933); ¢l Programa Nacional Fronterizo (1961} v; el Pro-
grama de Parques y Ciudades Industriales, que empieza con la construccidn de Cisdad
Sahagin en 1953 y otras cuatro ciudades y cinco parques industriales, que se desarro-
llan antes de su formalizacién en 1970.

En este perfodo destacan, en 1961, la formulacitn de incentivos para la localiza-
citn de la industria en Ia regidn fronteriza del norie de México, que Tue elemento cen-
tral &n el desarrollo de la industria maquiladora de exportacitn y por otro lado el ace-
lerado crecimiento de la ciudad de México promovido por la localizacidn de los facto-
res de la produccion y de un incesante flujo migratorio a ella, de tal forma que 5o pue-
de concluir que estas politicas sectoriales importantes para la promocién del creci-
micnio econdmico, fueron insuficientes para orientar la integracién de un sisterna ur-
bano nacional equilibradeo.

31 Las politicas urbano-regionales dentro de la estrategia econémica na-
cional (1970-1976). El gobierno federal encabezado por el presidente Echeverria,
acelert sus acciones y definié una politica de atencién a los problemas urbano-
regionales. Las acciones mds relevantes fueron las siguientes: la formacitn de la Co-
misién Nacional de Zonas Aridas {1970%; el Plan Nacional de Nuevos Centros de Po-
blacidn Ejidal (1971); el Programa para la Promocién de Conjuntos, Parques, Ciuda-
des Industriales y Centros Comerciales (1971); los decretos de descentralizacion in-
dustrial (1971-1972); el Programa Integral para ¢l Desarrollo Rural, PIDER (1973); los
Comités Promotores del Desarrollo Socioecondmico de los Estados de la Repiblica,
COPRODES (1971-1975). la Ley General de Poblacidn (1973). la formacidn de la
Comisidn Nacional de Desarrollo Regional (1975):; la aprobacién de la Ley de Desa-
rrolio Urbano del Distrito Federal (1975) v la promulgacién de la Ley General de
Asentamientos Humanos, ¢l 13 de Mayo de 1976.

Como podri observarse durante este breve periodo se impulsaron un conjunto
importante de acciones sectoriales aunque 1a limitante mds notoria esté referida a la no
incorporacidn en forma integral de la dimensitn espacial en ellas.

4) La planeacién urbano-regional instiiucionalizada (1977-1995). A lo largo
de cerca de dos décadas los aspectos mds importantes pueden resumirse de la siguiente
forma:
Purante el periodo 1977-1982 destacan las siguientes acciones: la formacién de
una secretaria de estado encargada de la plancacién y administracién del desarrollo
urbano y regional, Secretaria de Asentamientos Humanos y Obras Piiblicas, (SAHOP)
{Diciembre de 1976); la formacién de la Comisién Nacional de Desarrollo Urbano (14
de junio de 1977); la aprobacidn del Plan Nacional de Desarrollo Urbano (12 de mayo
de 1978); los planes regionales, estatales, municipales y de reordenacidn territorial de
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zonas conurbadas (1979-1980); el Plan de Desarrollo Urbano del Distrito Federal
{ 1980).

La erisis econGmica de 1982, propicié una serie de cambios en la plancacion: se
transformé la SAHOP en Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologla (SEDUE); se
instituy6 el Sistema Nacional de Planeacion Democritica (1983); se aprobd un nuevo
Plan Macional de Desarrollo Urbano (1983-1988); se formularon y aplicaron con limi-
taciones diversas, siete programas nacionales que atendfan la problemitica urbano-
regional, Entre éstos destacan el Programa de Desarrollo de la Zona Metropolitana de
la Ciudad de México (ZMCM) y de la Regitn Centro (1983) y el Programa Nacional
de Desarrollo Urbano y Vivienda 1984-1988 (difundido en agosto de 1984),

Durante ¢l periodo 1988-1994, que correspande al periodo de Salinas de Gortari,
ge redujo notoriamente ¢l propdsito del gobierno federal por la problemitica urbano-
regional. Las acciones mis relevantes fueron: la aprobacién del Programa Macional de
Desarrollo Urbane, 1990-1994; la formulacién del Programa Nacional de Ecologia,
1990-1994: 1a puesta en operacién del Programa de las Cien Ciudades Medias, cuyos
objetivos fueron conformar una mejor distribucidn y calidad de los servicios urbanos.

A fines de mayo de 1995, se dio a conocer el Plan Nacional de Desarrollo 1995-
2000, en ¢l que se mencionan los propdsitos del nuevo régimen en la administracidn
piiblica federal, En materia de desarrollo urbano y regional se percibe lo siguiente: la
antigua SEDUE se transforma en Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL), desapa-
rece formalmente ¢l PRONASOL y se promueve la formulacién del Programa Nacio-
nal de Desarrollo Social y a inicios de 1996 se da a conocer el nuevo Programa Nacio-
nal de Desarrollo Urbano.

El cuadro 3 muestra la evolucidn de las principales estrategias adoptadas en la
politica urbanc-regional durante el perfodo 1978-1990.

Por dltimo se puede sefialar que esta amplia gama de leyes, planes, programas y

acciones no se han evaluado; en ¢l sector gobiemo es muy limitado el monitoreo de los
planes propuestos, asi como de las acciones ejecutadas y, en el campo académico, el
andlisis de estas politicas ha sido poco sistemilico y riguroso.
Naturalmente, como se podrd inferir de este breve andlisis, la relevancia de investigar
a fondo las politicas territoriales en México se deriva de que ningin sisiema de pla-
neacién puede ni debe hacer a un lado la dimensidn espacial del desarrollo econdmico
porque, por un lado todas las acciones de politica sectorial ticnen fuertes implicacio-
nes geogrificas y por otro, es preciso utilizar eficientemente los recursos naturales y el
espacio urbanizado cuya base material es indispensable para el eficiente desarrollo de
la actividad econdmica.
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Cuadro 3
Principales estrategias espaciales de la politica urbano-regional en México
(1978-1990)
1978 1954 199
Desalemar ¢l crecimiento | Controlar el crecimiento de la | Controlar el erecimicnio e
de ln ZMCM y desconcen- | ZMOCM v descentralizar activi- | las grandes ciudades

irar actividades v servicios

dndes econdmicas y poblacitn

Ordenar y regular algunos
centros urbanos mayores

Ordenar y regular el crecimien-

to de algunas cludades prandes

Promover sistemns uwrbanos
imegrados con impulso a
ciodacdes medias  como
cemres  indusiriales o de

Impulsar cindades medios co-
mo cemros industriales, agro-
pecunrios y turisticos; y como
centms de servicios (funciones

Dresarrollar  sistemas urbano-
regionabes con una red jerar-
quizsda de servichos (funcio-
pes dbe lugar central)

servicios  regionales  (fun-
cines del lugar central)

de lugar central)

Dresamrollar  sistemas de Foralecer  comedoses de
rangsrte ¥ cofmunicacin desarrollo  econdmico  yo
interurbana enlaces interregionales

Estimular el desarrollo de
centros de apoyo o la po-
blacidn rural disgersa

Fuente: Adrian Guillermo Aguilar, “La politica urbano-regional en México, 19758-1990,
La ausencia de bases conceptuales mis rigurosas”, en Exfudios demogndficos y urbanos, Vol. 6,
No. 2 (México D. F.; El Colegio de México, Mayo-Agosto de 1991) P 302,

Impaulsar centros de apoyo a
actividades agropecuarias

Impulsar centros de servichos
de integracion wbano-rurales

V. LA NECESIDAD DEL CAMEBIO.

Aungue es relativamente reciente el ejercicio de la planeacién urbano-regional en
México, no cabe duda que se requiere de la modificacion de un conjunto de condicio-
nes sin las cuales no serd posible la concrecidn de los objetivos v metas planteadas en
planes y programas de gobierno.

En primer término ¢s precisa la promocidn de una reforma politica que modifique
considerablemenie los términos de relacidn entre gobiemo y sociedad. Una mayor
apertura que implica la adopeién de mecanismos en la eleccidn, promocidn y renova-
cidn de autoridades ejecutivas y legislativas. Esta mayor apertury debe integrar la par-
ticipacidn decidida de la sociedad civil al través de sus drganos de representacidn sec-
torial y territorial.

Este proceso de transicidn democritica institucional pasa por la modificacion es-
tructural de la relacidn entre los distintos niveles de gobierno, confiriendo mayor auto-
nomia a los gobiernos locales y municipales. Especial atencidn requiere la asignacidn,
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control ¥ evaluacidn de los recursos financieros para que sean las comunidades urba-
nas y rurales las encargadas de la implantacion de obras y servicios pdblicos. Sin una
participacitn comunitaria real, dificilmente se podrin concretar las metas y los propd-
sitos de gobiemo.

Las funciones del gobierno central deberin quedar determinadas a partir de con-
siderar que la atencidn de las desigualdades regionales puede y debe considerar la
participacién de las propias conunidades en el disefio v ejecucidn de acciones que
incidan en el mejoramiento real de las condiciones de vida de la poblacion que en ellas
reside.

Adicionalmente se requiere modificar los térmisos de asignacidn de la inversidn
publica federal, en funcién del establecimiento de prioridades para abatir el desem-
pleo, ln marginacion y la pobreza, destinando mayores montos al gasto social en secto-
res clave para la promocién del desarrollo como programas de emergencia econdmica,
cducacidn, salud v obras de beneficio social.

A lo anterior hay que agregar que los gobiemos federal y estatales deben estable-
cer mecanismos de coordinacidn que permitan la wiilizacidn adecuada de los recursos
piiblicos, y especialmente la atencidn conjunta de problemas comunes.

Especial atencién requiere que en el marco del nuevo trato entre los gobiernos de
dos o mis entidades federativas se aborden problemas urgentes como la seguridad
pliblica v la prestacion conjunta de diversos servicios urbanos.

Probablemente para esto sca preciso establecer mecanismos elicientes de evalua-
cidin gue informen de los resultados de trabajos realizados con antelacion, para la aten-
cidéin conjunta de problemas comunes deteciadoes en diversas zonas y regiones del pais,
A este respecto es preciso el intercambio de experiencias con equipos encargados de o
plancacidn sectorial v territorial en la ciudad de México y su zona metropolitana, Gua-
dalajara, Monterrey, Puebla, la zona fronteriza del norte de México y otras dreas y
regiones en donde existe una rica experiencia en el ejercicio de la planeacidn urbano-
regional institucionalizada.

Por supuesto que es preciso el establecimiento de mecanismos abiertos para el
control, seguimiento y evaluacion de los planes y programas formulados asi como para
sU gjecucion.

En el dmbito territorial se requerird del disefio y aplicacién de nuevas estructuras
de gobiemo metropolitano interestatal que analicen y propongan la formulacion de un
nuevo programa de desarrollo integral en distintos niveles de atencion. Destacan por la
urgencia en su tratamiento la region centro de México, las zonas metropolitanas y las
ciudades medias.

Por (iltimo se considera que es preciso que haya una real integracion entre los ob-
jetivos y propuestas de los programas sectoriales de gobierno y los programas y accio-
nes territoriales y ain mas, que exista la voluntad politica expresa para traducirlos en
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obras y acciones de impacto directo en el mejoramiento de los niveles de bienestar de
la poblacién mexicana.

V1. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES.

A partir de lo expuesto previamente es posible sefialar que para incidir en el aminora-
miento de las desigualdades regionales es preciso atender dos factores estructurales
fundamentales: la promocidn del desarrollo econdmice en dreas ¥ regiones marginadas
¥ la reorientacién de la politica demogrifica que implica no sélo atender centralmente
la disminucidn del crecimiento natural de la poblacidn sino la atencidn diferenciada de
los flujos migratorios intranacionales,

En términos de la planeacién sociceconémica es impreseindible que el gobierna
mexicano promueva de manera diferenciada la atencién de las grandes regiones que
exisien en el pais, integrando de manera central lu variable territorial.

Lo anterior se fortalece con la idea de gue las desigualdades regionales, la com-
petitividad comercial y la interpretacién de las ciudades como grandes mercados de
productos y factores son fendmenos propios del modelo econdmico mundial predomi-
nante. Las modificaciones de estas grandes disparidades sélo podrdn hacerse a partir
de una intervencidn directa y coordinada del estado,

Finalmente ¢s preciso sugerir la formacién de un equipo muliidisciplinario regio-
nal dedicado a sistematizar, ampliar y profundizar los estudios existentes en el campo
de la planeacion territorial en México.

De igual forma es recomendable establecer puentes de comunicacién gobierno-
universidades para trabajar conjuntamente estudios que hagan factible la formulacién
de nuevas estructuras de gobierno y gestién metropolitana.

Lo anterior dependerd, en buena medida, de la implantacién de un nueve en foque
a los tradicionales problemas socioeconGmicos y espaciales.
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FEDERALISMO, DESARROLLO REGIONAL Y POLITICA LOCAL.
EL CASO DE TLAXCALA

René Yaldiviezs Sandaval

INTRODUCCION

El embate actual del modelo de globalizacién econdmica impuesto por la nacidn
hegemdnica que comanda nuestro bloque regional ha llevado a que los procesos regio-
nales y locales de desarrollo, con sus respectivos agentes politicos, entren en una di-
némica de cambios y reformulaciones en su organizacidn, desconocidas para muchos
de ellos.

Estos procesos, que muchos paises han vivido como resultado propio de Ia activi-
dad de sus fuerzas sociales y politicas son, en nuestro pais, consecuencia principal-
mente de nuestra insercion desventajosa y desequilibrada en el bloque econdmico nor-
teamericano, con los antecedentes formales y reales de esta insercion.

Asi, hablamos de modemizacién cuando estamos perfectamente integrados a la
dindmica politica de los EUA y por ende a su economia y comercio; hablamos de Fe-
deralismo y sobre todo de Nuevo Federalismo, copiando esquemas que datan de los
gobiernos de Nixon y Reagan en los EUA, con sus politicas descentralizadoras y neo-
liberales, respectivamente; v hablamos generalizadamente de gobiemos y poderes
locales, cuando los conflictos por la democracia y por el respeto a las etnias mexicanas
estin en la prensa internacional y en fnferne.

Hemos sucumbido, sin defensa alguna, ante los glabalistas, activos agentes poli-
ticos mundiales, que han logrado acuerdos internacionales para homogeneizar modelos
de division del trabajo v el comercio pero, también, para repartirse nuevamente las
regiones del planeta.

Miéxico no es la excepeidn, ni es nuevo lo gue sucede. Pero lo que nos es novedo-
s0 0 al menos nos parece asf, esti asociado con las nuevas formas de relacidn e inter-
accion entre las regiones v los agentes ¥ actores politicos nacionales; con el auge de la
democracia municipal y local; con las demandas (éstas si afiejas) de auwtonomia territo-
rial, crganizativa y cultural; ¥ con la emergencia de formas aliernativas y en varios
casos may novedosas, de participacion social,

El marco normativo en nuestro pais contempld, desde hace muchos afos, de
manera muy tangencial, los problemas de la autonomia municipal, de las regiones, de
los poderes ¥ grupos politicos locales, pero nunca fue capaz -y por supussto me reficro
ahora al Estado Mexicano-, de dar una respuesta acorde a los tiempos y demandas
presentadas y, por el contrario, siempre lo hizo de manera muy retrasada. Valgan tan
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sélo como ejemplo, los casos de la Reforma Politica de 1977 v de la Reforma del Arif-
cido 115 Constitucional.

En ¢l cje de todos estos temas ha estado siempre presente, el tema del federalis-
mao y en consecuencia, las relaciones entre los poderes federal, estatales y municipales.
Estos (ltimos (los municipales), han sido ejes muy importantes en las grandes trans-
formaciones del pais y, sobre todo, en la lucha politica por la democracia en México.
Son los espacios que mis sufren los embates del centralismo politico y econdmico y se
presentan, ademis, como eslabones fundamentales en la estructura politica mexicana.
Representan el espacio inicial de presencia de los grupos politicos locales y son el
escenano de sus pugnas y enfrentamientos por el poder local y regional.

En ellos y posteriormente en los gobiernos estatales =& dan los PTimETos espacios
de mediacidn polflica institucional, siendo por ello, lugares fundamentales para el
entendimicnto y comprensicn de la vida politica de una regidn.

Por otro lado, la transformacidn de las vicjas economias cerradas y regionales en
espacios abierios, de competencia comercial (aunque francamente desigual), en los
marcos de la economia nacional y mundial, provoed cambios muy fuertes en la estruc-
tura social, los cuales a la postre demostraron ser definitivos en la conformacion de
nuevas regiones nacionales y estatales. En mds de un estado del pais, la vieja oligar-
quia (ganadera, agricola o comercial), dio paso a nueves actores ligados a la industria,
al comercio regional y nacional ¢ incluso al capital financiero, transformando con ello,
las antiguas provincias oligirquicas, unipantidarias, caudillistas y caciquiles, en enti-
dades que enfrentaban a los emisarios del pasade con los del presente: a los capitales
locales y regionales, con los nacionales ¢ internacionales; a los modelos de desarrollo
agricola, minero y ganadero, con los esquemas de industrializacidn y comercializacitn
miis alli de las fronteras; al unipartidismo, con el pluripartidismo v mds adn, con la
participacidn social transpartidista, generando con ello nuevas identidades ¥ NUevos
marcos de competencia; en sinlesis, nuevas regiones resultado de la presencia de los
capitales ¢ intereses globales, pero tambicn, de los nuevos modelos de quehacer politi-
Ok

Las ideas que aqui se presentan hacen énfasis al caso del estado de Tlaxcala, en-
tidad que sigue siendo buen ejemplo de muchos de los procesos aqui desarrollados.
Los temas principales son: el federalismo, ¢l desarrallo, la transformacidn regional ¥
la politica local, todos ellos, como elementos de la nueva conformacion nacional de
México, en el contexto del nuevo tiempo de las reglones.

I. FEDERALISMO Y GOBIERNOS LOCALES,

La historia y discusidn sobre el federalismo en nuestro pafs es tan antigua como la
historia misma de nuestra patria. Desde la primera Constitucién que nos dimos como
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mexicanos independientes (1824), quedd plasmada la adopeidn del Federalismo como
forma de disiribucién del poder y como sistensa de vida y de gobiemo.

Ciertamente, el pacto federal no fue, ni mucho menos, un acuerdo nacional und-
nime. Por el contrario, s& encontrd una ¥ otra vez de frente con las propuestas centra-
listas y conservadoras.

La llegada al poder de los liberales se constituyd no sélo en una derrota a los
conservadores, sino en el establecimiento del federalismo como el progreso y el bino-
mio centralismo-conservadurismo, como el retroceso. La lucha, segiin lo sostenia José
Maria Luis Mora era entonces, entre ¢l progreso v el retroceso.

Pero independientemente de estos antecedentes, llevamos 174 afios de ser una re-
pliblica federal, logrando la unidad a pesar de la diversidad, aungue ahora el debate y
la reflexidn en torno a esa forma de organizacidn de nuestros poderes entra en la recta
final v ¢l proceso centralizador que ha caracierizado a nuestro gobierno federal y que
ha levado a una gran acumulacidn de faculiades y acopio de competencias, se convier-
te en un poderoso obsticulo para cualquier forma de desarrollo local y regional.

Por otro lado, hay que resaltar que los poderes y gobiernos locales han sido cla-
ramente, elementos de gran importancia para el sostenimiento de este esquema de
gobierno. El agrupamiento de caudillos y caciques asi como de los sectores populares
en cada entidad del pais, ha sido el gje articulador sin el cual no se hubiera podido
instaurar ningin modelo de gobierno, con control central, como sucede de hecho. Es
por ello que las elecciones de autoridades en una entidad federativa o incluso en los
municipios importantes del pais, se han convertido en razdn de Estado.

El gobernador y los presidentes municipales de las capitales de los estados y de
los municipios mids importantes, cumplen el papel de intermediarios entre las deman-
das de los grupos y sectores y las otras instancias de gobiemo, especialmente del go-
biemo federal. Los diputados locales y los presidentes municipales cumplen la misma
funcién, pero de otro nivel y con contacto més directo con la poblacidn. De tal forma
este esquema organizativo y de funcionamiento politico no resulta sin unos y otros. De
ahi la importancia inicial de los gobiemos locales.

Pero én el marco del pacto federal y del resurgimiento de las regiones, estados y
localidades, los gobiemos locales adquieren el papel que las constituciones mexicanas
les asignaron; esto es, un papel protagénico y central en las negociaciones hacia la
federacién ¥ hacia la poblacién, pero ademds, un rol fundamental en lo relacionado a
captacion de recursos econdmicos (fiscales) y en lo concerniente al repario y ejercicio
del presupuesto oficial. De ahi, segin me parece, el binomio federalismo-gobicrnos
locales es en este momento uno de los ejes, tal vez el que estd en mayor revolucidn, en
la vida politica nacional.
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1L EL. MARCO DEL DESARROLLO NACIONAL Y LOCAL.

Mucho se ha hablado también acerca del desarrollo de nuestro pais y de sus regiones;
tiertamenie no tanto como se ha hablado del federalismo, pero ambos temas no han
estado desligados entre si y sus contactos, sobre todo en Jos Gliimos tiempos, son muy
CErCanos.,

Para nadie es dificil establecer que México se desarrollé durante varias décadas
en toro al Distrito Federal, Guadalajara v Monterrey. Mis de dos terceras partes de la
riqueza nacional se producion en esas tres ciudades ¥ se concentraban ahi por supues-
o,

Estos tres polos conformaron durante muchos aitos, los ejes del desarrollo mexi-
cano. Pero mientras ahi se generaba y concentraba riqueza, en el resto del pais se con-
centraba pobreza. Los diversos modelos de desarrollo econdmico del pais, sobre fodo
desde ¢l modelo de sustitucién de importaciones, permitieron la concentracidn de ri-
queza y la generalizacin de desequilibrios, los cuales persisten adn.

Asi, incluyendo a la Ciudad de Puebla, podemos comentar que desde 1930, estas
cuatro ciudades han mantenido pricticamente inalterado su rango entre las ciudades
mids importantes del pais, ocupando los primeros lugares, De igual forma, han mante-
nido los ndmeros mis altos de concentracién poblacional. Afin en 1990, 1a ciudad de
México era responsable de la generacidén de mis del 40% del PIB nacional. mientras
que las tres ciudades de mds alto rango generaban, conjuntamente, el 524"

Este esquema, claramente concentrador ha sido una ¥ olra vez cuestionado y los
gobiemos federales consideran en sus planes ¥ programas de desarrollo, acciones para
transformar tn inequitativa realidad, pero ésta permanece y persiste y alimenta las
viejas y nuevas voces que buscan su modificacidn. Aqui toma fuerza el concepto de
descentralizacidn.

En Tlaxcala por ejemplo, ¢l panorama del desarrollo no ha sido positivo. La enti-
dad, a decir de los antropélogos fue, sobre todo en su parte suroeste, un lugar de gran
desarrollo desde antes del arribo de los espafioles. En la cuenca Atoyac - Zahuapan y
en el drea de influencia de la montadia La Malinche, se desarrolld una agricultura que
supo organizar los recursos disponibles, entre ellos principalmente el agua, de tal for-
M que generd sistemas de produccidn agricola que fueron presumiblemente exporia-
dos hacia los valles centrales de México y no al revés como se ha dicho, No es casual
tampoco, que la etapa clisica se presentara primero en la cultura tlaxcalteca ¥y cuando
esta arribaba a su periodo postclisico, las culturas del valle central del pais llegaban
apenas a su pericdo clisico,

' Camilln Huerta, Mario; “Reflexiones sobre ks ansecedentes ¥ perspoctivas del desssrollo pogiomal en Mésico™
(Inelife)
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Toda esa cultura agricola y del agua fue desplazada por los coltivos de cereales y
por el ganado de los espafioles, dando paszo, tiempo después, a la instalacion y desarro-
Ilo de muy importantes haciendas agricolas y ganaderns en ol territario, cuyos propie-
tarios no siempre fueron de origen local.

Es dificil ascgurar si cste esquema productivo desarrolld o retrasd a la entidad,
pucs en muchos casos una hacienda con todo y su excesivo control y rigidez producti-
va, ¢s capaz de converlirse en pivote de la economia regional. Lo que si es cierlo es
que la oligarguia que se generd y acompaitd durante decenios la vida tlaxcalteca tuvo
gran control politico e impidid cualquier expresidn social o econdmica y por supuesio
politica, ajena a sus inlereses,

Si concebimos que el desarrollo regional requiere de la liberacion de los factores
de la produceion y mids adelante de la libertad de expresidn pablica, podemos decir
que Tlaxcala, a pesar del reparto agrario, pero gracias al fraccionamiento de tierras y
reparto familiar de las mismas, conservd un esquema sumamente conservador y rigido,
lo que puede haber frenado parte de su desarrollo.

La instalacidn de industrias textiles en los mirgenes de sus rios representd para la
entidad una gran posibilidad de desarrollo, pero para ese entonces la vecina Puchla se
habia consolidado como un centro regional importante y las relaciones de dependencia
entre una y otra eran desventajosas para Tlaxcala. La industria que se instala poste-
ricrmente en la entidad en ¢l marco de las importantes campafias pro-industrializacidn
de varios gobiemos del estado, no representa la circulacidn de capitales locales, pues
son en gran parie forineos, y los centros de decisién de esos recursos estin, cuando
muy cerca. en Puebla, si no es que en el Disirito Federal, Monterrey o fuera del pais.
Paor ello no se crea una burpuesia industrial importante y fuerte que modernice a la
entidad y que responda a los impulsos federales y estatales.

No obstante, la creacién de la universidad estatal, la diversificacion industrial, el
incremento de la infracstrectura para el desarrollo y el aumento del gasto social duran-
te ¢l sexenio de Sinchez Piedras (1975 - 1981} v en parte en los dos gobiemos poste-
riores, permiticron que la entidad despegara y se presentara ya no como la anligua
entidad rural ¥ campesina, no modernizada y plagada de esquemas politicos premo-
dernos, y pudiera dar pasos importanies en su desarrolio,

Es cierto que no podemos afirmar que la entidad es ejemplo de desarrollo, peroes
verdad que no presenta la situacion critica que otros estados.

Por otro lado, no podemos olvidar que en el marco del México de fin de milenia,
los recursos de la entidad dependen -como los de la mayorin de estados-, de la federa-
cidn y las exigencias de descentralizacion en ¢l marco del federalismo, se conectan
directamente con el desarrollo.
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1. MEXICO Y TLAXCALA: POLITICA NACIONAL Y LOCAL.

La discusitn en México sobre los nuevos actores de la vida politica y econdmica,
acompafiada del andlisis sobre las acciones cotidianas del gobiemo, del capital finan-
ciere, de las prandes empresas exportadoras e incluso de algunos de los partidos poli-
ticos, dan pie, en primer lugar, a un conjunto de reflexiones sobre los procesos de
cambio acaecidos tanto en el modelo econdmico, como en la actividad politica, espe-
cialmente en el quehacer del gobierno federal en el dlitimo decenio y, en segundo lu-
gar, de manera muy importante, i las caracteristicas y acciones de los gobiernos estata-
les y locales, toda vez que, a pesar de los cambios a nivel federal, la estructura de go-
biemo y de control y coordinacidn entre los niveles de gobierno pasa, forzosamente,
por los gobiernos estatales e incluso municipales, los cuales siguen ain mediando en-
tre sociedad y gobiemo federal.

Ez por ello que podemos observar acciones y politicas del gobiemo federal que se
manifiestin con absoluta claridad en ciertos niveles de la vida nacional, pero no en
oiros ¢ incluso hallamos acciones contrarias 2 1o esperado federalmente.

¥ ahi s¢ desprende, tal vez, la idea de los desniveles de desarrollo o de moderni-
zacidn que encontramos en el pais ¥ que no s6lo permiten ratificar 1a desigualdad re-
gional, sino incluso, la pluralidad regional, pues los gobiernos advierten la heteroge-
neidad de decisiones y scciones econdmicas v politicas de los diversos actores, lo cual
imposibilita en cierta medida, la implantacién general de los lineamientos nacionales,
50 ricsgo de perder el control estatal o local, como ya ha sucedido en diversos lugares.

Me parece que son considerablemente diferentes los espacios del territorio nacio-
nal ¥ por ende, la aplicacidn de las politicas generales a nivel federal se topa con cir-
cunstancias que en algunas ocasiones favorecen su implantacidn, pero en otras, entor-
PECEN U ejercicio,.

Loz dltimos afios han sido claro ejemplo de la insercidn en la dindmica mundial,
han sido los afios de la globalizacidn, en donde los ejes descansan ya no sdlo sobre el
mercado nacional y sobre la competencia local sino, principalmenie, en el mercado
imternacional, conformado por grandes bloques econdmicos ¥ comerciales.

El Estido y la Nacidén tienen muy poco que hacer en ese terreno y el primero de-
be, exclusivamente, organizar y asegurar las posibilidades de insercidn en ese espacio.

Es sorprendente cémo en tres lustros s ha podido dar vuelia a medio siglo de or-
ganizacion y fortalecimiento estatal, Hoy, aparentemente ¢l Estado interviene menos
en economia y acepta procesos de democratizacién -que se han dado desde el decenio
pasado- a fin de disminuir su presencia y dar paso a los individuos y a instituciones
poco poderosas que no interfieran en el libre juege del mercado y que posibiliten a que
éste actie sin contrapesos y sin marcos politicos que atrofien su libre andar. Pero jlo-
do esto sucede exactamente asi, no es mediado por ningtin actor o proceso y se repro-
duce sin problema en todos los niveles y drdenes de la vida social? jJuegan algin pa-

174



Rend Valdiviezro Sandoval

pel la vida y organizacién de las entidades federativas y de los municipios y localida-
des? Veamos.

El case Tlaxcala. La viefa oligarquia v ;la nueva derecha?

Un aspecto fundamental en los procesos de modemnizacidn que ocurrieron en parte del
territorio nacional fue, sin duda, la transformacidn de la vieja oligarquia agraria en
nueva burguesia industrial o comercial (en algunos casos).

La llegada e impulso de la industrializacién en nuestro pais, durante el proceso de
sustitucion de imporiaciones, pero también durante los afios sesenta y setenta, requind
de actores que no siempre estuvieron presentes y que obligaron, en muchos casos, a
que el Estado impulsara grupos o inversionistas extranjeros, ante la carencia de los
locales, De ahi la afirmacion scerca de que la burguesia industrial nacional fee creada
o impulsada por el Estado.

En algunos lugares, fue muy clara la transformacidn de los anteriores terratenien-
tes agricolas en nucvos industriales’, pero en otros, la oligarquia no desaparecid ni se
transformé sustancialmente, sino que se acondiciond a las nuevas caracteristicas de
una sociedad con Beforma Agraria.

Estas diferentes formas del proceso provocaron, a mi parecer, desigualdades re-
gionales que persistieron durante mucho tiempo y que sélo con la intervencidn estatal,
hace no mis de 20 6 25 afios, comenzaron a medificarse.

Estarfamos, entonces, ante la expectativa de encontramos con grupos ccondmicos
y politicos que se modernizaron como consecuencia del impulso econdmico resultado
de la insercidn regional y nacional en la divisidn internacional del trabajo; pero tam-
bién de la necesidad de ocupar nuevos espacios politicos tanto locales coma regionales
y nacionales.

En Tlaxcala el proceso fue tardio y lento ¥ no ha concluido. Veamos.

El reparto agrario en Tlaxcala se inicia inmediastamente después del fin de la Re-
volucidn Mexicana de 1910 - 1917, pero se acelera, como en todo el pais, durante los
aftos del sexenio del Gral. Cérdenas, especialmente en 1937, afio en el que se repartic-
ron 35.8% del total de 100,654 has. que se afectaron durante ese periodo.”

Mo obstante, durante ¢l decenio de los treinta, fueron fraccionadas por sus due-
fios, 30 haciendas, de un total de 66 fraccionadas durante 35 afios.' Evidentemente este
proceso se dio a fin de conservar en familia -dentro de los marcos de la ley agraria- la
extension total de la hacienda.

! er e fa Pefla, Guillermeo; “Poder locall, peder regional: perspeciivas antropolégics™ en! Padus, Jogs y Vam.
neph, Abin: Peder locad, poder regplongd; COLMEX - CEMCA; Mo, 1986
¥ Ciindo por; Valdiviceo, Bené; “Desarmoll v cvalucitn politica en Thaxcala. Bl manco de b politbcn reghonal™.
I:'q:nlum:i: presenada on ol Diphoensda en Politiea Regicaal COSDER - MAR, UAT. Tlaxcala, jmmio de 194,
Tivied
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A pesar de estas acciones, durante ¢l propio sexenio cardenista, 16 haciendas ga-
naderas de la entidad obticnen centificados de inafectabilidad, por 25 afios.

Estos datos permiten afirmar con gran exactitud, que la estructura de la tenencia
de la tierra en Tlaxcala cambid, durante el reparto agrario, sélo de manera formal y
posibilitd que los viejos grupos oligirquicos se mantuvieran pricticamente iguales,

Es hasta el decenio de 1970, cuando al vencerse los certificados de inafectabili-
dad ganadera, se reactivan las movilizaciones campesinas en la entidad y se denuncian
73 latifundios en Tlaxcala, propiedad de personajes de la vida politica local ¥y regional.

Paralelamente al conflicto con los terratenientes denunciados -aungue solamente
un latifundio foe afectade- se impulsa un proceso de industrislizacién acelerado, en
donde se logra la llegada de capitales nacionales (Puebla, Ciudad de México ¥ Monte-
rey). intemacionales, y también algunos locales, Ello origing enfrentamientos entre
los grupos, Unos, duefios y representantes del poder tradicional; otros en bisqueda de
espacios acompaiiando a los nuevos procesos econdmicos y socinles.

Estas dos siluaciones son claves para explicar Ia lenta y dificil modernizacidn de
Tlaxeala, no sdlo en lo econdmico, sino también en o politico.

IV. LOS ESPACIOS POLITICOS EN TLAXCALA: LOS MUNICIPIOS.

La lucha por el poder polilico en los municipios en México no es reciente, pero el
advenimiento de los municipios como el eje central de Ia lucha politica en nuestro
pais, no tiene mds de quince afios.

Por sus caracteristicas de desarrollo, podemos hablar de municipios con allo gra-
do relativo de desarrollo econdmico, clasificacion en la cual, segiin informacidn de
1990, podemos ubicar solamente al 8.1% de los municipios.” De acuerdo al Censo
Nacional Agropecuario de 1991, 1,653 municipios, que representaban el 69.2% del
total, eran rurales.”

La diferencia entre los municipios urbanos v los rurales s abismal en muchos ca-
505, no s6lo por sus condiciones de desarrollo, sino por los niveles de vida de sus habi-
fanies y hasta por su ubicacidn geogréfica en el pals.

Por oiro lado, las condiciones adversas de desarrollo de muchos municipios, si-
tuacion que se recrudece cuando son parte de la zona de influencia de algiin drea me-
tropolitama, como es el caso de la mayoria de los municipios de Tlaxeala, ha generado,
ademds de los desequilibrios regionales, desequilibrios entre localidades, de tal forma
que en un mismo municipio podemos encontrar localidades con infrasstructura y desa-
rrodlo y otras con muy malas condiciones de vida,

* Muartines Cabadas, Gustiwx Lo edmininracdin eafani ¥ munieipa de Méneos INAP - BARDRRAS: México
1945 (4* edicin); Capénlo |0,
il
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Esta situacidn se ha convertido en un factor clave de los conflictos gue se han da-
do en Tlaxcala, pues en muchas ocasiones, la cabecera municipal es mis pobre que
cualquiera de sus localidades.

Deciamos, piginas atrds, que la lucha por el poder en los municipios es antigua.
Desde la creacidn misma de los municipios -accidn que se hizo desde alguna oficina-
se despreciaron factores histdricos y culturales de cada localidad, por lo que termina-
ron formando parte de algin municipio localidades enfrentadas y absolutamente dife-
rentes.,

Esto Hevd a que la lucha por la presidencia municipal fuern muy fuerte en esos
municipios ¥ que el control de las agencias municipales (instancia inferior a la presi-
dencia municipal, pero la mas alta en una localidad), se convirtiera en razdn de exis-
tencia de muchas localidades. Esta es, incluso, una de las vertientes de la exigencia de
creacion de nuevos municipios, pues no sdlo tenfan recursos algunas localidades, sino
que el presidente municipal no las representaba ni ellos lo reconocian a €l

Por otro lado, llama la atencidn que las pugnas por la candidatura del PRI a la
presidencia municipal {que recuérdese gana la mayoria de las presidencias municipales
en Tlaxcala) sean mucho mayores que los conflictos poselectorales. En el fondo lo gue
sucede es una lucha entre las localidades por la candidatura la que, al no obtenerse, ha
implicado rupturas en ese partido, triunfos de los partidos de oposicidn y desconoci-
miento de la cabecera municipal por parte de las localidades.

En este esquema se puede explicar 1a creacidn inusitada de municipios en Tlaxca-
la, que en 1995 pasd de 44 a 60, bajo las siguientes ideas:

1. Las localidades v sus pobladores identifican a esta frea como su espacio de vi-
da y su espacio de exigencia plblica; esto es, su espacio politico, su gobierno local.

2. Los factores que inciden en la identificacidn (en la generacidn de identidad) en
el caso de los nuevos municipios de Tlaxcala son, en un casos, histéricos (tradiciones,
costumbres y pricticas de las localidades, lo que enfrenta a unas con olras); en olros
econdmicos (capacidad productiva v riqueza, lo que implica la existencia de localida-
des pobres y otras ricas); en ofros, politicos (demanda de puestos y espacios de poder)
v en otros, Maicos (ocupacidn vy vso del territorio).

3. La obtencidn de un espacio administrativo se traduce, directamente en la iden-
tificacidn de un espacio politico, superando la fase inicial del conflicto (frente a otra
localidad) y ubicindose en la fase de ejercicio del poder (cobro de impuestos, manejo
de recursos econdmicos, control de la fuerza pablica, ele.).

Es posible suponer que el gobiermo estatal pudo haber decidido la no creacion de
los nuevos municipios y enfrentar una demanda crecientemente social.  No es objeto
de este trabajo analizar las razones de la creacion. Lo que si es cierto ¢s que el con-
flicto, la presion, la movilizacitn y la exigencia, consiguieron los decretos de creacidn,
de tal forma que en sus primeras elecciones de presidente municipal, pricticamente no
hubo ninglin conflicto.
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Este esquema e ideas pueden reflejar gran parte del quehacer e identificacidn de
los municipios del pais, y también en el altiplano central, en donde la influencia del
direa metropolitana de la Ciudad de México y su ritmo y caracteristicas de vida, politi-
zacion y conflicto, pueden ser el elemento que hace diferente la participacin, desarro-
llo y resolucidn de la lucha por los espacios politicos.

Finalmente esta lucha se profundiza en el México del fin de milenio. Se vuelve
profunda y trascendente, con diferencias en las localidades ¥ en los municipios, pero
con perspectivas de largo alcance.

Hoy se puede sostener que este es el campo privilegiado de lucha de la sociedad
civil, mds alld de los partidos politicos en muchos casos, mds all del gobiermnao. Por
eso su eficacia y tal vez, por eso su éxito.

La lucha por los espacios politicos en Tlaxcala.,
No obstante ¢l proceso de desarrollo en Tlaxcala, sus concentraciones poblacionales

son muy pequedias y conserva muchas localidades con pocos habitantes. En el cuadro
siguiente podemos apreciar esta situacidn.

Cuadro 1
Tlaxcala, Distribucién de la poblacién por tamaiio de localidad
— _.‘l._hu-lul.a Relativa
Tiaxcals 21 AW 100,00
| - 2499 hata, 177,460 20048
2 SIH) - & 5] hatbs. 131,954 14,04
3 (KK) - 9590 hahs. 144,133 18.58
1010000 - 195590 hat 00,107 1.33
000 - 45 55 hakg a7 Z13R
S0L000 = G4, 0560 haba: 152140 1264

Puente: INEGI; Conteo de Poblacidn y Vivienda /993, Resultados Preliminarcs. México. 1996,
Pag. 22,

Para 1990, el nimero de localidades en la entidad era de 794 (Anuario Estadisti-
co del Estado de Tlaxcala; edicidn 1993), de las coales mds de 600 tenian menos de
MK} habitantes.

Resulta claro, en consecuencia, que la mayor cantidad de poblacién en Tlaxcala,
se encuentra en localidades pequefias y que, per lo tanto, la dindmica politica de la
entidad se ubica, de manera especial, en estos espacios.

Por ende, la dimensién de los problemas que originan un conflicto en una locali-
dad es. a veces, poco significativa, pero cuando el conflicto se centra en la defensa de
un espacio adminisirativo o politico o urbano, ficilmente se conecta con problemas de
otro nivel y so extiende la cobertura del problema,
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De ahi la gran movilizacidn de localidades en la entidad, desde hace varios dece-
nios, agudizada en 1994 -1995, para conseguir el estatuto de municipios.

Por ello un aspecto muy importante en la historia reciente de Tlaxeala tiene que
ver con la creacién, como ya se habia sefialado, de 16 municipios, en 1993, accion que
constituye un caso inédito en la historia contemporinea de México. No obstante esta
creacion, existen adn en el Congreso del Estado, 14 solicitudes de localidades por
COnvertinse en municipios.

En nuestro pais, al comicnzo del decenio de 1990, existfan 2,387 municipios.’
En los cuatro primeros aftos de este decenio no se recuerda la creacidn de municipios,
salvo en casos muy especiales, Esta situacidn tiene que ver, a mi parecer, con ¢l cen-
tralismo del Estado Mexicano, pues las demandas de creacidn de municipios provie-
nen, esencialmente, de actores sociales en sus propias comunidades y esto puede im-
plicar alguna concesidn federal y democritica hasta hace poco, nada usual en nuestro
pais.

En México vy en Tlaxcala, la lucha por el poder en los municipios es antigua.
Desde su creacién fueron dejados de lado factores histdricos y cullurales de cada loca-
lidad, por lo que éstas terminaron formando parte de algin municipio, presentando
diferencias v conflictos muy profundos en algunos casos.

Esto llevd a que la lucha por la presidencia municipal fucra muy fuerie en esos
municipios y que el control de las agencias municipales (instancia inferior a la presi-
dencia municipal, pero la méds alta en una localidad), se convirtiera en razin de exis-
tencia de muchas localidades.® Esta es, incluso, una de las vertientes de la exigencia de
creacitn de nuevos municipios, pues no s6lo tenian recursos algunas localidades, sino
que ¢l presidente municipal no las representaba ni ellos lo reconocian.

En ese sentido, se puede sostener que uno de los aspectos fundamentales de la lu-
cha por los espacios politicos en Tlaxcala descansa en la hisqueda de la ocupacion de
la estructura politico-administrativa (control de recursos y ejercicio gubernamental)
por parte de los habitantes de una localidad en relacion a otra que tiene el estatuto de
cabecern municipal.

Esto parece que ¢ cierto en toda la extensién de la palabra, pero el conflicto no
s¢ queda o no se inicia ahi siempre, por el contrario, surge en otras esferas del queha-
cer cotidiano de la localidad y llega, en muchas ocasiones hasta los niveles mds alios
de gobierna, incluso de fuera del municipio.

" dlariiner Cabafias, Gustawe; G, o,

¥ waldivicoa, Resd: “Las espacics politicos en ol alliplano contral messsann. El casa de los mamicipios de Tlacel,
Minicn”; Posencia presostada en el Primer Congreso Europeo de Latincamericasistas; Universidad de Salamanca,
Salamanca, Bigdfia, Nunia d 170046
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En un estudio realizado en la Universidad Auténoma de Tlaxcala,” encontramos
que los conflictos municipales pueden ser clasificados de dos formas:

§.Conflicto Municipal: en donde participan diversos actores de la sociedad civil,

2.Conflicio Intramunicipal: que se refiere a los conflictos al interior del propio
ayuntamiento, entre autoridades del mismo,

En el primer casa participan tanto ciudadanos organizados, como no organizados
y en el segundo, participan tanto el presidente municipal, como el sindico, los regido-
res ¥ los agentes municipales.

No es casual, segiin el estudio referido, que Ia mayaoria de los conflictos scan del
primer tipo, pues estd involucrada la sociedad civil,

Las demandas principales son:

1. Servicios piblicos.

2. Manejo honrado ¥ respetuoso de los recursos del aVuIimiento.

En otro estudio realizado en 16 municipios de la entidad', nos encontramos que
ambas demandas siguen siendo centrales en los conflictos en los municipios v locali-
dades, resaltando las referidas a la solicitud de agua, drenaje, servicio de limpia, pavi-
mentacidn, defensa del territorio privado ante cualquier obra de infraestructura ¥ al-
cantarillado, por un lado y, por el otro, las relacionadas con la ex igencia de destitucion
de autoridades corruptas o prepotentes, a decir de los propios habitantes.

Los conflicios originados por el primer tipo de demanda, usualmente incluyen a
habitantes no organizados permanentemente, pero que estin en condiciones de exten-
der su conflicto hasta el terreno estrictamente palitico y electoral, si no se resuelve o
st le da alguna salida. Los del segundo tipo presentan poblacidn mis organizada y
frecuentemente estdn relacionados con la intencidn de sustituir a las autoridades mni-
cipales o al menos a alguna. Estos son conflictos claramente politicos.

Lo que nos interesa de estos datos, es que en la gran mayoria de los casos el ori-
gen del conflicto estd en alguna localidad y desde ahi se extiende, en caso de no ser
atendido, a gran pante del municipio y se enfocan los ejes de ataque en contra de la
autoridad municipal.

La identificacidn del primer espacio (ierritorio) frente a otro espacio (ayunta-
miento) hace que el conflicto devenga en politico ¥ entonces nos encontramas frente a
la bisqueda de ocupacidn del espacio politico que representa el ayuntamiento, Esta-
mes aqui claramente frente a un conflicto pelitico en un espacio reducido {localidad),
pero que esti en condiciones de extenderse hasta otro espacio politico de mayor nivel
¥ alcance.

¥ Martiner, Clustavo;, Tloweala: eomlicros mamicipates 1968 - 1987, Apuntex pare m extudio; Serie Reporics de
Investigaeivn: Deparamento de Sociokogts y Trabaje Secial; Universidad Autdnoma de Thxcab; Cuadema N |,
Septicmibee de |G,

¥ CUSDER - MAR: Trabajo de Investigacida sobre pobiemmar doealer v desarrolls focal: 19961997, ClUSTHNER,
VAT: Thaxcals, Thx., México, Avance de investigacion.
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De lo que se ha planteado hasta aqui, es posible sintetizar algunas ideas bisicas:

1. La mayor parie de los conflictos politicos en los municipios, tienen su origen
en lus localidades.

2. Las localidades y sus pobladores identifican a esta drea como su espacio de vi-
da v su egpacio de exigencia piblica; esto es, su espacio politico.

1, Por las propias caracteristicas del conflicto en las localidades, L lucha por los
espacios politicos presenta diversos niveles, comenzando por el nivel mds pequeiio, en
lo que se refiere a poblacion y territorio, y extendiéndose, segiin el caso hasta niveles
territoriales ¥ gubernamentales mayores, incluyendo, en ocasiones, la lucha por el
propio espacio gubernativo.

4. La obtencidn de un espacio gobernativo-administrativo se traduce directamente
en la identificacion de un espacio politico, superando 1a fase inicial de conflicto {loca-
lidad) v ubicindose ¢n la fase de ejercicio del poder (cobro de impuestos, manejo de
recursos econdmicos, control de la fuerza piblica, etc.).

Podemos entonces concluir, que la lucha por los espacios politicos en México,
sobee todo en los Gltimos afios e incluso, de manera especial, en lo que va del gobieno
de la repdiblica actual, s¢ ha desarrollado en los espacios mis pequedios de asentamien-
to poblacional (las localidades) y se ha extendido, segiin sean los casos, hasta espacios
de mayor nivel {territorial y gubernamental).

Este es el centro de la vida y de los conflictos a nivel de gobiernos locales en ¢l
caso de Tlaxcala, Si nos planteiramos el asunto del presupuesto y de las participacio-
nes federales y estatales, nos cncontramos frente a municipios que rara vez generan
conflictos en este renglén, incluyendo a los municipios gobernados por partidos de
oposicidn, Esto no quiere decir que la distribucidn de recursos sea justa y suficiente co
el estado. Puede significar que los habitantes no asocian adn los problemas de los ser-
vicios piiblicos con la generacidn y wso de los recursos gubernamentales; esto es, con
los problemas del federalismo y de la descentralizacidn,
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DETERIORO AMBIENTAL Y POLITICA REGIONAL EN MEXICO

Mario M. Carrillo Hoerta

1 INTRODUCCION

Uno de los cientificos sociales que mis interés han mostrado por contribuir al enten-
dimiento y promocién del desarrollo sustentable en México, es sin duda Victor L.
Urquidi. Por ejemplo, al mismo tiempo que €l ha realizado esfuerzos importantes en la
investigacién de los impactos y operatividad de los incentivos econdmicos que preten-
den aminorar ¢l deterioro scoldgico en el dmbito de la industria nacional, también ha
Namado la atencidn hacia la necesidad de enfocar regionalmente la politica ambiental
del pais, ¥ ha sugerido cambios especificos en la legislacidn correspondiente. (Urqui-
di, 1995; Urquidi, 1996a).

El énfasis de Urquidi por la orientacién regional de la politica ambiental, segu-
ramente tiens que ver con dos cosas: primero, con su conviceidn de que el desarrollo
sustentable requicre de la consideracion de elementos de equidad no solamente entre
generaciones (que es la orientacion principal que se le ha dado hasta ahora), sino tam-
hién ente sectores y regiones, y segundo, con su preccupacion de la existencia de im-
pactos ambientales que involucran regiones que no ceinciden con las divisiones geo-
politicas de las entidades de México, por lo gue no son incluidas (como se necesita) en
la politica regional del desarrollo del pafs. (Urquidi, 1996b).

El presente trabajo tiene como objetive principal el de analizar algunas politicas
de desarrollo regional que se han implantado recientemente en México, para ver i han
tenido éxito en terminos de disminuir las desigualdades regionales del desamrollo, y si
han permitido enfrentar adecuadamente el deterioro ambiental, de manera que se pue-
dan anticipar las perspectivas de una politica integral de desarrollo sustentable en el
pais,

El trabajo consta de cuatro secciones. En la seccidn 11, se comenta la evolucion
reciente del desarrollo regional, de la pobreza y del deterioro ambiental en México.
En la seccidn 11, se incluye la discusidn de algunas politicas de desarrollo regional y
de su relacion con la politica ambiental en México. En la seccidn IV, se ofrecen algu-
nas reflexiones finales.

11, DESARROLLO REGIONAL, POBREZA Y DETERIORO AMBIENTAL
EN MEXICO.

Segin el Informe de la Comisién Brundtland, el desarrollo sustentable es el que se
lleve al cabo “...sin comprometer la capacidad de las generaciones futuras para satisfa-
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cer sus propias necesidades”. (Brundtland, 1987). Sin embargo, segln Urquidi
(1996h:5), la Comisidn implicitamente incluye un principio de equidad distributiva en
el conceplo, que va mis alld de la preocupacion por el bienestar (desarrollo) de pene-
raciones futuras, cuando afirma que “..la preccupacion por la igealdad social entre
generaciones...debe logicamente extenderse a la igualdad dentro de cada generacion,™

Lo anterior debiera interpretarse como una advertencia de que el desarrollo no
podrid ser sostenible en Ia medida en que no asegure un equilibrio entre regiones v no
alcance equitativamente a todos los grupos sociales dentro de una regidn; es decir, que
"...El desarrollo sustentable deberd ser tanto global como regional y nacional, y debe
descansar en principios de equidad distributiva® (Urquidi, 199%b:5),

Para el caso de México, existe amplia evidencia de que por lo menos reciente-
mente, el desamrollo no ha alcanzado de ipual maners a las diferentes Egiones ¥ grupos
sociales que conforman el pais, y que las diferencias se hacen cada vez mis grandes.’
Por ejemplo, Stern (1994:431) caleuld Ia incidencia relativa {en el total de la pobla-
cidn) de la pobreza en México, con base en el consumo y con base en el ingreso, y
encontrd que cn ambos casos, dicha incidencia decling consistentemente entre 1960 y
1984, revirtiéndose la tendencia a partir de entonces, Bolivinik (1995:29) muestra que
el total de personas pobres (definidas éstas de acuerdo con dos metodologias para cal-
cular el nivel de vida) como por ciento de la poblacidn nacional tendid a disminuir
en México entre 1963 y 1981, pasando del 77.5% al 48.5% en el periodo, pero empesd
4 aumentar a partir de entonces, llegando a una cifra de 66.0% en 19972

Por otro lado, informacién disponible muestra que los desequilibrios regionales
del desarrollo se han dado en México por lo menos desde principios de siglo, y que

"Esta prencwpacidn estd presesto en om trabago anterior (Carilo, 19969}, domde: all hacer referencia a Jo que debe
hacerse para avancsr on ol desamollo sustentble se recomiends . |nskstic o b idea de que el objetivo central del
desamrallo e ¢l bienestar social, guiado por crilerios de equidad intergrupal, inserregional o inlemempoeal, doode cuidar
€l medio ambienie importa ato soso chminar b pobres ¥ las desipuabdades regionsles setmabes”. Posberioemento,
Robern M. Solow (1906: 16), Premao Mibel de Ecvncands, 1949, expresd ons preccwspacitn semejanic, cusndo al refe-
e 3 bos objetives. del desarrollo arguments que “_is sustentabilidad -l euidad inlenesmpieal- o3 am obpeivo enire
varios. airee..” ¥ qoc uny polftica adecuads de desarmollo. sussentable Bene que cquilibmr “_enire si los ohjctivos
inieeitponles, mieregionales e inrsegionales™, refiréadose preclsaments a las diferencias ¢ infosticias achuales en
wérminos de desamulio ENIIE Fojhamnes ¥ enire ghipos deniro de una misma regidn.

orentiaga (1993) mucsina, con datos del PRUD (19929, que emtre 19940- 1992, b distribucisn del ingreso g nlvel
mndi:lumjuh.t|uumpaderhuqm,nrﬁuhm.wﬂmd:p:mr:ﬁsrirun:lupm:mﬁurnn-
senchada de la copa) recibia e 3279 de los ingeesos 1otales del mundo, eenbas que el 0% mds pobre (la pano
infierior die s eepa) recibin solamente el | 4% de jos ingrescs mundiales, Sin duda, una distribucidn basnte EnCupin-
fivn <led inpreso entre grupos sociales.

"Stem: (1992) muesira fmmbiéa como se ha comportado b distribucida del ingresn en México, por ba menns desde
1930, ol eravés del andlisis de bos coedieientes de Cind cakulados pars varios ailos por diferenses catudiosos, y sungue
ho cocuenen unilormidad enire fos resultados de todos ellos, 5§ encoentr um fendencly hacia mna mayor dguaklsl en
dicha distrbocidn hasta snics de 1980, iendeoscia que se reviene a partir de esonces. Fxta dltims tendencia es conliy-
Mula por Rubalcaws (1995), quien ssalisa b distribecitn el ingreso corrients total, moneiaio ¥ no monetaio de ks
hogares enesicance por decil de ingreso, encostrando que en 1954, ke ingresns ¢osnbinados de 19 hogares del decil
mis pobre igualshan ¢l ingreso de un Begar del deckl mds alto, micnems que £ 1992, se necesiinban los imgresos de 15
bogares del devil mds baje para igualar a oso del decil mds sl
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recientemente no s6lo no se han eliminado, sino que pueden ensancharse en el futuro.®
Por ejemplo, con datos de Sobrino (1993), de Unikel (1976), de Coplamar (1982) v de
Conapo (1993), Carrillo ( 1995}, muestra que, visto al través de variables econdmicas
aisladas, tales como el producto interno bruto per cdpita, 0 con variables socioecond-
micas combinadas como indices de desarrollo o de marginecidn (la casi inversa del
desarrolle), se ha dado en México un importante proceso de desarrollo en lo que va del
siglo, pera que dicho proceso no ha alcanzado a todas las regiones con la misma inten-
sidad al través del tiempo, de manera que el desarrollo regional sigue privilegiando a
algunas entidades mds que a otras. En todos los estudios considerados, las regiones
con los indices mds altos de producto interno bruto per cdpita o de desarrollo (0 meno-
res indices de marginacidn) han incluido al Distrito Federal v a las entidades de la
frontera norte del pafs, mientras que las que han tenido los indices mis bajos, siempre
han incluido a entidades como Chiapas, Oaxaca, Guerrero, v Puchla’

Lo anterior muestra que, por lo menos en México, dos de los prerequisitos del de-
sarrollo sustentable, que son la igualdad entre las regiones y entre los grupos sociales
en wrminos del acceso al desamrollo socioecondmico, no s han dado recientemente,
En cuanto al otro prerequisito, el del impacto ambiental controlado, Urguidi (1996h:8)
muestra que la  informacidn sobre la  siuacidn ambiental de México es
“...verdaderamente preocupante...”. Se refiere Urquidi a la informacidén incluida en el
miis reciente informe oficial del gobierno mexicano (Sedesol, 1994) donde, segin el
propio Urquidi:*

“Flores {1995}, muestra gue a nivel mundial, las desiguaklaies epionales & desamndio han sido y siguen siendo
enonmes. Por ejemplo, b valones de Jos (ndices de desarmodio caloulados al través del méeoda de compoaeniss
principales pary los 60 pafbes mis pobladas del plancta en 1986, variason de +26.33 (pars Casadd), & -1E60 pam
Exiopin, y obicieon & jos palscs de Américe del Morie y Buropa como los més desamolados, v a los de Afnica, camao los
mencs desamotlados {von excepein do Ansiralia, qoe con un isdice de +23.%2 s gl tercer pads mids desarrollado en
ese 2oy, y no se encosiraba ni en América del Morie ni on Boropa).

"Por bo pegular, ks cstudios que evalian ¢l desarmalio regional de México, al tawds de Indices (de desarrollo o de
marginaciie). utilizan vasiables censales goe combinan &l tawds del mitodo de componenies principales. Linidoed
{1 cakeuld indices de desarmollo para ks entidadies faderativas del pals con dalos de 1540, 1950, 1960 y 1970, ¥ s
agrupd en regiones, enconsrando goe las regiones goe inclulan a las mfidades de b fnosdces nocle ded pads ¥ al Diviriu
Foderal no sodamenic losdan los valoeos mds ales de los indices cads aflo 8¢ esiudio, sino goe eran las més dindmicas.
pemenfande cada ver mas el valor de sus (ndéces. Coplamar (1082) calculd indices de marginaceda pam los meniciplios
y eatidadles Tnderativas del pais a pastar de variables sensales g 1970, enconiraado resulindos con bmplicaciones seme-
janies a kos de Unikel, los que a sy vez fueron confirmados por Conapo {E593), cuando se indices de marginscum
callculados para municipios y enlidades foderativas, mostmnon & Chiapa, Oaxaca, Guemere y Puebla, como las ontida-
des mis marginsdas, ¥ o lns de L fromicr nore ¥ el Distmo Pederal coma las menos marginadas

Foepin Urguidi (19968, la gravedad d¢ ke probleems ambientales foe descriea en ¢l Programa Macional de Proto:-
citn Ambeenial 1990-1994, donde *.. 5o decland que todos los conzistemas de México so essonshas smesarudo por
el dessrrallo agropecsario, mdusirial y urhasd. (y)..se delomdnd que las dreas principales de contmenacicon an
enlonces lax grandes cisdades, los poerios indwstriales. las curseas bidincas ¥ aljes ecoamiemas expecificados.” (p.
L1
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“Se enumeran...25 dreas criticas, que incluyen zonas agricolas, Se sefialan
también también 15 dreas caracterizadas como de riesgo para la salud
humana, incluida la civdad de México y su zona metropoliting, v 5 dreas de
alto riesge personal para la poblacidn local debido a Ia presencia de sustan-
cias carcinogénicas... Adems, la calidad del agua urbana en general ha des-
cendido, la desforestacidn continta ocurriendo a una tasa superior al 1%, ¥
la intensidad energética en la produccidn ha aumentado en lugar de haber
descendido. Se estima que la intensidad contaminante de las industrias de
transformacién se multiplicd veinte veces entre 1950 v 1989, sin indicios de
que se haya atenuado. En 1993, la generacitn de desechos municipales sé-
lidos (excluidos los desechos de procesos indusiriales) se estimé en 893
Kgs. por habitante como promedio nacional (en el Disirito Federal, 1259
Kgs.h La mayor parte del total de 28 millones de toneladas que s¢ penerd
ese afio se origing en las zonas centrales de México v en el Distrito Federal
(60%); en el Norte cornespondid el 21%:; en la zona de la Frontera Norte el
6%. Mis de la mitad del volumen total fueron desechos orginicos y casi un
20% vidrio, papel y plisticos, siendo el resto metales y hule...(y)...se estimé
que en 1994 el volumen de desechos industriales peligrosos, nto liquidos
como sdlidos, fue de 7.7 millones de toneladas, constituido e 38% par 50l-
ventes, el 43% por aceites, pinturas, soldadura, resinas, dcidos derivados del
petréleo, y el restante 21% por desechos varios,"(pp. §-9).°

Como puede verse, tampoco el prerequisito de un impacto ambicntal adecuado se
hubia dado en México hasta 1994, y “...puede suponerse que en 1995 la situacién am-
biental de México continud empeorando, y que 1996 depare el mismo diagndstico.”
(Urquidi, 1996b:9). En el siguiente apartado, se comentard la forma en que el gobierno
mexicano ha intentado eliminar, o por lo menos aminorar los desequilibrios regionales
de desarrollo, y la forma en que estd intentando aliviar ¢l impacto ecoldgico de las
actividades socioccondmicas.

"El Informe de b Sitaacitn General en Maserin de Faquilibrio Ecoligieo y Protoecicn al Ambienic 1593 1594 (Se-
desol, 1994), “_corresponde al quinto en s pénero tras b publicactin del primero en 1986 intiulado lforme Sobae &
Esiadn del Mefso Ambiense en Mixico..(y) constituve, jumto com €] relative sl bienio 19911992, un esfucrna por
pones al akance de b sociodad...los elementos pam idemificar ks avances logradis e el dliapndstice de Iy sitaseida
ambiental en Mésico, on el establecimionto ¢ instrumesacide de las politicas ¥ regulaciones ambientales, asf como en
el estahlagimienio ¥ fomakcimicnio de bas maituciones responsables de vigilar y promover la preservacids ded amsbies-
% ¥ ¢l aprovechamicalo sustestable de los reowrsos naurales.” (. xv). Incheye por I tanga un dingndiriee de 1a situa.
cithn ambienial de ks recomos del snela, [ flom, I Faiima, bidrobigicos ¥ de ka biodiversidad, &sf come de fos impactos
e la industria (mincea, petrolera, elécuiva y del iramsporic), ¥ b gestidn ambientsl en bas drexs de b salud, ¢l aiee, ¥ bos
resicluos (adilidos mvmicipales y peligrosos industriales), al irvés de mecanismes come b educaciin, b Enveatigncidn y
I gooperaciin ambiental
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111, E:{.'ILIT[EAS DE DESARROLLO REGIONAL Y SU RELACION CON LA
POLITICA AMBIENTAL EN MEXICO.

En México no ha existido hasta ahora una politica gue integre esfuerzos de desarrollo
regional con poelitica ambiental. De hecho, la politica ambiental formal, que arranca
con la aprobacién de la Ley General del Equilibrio Ecolégico v la Proteccidn al Am-
biente en 1987 (Segob, 1988), es bastante mds reciente que las politicas de desarrollo
regional, que datan por lo menos de finales de los sesenta, pero ninguna de ellas ha
estado cerca de alcanzar sus objetivos por separado, ni mucho menos en forma inte-
grada.

Las Pollticas de Desarrollo Regional,

Segiin Bataillon (1984), la preocupacidn del gobiemo mexicano por las disparidades
regionales del desarrolle del pais datan por lo menos de los afios sesenta, cuando el
bance central patrocind la realizacién de los primeros estudios formales de los aspec-
tos regionales del desarrollo de México. Sin embargo, fue hasta los afios setenta cuan-
do la agenda gubernamental incluyé estrategias y politicas especificas de promocion
del desarrollo regional, al través del uso de instrumentos variados con objetivos parti-
culares que han ido desde las reubicaciones territoriales aisladas de algunas familias a
nuevos asentamientos (que tienen poco que ver con las teorias del desarrollo regional),
hasta la preparacién e implantacidn de programas regionales de desarrollo que cum-
plen con toda la formalidad de la planificacién regional.

Atendiendo al tipo de acciones incluidas en ellas, las politicas de desamrolio
regional que ha seguido el gobiemo mexicano han sido agrupadas (Carrillo, 1995} en
las tres categorias que se mencionan a continuacién.®

17 Las que han intentado resolver los problemas del desarrollo con base en estra-
tegias congreentes con diversas teorias especificas de desarrollo regional, tales como
la de los polos de desarrollo, la de los complejos industriales, o la de la base exporia-
cién.” Este es el caso, por ejemplo, de la descentralizacitn industrial promovida for-

"o heoches, Jos esfocrnos pubemamentales poe incoaporss of aspecso reglonal (espacial) en su agenda del desarallo
Fun correspondido en su.mayons 31 goblems federal, por o gee son comdamente agrapados pars su andlisis en perio-
dos que comesponden a las diferentes pdminisracioncs del ejeculive fademl. Por ejemplo, Sobrino (E993) idmtifica
ses einpas principales, entre 1915 y 1999, sepiin ol Gpo de acciones realizadas por ol gobieme mexicano e relcidn
o la cofsideraciin de s aspecics espaciaks (peritnriales) para el desarmodke 1) s acciomes phomeras, 1915- 19400 Z)
lxs paolitices de impacto teerilocial aislado, 1040 1970; ) la estrategia ccondmica nacional con politica de desamolio
ogulibrada, 1971-1976: 4) la planificacids erbanc-regicnal instipcionalizada, 1977:1982; 5) el siviema sacional de
planeack(m y acciones ante b crisis poomdmica, 1983- 1985, y; 6) acciones para of reondenamicaio termineial y mejom-
mbenle solldana de b calidail de vida e la poblaciin, 1980-1964, Sin embargo, recomoce que enlee 1933 v 19ER fue
coanido . el gobiermo mexicano rescatd oon ioda feerza el conoepso regional ™ {p. 181

"La teeefs de los polos de desarrolio rrcomsends b crescide de bagares donde se comcentre b imversica piiblica para
desarmaller la infrassiructom de produccsin que genere economias de cxcala {y cucodentes) of Ly region, & manemn gue
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malmente desde principios de los setenta, al través de la creacién de parques, ciudades
ylo puertos industriales {(Aguilar, 1993), sobre el supuesto de que la industria gencra
una serie de concatenaciones v efectos multiplicadores que promueven v fcilitan el
desarrollo de las localidades donde se establecen, asi como de su hinterland, También
es ¢l caso de la implantacidn de planes y programas regionales formales de desarrollo,
que establecen las bases y los mecanismos de asignacidn de recursos y de responsabi-
lidades, de acuerdo con una serie de metas ¥ objetivos establecidos de antemano, y que
fucron preparados e implantados entre 1983 v 1988, (Carrillo, 1985).

2) Las que han tratado de resolver las disparidades del desarrollo, considerando
miis sus resultados que sus causas, ¥ con un cardcter méds bien redistributivo sectorial.
Normalmente no han tenido un fundamento tedrico formal del andlisis regional, sino
que han seguido principios de justicia y equidad, promoviendo directamente el bienes-
tar social en zonas desprotegidas. Este es el caso, por ejemplo, de programas como
Coplamar (Coordinacién del Plan Nacional para Areas Atrasadas y Grupos Margina-
dos), cuyo objetivo expreso fue el de aumentar el nivel de vida de la poblacitn rural en
dreas pobres, o del Sistema Alimentario Mexicano, con el que se pretendia alcanzar la
autosuficiencia nacional en alimentos bédsicos.

3) Las que han intentado resolver redistributivamente los beneficios del desarro-
ller al tiempo que promueven la creacidn de una base econdmica que sustente un pro-
ceso continuo de desarrollo. Estas han sido politicas hibridas que tienen como funda-
mento modelos de crecimiento regional, por lo que han intentado establecer mecanis-
mos que generen desarrollo en el mediano y largo plazos, pero que han intentado tam-
bicn resolver los problemas coyunturales de bienestar. Como ejemplos de este tipo de
politicas estin el Programa de Inversiones para el Desarrollo Rural (Pider) de los se-
tentd, que pretendid crear mejores empleos para la poblacin rural al tiempo que reali-
zaba fuertes inversiones en infraestuctura para la produccitn agropecuaria; los Pro-
gramas Regionales de Empleo, de los ochenta, que perseguian objetivos de empleo,
ingresos y bienestar al través de programas de capacitacién para el trabajo v de crea-
cion de infracstructura econdmica y social, v; el Programa Nacional de Solidaridad, de
principics de los noventa, que fue pricticamente una continuacién de los Programas
Regionales de Empleo.'”

con f empe, esca polos. o nodos irmadien sus efectod 2 s regionss clreunvesings, (Peromy, 190K La isons de s
camplejos industriales recomiends la pencracin de cconomedas d¢ excala en una regicn. al ravés del cetablocimiento de
Erupos de empresss isdusirisles complementsnias éuya corcands mubes abaie {0 clmina) Ios costos de ERspors y ks
thenspos de oferta, (bard, 1973). La worfa de fa base exporacidn recomienda el establecinsenta de fmmpresas en regio-
NES que lenpan venEl comparativa (costos relativos menores de produccida), de manom que se generes excedentes 3
partar ce bs expontacion, para ser invenbdm dospuds en esa y otras reghones. (and, 1973)

"omo se ha dicho s ot lado {Carmillo, 199521 2), otras maneras de agropar s politicas dependerian de s jos
instnimenios sades incidon direcla o isdireclamote e sus ohjetlvos, o de i son concebidas conssdesands 3 s
TEEIONGS ¢ acuerdo con crilesiod sistemitioos de homogencidad, o solimente como aglicaciones tomibariales de pollii-
<A sectoriales naciomales. Como epemplos de lis que inciden directaments ¢n sus objetivos, se tiencn Lis gee han usado
a la mversinn @ cl gasio como prncipal instrumento, kel coms |a descentralimeitn mdustrial o admisistrativa, yla
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La informacidn disponible indica que solamente dos de esas politicas han sido
evaluadas en México en (Erminos de sus efecios esperados: la de parques v ciudades
industriales {Aguilar, 1993), v la de los programas regionales de empleo (Carrillo,
19860}, v los resultados de esas evaluaciones muestran que sus impactos en el desarro-
lo regional fucron bastante menores de los esperados, v que ninguna de ellas incluia
objetivos de equilibrio ecoldgico o de proteccién ambiental,”

La Palftica Ambiental,

En coanto a la politica ambiental del pais, la mejor evaluacitn conocida por el autor es
la que ofrece Urquidi en EY medio ambicnte en México: diagndstico, programes, pers-
peciivas (1990b), Por ejemplo, & no solamente considera los logros v las deficiencias
que la politica ambiental ha tenido en el pais en cuanto a la solucidon del deterioro am-
bicnial en general, sino también las diferentes potencialidades que le da su orientacion
territorial global en una realidad donde el deterioro ambiental no reconoce fronteras de
ninglin tipo.

For un lade, Urquidi sefiala que la politica ambiental del pais ha estado orientada
fundamentalmente a la aplicacion de normas y castigos, que han tenido cierto éxito en
la proteccitn de algunas especies bioldgicas y algunas zonas y recursos naturales, pero
no han aacado eficazmente los problemas de desechos municipales e industriales
{*...cuyns consecuencias contaminantes ¥ en la salud humana apenas se vislum-
bran..."[13]) donde se requiere una estrategia nacional de informacitn, capacitacidn y
conceriacidn tendiente a disminuir los desechos originados en los hogares, y donde se
necesita de la aplicacion de instrumentos econdmicos y financieros que hagan atracti-
vo para las empresas industriales ¢l control efectivo de los desechos de la industria.”™

Par otro lado, también sefiala que desde la legistacion de 1988, la politica am-
biental mexicana debe aplicarse con apoyo eén la descemtralizacidn, por lo gue
. prevé mecanismos de relacidn o coordinacidn entre la Federacion, los estados v los
municipios, asi como entre estos Gltimos dos, y con las diferentes autoridades sectoria-

creacitn de centens de pobiacstn o de desirites de riego, micntms que de las goe isciden solo indirecmmente, se jeedn-
am las de incenbivos fiscales, s de adecuaciones adminictrativas o lis de cocedinackdin instilucional. Comno epemplos de
politicas regaomales proplamesie dichas, se enen low planes de desarollo extalales. municipales o regionales, micmras
fue de lax gque soa solamente expresiomes fermiloriales de politicas secionales nacsonales, se Gemen odos los programas
de desamnllo xgnools, ganadesn, isduiirial o urbano, qUe o aphican i umiformemente o8 ¢l pali

V5s cursts com algunas evalmciones no oficiales de politicas mids recienes, tles como of Programa Maciosal de
Solideridad (Sobwing v Cimreocks, 19950 que musitran la suseacia e consideracionss ambiemiales en ese lipo de
poditicax. Inchesa, las evalusciones oficiales muestran qoe dichas politicas no comemplan objetivos de ogquoilibra ooi-
gico o de peoleccitn &l ambieste. (Sobaino, 1993).

1 Aqul se podria aprovechar toda la informacide generada por la encoesta a empresas industriabes Bevada al cabo n
nivel nacsomal por Bl Colegio de Méxicn en 19941995, donde, entre ctms ookas, =2 sefinls que s emdsiones que hacen
Eis emprosas medianas ¥ pequefias “.orebasan con frecuencia s nomas, sea por desconocimiento, por i Bibidsd
téonica, por fala de finesciamento mdecusdo o por hajs calidad de su peopla gesiidn ambiestal...” (Urquidi,
19dh: 1 4)
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les..."(18). Sin embargo, no prevé la coordinacién entre entidades sin la wtela o la
iniciativa federal, y *...si se parte de que en materia ambiental no hay fronteras reales,
el descentralizar solamente por entidades federativas no parece ser la estrategia ade-
cuada..."(18)." Lo anterior es importante porque, segiin Urquidi, esa forma de descen-
tralizar *...no garantiza que se puedan armonizar las politicas ambientales de entida-
des federativas contiguas o de grupos de entidades federativas..." (18}, sobre todo por-
que no todas las entidades cuentan con la capacidad necesaria para aplicar las normas
y las reglamentaciones existentes o para investigar y analizar los problemas ambienta-
les estatales, o bien porque a una entidad federativa puede no interesarle ¢l impacto
ambiental que sus actividades tengan en otras entidades. En estos casos, lo que se re-
quiere, segin Urquidi, es una regionalizacidn, subregionalizacion v zonificacién am-
bientales: es decir, es necesario que se identifiquen dreas de alcance de los fenémenos
ambientales, mis alld de limites territoriales, y legislar de manera que las iniciativas de
solucidn a problemas en esas dreas puedan provenir de cualquier entidad involucrada.

En resumen, segiin Urquidi “.. se precisa encuadrar la politica ambiental, ¥ Sus
aspectos de descentralizacidn, en los marcos regionales y subregionales del desarrollo
industrial y agropecuario, teniendo en cuenta ademds los sistemas interurbanos de
transporte, las lineas de abastecimientos reciprocos, los suministros energéticos y mu-
chos otros aspectos de integracion regional, .. "(20),"

IV. REFLEXIONES FINALES. PERSPECTIVAS DE UNA POLITICA INTE-
GRAL DE DESARROLLO REGIONAL.

Como puede esperarse, una politica de desarrollo sustentable efectiva requisre no £o-
lamente del reconocimiento que el concepto incluye los objetivos de la eliminacién de
la pobreza y de los desequilibrios regionales, asi como del cuidado del ambiente, sino
ademis, de la adecuacién del aparato administrativo y legal de manera que permita la
solucidn de esos tres objetivos en forma integrada. Por lo que se vio en este trabajo,
esa integracion no se ha dado en México, por lo menos en lo que corresponde a las

" Segiin Ia Loy Generl del Equilibeio Beoligico y la Proteccin al Ambiente (Segob, 1988:15), (s} dispone b
desceniralizaceto & lxs cotidades frderativas y bon muicipios de s facelisdes pars provenir y controlar b contamsns.-
cithn de & stmdafera. la contaminacida por lat aguas veribdas a bea sistemas do drenaje y alcancariBide v o b producis
tla por puido, energla sfrmica, luminica y vibmciones, de crear v adminisimr dress natarales projepidas de Enesds
extatad y municipal, de realizar fas evaluaciones de impacto ambiental gee po so reservan a |s Federscitn, .y do esta-
blecer ¥ aplicar ks sanciones por infraccidn o bis disposicione: que se refieres & xunios & sa compotencia.” (Cisdo
por Uivqoids | 19568 15]),

" Es muy importante mencionar que Urquidi reconoce que Mixioo coenta con walinios ¥ numecrosos estadios de
regionalizacide que licnon aplicacion en daverss contexios, pero que € smbicatal debe sfadirss como clementa jodis-
peniable de un principio de sprosimacidn a un fubero desarrolio sustentable v equitasivo.
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politicas ambiental y de desarrollo regional.™ El erear una Secretaria de Estado donde
el cuidado del ambiente es pricritario es un avance importante en esa direccidn (como
también es importante el que una especialista en el tema la encabece).™ Sin embargo,
en este aspecto uno debe coincidir con Urquidi en la idea de que seria conveniente
crear un Gabinete del Medio Ambiente, v quizds ir mds alld para proponer un Gahinete
de Desarrollo Sustentable, que incluya ademds, a los sectores responsables del finan-
ciamienio del desarrollo. Donde si debe uno coincidir a la letra con Urquidi, es en su
apreciacién de que la sociedad entera debiera participar en los aspectos ambientales de
su propio futuro.
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Departamento de Economia de la Universidad de [as Américas-Puebla. Colabora con
la Unidad Profesional Interdisciplinaria de Ingenieria y Ciencias Sociales y Adminis-
trativas (UPIICSA) del Instituto Politéenico Nacional v con la Universidad de Puebla,

Emilio Dhihan

Estudi6 la Licenciatura en Sociologia, tiene la Maestria en Desarrollo Urbano y es
Doctor en Urbanismo, e Investigador Nacional. Trabaja desde hace aflos en temas
relacionados con las Politicas Urbanas v Sociales, la Gestién Urbana y el Gobierno
Local; y ha publicado, sobre éstos y otros temas, como autor, co-autor y editor libros y
un gran nimero de articulos en revistas especializadas y capiiulos en libros colectivos.
Actualmente es Profesor-Investigador en ¢l Area de Sociologia Urbana del Departa-
mento de Sociologia de la Universidad Auténoma Metropolitana, Unidad Azcapotzal-
co (LIAM-A), donde se desempedia como Coordinador de Ia Maestria en Planeacion y
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Politicas Metropolitanas, v del Programa de Investigacion Observatorio Urbano de la
Ciudad de México (OCIM ).

Jaime Edwarde Estay Revone

[¥e nacionalidad chilena, obtuvo la Licenciatura en Economia en la Benemérita Uni-
versidad Auténoma de Puchla (BUAP), es Maestro y Doctor en Economia por la Uni-
versidad Nacional Autdnoma de México (UNAM). Es especialista en Economia Inter-
nacional, con énfasis en las relaciones externas y el funcionamiento interno de las
cconomias de América Latina: ha publicado libros y diversos articulos sobre estos
temas. Actualmente es Profesor-Investigador de la Facultad de Economia de la BUAR,;
responsable de la Especialidad en Comercio Exierior de la Maestria en Economia, y
Director de In Revista Aporfes en dicha Universidad.

Serpio Flores Gonzilez

Egrest como Arquitecto de la Benemérita Universidad Autdnoma de Puebla (BUAF),
tiene la Maestria en Administracidn del Desarrollo Regional y es Doctor en Urbanis-
ma por la Facultad de Arquitectura de la Universidad MNacional Auténoma de México
(UNAM). Fue invitade por el Gobiemo de la Repiblica Federal de Alemania para
conocer asuntos de Planeacién Urbano-Regional en ese pais y recientemente concluyd
una estancia postdoctoral en el Centro de Estudios Urbanos y de las Comunidades de
la Universidad de Toronto, Canadi. Ha publicado diversos ensayos, articulos y libros
en las dreas de Desarrollo Regional, Inversion Piblica, Crecimiento Poblacional y
Planeacion Urbana. Es autor de los libros: Estractura rerritorial en la zona metropoli-
tana de la Cindad de Puebla, Desarvolle metropolitano; andlisiz y perspectivas ¥
Desarrolle regional y globalizacidn econdmica, y coordinador adjunto del libro In-
portancia y perspectivas del desarrollo sustertable en México. En el sector adminis-
trativo ha fungido como Dircclor General de Estudios de Posgrado de la BUATP v ha
participado como evaluador nacional de ANUIES y CONACYT. Fue Miembro del
Consejo de Investigacidn y Estudios de Posgrado de la BUAP, y actualmente es Regi-
dor del H. Ayuntamiento de Puebla. Es Profesor de la BUAP, colabora como profesor
investigador visitante en El Colegio de Tlaxcala, A. C., y es Presidente del Centro de
Estudios para el Desarrollo Sustentable, A. C.

Pedro F. Herndmnidez Ornelas
Obtuvo la Licenciatura en Filosoffa y Letras en el Instituto Libre de Filosoffa en Méxi-

co, ¥ estudios de Btica y Psicologla Social en Alemania. Estudid la Maestria en
Filosofia en Francia, ¥ es Maestro y Doctor en Sociologia por lowa State University.
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Fue Profesor-Investigador y Decano de Ciencias Sociales y Humanidades en la Uni-
versidad de las Américas-Puebla (UDLAPY; Jefe del Departamento de Sociologia de 1a
Universidad Loyola en Nueva Orleans; Profesor y Director del Institute de Estudios
Latinoamericanos de Louisiana State University, y Profesor Asociado {Sociologia y
Antropologia) en la Universidad Iberoamericana, D. F. (UIA). Ha sido Asesar de NA-
FINSA, y Director del Departamento de Estudios Econdmicos del Banco de Londres y
México. Entre sus Investigaciones destacan: Recuperacitn Ecoldgica del Atoyac; Va-
lores del Mexicano; Poblacidn y Urbanizacién en México: 1940-1990; México: 50
Afios de Trayectoria Cultural, 1940-1990; Salud Ambiental en la Zona Metropolitana
de la Ciudad de México y, 1983-1989: Pobreza en Honduras y El Salvador, Ha publi-
cado libros, capitulos en libros y diversos articulos sobre Sociologia Rural, Cooperati-
vismo, Historia Social de México, Valores del Mexicano y Educacién Rural en Loui-
siana. Dentro de sus intereses personales estin la Ecologia Humana, Educacion v De-
sarrello Sustentable {particularmente en sociedades menos industrializadas), Actual-
mente es Profesor-Investigador, en la Benemérita Universidad Auténoma de Puebla
(BUAP), es Consultor del Banco Mundial desde 1987, y Asesor Externo de BANA-
MEX y del IMES.

Rafael Ldpez Rungel

Es Profesor-Investigador de la Universidad Autdnoma Metropolitana, Unidad Azca-
potzalco. Obtuvo su grado de Arquitecto de la Universidad Nacional Auténoma de
México, y es Doctor Honoris Causa por la Benemérita Universidad Autdnoma de
Puebla. Durante toda su camrera se ha dedicado a la investigacidn v a la docencia en las
dreas de la Arquitectura y del Desarrollo Urbano y Regional, v en 1991 obtuvo el Pre-
mio Anual INAH en la rama Premio Francisco de la Maza a la mejor investigacitn. Ha
publicado una extensa gama de libros (15 como autor; 3 como coordinador: 6 como
coautor; 4 como compilador) v articulos (mis de 30) sobre México ¥ América Latina,
¥ ha colaborado como columnista con algunos diarios al nivel nacional.

Richard Stren

Es profesor de Ciencia Politica en la Universidad de Toronto, v Director del Centro de
Estudios Urbanos y de la Comunidad de la misma Universidad, Obtuvo su grado de
Bachelor of Ans en Economia de la Universidad de Toronto y su Maestria y Doctora-
do en Ciencia Politica de la Universidad de California en Berkeley, Durante mis de
treinta afios, ha realizado investigacidn sobre las ciudades de Africa, v ha hecho traba-
Jo de campo en Nairobi, Mombasa, Dar es Salaam, Abidjan y Makurdi. Sus principales
dreas de investigacion incluyen las politicas urbanas en el mundo en degarrollo y la
administracidn piblica comparada. Sus principales publicaciones incluyen las siguien-
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Politicas Metropolitanas, y del Programa de Investigacidn Observatorio Urbano de la
Ciudad de México (OCIM).

Jaime Eduarde Estay Reyno

De nacionalidad chilena, obtuvo la Licenciatura en Economia én la Benemérita Uni-
versidad Autdnoma de Pucbla (BUAP), es Maestro y Doclor en Economia por la Uni-
versidad Nacional Autdnoma de México (UNAM). Es especialista en Economin Inter-
nacional, con énfasis en las relaciones extermas v el funcionamiento interno de las
economias de América Latina; ha publicado libros y diversos articulos sobre estos
temas. Actualmente es Profesor-Investigador de la Faculiad de Economin de la BUAP,
responsable de la Especialidad en Comercio Exterior de la Maestria en Economia, ¥
Director de la Revista Aporfes en dicha Universidad.

Sergio Flores Gonzdlez

Egresd como Arquitecto de la Benemérnita Universidad Autdnama de Poebla (BUAP),
tiene la Maestria en Administracion del Desarrollo Regional y es Doctor en Urbanis-
ma por la Facultad de Arquitectura de fa Universidad Nacional Auténoma de México
(UNAM). Fue invitado por el Gobiermo de la Repiblica Federal de Alemania para
conocer asuntos de Planeacién Urbano-Regional en ese pais y recientemente concluyd
una estancia postdoctoral en el Centro de Estudios Urbanos y de las Comunidades de
la Universidad de Toronto, Canadd. Ha publicado diversos ensayos, articulos y libros
en lus dreas de Desarrollo Regional, Inversion Piblica, Crecimiento Poblacional y
Planeacidn Urbana. Es autor de los libros: Estructura territorial en la zona metropoli-
tama de la Ciudod de Puebla, Desarrelle metropolitana; amilisis y perspectivas y
Desarrollo reglonal v globalizacidn econdmica, y coordinador adjunto del libro fnr-
portancia v perspectivas del desarrollo sustemtable en México. En el sector adminis-
trative ha fungido como Director General de Estudios de Posgrado de la BUAF v ha
participado como evaluador nacional de ANUIES y CONACYT. Fue Micmbro del
Consejo de Investigacidn y Estudios de Posgrado de la BUAP, y actualmente es Regi-
dor del H. Ayuntamiento de Pucbla. Es Profesor de la BUAP, colabora como profesor
investigador visitante en El Colegio de Tlaxcala, A. C., y es Presidente del Centro de
Estudios para ¢l Desarrollo Sustentable, A. C.

Pedro F, Herniindez Ornelas
Obtuvo 1a Licenciatura en Filosofia y Letras en el Instituto Libre de Filosofia en Méxi-

co, ¥y estudios de Etica y Psicologia Social en Alemania. Estudid la Maestria en
Filosofia en Francia, v es Maestro y Doctor en Sociologia por lowa State University.
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Acarcs de los autores

Fue Profesor-Investigador y Decano de Ciencias Sociales y Humanidades en la Uni-
versidad de las Américas-Pucbla (UDLAP); Jefe del Departamento de Sociologia de la
Universidad Loyola en Nueva Orleans; Profesor y Director del Instituto de Estudios
Latinoamericanos de Louisiana State University, y Profesor Asociado (Sociologia y
Antropologia) en la Universidad Theroamericana, D, F, {UIA). Ha sido Asesor de NA-
FINSA, ¥ Director del Departamento de Estudios Econdmices del Banco de Londres ¥
México. Entre sus Investigaciones destacan: Recuperacitn Ecolbgica del Atoyac; Va-
lores del Mexicano; Poblacién y Urbanizacion en México: 1940-1990: México: 50
Afios de Trayectoria Cultural, 1940-1990; Salud Ambiental en la Zona Metropolitana
de la Ciudad de México y, 1988-1989: Pobreza en Honduras y El Salvador. Ha publi-
cado libros, capitulos en libros y diversos anticulos sobre Sociologia Rural, Cooperati-
vismo, Historia Social de México, Valores del Mexicano ¥ Educacién Rural en Loui-
siana. Dentro de sus intereses personales estdn la Ecologia Humana, Educacién y De-
sarrollo Sustentable (particularmente en sociedades menos industrializadas). Actual-
mente es Profesor-Investigador, en la Benemérita Universidad Auténoma de Puchla
(BUAPY, es Consultor del Banco Mundial desde 1987, y Asesor Externo de BANA-
MEX v del IMES.

Rafael Lipez Rangel

Es Profesor-Investigador de la Universidad Auténoma Metropolitana, Unidad Azea-
potzalco. Obtuvo su grado de Arquitecto de la Universidad Nacional Auténoma de
Ménxico, y es Doctor Honoris Causa por la Benemérita Universidad Auténoma de
Puebla. Durante toda su carrera se ha dedicado a la investigacién y a la docencia en las
ireas de la Arguitectura y del Desarrollo Urbano y Regional, y en 1991 obtuvo el Pre-
mio Anual INAH en la rama Premio Francisco de la Maza a la miejor investigacion, Ha
publicado una extensa gama de libros (15 como autor; 3 como coordinador: 6 como
cauutor; 4 como compilador) y articulos (mds de 30) sobre México y América Latina,
¥ ha colaborado como columnista con alpunos diarios al nivel nacional,

Richard Stren

Es profesor de Ciencia Politica en la Universidad de Toronto, y Director del Centro de
Estudios Urbanos y de la Comunidad de la misma Universidad. Obtuvo sy grado de
Bachelor of Arts en Economia de la Universidad de Toronto y su Maestria ¥ Doclora-
do en Ciencia Politica de la Universidad de California en Berkeley. Durante mds de
treinta afios, ha realizado investigacion sobre las ciudades de Africa, y ha hecho traba-
jo de campo en Nairobi, Mombasa, Dar es Salaam, Abidjan y Makurdi. Sus principales
dreas de investigacidn incluyen las politicas urbanas en el mundo en desarrollo y la
administracién pablica comparada. Sus principales publicaciones incluyen las siguien-
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tes: Housing the Urban Poor in Africa, African Cities in Crisis (coeditado con Rodney
White), Sustainable Cities (coeditado con Rodney White y Joseph Whitney), ¥ An
Urban Problematigue. Como coordinador del proyecto global Urban Research in the
Developing World, patrocinado por la Fundacidon Ford, ha editado los Volimenes:
Urban Research in the Developing World: Asia; 2 Urban Research in the Developing
World: Africa; 3 Urban Research in the Developing World: Latin America; 4 Lirban
Research in the Developing World: Perspectives on the City; todos ellos publicados
entre 1994 y 1995 en Toronto, Canadi: Centre for Urban & Community Studies.

René Valdiviezo Sandoval

Es candidato a Doctor en Sociologia por la Universidad Iberoamericana. Su actividad
docente 1a ha realizado en diversas universidades del pais y su trabajo de investigacion
se ha desarollado en las dreas de eleccitn, geografia electoral y poder regional. Ha
publicado y presentado resultados de sus trabajos en congresos, libros y revistas na-
cionales e intenacionales entre los que destacan; el 48° Congreso Intemacional de
Americanistas en Suecia, el 1 Congreso Europeo de Latinoamericanistas en Espaiia, el
Congreso de la Asociacién Europea de Escuelas de Planificacidn en Canadd v el 49°
Congreso Intemacional de Americanistas en Ecuador. Fue Director del Centro de In-
vestigacién ¥ Difusion de la Escuela de Administracion Piblica de la Benemérita Uni-
versidad Auténoma de Puebla (BUAP), y Coordinador Nacional del Grupo Especiali-
rado en Estudios Electorales del Consejo Mexicano de Ciencias Sociales (COMEC-
50}, Es miembra del Sistema Nacional de Investigadores, y del Comité Ejecutivo de la
Asociacién Mexicana de Ciencias del Desarrollo Regional. Trabaja cn este momenio,
en un proyecto de investigacidn sobre la conformacitn regional de Tlaxcala, a partiv
de la presencia de grupos y actores politicos. Fue director fundador del Centro de In-
vestigaciones Interdisciplinarias Sobre Desarrollo Regional (CIISDER) y de la Maes-
tria en Andlisis Regional (MAR) de la Universidad Autdnoma de Tlaxcala (UAT).
Actualmente es Coordinador Académico en El Colegio de Tlaxcala, A.C. y Profesor
de la Facultad de Administracidn de la BUAP.

franzale Yanes Diaz

Originario de El Salvador, se gradud como Arquitecto en la Universidad Nacional
Autdnoma de México (UNAM), vy como Historiador en la Benemérita Universidad
Auténoma de Puebla (BUAP); obtuvo su Maestria en Planeamiento Urbano-Regional
en la Universidad de Piusburgh en Estados Unidos; es Doctor en Arquitectura Virrei-
nal por la UNAM; tiene también estudios de posgrado en la Escuela Nacional de An-
tropologia ¢ Historia de la Ciudad de México, Fue Profesor en la Escuela Macional de
Arquitectura de la UNAM, en la Universidad de El Salvador, en la Universidad Tbe-
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roamericana, D). F. (UIA), en la Universidad de las Américas-Puchla (UDLAP)} y en la
BUAP. Ha ecupado diversos cargos académicos: Vice-Decano en la Facultad de Inge-
hieria ¥ Arquiteciura, Vice-Rector ¥ Rector en la Universidad de El Salvador ¥ Direc-
tor de la Escuels de Arquitectura de la BUAP, Ha publicado: Iglesias coloniales en El
Salvador, El Salvador y su desarrollo wrbane en ¢l contexto centroamericans, Espa-
cies urbanos del siglo XVI en la regidn Puchla-Tlaxcala ¥ Desarrallo urbano virrei-
nal en Puebla y Tlaxeala; el Ayunamiento de Salamanca, Espafia, prepara, bajo su
direccidn, 1a edicidn de la obra Lo Ciudad de FPuebla, México, en el marco del Proyee-
o La Cuadricula, un Modelo Permanente, Obtuvo el primero y el segundo premios en
los Certimenes Nacionales de Cultura, en la rama de Urbanismo, promovides por el
Ministro de Educacién de El Salvador, y el primer premio Francisco de la Maza de
1989, otorgado por el Instituto Nacional de Antropologla ¢ Historia de México: asi
como la Mencidn de Honor Internacional por la VI Bicnal de Arquitectura de Quito,
Ecuador, en 1992; el Premio Bienal del Libro, otorgado por la Asociacidn de Institu-
ciones de Ensciianza de la Arquitectura, por la obra Desarrolio urbano virreinal én
Puebla y Tlaxcala, y el Premio Gabino Barreda 1994, sorgado en 1997 por la UNAM,
como el mejor doctorante de su peneracidn. Actualmente e Investigador del Centro de
Estedios Estratégicos, en la Vicerrectoria de Investigacidn y Estudios de Posgrado de
la BUAP, desde donde colabora con el Grupo Interuniversitario de Montreal: es Diree-
tor de la Revista Parrimonio Cultural, Estudios ¥ Documentos, drgano de difusidn del
Area de Estudios para la Conservacidn del Patrimonio con Valor Cultural del Instituto
de Ciencias Sociales y Humanidades de la misma unjversidad, Dirige dos investiga-
ciones: Politicas de Conservacion en Cindades Coloniales Nortcamericanas (Quebec,
Canadd; San Agustin, Florida, Estados Unidos, y Puebla, México), auspiciada por El
Colegio de México; e Historia de la Arguitectura en Puebla y Tlaxcala, Perindos Pre-
hispinico y Virreinal, patrocinada por ¢l Sistema de Investigaciones Ignacio Zaragoea-
CONACYT. Es Profesor Investigador en El Colegio de Tlaxcala, A. C,
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