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Consideraciones sobre la poblacion
y el desarrollo urbano-regional
en el Plan Nacional de Desarrollo

E 1 Plan Nacional de Desarrollo
1989-1994 (PND) constituye el
documento rector del Sistema Nacional
de Planeacion, en €l se definen los objeti-
vOs y estrategias que norman a las polfti-
cas sectoriales de los programas naciona-
les de mediano plazo, regionales y espe-
ciales necesarios para concretar las politi-
casy alcanzar mayor efectividad en las ac-
ciones. Ante las distintas posibilidades de
andlisis del Plan, en este trabajo se refle-
xiona sobre la problemética y las consi-
deraciones que deben incorporar los fu-
turos programas vinculados con la po-
blacion y el desarrollo urbano-regional.

1. Reflexiones de cardcter general

En el Plan Global de Desarrollo 1980-
1982 se consideraban como objetivos so-
cioecondmicos (aparte de los politicos),
los siguientes: a) promover un creci-
miento econémico alto, sostenido y efi-
ciente y, b) mejorar la distribucion del
ingreso de las personas, los factores de
la produccién y las regiones geografi-
cas; para lograr esos objetivos se utili-
zaba como palanca del desarrollo los al-
tos ingresos provenientes de las ventas de
petréleoy gas.

La crisis econ6mica estall6 €l mismo
afio de 1982, por lo que en el Plan
Nacional de Desarrollo 1983-1988, sc¢
consideraron como objetivos centrales
vencer la crisis y recuperar la capacidad
de crecimiento.

El PND, a su vez considera como ob-
jetivos: a) la recuperacion econémica con
estabilidad de precios y, b) el mejora-
miento productivo del nivel de vida de la
poblacién; para alcanzar ambos objetivos
se propone como estrategia general a la
modernizacifn, la cual depende del pro-
ceso de renegociacion de la deuda.

La estrategia de modernizacién se
concreta en distintos 4mbitos, en el po-
litico supone la democratizacién de la
sociedad en todos los terrenos, en el
econémico la continuacién del cambio
estructural, y en lo social se contempla la
necesaria participacién y organizacion de
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los habitantes para incidir en su propio
desarrollo.

La modernizacién econémica implica
adaptar las estructuras productivas na-
cionales a las modalidades de integracion
y competencia internacional. Para ello,_
es necesario promover ¢l crecimiento de
sectores con potencial productivo, avan-
zar en la incorporacion de nuevas tecno-
logias de produccién competitivas, y bus-
car opciones distintas de financiamiento
y COmercio.

Una parte fundamental del proyecto
del pafs que se visualiza en el Plan,
depende de la solucion adoptada sobre
el problema de la deuda. El acuerdo
de oportunidad a la banca acreedora de
elegir entre tres opciones que permitan a
México reducir los pagos netos asociados
a 53 mil millones de ddlares por concepto
de deuda externa publica, la primera
opcién significa la quita del 35% del
valor nominal del principal de la deuda
comprometida; la segunda se refiere a la
reduccion de las tasas de interés hasta un
nivel del 6.25% que se traduce en una
disminucion del débito en alrededor del
40% anual; y la tercera consiste en que
los bancos sigan financiando el desarrollo
del pais entregando recursos “frescos” de
manera multianual durante cuatro afios.

Los recursos liberados (sin conside-
rar su monto) por este proceso de ne-
gociacién de la deuda se deberdn apli-
car a la inversi6én productiva e infraes-
tructura para recuperar gradualmente el
crecimiento. El desarrollo nacional, no
obstante, requiere del cumplimiento de
otras condiciones como un crecimiento
econémico efectivo en términos reales, la
concertacion entre sectores y fuerzas, lo-
grar en el marco de la apertura comercial
una sustitucién adecuada de las importa-
cionesy fundamentalmente, alcanzar una
redistribuci6n equitativa del ingreso que
facilite la recuperacién del mercado in-
terno.

México = orienta crecientemente ha-
cia un modelo de economfa abierta, de
liberalizacién y apertura comercial, con
énfasis en las actividades maquiladoras,
en medio de un proceso de desregulacién
estatal. Esto tiene mdltiples manifesta-
ciones en los d4mbitos socioeconémicos y
regionales. Se abre paso a un Estado con-
certador en vez de uno protector, no obs-

tante, el destino de la poblacion no se
puede dejar a la voluntad exclusiva del
capital privado nacional € internacional.
Se deben contemplar medidas especiales
para proteger a la masa marginal pres-
cindible para el capital, tanto la actual,
més la parte correspondiente alos mas de
20 millones de habitantes en que aumen-
tard la poblacién hacia el afio 2000.

El Plan manifiesta, por otra parte, una
forma muy general en el tratamiento de
los temas abordados, pero es la pauta
para la formulacién tanto de programas
sectoriales como de programas especia-
les. Estos Gltimos se caracterizan por te-
ner una Comisién Intersecretarial para
coordinar las politicas de diversas depen-
dencias gubernamentales.

También sefiala la dimension sectorial
e insiste en incorporar la dimensién
territorial en todas las instancias que
involucren el desarrollo de actividades en
lugares especificos. En este sentido, se
debe reconocer que no existe de manera
generalizada la dimensién espacial en el
proceso de planificacion, y que cuando
se incluye es de manera casufstica y muy
localizada en algin sector especifico.

Lo sectorial-regional se articula muy
estrechamente aunque lo urbano y regio-
nal forma una parte comin ma4s interre-
lacionada € interdependiente, y ya que la
relacion campo-ciudad es un continuum
espacial se deberfa reconsiderar la for-
mulacién de un programa nacional de de-
sarrollo urbano-regional que constituya
la base territorial de todo tipo de politi-
cas y acciones sectoriales.

A lo anterior es preciso agregar el
ambito temporal para definir el alcance
de las medidas adoptadas en el corto,
medianoy largo plazo.

A continuacion se analizan con mds
detalle los aspectos de poblacion y de-
sarrollo urbano-regional tratados en el
Plan, asi como algunas reflexiones al res-

pecto.
2. La poblacién

El desarrollo se entiende generalmente
como crecimiento econémico y aumento
en los niveles de bienestar de la poblacion
odesarrollo social. L.a mayoria de los pla-
nes en México, sin embargo, enfatizan
el primer aspecto y relegan el segundo
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en el cual se ubica a la poblacién como
un componente més y no como el sujeto
central de la planeacién. En el fondo de
esta idea se encuentra la concepcion de
que primero se debe crecer y luego dis-
tribuir la riqueza generada, por 1o mismo,
aunque el discurso sobre la poblacién se
suaviza, en la préctica se sigue contem-
plando como variable dependiente en la
planeacién.

Este orden de ideas, junto con Ia his-
taria politica de partido oficial y Unico
en el pafs, ha llevado a la escasa par-
ticipacion social en el proceso de pla-
nificacién del desarrollo, aunque cierta-
mente en la presente década se ha incre-
mentado notablemente la organizacion
auténoma de la sociedad. Este cambio
constituye una vfa promisoria para que la
poblacién se involucre en l1a definicién de
su futuro.

La poblacién ademés del sentido an-
terior, también debe ser un componente
de todos los niveles de la planeacion.
El Programa Nacional de Poblacién, por
ejemplo, debe dejar de ser exclusiva-
mente demogréfico y considerar su ca-
rdcter integral aplicado en un contexto
sectorial-espacial-temporal, con sus obje-
tivos, metas y estrategias respectivas. Los
distintos programas que se van a elabo-
rar requieren de definiciones y previsio-
nes de carécter demogréfico.

En los sectores se requiere definir el
papel del empleo en cuanto a su oferta
y demanda, su relacion con la Poblacion
Econémicamente Activa (PEA), los sala-
rios reales, las prestaciones sociales, 10s
sectores prioritarios, etc. En el marco
espacial se deben sefialar, de acuerdo
con una tipologfa macro-regional, esta-
tal, micro-regional, municipal y local, las

lineas de accién y la estrategia a instru-
mentar, para alcanzar un adecuado equi-
librio en la distribucién de la poblacién
en el territorio nacional. El 4mbito tem-
poral, a su vez, debe incluir la imagen ob-
jetivo demogréfica que se desea lograr en
el corto, mediano y largo plazos.

Respecto a los objetivos de carécter
demogréfico el PND, sefiala: “El objetivo
principal de la politica de poblacion
es impulsar Ia reduccién de la tasa de
crecimiento demografico, alentando la
disminucién de la fecundidad al mismo
tiempo que se intensifica la lucha contra
la mortalidad infantil”.1

En este sentido, la planificacion fami-
liar es decision de la pareja, pero ademads
gran parte de la poblacién acepta esta
accién reguladora, asi como la educacion
sexual dentro del sistema educativo for-
mal, a pesar de posiciones contrarias de
grupos conservadores. La mortalidad, a
su vez, ha disminuido rapidamente, aun-
que en el marco de la crisis econémica de
los ochenta parece incrementarse nueva-
mente, sobre todo en grupos mds vulne-
rables como el infantil.

La reduccién del crecimiento demo-
grafico, por lo demds, no se traduce to-
davia en un nivel adecuado de desarrollo,
se observan retrocesos en las condiciones
de vida de la poblacion, 10 que obliga a
establecer pautas de comportamiento so-
cial de sobrevivencia o refugio entre las
cuales se encuentran la migracion, el sub-
empleo, la familia, los barrios, las bandas,
etc.

Los efectos nocivos de la pobreza ex-

1 Plan Nacional de Desarrolio 19891994, p. XXV1.
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trema son miltiples y por ello, [a palitica
demogréfica orientada a reducir la po-
blacién se debe preceder y complemen-
tar con una politica de redistribucidn mas
equitativa del ingreso y una recupceracion
efectiva del salario real.

La principal causa de la migracién
rural-urbana, por otra parte, s la crisis
socioecondmica del campo mexicano, cu-
yas actividades productivas han sufrido
un fuerte proceso de descapitalizacion en
los altimos afos, reduciendo su capaci-
dad de generar empleos, castigando los
salarios rurales, 10s niveles generales de
bienestar (educacion, salud, vivienda y
alimentacion) desde antes insuficicntes.
A ello se agregan, aspectos como la falta
de tierras y su concentracion, 1a cultura
de la migracidn, salen los mds jovenes,
emprendedores y con mejor formacion y
se quedan los viejos, mujeres y nifios en
el campo. Este proceso conduce a la ur-
banizacion creciente y el despoblamiento
rural, que debe tener un limite, porque
no es posible, ni racionalmente descable
llegar a fin de siglo con megaldpolis ha-
bitadas por campesinos v zones rurales
vacias. La planeacion deb¢ prever tales
efectos definiendo una imagen-objetvoa
alcanzar.

Las politicas demogrdiicas y regiona-
les interactian y se complementan estre-
chamente. Las consideraciones sobre re-
gulacién del crecimiento de la poblacion,
que incluye sus componenics natalidad,
mortalidad, y migracién; su composicion
por sexo, edad o PEA; los procesos mi-
gratorios.y la distribucion territorial, en-
tre otros aspectos, mantienen, vincufos
estrechos de causa-efecto con el modelo
econémico del pafs, la localizacion de las
actividades mgs dindmicas, la cxistencia
de recursos naturales, o los niveles gene-
rales de bienestar social.

3. El marco regional-sectorial

En el d4mbito regional no existe todavia
un objetivo nacional por alcanzar, por
ello es indispensable pasar de la formu-
lacién de algunos planes regionales es-
pecificos, (como los ocho elaborados en
¢l sexenio pasado, entre 10s cualcs s¢ en-
cuentran los del Mar de Cortés, Iron-
tera Norte, Mixtecas Qaxaquenas, Reor-
denacién Henequenera. entre otros), que
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conduzcan hacia una polftica regional
de cobertura nacional, que considere to-
dos los sistemas urbano-regionales, esta-
blezca objetivos, metas y estrategias ade-
cuadas para cada uno de ellos, y consi-
dere distintos niveles espaciales y secto-
riales de la planeacion.

Es posible imaginar y luchar por un
México con un sano desarrollo rural-
urbano regional, que reduzca las graves
distorsiones socioeconémicas, ecolégicas
y espaciales hacia donde llevan las ac-
tuales tendencias. La hiperconcentracién
demogréfica que presiona sobre todo
tipo de recursos, por definicién va en con-
tra del verdadero desarrolloy limita sola-
mente el crecimiento urbano pero no re-
suelve €l problema rural.

En las zonas rurales se cuenta to-
davia con un amplio potencial de re-
cursos naturales, muchos subutilizados
y otros més explotados irracionalmente,
acompafiados ademds por modelos de
alta concentracion de la riqueza. Por lo
mismo, es factible imaginarse un sector
primario diferente, que funcione eficaz y
eficientemente, con una distribucién mas
equilibrada de la poblacién, y evidente-
mente, con mejores condiciones de vida
que las actuales.

Lacrisis historica del campo demanda
atencion prioritaria, las medidas que se
adopten en €] serdn un instrumento para
solucionar problemas como la migracion
rural-urbana, el crecimiento descontro-
lado de zonas urbanas y sus multiples
efectos nocivos.

Es correcto también impulsar o con-
solidar algunos corredores no solo indus-
triales, sino de importantes actividades
econdmicas. Se puede fortalecer la ar-
ticulacion entre ciudades medias que se
complementen funcionalmente y en esca-
las. Para esto se deben considerar la in-
fraestructura de servicios y de apoyo a la
produccion, las vias de comunicacion, los
transportes, o los servicios bdsicos como
agua, electricidad, salud y educacion.

Un Programa de Desarrollo Regional
deberia considerar en, términos macro-
regionales la reubicacion de la poblacién
en el Norte y el Sur del pais, sin satu-
rar las ciudades de las franjas fronteri-
zas, sobre todo, las nortenas, es preferi-
ble fortalecer ejes urbanos horizontales
como el de Culiacdn-Durango, Torre6n-

Poza Rica. A nivel micro-regional exis-
ten estrategias particulares, en algunos
serd necesario subsidiar a la poblacion
hasta el largo plazo ante la escasez de re-
cursos potenciales, en otros aplicar medi-
das correctivas, debido a su crecimiento
descontrolado, y en otras mds, impulsar
la explotacién racional de sus recursos su-
butilizados.

La consolidaci6n de sistemas regiona-
les con un desarrollo propio y autososte-
nido, es posible si se promueve la insta-
lacién de industriasy empresas gufas para
la difusion del desarrollo regional. Esto
se debe complementar con la definicién
del grado de centralidad de las ciudades
que sean las mds adecuadas para su en-
torno de influencia.

También es preciso consolidar los sub-
sistemas de ciudades con redes regio-
nales de comunicaciones y transportes,
construir carreteras para un acceso rapido
de las zonas rurales hacia lugares centra-
les, para satisfacer las demandas de la po-
blacidn, sin recorrer grandes distancias,
mejorar las comunicaciones telefénicas,
y otras medidas. Lo anterior facilitarfa
la relocalizacion de la planta industrial,
la mejora de los precios a los productos
agropecuarios, entre otros efectos indi-
rectos.

Las costas de México, por otro lado,
contindan con bajas densidades de po-
blacién, por lo que es necesario promo-
ver €l desarrotlo de puertos turisticos, de
orientacion industrial, comercial o0 admi-
nistrativa, que irradien sus beneficios so-
bre su entorno préximo.

En el terreno institucional, el excesivo
centralismo socioeconémico y politico-
administrativo impide respuestas 4dgiles
en los marcos regionales, micro-regional,
municipal y local. La coordinacion inter-
sectorial e interinstitucional, a su vez, re-
sulta més operativa en estos dmbitos es-
paciales de menor escala, por 1o que re-
sulta indispensable tomar medidas para
la descentralizacion y desconcentracion,
incluyendo presupuesto, funciones y res-
ponsabilidades, ello permitird rapidez ¢
involucramiento de los agentes regiona-
les en la toma de decisiones.

Se debe controlar y revertir el modelo
de industrializacién-urbanizacion concen-
trador, sobre todo, en las megal6polis.
La politica industrial, de hecho, es fun-
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damental en la medida que las formas de
operacion y localizacién de estas activi-
dades productivas, junto con comercio y
servicios son factores de crecimiento re-
gional y atraccién de mano de obra.

En el capitulo de comercio exterior
se menciona, entre otros propositos, lo
siguiente:

“Aprovechar las ventajas geogréficas
del pafs para promover la integracién
eficiente de la industria exportadora, ¢n
especial la maquiladora”.2

Respecto a la politica industrial existe
un “vacio” temdtico, derivado de la aper-
tura econémica al exterior, que se tradujo
en la reduccion de la conduccién estatal
sobre este sector. Los planificadores con-
sideran que la no definicién precisa de
objetivos, metas y estrategias industria-
les permitird tener la misma oportunidad
para todos sus sectores de crecer o sa-
crificarse y, especialmente, los que cuen-
tan con mejor potencial productivo; pero
también se habla de una politica sclcctiva
en algunos campos.

En este aspecto quedan muchas pre-
guntas que se deberian contestar ¢n {os

2 bidem., p. XXI.
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respectivos programas, por €jemplo, no
se sabe cOmo se definiran los tipos y mag-
nitudes de los aranceles, subsidios, y apo-
yos financieros, qué papel deberd cum-
plir la ciencia y la tecnologfa en la polftica
industrial, cudl le corresponde al sistema
educativo para la formacién de recursos
humanos, c6mo se regulara la inversién
extranjera en general y en la industria en
particular, cudl serd el papel de la indus-
tria para alcanzar las metas del 6% anual
a fines del sexenio.

Estas y otras dudas se deberdn aten-
der en el Programa de Modernizacion In-
dustrial y del Comercio Exterior, ya pre-
visto, porque resulta inconveniente de-
jar cabos sueltos y menos en condicio-
nes de cafda del producto (a partir de
1982) y de escasez de recursos para la in-
versién que se deben colocar adecuada-
mente para volver a crecer.

En términos regionales, por ejemplo,
un Programa Nacional de Distribucion
de Poblacién debe prever los efectos
que producird la industria maquiladora
sobre la poblacitn, ciudades, estados y
regiones, especialmente las fronterizas.

También se¢ deben ponderar los im-
pactos del proyecto de incorporacién cre-
ciente del pais en la Cuenca del Pacifico,
particularmente sobre algunos puertos y
estados costeros. Por otra parte, ias ten-
dencias de crecimiento urbano y el des-
poblamiento de las zonas rurales son muy
preocupantes, més aidn, cuando los mu-
nicipios de expulsién de poblacién care-
cen de recursos econémicos o naturales,

'y sus presidentes municipales consideran
en muchos casos como Unicas alternati-
vas instalar maquiladoras para retener a
su poblacion.

En términos espaciales resulta impos-
tergable definir una regionalizacion del
pafs con fines de planificacién integral
de desarrollo. Sobre la base del conoci-
miento existente del territorio nacional
es posible, elaborar una regionalizacién
que constituya la imagen futura a alcan-
zar no s6lo en el mediano, sino a largo
plazo.

A pesar de la heterogeneidad del pafs,
de los miiltiples criterios a utilizar y a re-
serva de justificarla, una regionalizacién
programética de largo plazo que permita
un desarrollo espacial armonico, equili-
brado y congruente con la distribucion de

los recursos, que respete los actuales limi-
tes estatales y con su centro regional mas
adecuado, es la siguiente:

Region Mar de Cortés: Baja Califor-
nia Sur, Baja California, Sonora y Si-
naloa (Hermosillo).

Regién Norte-Centro: Chihuahua y
Durango (Chihuahua).

Regién Noreste: Coahuila, Nuevo
Le6n y Tamaulipas (Monterrey).
Region Centro-Norte: Zacatecas, San
Luis Potosf, Aguascalientes, Guana-
juatoy Querétaro (San Luis Potosf).
Regitn Pacifico- Occidente: Nayarit,
Jalisco, Colima y Michoacdn (Guada-
lajara).

Regioén Centro-Sur: Hidalgo, Distrito
Federal, Estado de México, Morelos,
Taxcala y Puebla (Zona Metropoli-
tana de la Ciudad de México).
Region Golfo: Veracruz y Tabasco
(Veracruz).

Regi6n Pacifico Sur: Guerrero, Oa-
xaca y Chiapas (Oaxaca).

Regién Peninsula de Yucatan: Cam-
peche, Yucatdn y Quintana Roo (Mé-
rida).

Existen otros niveles espaciales al
interior de los estados que se deben
contemplar crecientemente en el proceso
de planificacién y es la regién media
o suma de municipios. Este nivel debe
adquirir rango constitucional.

Actualmente estdn definidas algunas
regiones medias pero con caricter sec-
torial, por ejemplo los nuevos Distritos
de Desarrolio Rural concebidos como
unidades administrativas bésicas de ope-
racion de la Secretaria de Agricultura y
Recursos Hidrdulicos, con el objeto de
asumir la representacion de la Secretaria
ante los productores y comunidades rura-
les, asi como solucionar sus necesidades
y problemas con base en el conocimiento
de su realidad socioecondmica, produc-
tiva, ecoldgica y cultural. Es decir, tienen
una fundamentacion mds 0 menos inte-
gral, pero una programacion sectorial. Ya
se han definido 192 Distritos de Desarro-
lio Rural, con 2 385 municipiosy 710 cen-
tros de apoyo.

Otro ejemplo de regionalizacion sec-
torial es la propuesta por la Secretarfa
de Desarrollo Urbano y Ecologia (SE-
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DUE), con cardcter ecoldgico, como ins-
trumento de programacion para el orde-
namiento territorial.

Los niveles espaciales coasiderados
son cinco, de los cuales los primeros tres
se definen con criterios comunes: a) Nivel
Zona que divide al territorio nacional en
cuatro grandes zonas ecoldgicas; b) Pro-
vincia Ecolégica de cardcter fisiografico
de las cuales se han definido ochenta y
cuatro y, ¢) Sistema Terrestre elabora-
dos con criterios geomorfoldgicos. Los
dos primeros niveles han sido elaborados
béasicamente por el Instituto Nacional de
Estadistica, Geografia ¢ Informdtica y
el otro por la SEDUE. Existen ademads
otros dos niveles espaciales: d) Paisaje
Terrestre y,e) Unidad Natural, ambos de-
finidos a nivel estatal y municipal con cri-
terios més flexibles, integrales y de mayor
detalle.

Existen otras muchas regionalizacio-
nes de tipo sectorial que responden a
objetivos programéticos particulares, sin
embargo, consideramos necesario y fac-
tible, definir y consolidar en ¢l marco
politico administrativo legal, las regiones
medias como nivel territorial adecuado
para instrumentar las politicas sectoria-
les de planificacion. En este dmbito se
efectdan el didlogo entre la macro y la
micro planificacion, entre los lineamien-
tos de orden nacional-estatal y los de
municipio-localidad.

La modernizacion del pais debe con-
templar estos fendmenos para llegar a
fin de siglo con un territorio mejor orde-
nado. Y tanto la poblacion como el espa-
cio son factores a considerar en todo pro-
grama sectorial para avanzar hacia el de-
sarrollo del pais de manera nacional.
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