En 1998 se cumplieron veinte afios
del primer Plan Nacional de Desarro-
llo Urbano en México. A partir de
este se elaboraron una serie de estu-
dios, planes y programas tendientes
a planificar el crecimiento y el desa-
rrollo del proceso urbano por parte
del gobierno federal, en coordinacion
con los niveles estatal y municipal.

El principal objetivo de dichos
planes ha sido llevar a cabo un pro-
ceso de descentralizacién de las
grandes metrdpolis del pais en bene-
ficio de ciudades de menor tamano,
a fin de alcanzar el equilibrio en el
sistema de ciudades del pais para
conseguir un crecimiento y desarro-
llo méas equitativo entre las mismas
y solucionar los problemas de margi-
nacion soctal.

Sin embargo, luego de veinte afios
de haber institucionalizado la planea-
c16n del desarrollo urbano en Méxi-
co, ésta ha estado sujeta a varias cri-
ticas, cuestionando principalmente
su efectividad; hoy en dia atn se pa-
decen problemas de aglomeracién
urbana y continllan marginadas mu-
chas ciudades y regiones.

En este articulo se hace una revi-
sion de las propuestas de los dife-
rentes planes de desarrollo urbano y
se evalta que tan efectivos han sido
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para resolver la problematica de una
mala distribucién de la poblacién y
de los recursos en el pals.

Para ello se toma como caso de
estudio a Jalisco, estado que cuenta
con un patrén de desarrollo urbano
muy parecido al nacional, y ha sido
similar la experiencia de sus auto-
ridades estatales en la planeacion
urbana.

Dhagnostico v estrategias

de planeacion

Desde 1978, afio en que se promulgd
el primer Plan Nacional de Desa-
rrollo Urbano, a lo largo de cuatro
sexenios los tres niveles de gobierno'
han elaborado diferentes planes y
programas de desarrollo urbano.
Todos ellos han diagnosticado que
la situacién del desarrello urbano,
desde los afios setenta, tiene grandes
desequilibrios causados por la exce-
stva concentracion de la poblacién y
de las actividades econdmicas en las
grandes metropolis {como Guada-
lajara, Monterrey y la ciudad de
México),? lo cual trae consigo mar-
ginalidad y sobreexplotacién de
recursos, tanto en las grandes ciu-
dades como en el sistema nacional
urbano.

El objetivo principal de la planea-
cidn urbana es contribuir ala gestibn
de un proceso de desconcentracion
de las grandes ciudades hacia las
consideradas como estratégicas para
propiciar un desarrollo socioecono-
mico mas equilibrade de todas las
regicnes del pais. Los objetivos es-
pecificos son los siguientes:

1) Detectar aquellas ciudades me-
dias que cuenten con el potencial
suficiente para llevar el desarrollo a
sus propias reglones.

2) Promover el desarrollo de una
red de unidades urbanas —-dentro de
las cuales tienen mayor importancia
las ciudades medias— para que desem-
pefien la funcién de articular y cf-
mentar el crecurente y desarrollo
de las regiones donde se ubican; es
decir, impulsar un sistema urbano
equilibrado. '

3) Impulsar los sistemas urbanos
alternativos a la region centro del
pais, sobre todo en las regiones occi-
dente y del Golfo de México; preten-
de aprovechar las ventajas compa-
rativas de éstas respecto a otras regio-
nes para aumentar la capacidad auté-
noma de prestacién de servicios,
invertir en infraestructura produc-
tiva; aprovechar economias de escala
y de aglomeracién, y apoyar de pre-
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ferencia a centros de servicios regio-
nales, ciudades pequefias y medias de
cada sistema (Poder Ejecuuvo, 1983
v 1990).

4) Fortalecer los corredores de
desarrollo econdmico y de enlace
interregional con el fin de dotarlos
de infraestructura bésica para el im-
pulso de los sistemas urbano-regio-
nales; al respecto, el Programa de De-
sarrollo Urbano 1990-1994 idenu-
ficaba seis corredores econémicos,
seis agroindustriales y quince tu-
risticos que buscaban crear la infraes-
tructura basica, principalmente de
comunicaciones carreteras, para for-
talecer el sistema urbano nacional
{Poder Ejecuuvo, 1990).

5) Prestacién jerarquica de servi-
cios a fin de ampliar la cobertura de
servicios urbanos basicos v distri-
buirlos de manera mas equitativa;
para ello se determinaron diferentes
categorias y niveles de servicios con
base en el tamafio y el area de influen-

cia de los centros urbanos de la na-
cidn; de esta forma se crearia una red
jerarquizada de centros de poblacidn
por niveles de atencion.

A partir de estos objetivos se pro-
pusieron acclones que permitieran
cumplir con dichos obetivos, las cua-
les funcionaron con base en el ta-
mafio de la ciudad y de Ja regién. De
esta manera, se propuso la siguiente
clasificacién de ciudades: 1) de con-
trol, para las grandes aglomeraciones
de poblacidn, en especial para desa-
lentar su crecimiento por los altos
costos soclales; 2) de consolidacién,
para centros urbanos cuyo creci-
miento ha llegado a limites que no
conviene rebasar; 3) de impuliso, para
localidades que tienen disponibilidad
de agua y areas de crecimiento, as
como condiciones favorables parala
ubicacién de actividades industriales
y para asimilar la inmigracién, en
ellas se promovera la dotacién de
infraestructura, equipamiento, vi-

Ciudades

ZMG

Ciudad Guzman
Ameca

Autlan

Ciudades y tipes de politica en
Jaiisco, 1978,1984 y 1994

Tipo de politica contenida en los planes
1978, 1984 v 1994

Ordenamiento y regulacién
De servicios para la regién occidente

Lagos de Moreno De impulso

Servicios a nivel subregional
Puerto Vallarta De impulso

Servicios a nivel subregional
Ocotlan De impulso

Servicios de integracién urbano-rural
De integracién urbano-rural
Servicios a nivel a subregional

De integracién urbano-rural
Servicios a nivel estatal

Integracidén urbano-rural

Servicios de integracién rural

FUENTE: Elaborado con base en datos de la Secretaria de Planeacion, Gobiermno del Estado
de Jalisco, y Gobierno Federal, 1978, 1984 y1934.

vienda y servicios, asumismo se apro-
vecharan racionalmente sus recursos
naturales y se pondra especial cui-
dado en la conservacidn del medio
ambiente; 4) de iniegracion wrbano-
rural, para centros de poblacién que
puedan contribuir a mejorar el acce-
so de Ja poblacidn rural a los servi-
clos, asl como a complementar la
actividad econdmica agropecuaria a
través de la comercializacidn, el pro-
cesamiento y la produccién local.

Para aumentar la cobertura de los
SErviclos, se propuso creatr una red
nacional de centros de poblacion de
servicios jerarquizados en cuatro ni-
veles de atencidn: centros de servicios
reglonales, estatales, subregionales y
de integracion rural.

Por Gltimo, con el objero de im-
pulsar y consolidar a las ciudades
estratégicas, en octubre de 1994 se
cred el Programa de 100 Crudades,
el cual contemplaba apoyos finan-
cieros para invertir en obra pablica
de infraestructura urbana, servicios,
medio ambiente, asistencia y capaci-
tacién a los gobiernos locales de
ciudades que contaran con el poten-
cial suficiente para su desarrollo y
pudieran competir en el marco del
Tratado de Libre Comercio.

Financiamiento para el desarrollo

Son dos los instrumentos de financia-
miento en que se basan estas pro-
puestas de desarrollo. Primero, la
inversion publica federal, que tiene
como finalidad orientar los recursos
publicos federales a cbras de infraes-
tructura social y producuva en las
regiones mas pobres; esta inversion
se dirige a las ciudades prioritarias.
Segundo, los convenios Unicos de
desarrollo, que son los instrumentos
juridicos, administrativos y progra-
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maticos a través de los cuales los
ejecutivos federal y estatal establecen
compromisos que integran diversas
acciones que promueven y propician
la planeacién nacional del desarrollo,
la descentralizacion de la vida nacio-
nal y el fortalecimiento municipal.
Estos convenios estan encaminados
a descentralizar programas federales
de inversion (come carreteras, escue-
las, centros de salud v comercios) y
fueron creados en el marco del Siste-
ma Nacional de Planeaciéon Demo-
cratica establecido por el gobierno de
Miguel de la Madrid, el cual ayudaria
a fortalecer las haciendas publicas
locales v a promover el desarrollo
regional.

Planeacion urbana en Jalisco

Como se sefialé anteriormente, el
caso de Jalisco es idéntico a la situa-
c16n nacional. Guadalajara y su area
conurbada® tenia en 1995 el 58 por
ciento de la poblacién estaral, con-
centraba alrededor del 60 por ciento
de los establecimientos comerciales,
de servicios y manufactureros y, por
lo tanto, la inversién piblica y pri-
vada se orientaba principalmente a
esta gran metropoli.

Es por ello que la planeacion del
desarrollo urbano se ha orientado a
propiciar la descentralizacidén de la
zona metropolitana y aconsolidar el
crecimiento v desarrollo de las ciu-
dades de Lagos de Moreno, Ocotlan,
Ciudad Guzman, Tepatitlin, Ameca,
Autlan y Puerto Vallarta, a las que
se clasifico como centros de servicios.

En lo que corresponde al Progra-
ma de 100 Cindades, éste considera
apoyar las de Lagos de Moreno,
Puerto Vallarta, Ciudad Guzman,
Tepatitian y Ocotlan. De igual mane-
ra, los recursos para apoyar el desa-
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Localidades y poblacion urbano-rural en Jalisco,
1960-1995
Afo Localidades Poblacién Localidades Poblacidén
urbanas urbana rurales rural
1960 [ 872 007 8 348 1490 946
1970 10 1510831 9714 1885755
1980 21 2 609 395 9 840 1758 118
1990 28 3574761 9124 1727 928
1995 34 4171 135 11987 1820041
FUENTE: Tomado del cuadro 3 de Olmos y Gonzélez, "Cambios y tendencias de la urbanizacion
en el occigente de México”, inédito.

rrollo de estas ciudades provenian de
lainversién publica federal, del Con-
venio Unico de Desarrollo, del Pro-
grama Nacional de Solidaridad y,
actualmente, del lamade ramo 23.

Evolucidn del desarrollo
urbano., 1978-1998

Meéxico ha experimentado un proce-
so acelerado de urbanizacién a panur
de la década de los afios cuarenta; en
1940 sélo el 20 por ciento de la po-
blacion urbana nacional vivia en
localidades urbanas, para 1990 esta
poblacién se incrementé hasta llegar
a 60 por clento.

Jalisco, al mismo ritmo que el
pals, experimentd un aumento en su
poblacién urbana. En 1960 contaba
con solo seis localidades urbanas y
una poblacién urbana de 872 mil
habitantes; en cambio, las localidades
consideradas rurales eran 8 548 v con-
taban con una poblacién de 1490 946
habitantes. Sin embargo, para 1995
habia en el estado 34 localidades ur-
banas con mas de cuatro millones de
habitantes, y las localidades rurales
eran cerca de 12 mil y en ellas habi-
taban casi dos millones de poblade-
res. Lo anterior muestra que s1 bien
han aumentado las localidades y la
poblacion rural, las urbanas concen-
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tran el setenta por ciento de la po-
blacion.

El crecimiento urbano en Jalisco
ha tendido ha descentralizarse; sin
embargo, aunque las ciudades consi-
deradas prioritarias han tenido un
crecimiento importante, la capital
tapatia sigue concentrando la mayor
parte de la poblacién, y la conur-
bacion yaalcanzé a municipios como
Tlajomulco de Zaidiiga y El Salto.

Por otra parte, si bien la zona
metropolitana de Guadalajara ha
tenido un ritmo de crecimiento me-
nor que el de otras ciudades de Jalis-
o, experimenta un mayor ritmo de
creclmiento en su extension terri-
torial. Por ejemplo, entre 1970 v
1990 su extension pasd de 126.77 a
274.81 kilémetros cuadrados,* lo cual
muestra que en veinte afos ¢recid
mas del doble, con una tasa de creci-
miento medio anual de 4 por ciento.
Asimismo, se habla de que el 60 por
ciento de la mancha urbana incor-
porada a la zona metropolitana lo
hizo de manera irregular, lo cual ha
traido problemas graves como irregu-
laridad en la tenencia de la tierra, falta
de servicios, marginalidad v el que
los gobiernos municipales se vean
imposibilitados para solucionar estos
problemas. Entre los municipios que
se ericuentran en esta situaclon estan
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Zapopan, Tonala y Tlaquepaque, y
recientemente también El Salto y
Tlayjomuleo.

Por otro lado, la zona metro-
politana de Guadalajara concentra
los establecimientos manufacture-
ros; es la Unica zona urbana del
estado -y posiblermente del occidente
de México— que cuenta con una plan-
ta industrial moderna. Por lo tanto,
las principales inversicnes fluyen
hacia la zona metropolitana de Gua-
dalajara, en particular a los muni-
cipios de El Salto, Tlajomuleo v Za-
popan.

En cambio, las ciudades estra-
tégicas poco han contribuido a la des-
concentraciéon poblacional, y no se
ha visto afectado su orden de creci-
miento. Un ejemplo es Puerte Va-
llarta, que se puede considerar como
una ciudad exitosa en lo que corres-
ponde a su economia, pero que ha
empezado a sufrir desordenes en su
crecimiento urbano, lo cual ha traido
problemas ambientales que posible-
mente reperculirdn en su compe-
utividad en el sector turistico respec-
to de otros centros urbanos dedi-
cados a la misma actividad.

Un problema parecido ocurre en
Ciudad Guzman, que st bien no ha
tenido el éxito econdmico que se
esperaba (el objetivo era convertirla
en una ciudad wndustrial por su cer-
cania con el puerto de Manzanillo),
s1 ha logrado un crecimiento signi-
ficativo en su extensién urbana a
partir de 1986, posiblemente a raiz
del terremoto de septiembre de 1985.
En 1986, después de un crecimuento
moderado de la mancha urbana, se
extendia sobre 794 hectareas, mien-
tras que en 1990 cubria 1312.6 hecta-
reas (Medina, 1998); es decir, en cua-
tro aflos el area urbana tuvo una tasa
de crecimiento fisico anual del 13.39

por ciento. En 1995 llegd a 1 644.9
hectareas, con una tasa de crecimien-
to de 1990 a 1995 de 4.62 por ciento
promedio anual. Cabe sefialar que la
tasa de crecimiento poblacional para
estos dos periodos fue de tan sélo
1.77 y 2.39 por ciento, respectiva-
mente; el crecimiento ha generado
la incorporacion de suelo informal.

Por su parte, las ciudades de Lagos
de Moreno, Tepatitlan y Ocotlan
presentan carencias en la prestacién
de servicios, por lo que se podria
decir que estan imposibilitadas para
atender a su regién de influencia,
principalmente en el caso de Lagos
de Moreno que, segin los datos del
conteo de poblacion de 1995, pre-
senta fuertes carencias en agua po-
table y drenaje.

Por dltimo, en lo que corres-
ponde a las ciudades clasificadas
como de integracién urbano-rural,
segun Arroyo y Palacios, para 1990
presentaban niveles de desarrollo
socloeconomico altos como frute de
su actividad agroindustrial; sin em-
bargo, en lo que corresponde a su
crecimiento poblacional han presen-

tado una disminucién, principal-
mente en el caso de Autlan. Lo an-
terior significa que existe expulsién
poblacional, por lo que no cumple
con el propdsito de albergar corrien-
tes migratorias. Cabe comentar que
en el caso de Autlan la actividad
agroindustrial ha decaido en los tilu-
mos diez afios.

WEUNAs EXPlIcacliones

Son varias las criticas que se han
hecho a la politica urbana de los lu-
mos veinte afios; algunas de ellas re-
saltan la excesiva utilizacion de estra-
teglas espacialisias que recurren a la
politica regional para resolver los
problemas sociales v que provoca
confusiones. Boris Graizbord, Adridn
Aguilar y Alvaro Sanchez {1996: 93,
94) sefialan que existen dos aspectos
fundamentales que hay que tratar, el
primero es que se privilegia la toma
de medidas redistributivas de tama-
fos y lugares de poblacion y se atien-
den menos las relaciones de benefi-
cios sociales y econémicos; es decir,
medidas sustentadas en la falsa idea

Ciudad TPoblacidén
urbana
1995
MG 32785968
Puerto Vallarta 121 844
Ciudad Guzmén 81720
Lagos de Moreno 75220
Ocotlan 70537
Tepatitlin 65 930
Ameca 56 231
Autlan 47 509

Poblacion urbana y tasa de crecimiento poblacional de las principales
ciudades de Jalisco, 1970-1995

Tasa de crecimiento poblacional

FUENTE: Elaborado con base en datos de INEGI, /XX y XI Cense de poblacion y vivienda y
Conteo de poblacion y vivienda 1995,

1970-1980  1980-1990  1990-1995
42 2.4 28
4.8 9.2 5.4
23 1.7 23
2.7 37 3.4
3.2 24 2.4
3.6 2.6 40
1.1 1.0 0.1
0.9 0.9 0.0
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de que la distribucién de poblacién,
recursos y actividades econdmicas
sobre el espacio determina todo.

En segundo lugar, y ligado a lo
anterior, se ha creido casi mecanica-
mente que el propdsito central de
estas politicas consiste en adoptar
estrateglas que fortalezcan los niveles
urbanos intermedios, preferente-
mente con base en un bien jerar-
quizado sistema de ciudades, tipo
lugar central, que faciliten la difusion
del desarrollo a las regiones y/o
ciudades mas atrasadas.

Una segunda explicacidn es la
asignacion de los recursos por inver-
sion federal v por los convenios
tnicos de desarrollo; si el propésito
era canalizar mayor inversién a
lugares que contribuyeran a la des-
centralizacién de la actividad hu-
mana del pals, éstos no se descon-
centraron y, mas que atender los
objetivos de la politica urbana, res-
pondieron a la politica econémica
vigente. De esta manera, los recursos
fluyeron principalmente hacia las
grandes ciudades que eran rentables
o hacia las ciudades que respondian
al objetivo econdomico del gobierno
federal.?

El mismo esquema se reprodujo
en Jalisco. En los tres dlumos sexe-
nios de gobierno y en lo que va del
actual, la mayoria de la inversién se
ha dirigido a la zona metropolitana
de Guadalajara. Durante el sexenio
de 1978 a 1983, del total de inversién
(tederal, estatal y particular) el 25 por
ciento lo capté Ja zona metropolitana
de Guadalajara, mientras que ciuda-
des medias como Ameca, Autlan,
Ciudad Guzman, Qcotlan, San Juan
de los Lagos, Lagos de Moreno, Puer-
to Vallarta y Tepatitlan obtuvieron
en conjunto el 16.4 por clento de ese
total. Cabe comentar que de la inver-
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ston asignada por parte del estado 47
por ciento fue para Guadalajara y su
zona conurbada, mientras que las
ciudades medias tuvieron sélo el 13
por ciento, lo cual contradice el dis-
curso de descentralizacién del go-
bierno estatal.

Los siguientes sexenios sucedié lo
mismo, entre 1983 y 1989 del total
de la inversion se desuné alrededor
del 48 por ciento para la zona me-
tropolitana, considerando como par-
te de ésta los municipios de El Salto
y Tlajomulco de Zaiiiga; tan sélo a
Guadalajara y Zapopan correspon-
di6 el 43 por ciento de la inversion.
Las ciudades medias tuvieron cierto
repunte ya que les correspondié cer-
ca del 20 por ciento de la inversién
total.

Finalmente, para el sexenio 1989-
1995, si bien el monto total para la
zona metropolitana disminuyé hasta
el 20 por ciento del total de la inver-
sion ejercida, las ciudades medias
Unicamente obtuvieron 8 por ciento;
Lagos de Moreno fue la mas favore-
cida debido a la preferencia que tenia
el presidente Salinas por esta ciudad.
También cabe comentar que con el
Programa de 100 Ciudades realmente
la inversion hacia éstas se duplicd,

principalmente para Lagos de Mo-
reno, Puerto Vallarta, Ocotlan, Te-
patitlin y Ciudad Guzman.

El Programa de 100 Ciudades es
muy selectivo y busca apoyar aque-
llas que tienen la posibilidad de
competir en la economia nacional e
internacional; la idea es que estas ciu-
dades funcionen como polos de desa-
rrollo y que irradien este desarrollo
en sus regiones. Posiblemente esta
medida pueda tener éxito en el plano
econdmico, pero no en el social ya
que hasta el momento ha contn-
buido poco al desarrollo de sus regio-
nes. Un ejemplo es Puerto Vallarta,
que ha contribuido escasamente al
desarrollo de su regién.

Conclusiones

Veinte afios después del primer plan
de desarrollo urbano en México, aun
se observan incongruencias en los
objetivos y estrategias tendientes a
regular el crecimiento y desarrollo
de las ciudades. Por ello, mds que
generar un equilibrio en el uso de
recursos, se han agudizado los pro-
blemas no Gnicamente en las me-
tropolis del pais, sino también en las
ciudades de tamafio intermedio, tal

Porcentaje de habitantes sin servicic de agua entubada y drenaje.
Zona metropolitana de Guadalajara y ciudades prioritarias, 1995

Municipios Agua Drenaje
de la ZMG

Tlaquepaque 13.77 12.27
Tonali 16.89 3.3C
Tlajomulco 15.14 13.49
Zapopan 5.47 1.57
El Salto 26.64 14.95
Juanacatlan 11.24 7.47
Guadalajara 0.35 0.16

FUENTE: Calculade con base en el Conteo de poblacién y vivienda 1995 del INEGS,

Ciudad Agua Drenaje
Tepatitlin 7.77 14.62
Puerto Vallarta 5.20 4.03
QOcotlin 7.22 4 44
Lagos de Moreno 19.06 31.82
Ciudad Guzman  1.97 2.14
Ameca 5.56 13.87
Autlan 5.02 12.65
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pareciera que se exportaron a éstas
los problemas de las grandes ciu-
dades.

Sino se tiene un control del creci-
miento y desarrollo de las ciudades
de tamafio intermedio y de las zonas
metropolitanas del pais, a los proble-
mas de las metrépolis se sumaran los
de las ciudades medias, que ya em-
piezan a manifestar rezagos en la
prestacion de servicios y desorden en
su expansion urbana.

La planeacion del desarrollo ur-
bano-regional tiene que cambiar su
conduccidn; se debe fortalecer la pla-
neactén del nivel municipal para
obtener mejores evaluacicnes de la
situacién del desarrollo urbano que
existe en los municipios, principal-
mente en aquellos que cuentan con
mayor grado de urbanizacién, ya
sean metropolitanos, cludades inter-
medias o pequefias. A la vez, es nece-
sarlo capacitar e incorporar profe-
sionales de la planeacion urbana a las
administraciones municipales, de esta
manera se podran integrar las estra-
tegias centrales con las locales y con-
seguir una planeacién urbana mas
coherente e integral.

Una de las fallas de la planeacion
urbana es que se quieren resolver los
problemas sociales con una estrategia
meramente espacialista, cuando se
debe dar una solucidn social; es nece-
sario incorporar la opinién de los
diferentes estratos sociales a fin de
proponer soluciones a los problemas
urbanos. Un ejemplo de ello son las
consultas que realiza el ayuntamiento
de Guadalajara para la actualizacién
de sus planes parciales.

Para finalizar, se puede decir que
hoy més que nunca es necesaria la
planeacién urbana, dia con dia se

incorporan mayor numero de ha-
bitantes y hectdreas a lo urbano, por
lo cual es necesario planear para con-
tar con ciudades que puedan ofrecer
mas bienestar a sus habitantes.

Notas

' Como fueron el Plan Wacional de
Desarroile Urbano v Vivienda 1984-
1988, el Plan Nacional de Desarrollo
Urbane 1990-1994 y el actual Progra-
ma Nacional de Desarrollo Urbano
1995-200C, .ademés del Programa de
100 Ciudades, promovidos por la Se-
cretaria de Desarrollo Social (Sede-
sol). A cada uno de éstos le corres-
pondi6 su programa y plan estatal y
municipai.

? Cabe comentar que en el Programa de
100 Ciudades 1994, ademas de las tres
anteriores, se considera a la ciudad de
Puebla como metrdpoli que debe
controlar su crecimiento y descon-
centrarse.

* Los municipios de Guadalajara, Za-
popan, Tlaquepaque, Tonala, El Salto
v Tlajomuleo.

*En aquel entonces la conformaban los
municiplos de Guadalajara, Zapopan
v Tlaquepaque.

> Como fueron en su tiempo las cluda-
des de Poza Rica, por el auge petro-
lero, y Lizaro Cardenas, cuando tuvo
lugar el crecimiento de la industria
siderdrgica.
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