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Presentacion

n términos semanticos, la palabra potencial hace alusién a la capacidad para

hacer algo o producir algiin efecto; cuando se habla de potencial de desarrollo

de las ciudades, se refiere a la identificacion y cuantificacion de elementos,
caracteristicas o capacidades de y en los asentamientos urbanos que impulsarian el
bienestar de la poblacién.

Los factores o caracteristicas que permiten que una ciudad se desarrolle, es
decir, que logre el bienestar, constituyen una amplia gama y, de hecho, no hay rece-
tas que aseguren el éxito. En gran medida porque las acciones ocurren en marcos
normativos, institucionales, culturales, organizacionales y participativos que inciden
y orientan las interacciones sectoriales y la ejecucién; al mismo tiempo, resultan
influenciadas por otro conjunto de caracteristicas externas a las urbes, que deter-
minan la concrecion fisica de las decisiones e interacciones de los diferentes agentes
politicos, econémicos y sociales.

De laincidencia del factor humano enlos procesos de desarrollo urbano da cuen-
ta una vasta produccién académica; lo mismo ocurre con los analisis y evaluaciones en
el disefio e implementacion de politicas urbanas. Lo que es mas, no existe consenso
sobre las caracteristicas que deba poseer una aglomeracion con potencial para el desa-
rrollo. Algunas aproximaciones acenttan el papel de las inversiones externas en la
dinamizacién de las ciudades; otras enfatizan el papel del disefio urbano y la cobertura
de servicios basicos, asi como de tecnologfas de la informacion, de comunicaciones y
transporte; varias se centran en la reduccién de las carencias sociales y econdémicas de
la poblacion, y otras mas profundizan en el analisis de temas emergentes que impactan
sobre el desarrollo urbano, como las emisiones contaminantes, la emision de gases de
efecto invernadero, igual que la adaptacion y mitigacién al cambio climatico.

[ o]
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La influencia de cada una de estas dimensiones es innegable, y la importancia
es diferente para cada agente social y econdmico que actle en el espacio urbano: es
asi que, mientras para los ciudadanos los temas de la inclusion y la equidad son cen-
trales, para los agentes econémicos nacionales y transnacionales lo son la creacion de
condiciones para la produccion y consumo; asi también, los centros de investigacion,
los politicos, y las organizaciones de la sociedad civil reconocen esferas y caracterfs-
ticas que definen y ordenan la importancia de los factores de potencial de desarrollo.

Vale la pena precisar que tanto los factores para el desarrollo como los agen-
tes sociales actlan en distintas escalas espaciales y temporales, de lo que se despren-
de que la potencializacion de cada factor y de la accion social, econémica y politica,
requiere de procesos amplios de gestion urbana y que simultaneamente identifiquen,
atiendan y generen oportunidades tanto al interior de las ciudades, como de éstas en
su contexto regional nacional e internacional. No es banal sefialar que la construccion
de capacidades o potencialidades locales depende del tipo de ciudad deseada.

A nivel urbano, las potencialidades para el desarrollo deben fundamentarse
en mejoras en la calidad de vida y en el ambiente, en la inclusién y la equidad socio-
espacial, asi como en la disponibilidad de servicios publicos que permitan la movi-
lidad, el transporte, la comunicacion y la seguridad publica, al igual que el control y
orientacion de la expansion fisica de las ciudades en direcciones seguras y sosteni-
bles. Entre otros aspectos, esto requiere de la articulacion, la coordinacion, la retroa-
limentacion y las sinergias entre las estrategias de desarrollo urbano, planeacién
demografica, uso de suelo, mercado de trabajo y de vivienda. En el nivel metropoli-
tano, habria que considerar los temas relacionados con la gobernanza, los marcos
institucionales y normativos, el financiamiento, la coordinacion y la cooperacion.

Enlaescalaregional, las potencialidades para el desarrollo deberfan priorizar la
creacion de oportunidades relacionadas con la insercién o el posicionamiento de las
ciudades en procesos productivos, de intercambio o consumo de bienes y servicios,
es decir, son indispensables la conectividad, la accesibilidad y la integracion, en otras
palabras, la generacion e intercambio de informacién es una nueva utilidad urbana,
para la que son fundamentales las tecnologias de comunicaciones y transporte.

Elindice de Potencial de Desarrollo de las Ciudades de México, de manera im-
plicita, propone una ciudad ideal, cuya viabilidad depende de la creacion de sinergias
en cinco dimensiones analiticas: productividad, equidad y oportunidad, gobierno, ca-



lidad de vida y sostenibilidad urbana, para impulsar el posicionamiento o la insercién
de las ciudades en un contexto nacional e internacional del que se beneficien.

A diferencia de otros enfoques, en los que las ganancias de una ciudad re-
presentan las pérdidas de otras (como en el enfoque de competitividad), el indice
de potencial de desarrollo incorpora y enfatiza la necesidad de impulsar y consolidar
redes de asentamientos para la produccién, distribucion y el acceso a bienes y servi-
cios, como trasfondo para avanzar eficazmente en el desarrollo regional con estra-
tegias diferenciadas segun el tipo de ciudad del que se trate. Se distingue de otras
aproximaciones analiticas por el reconocimiento de la incidencia del factor humano
en el correcto funcionamiento y la adecuada implementacion.

Lo anterior es posible dado que, a partir de las dimensiones analizadas, se
identificaron conjuntos territoriales de ciudades con caracteristicas comunes, lo
cual permitiria disefiar e implementar estrategias especificas orientadas a fortalecer
sus debilidades e impulsar sus fortalezas. Se identifican cinco conjuntos de ciuda-
des: grandes ciudades, turisticas y costeras, capitales estatales, ciudades pequefias
y ciudades en transicion.

Més alla de la importancia per se de las ciudades, es importante enfatizar que
la poblacién urbana continuara su proceso de acumulacién demografica. En 2010,
vivian 81.2 millones de personas en 384 ciudades de 15 mil y mas habitantes, lo
que representd 72.3 por ciento de la poblacién total, y, de acuerdo a las proyec-
ciones, se prevé que alrededor de tres cuartas partes del crecimiento demografico
hacia 2030 ocurrira en asentamientos urbanos.

Esta publicacién contribuye al cumplimiento del Programa Nacional de Pobla-
cién 2014-2018, el cual, entre uno de sus objetivos, se plantea incentivar una distri-
bucion territorial de la poblacion inclusiva y sostenible fomentando redes de asenta-
mientos. Finalidad que implicitamente enfatiza lo prioritario que resulta la medicion o
identificacién de las capacidades de las ciudades para el desarrollo. El presente trabajo
es una incitacion a la creatividad de los tomadores de decisiones para aprovechar las
oportunidades y enfrentar los desafios de las ciudades mexicanas.

Patricia Chemor Ruiz
Secretaria General del Consejo Nacional de Poblacion

[ ]






Introduccion

as definiciones mas comunes acerca de la urbanizacion se refieren al paso de

una sociedad rural a una urbana, o al crecimiento acelerado de la poblacion

urbana con respecto a la rural (Polése, 1998: 29). Bajo este esquema, po-
driamos decir que se relaciona con una situacion determinada por el tamafo de la
poblacién que convive en una porcion del territorio. La explicacién parece simple, sin
embargo, el grado de concentracién de los habitantes produce costos y beneficios
que influyen en su calidad de vida.

Bajo la premisa anterior, tanto la minimizacién de los impactos negativos
como la maximizacion de las ganancias, determinarfan que algunas concentraciones
urbanas sean ganadoras y otras, si no es que la mayoria, perdedoras en diferentes
aspectos. Como lo sefala Glaeser (2010: 310), son los fracasos lo que definen las
semejanzas entre las ciudades, en tanto que los éxitos siempre tienen un componen-
te de singularidad. En este sentido, valdria la pena preguntarnos ;qué explica el éxito
de una ciudad? Para Glaeser, la prosperidad de una ciudad depende de su capacidad
para atraer capital humano calificado y proveer de canales de colaboracién entre este
tipo de individuos; sin embargo, cada ciudad lo hace de manera diferente (Ibid.: 310).

En general, la presencia de diversos factores fomenta la urbanizaciéon y em-
puja a la poblacion del campo hacia ciertas localidades, lo cual incrementa y acelera
la concentracion en las ciudades. Para Haggett (2001: 241-243), las variables que
influyen en el proceso de migracién del campo a la ciudad son: a) una alta tasa de
natalidad de la poblacion rural; b) el mejoramiento de la tecnologia agricola que
reduce el empleo de mano de obra; ¢) un intercambio de la necesidad de los alimen-
tos hacia otros bienes a medida que aumenta el ingreso; y d) precios relativamente
bajos o incertidumbre para los bienes agricolas.

[ 2]



14

Por otra parte, Haggett menciona que aquello que fortalece la concentracién
en las ciudades, se relaciona con dos elementos “positivos”: las economias de aglo-
meracion! y los multiplicadores urbanos basicos y no basicos.? Estos dos factores
forman economias de escala, de localizacion y de urbanizacion por el solo hecho de
tener un mercado ubicado en un area reducida, minimizando, hasta cierto punto, las
distancias y los tiempos de traslado. Lo anterior conlleva impactos en la poblacién
y las actividades humanas que se traducen finalmente en ventajas y desventajas.

En el plano regional, las ciudades generan ventajas relacionadas con la pro-
duccién de manufacturas basicas intensivas en mano de obra, al combinar la con-
centracion fisica e integracién econdémica de los individuos vy las actividades, lo
cual puede contribuir a la reduccion de la pobreza y el desarrollo humano (Giraldo
et al., 2008: 42).

Asi, el tamafio y la concentracion de la poblacion determinan tanto el grado
de urbanizacion como los beneficios econémicos. En relacion con el tamaro, el Ban-
co Mundial considera que una zona es urbana cuando tiene una poblacién mayor a
50 mil habitantes, alcanza una densidad de poblacién mayor a 150 hab/km?, y el
tiempo de viaje por carretera ala ciudad grande mas cercana es inferior a los 60 mi-
nutos (Ibid.). No obstante el caracter practico de estos parametros, es un hecho que
la distribucion de la poblacion varia de un pais a otro, haciendo necesaria la incorpo-
racion de criterios adicionales para entender el dinamismo de cada sistema urbano.

1 En principio, las economias de aglomeracion son importantes para las ciudades porque proporcionan
una justificacion econdémica para su desarrollo. En un contexto urbano, pueden entenderse como la con-
secuencia benéfica de reducir los costos de transporte, dado que una implicacion literal de la densidad de
poblacion es la proximidad y la ventaja de vivir en un asentamiento junto a otras personas. En este sentido,
las economias de aglomeracion permiten que aumente la productividad de un individuo por el hecho de
estar cerca de otros individuos. Si un proveedor y un cliente se acercan, también pueden volverse mas pro-
ductivos mediante la eliminacion de sus costos de transporte (Gleaser, 2008: 116-117). En el contexto de
la actividad econémica, las economias de aglomeracion se refieren a las ventajas que las empresas publicas
y privadas obtienen al reagruparse en el espacio (Polése, 1998: 83).

2 El multiplicador se expresa como la proporcion entre el total del empleo de una region y el total de
empleo ocupado en actividades basicas y refleja la capacidad de una region para retener ingresos dentro
de su territorio (Polése, 1998: 156). Las actividades econdmicas basicas permiten a la region la entrada de
ingresos, en tanto que las no basicas resultan de la presencia de las actividades basicas. Bajo este esquema,
las actividades basicas se orientan hacia la exportacién y las no basicas son complementarias y conforman
el resto de la economia (Torres, 2009: 194-197).



Sobre el tema de la densidad, el Banco Mundial cita, en el informe 2009,
gue una alta concentracién de actividades econémicas y poblacién garantizan la
conectividad entre los asentamientos humanos para obtener beneficios mutuos de
complementariedad en las estructuras de su produccion. Bajo esta perspectiva, de-
sarrolla un enfoque orientado a la jerarquia y tamafo de las ciudades en términos
de singularidades econémicas desarrolladas como las siguientes:

a) Las grandes ciudades ofrecen economias de urbanizacién, caracterizadas
por la diversidad de establecimientos que fomentan la innovacion en los ser-
vicios empresariales, educativos y de gobierno.

b) Las ciudades medianas ofrecen economias de localizacién a las industrias
manufactureras, ya que proveen de cercania a los fabricantes de una o dos in-
dustrias que pueden beneficiarse de la integracion en la cadena de suministro.

c) Los pueblos de importancia comercial facilitan a las empresas economias de
escala internas, al mismo tiempo que sirven como puntos para la distribu-
cion y comercializacion de productos agricolas (Banco Mundial, 2009:12).

Bajo este enfoque, cada ciudad aporta singularidades relacionadas con el tama-
fio del mercado que atiende. En términos generales, la cantidad de poblacion no solo es
un referente para caracterizar el proceso de urbanizacion, también implica otros efectos
o factores de caracter cuantitativo y cualitativo que dotan a cada ciudad de ventajas y
desventajas para competir en un ambito espacio-temporal siempre cambiante.

La consideraciéon de los diversos elementos que se asocian al andlisis de
los beneficios de la urbanizacion imponen restricciones metodolégicas de acuer-
do a la escala (regional, metropolitana y de area urbana). Como puede observarse
en la grafica 1, algunos de estos elementos se relacionan con temas como la
integracion y conectividad, competitividad e innovacion, concentracion e intercam-
bio urbano-rural a nivel regional y se asocian con enfoques derivados del analisis
regional (region homogénea, region nodal y regién plan). En el ambito metropoli-
tano, toman relevancia los aspectos de gobernanza, el marco institucional y legal,
la administracion y gestién, financiamiento, coordinacion y cooperacion, necesarios
para planear y mejorar las condiciones de vida de areas urbanas continuas, divididas
por limites politico-administrativos. Sobre las areas urbanas, de manera especifica
se estudian problemas derivados de la calidad de vida y la equidad (segregacion

Introduccion | 15
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socio-espacial), servicios publicos (como la movilidad, seguridad), expansion fisica
del area urbana y medio ambiente.

Estos planteamientos, que no son exhaustivos, ilustran las limitaciones y
retos metodoldgicos implicitos en el andlisis del conjunto de ciudades de México,
tanto en escala y procesamiento de datos, como en relacion a las variables que pue-
den asociarse a su potencial de desarrollo. En los siguientes apartados se presenta
una sintesis de los documentos del marco programatico dirigidos al desarrollo de las
ciudades de nuestro pais.



Grafica 1. Temas actuales sobre el proceso de urbanizacion y escalas de analisis

Regional

[ covro oe wexico
[ pacifico sur
[ penisuLA bE YucATAN

Zonas metropilitanas

Areas urbanas

Nota: Algunos de los temas asociados a la escala de areas urbanas se relacionan con *Seguridad, **Segrega-
cibn socio espacial y *** Movilidad.
Fuente: PND, (2013: 9).
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1. El potencial de desarrollo

y la politica publica reciente

os instrumentos de politica sobre temas de poblacion y territorio formulados

para la toma de decisiones y la construccion de acciones, en aras de alcanzar

una imagen objetivo de pals, se describen tanto en el Plan Nacional de Desa-
rrollo, como en los programas de desarrollo urbano y vivienda que recientemente
ha publicado el Gobierno de la Republica.

1.1. Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018

El Plan Nacional de Desarrollo (PND) 2013-2018 establece los lineamientos de politi-
ca publica nacional y sectorial dirigidos al cumplimiento de las metas de desarrollo que
promueve el Estado. En este sentido, el objetivo general del PND 2013-2018 es “llevar
a México a su maximo potencial”, para lo cual el Ejecutivo propone una estrategia
basada en cinco metas nacionales y tres estrategias transversales (véase grafica 2).

El tema urbano tomaria un caracter transversal, en relacién con los temas
abordados en el PND 2013-2018. Particularmente, se sefalan dos objetivos de
dos metas donde existe mayor vinculacion:

o México Incluyente
2.5.  Proveer un entorno adecuado para el desarrollo de una vida digna.
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o México Prospero
4.3.  Promover el empleo de calidad,
4.4,  Impulsar y orientar un crecimiento verde incluyente y facilitador que
preserve nuestro patrimonio natural al mismo tiempo que genere ri-
queza, competitividad y empleo, y
4.11. Aprovechar el potencial turistico de México para generar una mayor
derrama econdémica en el pals.

Grafica 2. Esquema del Plan Nacional de Desarrollo, 2013-2018

Obijetivo general: Llevar a México a su maximo potencial

Gobierno cercano
y moderno

Estrategias transversales

Perspectiva de
género

Fuente: PND, (2013: 9).



1.2. Programa Nacional de Desarrollo Urbano 2014-2018

El Programa Nacional de Desarrollo Urbano (pnDU) 2014-2018, publicado en el
Diario Oficial de la Federacion el pasado 30 de abril de 2014; plantea los siguientes
seis objetivos, para llevar a México a su maximo potencial:

1. Controlar la expansion de las manchas urbanas y consolidar las ciudades
para mejorar la calidad de vida de los habitantes.

2. Consolidar un modelo de desarrollo urbano que genere bienestar para los
ciudadanos, garantizando la sustentabilidad social, econémica y ambiental.

3. Disefar e implementar instrumentos normativos, fiscales, administrativos y
de control para la gestion del suelo.

4. Impulsar una politica de movilidad sustentable que garantice la calidad,
disponibilidad, conectividad y accesibilidad de los viajes urbanos.

5. Evitar asentamientos humanos en zonas de riesgo y disminuir la vulnera-
bilidad de la poblacion urbana ante desastres naturales.

6. Consolidar la Politica Nacional de Desarrollo Regional a partir de las vocaciones

y potencialidades econémicas locales.

En sintesis, el PNDU 2014-2016 aborda temas asociados al desarrollo y
la calidad de vida urbana, como seguridad, vida digna, acceso a educacién y cultura,
financiamiento a proyectos urbanos, crecimiento verde, atencion a sectores
estratégicos e infraestructura para el transporte. Y si bien estos componentes se
relacionan en su mayoria con acciones de intervencion en el espacio fisico cons-
truido, es un hecho que buena parte de los mismos representan efectos mas que
indicadores de procesos complejos, como por ejemplo, la pobreza, calidad de vida,
crecimiento econémico, equidad social, sustentabilidad urbana y desarrollo urbano.

El potencial de desarrollo y la politica publica reciente 23
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1.3. Programa Nacional de Poblaciéon 2014-2018

La actual politica de poblacion tiene como origen la reforma a la Ley General de
Poblacion realizada en 1974. Desde esta etapa del México contemporaneo, la po-
blacion ha experimentado cambios cuantitativos y cualitativos de enorme tras-
cendencia. En este sentido, la politica de poblacion evolucion6 e integré nuevos
aspectos de la realidad nacional. Si bien en un principio el objetivo principal fue el
control del crecimiento mediante la regulacion de la fecundidad, los enfoques se
han transformado mediante la integracion de temas asociados al fenémeno demo-
grafico como son los rezagos de tipo regional y social, asi como temas particulares
como el embarazo adolescente, el envejecimiento de la poblacion, la expansion de
las ciudades y la migracion internacional, entre otros.

El Programa Nacional de Poblacién (PNP) 2014-2018, publicado en el Diario
Oficial de la Federacion el pasado 30 de abril de 2014, es el sexto programa ela-
borado en la historia del Consejo Nacional de Poblacion (coNAPO). El instrumento
identifica los temas estratégicos para la politica de poblacién plasmados en objeti-
vos, estrategias vy lineas de accion. Su propdsito es guiar los esfuerzos en materia
poblacional, con base en principios compartidos por la sociedad y gobierno, basados
en la plena vigencia de los derechos humanos, el respeto a la dignidad humana y la
equidad de género.

En este sentido, su estructura considera los siguientes seis objetivos:

1. Aprovechar las oportunidades de desarrollo social y econémico propiciadas
por el cambio demografico.

2. Ampliar las capacidades y oportunidades a la salud y el ejercicio de derechos
sexuales y reproductivos para mujeres y hombres.

3. Incentivar una distribucion territorial de la poblacién inclusiva y sostenible,

fomentando redes de asentamientos.

4. Atender los desafios sociodemogréficos derivados de la migracion internacional
en sus distintas modalidades.

5. Ampliar el desarrollo de una cultura demografica basada en valores de pre-
vencidn, participacion social, tolerancia y vigencia de derechos humanos.

6. Impulsar el fortalecimiento de las instituciones, politicas y programas de
poblacion en los tres érdenes de gobierno.



La presente publicacién queda enmarcada en el tercer objetivo, que pre-
tende, mediante una distribucion territorial equilibrada de la poblacién, contribuir
a reducir la desigualdad social y regional, asi como mejorar la cobertura de bienes
y servicios; impulsar la conectividad y accesibilidad; potenciar los beneficios del
cambio demogréfico para orientar el crecimiento de la poblacion, y; fortalecer op-
ciones de empleo, migracién y residencia, productivas, competitivas y sostenibles.

El potencial de desarrollo y la politica publica reciente 25






