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ACERCAMIENTO AL TEMA DEL DESARROLLO REGIONAL Y A
PROGRAMAS IMPLEMENTADOS EN EL PERIODO 2000 — 2010.

Roberto Ocampo Hurtado
RESUMEN
El presente documento tiene como propdésito acercar al lector al tema del desarrollo
regional en México; para ello, se parte de una revision sobre los antecedentes y el

progreso que el tema en cuestion ha presentado durante las ultimas décadas.

Asimismo, se dara paso a la observacion de programas que en la materia se
han implementado durante el periodo 2000 — 2010, poniendo el acento en aquellos
programas de desarrollo regional y con rostro social, que enfocan sus acciones a la
supresion de las desigualdades regionales y la pobreza de los estados, municipios

y localidades.

Al final del documento se anexa un apartado, en el cual el lector podra observar
una breve descripcion sobre algunas de las teorias de crecimiento y desarrollo
regional surgidas principalmente en Europa hacia mediados del siglo XX, las cuales
determinaron la evolucion de las politicas de desarrollo regional; tal apartado se
presenta bajo la idea de que dicho relato permita, en futuros analisis, determinar
cuales de esas teorias puedes ser asociadas con algunos de los programas

descritos en este documento.

Introduccién

Partiendo de la definicion sobre el concepto de desarrollo regional referida por
Sergio Boisier, en la que se asegura que el “desarrollo regional es un proceso
localizado de cambio social sostenido que tiene como finalidad dltima el progreso
permanente de la region, la localidad, la comunidad y de cada individuo residente

"1 es factible sostener la idea respecto a que, durante los ultimos diez afios,

en ella
el gobierno federal ha pretendido, a partir de programas de desarrollo regional,

alcanzar un progreso econdmico y social en todas las regiones del pais.

! Sergio Boisier, La gestion de las regiones en el nuevo orden internacional: cuasi-Estados y cuasi-
Empresas, en Estudios Sociales, No. 72, Santiago de Chile, 1992, p.6.



Tal supuesto parte del hecho de que, como todo gobierno, el mexicano fue
constituido para proveer a los gobernados, ademas de seguridad, de herramientas
gue les permitan superar lagunas de tipo educativo, de salud, de espacio para

habitar, asi como de oportunidades para desempefiar un empleo remunerado.

Al respecto, la Constitucion Politica, en su articulo 25, determina que es al
Estado a quien le corresponde la rectoria del desarrollo nacional, el cual debe
sustentarse en el “fomento del crecimiento y el empleo y una mas justa distribucion
del ingreso y la riqueza”. En igual sentido, en el articulo 26 se determina que el
gobierno instituird un “sistema de planeaciéon democratica del desarrollo nacional
gue imprima solidez, dinamismo, permanencia y equidad al crecimiento de la

economia”. 2

El gobierno mexicano, sustentado en el texto de su Carta Magna, contempla la
confeccion de programas de desarrollo econdémico y social, entre los cuales se
encuentran los relativos al desarrollo regional; concepto que en la Constitucion
Politica aparece en el articulo 2°, en su inciso b, fraccion I, en donde se indica que
se impulsara el desarrollo regional en las zonas indigenas, con el propdésito de

fortalecer las economias locales.®

Asimismo, la nocién de desarrollo regional se encuentra incluida en el articulo
115, fraccion quinta, inciso ¢, en donde se determina que los municipios estaran
facultados para “participar en la formulacién de planes de desarrollo regional, los

cuales deberan estar en concordancia con los planes generales de la materia”.*

El desarrollo regional es, entonces, una accion politica de enorme
trascendencia para el progreso nacional y, por ello, desde hace varios sexenios, se

han implementado diversos programas en la materia.

2 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, articulo 25 y 26.

® Respecto al parrafo citado, relativo al articulo 2 de la Constitucién Politica, debe precisarse que
éste es producto de la reforma constitucional publicada el 14 de agosto de 2001 en el Diario Oficial
de la Federacion, en el marco de las reformas en materia de derechos y cultura indigena.

* Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, articulo 115.



En torno a ellos, este documento describe, en un primer momento, los
esfuerzos realizados desde el sexenio de José Lépez Portillo y hasta la presidencia
de Ernesto Zedillo Ponce de Ledn; posteriormente se analizan algunos de los
programas puestos en marcha durante la administracion de Vicente Fox Quezada y

los correspondientes al sexenio vigente.

Al respecto, se considerd pertinente poner el acento en aquellos programas
gue se enfocan, acorde a sus objetivos, a reducir las desigualdades y la pobreza
regional, tales como Habitat y el Programa de Desarrollo de Zonas de Atencion

Prioritaria.

1) El desarrollo regional en México

Con el fin de comprender la evolucién del desarrollo regional como politica publica
en México, se apunta, de forma breve, lo siguiente: si bien desde los primeros afios
posteriores a la Revolucion Mexicana, los gobernantes electos delinearon
proyectos relativos al fortalecimiento del ambito regional, el centralismo que
prevalecié durante décadas limité que tales proyectos dieran resultados. En este
sentido, Roberto Gomez Collado apunta que: “El obstaculo mas grande que ha
enfrentado el desarrollo regional en nuestro pais, esta representado por el

tradicional centralismo”.®

No fue sino hasta los sexenios de Luis Echeverria Alvarez y José Lépez
Portillo, que el concepto de desarrollo regional se proyectd, al menos en el

discurso, como una politica publica a la que deberia otorgarsele mayor atencion.

En alusion a lo anterior, en algunos de sus discursos, los cuales pretendian

traducirse en acciones de gobierno, Luis Echeverria sugeria la necesidad de

® Roberto Gémez Collado, El desarrollo regional y el municipio, disponible en:
www.juridicas.unam.mx/publica/librev/rev/gac/cont/16/pr/pr54.pdf p.23. (consulta. 25 de junio de
2010).


http://www.jurídicas.unam.mx/publica/librev/rev/gac/cont/16/pr/pr54.pdf%20p.23�

“reorientar los esfuerzos relacionados con desarrollo comunitario, vivienda, salud

publica y seguridad social hacia las areas rurales y urbanas mas atrasadas”.®

Por su parte, Lépez Portillo incluyé en su Plan Global de Desarrollo 1980 —
1982, la propuesta de “reorientar el gasto publico en un sentido tanto sectorial
como regional de tal manera de lograr un crecimiento acelerado de sectores
prioritarios, reducir las diferencias en el desarrollo regional, y asistir a grupos

socialmente marginados”.”

Al respecto, Roberto Gomez Collado apunta que ni las intenciones de
Echeverria, ni los programas de Lopez Portillo obtuvieron buenos dividendos, esto
debido a que, en los hechos, resultaba complejo dejar atras la inercia historica en
donde la inversion publica se concentraba en unos cuantos estados y la ausencia

de una politica de desarrollo regional, fortalecia al centralismo.

Asi, tras los intentos citados en los parrafos anteriores, seria durante la
presidencia de Miguel de la Madrid Hurtado cuando los programas en materia de

desarrollo regional serian planificados de forma distinta.

En su correspondiente Plan Nacional de Desarrollo 1983 — 1989, la politica de
desarrollo regional se dividia en 3 acciones fundamentales: en primer término, se
pretendia consolidar un desarrollo estatal integral, el cual era entendido como la
necesidad de dotar a la totalidad de las entidades federativas con la capacidad
econémica y administrativa que les permitiera alcanzar mayores niveles de

bienestar y progreso.®

En segundo lugar se buscaba fortalecer a los municipios, lo cual significaba
convertir al municipio en auténtico promotor del desarrollo. Finalmente, la tercera

accion se enfocaba al reordenamiento de la actividad econémica en el territorio

6 Jorge E. Navarrete, La politica econdmica del nuevo gobierno, Banco Nacional de Comercio
Exterior, México 1971, p. 71.

’ Presidencia de la Republica, Plan Global de Desarrollo 1980 — 1982, p. 93.

® Roberto Gémez Collado, El desarrollo regional y el municipio, Op.ci., p.24.



nacional, es decir, fomentar que todos los estados del pais fueran incluidos en el

desarrollo econdmico nacional.

Plasmadas las tres acciones por realizar, el gobierno de Miguel de la Madrid
recurrié al denominado Sistema de Planeacion Democratica, el cual, sustentado en
las atribuciones que la Constitucion Politica le confiere al gobierno federal, aludia a
la necesidad de fortalecer la capacidad del Estado para generar un desarrollo

integral a lo largo y ancho del pais.

El Sistema de Planeacion Democratica contemplaba, en uno de sus apartados,
los lineamientos sobre el desarrollo regional, mismos que se referian, entre otros a:
la “federacion es el elemento regulador del desarrollo regional;” “la democracia nos
abrird caminos hacia un mayor equilibrio en el desarrollo regional”’ y, “tenemos que
ir desterrando el desequilibrio entre estados y, dentro de los estados, entre

municipios” (véase cuadro 1).

Cuadro 1
Sistema de planeacion democratica 1982 — 1988

llevara a una sociedad
mas igualitaria y justa.

del desarrollo regional.

armonico.

1.1. 1.2 1.3. 1.4.
El equilibrio en el La federacion es el Debemos fortalecer a la | La grandeza nacional
desarrollo regional nos | elemento regulador nacion como un todo exige que

equilibremos el
desarrollo econémico
y social.

1.5.

La democracia nos
abrird caminos hacia
un mayor equilibrio en

1.6.

No podemos aceptar
el desequilibrio como
condena en el

1.7.

Descentralizar el
crecimiento de las
grandes ciudades es un

1.8.

Debemos dotar de
mas infraestructura
a las ciudades

revolucionarios no es
aceptable ningun tipo
de marginacion.

municipios deben
ampliar su area de
responsabilidad.

desterrando el
desequilibrio entre
estados y, dentro de los
estados, entre
municipios.

el desarrollo regional. desarrollo. acto de fundamental intermedias.
justicia interregional.

1.9. 1.10. 1.11. 1.12.

Para los Federacion, estados y | Tenemos que ir Los estados deben

participar en el
disefio y ejecucién
de los programas de
la federacion.




1.13. 1.14. 1.15.

Por sectores y por La descentralizacion impulsa el Las costas, las fronteras, el sureste

clases el desarrollo desarrollo regional. y las zonas desérticas constituyen

también ha sido el nuevo reto para seguir

disparejo. construyendo la grandeza nacional.
Fuente: Desarrollo Regional, Lineamientos generales sobre desarrollo regional,

www.bibliojuridica.org/libros/4/1673/8.pdf p.1. (consulta. 28 de junio de 2010).

Acorde a la vision de algunos analistas y pese a que se reconoce que los
lineamientos generales sobre el desarrollo regional representaron un intento serio
por obtener resultados favorables, Concepcién Ceja Mena apunta que, “estos
movimientos legales y administrativos no tuvieron mayor impacto en la provision de
la politica social, en buena medida porque no se acompafiaron de reformas

institucionales que modificaran la madeja politica que atrapaba a la politica social”.’

Una vez concluido el sexenio de Miguel de la Madrid, en el subsecuente Plan
Nacional de Desarrollo 1990 — 1994, las acciones en materia de desarrollo regional
continuaron sustentandose en el denominado sistema de planeacion democratica,
al cual, sin embargo, se le afiadié la propuesta de generar una plena coordinacion
del gobierno federal con los gobiernos estatales, asi como la inclusién en el

discurso de un concepto clave, la descentralizacién.*

En el texto del Plan Nacional de Desarrollo 1990 — 1994, se afirmaba que: “El
Plan Nacional de Desarrollo promovera la participaciéon mas activa de los gobiernos
estatales en la definicion de las estrategias de desarrollo regional y urbano,
armonizandolas con la federacion; se desalentara el crecimiento de las zonas

sobrepobladas y de las que tienen carencias graves de recursos”.**

® Concepcién Ceja Mena, La politica social mexicana de cara a la pobreza, Revista Electronica de
Geografia y Ciencias Sociales, Universidad de Barcelona, 1 de noviembre de 2004,
www.ub.es/geocrit/sn/sn_176.htm p.32. (consulta. 25 de junio de 2010).

% Sobre el concepto de descentralizacion pueden citarse innumerables definiciones para su
comprension, sin embargo, abonando el camino, se sefiala que la descentralizacion administrativa
es la transferencia de responsabilidades de gasto publico y recaudacién de impuestos del gobierno
central a los gobiernos subnacionales.

! presidencia de la Republica, Plan Nacional de Desarrollo 1990 — 1994, p.15.


http://www.bibliojuridica.org/libros/4/1673/8.pdf�
http://www.ub.es/geocrit/sn/sn_176.htm%20p.32�

En ese plan se apuntaba que se apoyara “el fortalecimiento de las actividades
de planeacion y programacion del desarrollo regional y urbano en el nivel local,
base fundamental de un crecimiento mas racional y equilibrado de los centros de

poblacién y de un mejoramiento de las condiciones de vida de sus habitantes”.*?

Asimismo, en el texto del plan se mencionaba que la base en donde se
apoyarian buena parte de las estrategias de desarrollo regional del sexenio, serian
algunos de los programas e instancias que en la materia, desde afios anteriores, ya
existian, tales como la Comisién Nacional de Desarrollo Regional, los Convenios
Unicos de Coordinacién y los Comités Unicos de Desarrollo y de Planeacion para el

Desarrollo Estatal (véase cuadro 2).

Cuadro 2
Instrumentos fundamentales de la planeacion regional 1990 — 1994
PROGRAMA ACCIONES
Comisién Nacional de Creada el 29 de enero de 1975; un afio después se convirtié en la
Desarrollo Regional. Comision Nacional de Desarrollo Regional y Urbano. Su proposito
era coordinar la inversion y el gasto federales, regionales y
estatales.

Se consideraba que, con su puesta en marcha, la planificacién
regional permitiria la promocion de la inversion publica y, con ello,
la expansién de la infraestructura y de obras de bienestar social.

Convenios Unicos de Creados en el afio de 1981, con la intencion de que todas las
Coordinacion (CUC) acciones en materia de planeacion regional, implementadas tanto
por el gobierno federal, asi como por los gobiernos estatales,
mantuvieran plena coordinacion.

Comités Unicos de Creados durante el afio de 1982, pretendian fungir como
Desarrollo (CUD) y instrumentos para definir, de manera concertada, entre el gobierno

Comités de Planeacion | federal y los gobiernos estatales, las prioridades en materia de
para el Desarrollo desarrollo regional, asi como la inversion en los estados.

Estatal (Coplades)

Fuente: Compilacion propia con datos de: Noé Arén Fuentes, Alejandro Diaz-Bautista, Sarah Eva Martinez
Pellégrini (coordinadores) Crecimiento con convergencia o divergencia en las regiones de México. Asimetria
centro-periferia, Colegio de la Frontera Norte — Plaza y Valdés editores, México, 2006.

2 |bid., p. 19



Las instancias citadas en el cuadro 2, con sus respectivos objetivos, se
mantuvieron, tal y como se habia proyectado el plan de desarrollo, vigentes; sin
embargo, estos serian, en la praxis, incorporados al programa insignia del sexenio

de Carlos Salinas de Gortari, el Programa Nacional de Solidaridad (Pronasol).

Cabe recordar que Pronasol fue un programa que concentrd sus esfuerzos en
el combate a los problemas relativos a la desnutricion, la tenencia de la tierra, la
escasez de vivienda, la salud, asi como en la infraestructura agropecuaria; todo ello

implico el uso de buena parte del presupuesto destinado al gasto social.

Asi, integrados al PRONASOL, los programas de desarrollo regional, durante el
sexenio de Carlos Salinas, obtuvieron, en comparacion con administraciones

anteriores, un significativo avance.

Al respecto, Rolando Cordera afirma que; “el sector mas dinamico de la politica
social fue el de Solidaridad y Desarrollo Regional: los recursos manejados por el
ramo XXVI entre 1988 y 1993 pasaron de 11,800 millones de pesos de 1980 a
39,800 millones, también de 1980, o lo que es lo mismo, el gasto social en

Solidaridad y desarrollo regional crecié entre 1988 y 1993, 337.3%".2

Avanzando en el tiempo, durante el sexenio de Ernesto Zedillo Ponce de Leo6n
la planificacion en materia de desarrollo regional continué abriéndose camino entre

los temas de mayor interés en la agenda nacional.

En tal sentido, en el Plan Nacional de Desarrollo 1995 — 2000, el desarrollo
regional aparecia incluido en el punto 4.5.3, en donde se admitia; “Los indicadores
del bienestar, particularmente de educacion y salud, infraestructura y grado de

industrializacién, muestran desequilibrios profundos”.**

¥ Rolando Cordera Campos, La politica social moderna: Evolucién y Perspectivas, p.5. Disponible
en www.rolandocordera.org.mx/textos/politicamoderna.pdf (consulta 30 de junio de 2010).
' presidencia de la Republica, Plan Nacional de Desarrollo 1995 — 2000. p. 105.


http://www.rolandocordera.org.mx/textos/politicamoderna.pdf�

En aquel documento se presentaba una breve radiografia de lo que el gobierno
consideraba se requeria en cada region del pais; “La cuestion regional tiene dos
dimensiones: la primera son las marcadas desigualdades en las macrorregiones
del norte, centro, sur, las costas de Golfo y las del Pacifico; la segunda,
corresponde a las microrregiones que en cada entidad federativa muestran
condiciones de desventaja econdmica y social. La estrategia de desarrollo regional

debe hacer frente a ambos retos”.*®

Una vez que se habian diagnosticado cuales eran las necesidades por region,
en el plan de desarrollo se afirmaba que el gobierno federal se plantearia, como
objetivo central, promover una mayor integracibn y homogeneidad entre las

regiones y otorgar atencion prioritaria a las zonas de rezagos mayores.

El concepto de desarrollo regional también aparecia incluido en los apartados
correspondientes a Infraestructura e insumos basicos y Politicas sectoriales
pertinentes; en el primer caso se afirmaba que una infraestructura adecuada y
moderna, era requisito para el desarrollo econdmico, mientras que en el caso de
las politicas sectoriales, la referencia se hacia en el sentido de que la generacion
de empleo, la captacion de divisas, asi como la actividad turistica, resultaban

esenciales para el desarrollo regional.

Bajo los objetivos esgrimidos en el Plan Nacional de Desarrollo 1995 — 2000, el
gobierno de Ernesto Zedillo disefié una politica social mas amplia (en comparacion
con sexenios anteriores), en la cual se incluia el tema del desarrollo regional; “Para
alcanzar plenamente los propésitos de mayor desarrollo social, politico y
econdémico a que aspiran los mexicanos, se requiere combatir la inequidad que
distingue a las actividades productivas y sociales en distintas regiones y sectores

del pais”.*®

% | dem.
1% |bid., p. 18.



Una vez puesta en marcha la politica social del gobierno de Ernesto Zedillo y
transcurrido el tiempo, las acciones mas relevantes pueden resumirse del siguiente
modo: se decretd que el Programa Nacional de Solidaridad fuera modificado en
nombre y en ciertos objetivos, por el Programa Nacional de Educaciéon, Salud y
Alimentacion (PROGRESA), el cual, si bien en un principio sélo consideraba dar
atencion en zonas rurales a individuos en situaciéon de extrema pobreza, con el

tiempo, amplié sus mérgenes de atencion a distintas regiones del pais.

Aunado al PROGRESA y como una de las acciones mas significativas
ocurridas en aquel sexenio, fue que los recursos del Ramo 26, Solidaridad y
Desarrollo Regional (que en 1997 y 1999 modificd su nombre por Superacion de la
Pobreza y por Desarrollo Social y Productivo en Regiones de Pobreza,

respectivamente) fueron reorientados a proyectos de alcance regional y social.

Dicho lo anterior, y como sintesis de lo analizado hasta este punto, debe
mencionarse que durante las ultimas tres décadas del siglo XX, los programas
relativos al desarrollo regional tuvieron una evolucion significativa, hecho que no
debe interpretarse bajo la idea de que su puesta en marcha se tradujo en
resultados plausibles. Al respecto, Javier Delgado apunta que; “lejos de resolverse
el problema de las desigualdades regionales éstas se han profundizado a lo largo

del tiempo”.*’

I1) Programas en materia de desarrollo regional en México, 2000 — 2010

Una vez que se ha observado la evolucién (durante las dltimas tres décadas del
siglo XX en México), de los programas de desarrollo regional, se da paso, en las
siguientes lineas, a la revision de algunos planes de desarrollo que se han

implementado en el pais durante los ultimos diez afios.

7 Javier Delgadillo Macias, Felipe Torres y José Gasca Zamora, “Distorsiones del desarrollo
regional de México en la perspectiva de la globalizacion”, Revista Momento Econémico, Nim 115,
mayo-junio de 2001. Disponible en: www.ejournal.unam.mx/moe/nol15/MOE11503.pdf p.32.
(consulta 1 de julio de 2010).
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En parrafos anteriores se comentdo que si bien tras las administraciones
presidenciales de Miguel de la Madrid Hurtado, Carlos Salinas de Gortari y Ernesto
Zedillo Ponce de Ledn, los programas relativos al desarrollo regional tuvieron una
evolucion significativa, ello no significd que las desigualdades regionales en el pais

fueran subsanadas.

Asi, pese a la implementacién de programas en materia de desarrollo regional
durante el periodo de 1982 a 1999, mismos que partieron de lo propuesto en tres
planes nacionales de desarrollo, al arribar al afilo 2000 diversas regiones del pais

continuaban padeciendo la centralidad de las decisiones politicas.

Tal desequilibrio regional se presentaba, al dar inicio el siglo XXI, como una de
las primeras causas de todos aquellos problemas relativos a la desigualdad

econdmica y social.

Al respecto, los indicadores que permiten distinguir el grado de desigualdad
econdmica, social y regional que presenta una zona geografica son diversos, entre
los que se encuentran: el indice de desarrollo humano, el indice absoluto de

marginacion, el Producto Interno Bruto y, de competitividad (véase cuadro 3).

Cuadro 3
Indicadores sobre desarrollo social
indice de indice absoluto | Producto Interno indice de Competitividad
desarrollo de marginacion Bruto infraestructura
humano

A estos se suman otros indicadores, cuya precision radica en operaciones
matematicas, tales como:

Varianza de logaritmos Curva de Lorenz Curva de Lorenz Coeficiente de Gini
generalizada

Fuente: Elaboracion propia con base en Xavier Mancero. Revision de algunos indicadores para medir la
desigualdad. CEPAL. www.eclac.cl/deype/mecovi/docs/TALLERG6/21.pdf (consulta 7 de julio de 2010)

Respecto del indice de marginacion, desarrollado por el Consejo Nacional de
Poblacién (CONAPOQO) éste permite diferenciar a las localidades censales del pais

de acuerdo con las privaciones que padecen en materia de educacion y viviendas

11
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inadecuadas. Las cifras que se mostraban al iniciar el afio 2000, en comparacion
con el inicio de la década de los noventa, presentaban, por ejemplo, que en todas
las entidades del pais, la marginacion descendio visiblemente, aunque en estados
como Chiapas y Oaxaca, ésta continua siendo alta (véase graficas 1y 2).*®

Grafica 1 (16 entidades)
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Fuente: Estimaciones del Consejo Nacional de Poblacién con base en los Xl y XII Censos Generales de
Poblacion y Vivienda, 1990 y 2000.

Debido a los indices de marginacion y, en general, producto de las cifras

relativas al desarrollo regional que presentaba el pais al iniciar el afio 2000, la

8 El indice de marginacién se calcula como una media ponderada de cada uno de los nueve
indicadores socioecondmicos, contemplados por el CONAPO (porcentaje de poblacién analfabeta
de 15 afios 0 mas, porcentaje de poblacion sin primaria completa de 15 afios 0 mas, porcentaje de
ocupantes en viviendas sin drenaje ni servicio sanitario, porcentaje en viviendas sin energia
eléctrica, porcentaje de ocupantes en viviendas sin agua entubada, porcentaje de viviendas con
algun nivel de hacinamiento, porcentaje de ocupantes en viviendas con piso de tierra, porcentaje de
poblacién en localidades de con menos de 5,000 habitantes y porcentaje de poblacién ocupada con
ingreso de hasta 2 salarios minimos). Consejo Nacional de Poblacién, Metodologia para el calculo
de los indices de marginacion.p.18. Disponible en:
http://www.conapo.gob.mx/publicaciones/marginabsoluto/02.pdf (consulta 7 de julio de 2010).
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recién inaugurada administracion presidencial de Vicente Fox Quezada delinearia,

en su respectivo plan de desarrollo, las acciones a seguir.

Asi, en el Plan Nacional de Desarrollo 2001 — 2006, se dio atencion al tema del
desarrollo regional, al cual, como politica publica, se le denominaria Sistema de
Planeacién para el Desarrollo Regional, y cuyo fundamento fue "el respeto de la
libertad de cada region y entidad de controlar su propio destino en armonia con el
resto del pais; propiciar la interaccion en sentido ascendente (desde los estados
hacia la region y de ésta a la Federacion) y en sentido descendente (de la

Federacion hacia la region)”.*®

En ese sistema de planeacion para el desarrollo regional se empleaba, como
elemento clave, al término de mesorregiones, a las que se definia como “unidades
base del sistema de planeacion para el desarrollo regional”’, las cuales se
constituian “de varias entidades federativas que en forma practica se integran para
coordinar proyectos de gran envergadura con efectos que trascienden los limites de

dos o mas entidades federativas”.?°

Acorde a esa division se establecieron cinco mesorregiones (véase cuadro 4).

Cuadro 4
Mesorregiones delineadas en el Plan Nacional de Desarrollo 2001 — 2006

Sur-sureste

Campeche, Yucatan, Chiapas, Oaxaca, Quintana Roo, Tabasco, Guerrero, Veracruz y Puebla.

Centro-occidente

Jalisco, Michoacan, Colima, Aguascalientes, Nayarit, Zacatecas, San Luis Potosi, Guanajuato y
Querétaro.

Centro

Distrito Federal, Hidalgo, Tlaxcala, Puebla, Morelos y Estado de México.

Noreste

Tamaulipas, Nuevo Ledn, Coahuila, Chihuahua y Durango.

!9 presidencia de la Republica, Plan Nacional de Desarrollo 2001 — 2006, p.10.
%0 Sistema de Planeacion Participativa. Sistema Internet de Presidencia. Plan Nacional de Desarrollo
2001 — 2006. Disponible en: http://pnd:fix.presidencia.gob.mx/index.php?idseccion=19
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Noroeste

Baja California, Baja California Sur, Sonora y Sinaloa.

* En el Plan Nacional de Desarrollo se apuntaba que aquellos estados con intereses en dos regiones, puede
participar en ambas, lo cual permite una articulacion entre las mesorregiones.

Fuente: Plan Nacional de Desarrollo 2001 — 2006. Gobierno de los Estados Unidos Mexicanos, Presidencia de
la Republica. p.10.

Cabe sefialar que al mismo tiempo en que, acorde al plan de desarrollo, se
dividio al territorio nacional en mesorregiones, el gobierno federal creé fideicomisos
para el desarrollo regional, los cuales se concentraron en el financiamiento de
estudios y proyectos identificados como detonadores del desarrollo econémico y

social.

Por cada region se cre6 un fideicomiso, configurandose asi la siguiente
estructura (cada fideicomiso se denominé Fideicomiso para el desarrollo):
FIDESUR (region sur-sureste), FIDERCO (region centro-occidente), FIDCENTRO
(region centro), FIDENORESTE (region noreste) y FIDENOROESTE (regién

noroeste).

En cada mesorregion, y acorde a su fideicomiso, se generaron diversos
proyectos y acciones, tales como: Programa de Desarrollo Regional Frontera Norte
2001 - 2006, Eje carretero costero (Sonora, Baja California, Sinaloa), 70
macroproyectos para la regién centro-occidente, 10 consejos sectoriales en la
region centro-pais, y en estudio mesorregional de ordenamiento territorial en la

region sur-sureste, entre otros.

Por otro lado, una vez que se habian delineado las cinco mesorregiones, el
gobierno de Vicente Fox impulsaria, a partir de programas especificos, el desarrollo
regional en dichas zonas; programas que se enfocarian, entre otros aspectos, a
impulsar la competitividad, a dotar de infraestructura basica y a canalizar la

inversion publica y privada.

De tal forma, algunos de esos programas fueron, acorde con lo informado en el

sexto informe de gobierno del presidente Vicente Fox Quezada, los siguientes:
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Programa de Ordenamiento Territorial: Puesto en marcha en el afio 2001, el
programa de ordenamiento territorial se instituyd como un instrumento de la
planificacion del desarrollo nacional, cuyo objetivo principal seria la reduccién de
las desigualdades regionales. Bajo un esquema en donde intervienen los tres
ordenes de gobierno se emprendieron diversos planes de accidon en donde
participan la inversion publica y privada; planes como la capacitacion a funcionarios
estatales y municipales en materia de ordenamiento territorial, asistencia técnica a
los ejecutores del programa y regulacién de la situacion juridica de asentamientos

en todo el pais.

Programa Marcha hacia el Sur: Este programa comprometié la aportacion de
recursos federales por 493.7 millones de pesos para la ejecucion de 392 proyectos
en las regiones de menor desarrollo economico del pais; las aportaciones del
programa promediaron una inversion total de 8,366. 9 millones de pesos. Los
esfuerzos del programa se destinaron a los estados de Campeche, Chiapas,
Guerrero, Oaxaca, Quintana Roo, Tabasco, Veracruz y Yucatan, asi como a los

municipios con mas alto nivel de marginalidad en todo el pais.

Programa de Desarrollo de la Frontera Norte: Se propuso desarrollar y
fortalecer los vinculos comerciales con los paises socios del TLCAN; el programa
se comprometi6 a dar apoyo y financiamiento a la infraestructura carretera y

comercial en las entidades fronterizas del norte del pais.

Programa de Gran Visién para la Region Centro: Parti6 de la idea de
desarrollar comercial e industrialmente, via la construccion de infraestructura
carretera, portuaria y urbana, a los estados interiores del centro del pais y el norte

de Veracruz.

Programa de Desarrollo de Escalera Nautica del Mar de Cortés: Busco
desarrollar turisticamente a los estados de Baja California, Baja California Sur,
Sonora, Sinaloa y Nayarit, mediante apoyos y financiamiento a la infraestructura

carretera, aeroportuaria y urbana de dichas entidades.
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Programa Suelo-Reserva Territorial: Su objetivo fue desarrollar y ordenar el
sistema urbano nacional, mediante apoyo y financiamiento a todos los estados del

pais, a través del fondo Habitat y Red Ciudadana.

Plan Puebla-Panaméa: El Plan Puebla-Panama fue, sin duda, el proyecto mas
ambicioso en materia de desarrollo regional durante el periodo 2001 — 2006. El plan
partia de la idea de integrar una zona econdémica desde la ciudad de Puebla,
pasando por los estados de Veracruz, Oaxaca, Chiapas, Tabasco, Campeche,
Yucatan, Quintana Roo, Guatemala, El Salvador, Honduras, Nicaragua, Costa

Rica, Panama y el norte de Colombia.

Su objetivo principal era contribuir, a partir de un esquema de desarrollo
regional y bajo la coordinacion de las entidades mexicanas y paises adherentes, a

mejorar la calidad de vida de los habitantes de la regidn territorial mesoamericana.

El Plan definié ocho areas de trabajo, las cuales serian denominadas iniciativas
mesoamericanas, mismas que cubrieron los siguientes aspectos: Iniciativa de
transporte (red internacional de carreteras), Iniciativa energética mesoamericana
(produccion de energia eléctrica en comunidades rurales), Iniciativa facilitacion del
Intercambio comercial (reduccidbn de costo y de tiempo de transacciones
transfronterizas), Iniciativa desarrollo humano (calidad de vida), Iniciativa de
desarrollo sostenido (medio ambiente), Iniciativa de telecomunicaciones, Iniciativa

de prevencion de desastres, Iniciativa mesoamericana de turismo.

Los logros y avances reportados por el gobierno federal en cada una de las

iniciativas comentadas, se sintetizan en el cuadro 7 (véase cuadro 7).
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Cuadro 5
Logros del Plan Puebla-Panaméa
(Solo se muestran algunos de los avances reportados)

INICIATIVA DE TRANSPORTE Se ampliaron y rehabilitaron 4,000 kilometros de
tramos carreteros incluidos en la Red Internacional
de Carreteras Mesoamericanas y la modernizacién de
puentes internacionales estratégicos.

Se cre6 la Integraciébn Energética Mesoamericana
INICIATIVA ENERGETICA (PIRM), se puso en marcha el programa de
electrificacion rural, que beneficia a 300,000 usuarios
en Guatemala y Honduras, se inici6 la construccion
de las lineas de transmision eléctrica del SIEPAC y de
la linea de interconexion eléctrica Guatemala —

México.
Se dio inicio al plan piloto del Procedimiento de
INICIATIVA FACILITACION DEL Transito Internacional de Mercancias, bajo la
INTERCAMBIO COMERCIAL coordinacion de la Secretaria de Integracion

Econémica Centroamericana (SIECA]), en las
fronteras de Honduras y El Salvador, el cual se
ampliard posteriormente a Guatemala.
Se inicié la ejecucién de programas sociales como el
INICIATIVA DE DESARROLLO HUMANO Programa Mesoamericano de Abordaje del VIH SIDA,
el Sistema de Informacion Estadistica de Migrantes
en Mesoamérica y el Sistema de Demanda de
Capacitacion Laboral y el Programa Multisectorial
para la Reduccion de la pobreza en Guatemala.
Se firmd el Acuerdo Voluntario para la Conducta
INICIATIVA DE DESARROLLO Ambiental Sostenible, por parte de los Ministerios de
SOSTENIDO Ambiente de Centroamérica y la instrumentacion de
proyectos de desarrollo sostenible como el desarrollo
del mercado de seguros agropecuarios, el programa
de gestién integrada de recursos hidricos y los
proyectos enmarcados en el Programa de Desarrollo
Sostenido de Comunidades Rurales en &reas
Naturales Multinacionales, que contribuyen al
desarrollo sostenible de la region.
Se prepar6 el Atlas Centroamericano de Informacion
INICIATIVA DE DESASTRES Territorial para el Desarrollo y la Reduccion de
Riesgo a Desastres, y el Atlas de Peligros y
Amenazas de Desastres Naturales del Sur-Sureste.

Fuente: Anexo 1. Logros del Plan Puebla Panama.
http://www.presidencia.gob.mx/prensa/documentos/Anexol_Plan_Puebla_Panama.pdf pp. 1-3 (consulta 7 de
julio de 2010).

Visto lo anterior, y si se pretendiera realizar un diagnostico sobre los programas
de desarrollo regional que fueron puestos en marcha durante el sexenio de Vicente
Fox, muy probablemente se encontrarian tanto voces a favor como en contra; sin
embargo, como tal dictamen no es tema de este documento, basta sefialar lo

siguiente.
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De acuerdo con diversos analisis, pese a la gran cantidad de programas
relativos al desarrollo regional que surgieron en el sexenio 2000 — 2006, el balance
indica que los centros regionales mas dinamicos continuaron atrayendo las
inversiones privadas y extranjeras, mientras que las entidades con altos niveles de

marginacién mantuvieron tal condicién.*

Pese a ello, conforme a cifras oficiales, los presupuestos destinados al
desarrollo social (en donde se incluye al desarrollo regional), superaron a los de
sexenios anteriores, ya que, por ejemplo, los montos destinados fueron
equivalentes a 62.3% del gasto programable y, de igual modo, en lo que se refiere
al desarrollo regional y urbano, éste conté con un presupuesto de 73,449.1 millones

de pesos, cifra superior a la de afios anteriores (véase gréafica 3).

Grafica 3 — Presupuestos en desarrollo social y
desarrollo regional 1998 — 2002
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Fuente: Cuenta de la Hacienda Publica Federal 1998-2001 y Presupuesto de Egresos de la Federacion 2002,
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

Probablemente por el aumento en el presupuesto destinado al desarrollo
regional que se observé en el sexenio 2000 — 2006, o quiza la correcta estructura
de algunos programas en tal materia es que en el actual sexenio presidencial

varios de los programas citados en este documento contindian vigentes.

2! Entre varios de los articulos que pueden consultarse, relativos a los resultados negativos de los
programas de desarrollo regional en México, se recomienda: Distorsiones del desarrollo regional en
México en la perspectiva de la globalizacion. Disponible en:
www.ejournal.unam.mx/moe/no115/MOE11503.pdf (consulta 1 de julio de 2010).
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Antes de comentar cuales de esos programas se mantienen en este sexenio,
cabe afadir que en el Plan Nacional de Desarrollo 2007 — 2012, el desarrollo
regional aparece incluido en el Eje 2, Economia competitiva generadora de
empleos, en él objetivo 13, por medio del cual se pretende “superar los
desequilibrios regionales aprovechando las ventajas competitivas de cada region,
en coordinacién y colaboracion con actores politicos, econdmicos y sociales al

interior de cada region y a nivel nacional”.??

En el plan de desarrollo vigente, al concepto de desarrollo regional se le agrega
la palabra integral (desarrollo regional integral) y se menciona que “se requiere de
una estrategia regional que permita afrontar los retos de empleo y bienestar de su

poblacién a todo lo largo del territorio nacional”.??

Para coadyuvar en el cumplimiento del objetivo 13, en el Plan Nacional de
Desarrollo 2007 — 2012 se presentan siete estrategias, las cuales tienen que ver
con lo siguiente: fomentar mecanismos de coordinacion intergubernamental y
otorgar mayores responsabilidades y competencias a estados y municipios,
fomentar la competitividad en todas las regiones (con énfasis particular en las
regiones mas desfavorecidas), asegurar que exista la infraestructura necesaria en
todo el pais y considerar la dimensién espacial y las caracteristicas particulares de
cada region en el disefio de programas y politicas publicas.

Ahora bien, retomando el punto sobre los programas de desarrollo regional que
fueron puestos en marcha en el sexenio anterior y que hoy dia contintan vigentes,

se menciona que éstos son:

e Programa de Apoyo a Zonas de Atencion Prioritaria (hoy denominado

Programa de Desarrollo de Zonas de Atencidn Prioritaria).

?2 Gobierno de los Estados Unidos Mexicanos, Presidencia de la Republica 2007, Plan Nacional de
Desarrollo 2007 — 2012, p.121.
%% |dem.
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e Programa de Desarrollo de Escalera Nautica (hoy denominado Proyecto
Mar de Cortés).

® Programa Habitat.

® Programa para el Desarrollo Local (Programa de Desarrollo de Zonas de

Atencion Prioritaria).

® Programa Piso Firme (durante este sexenio 2006 — 2012, la Estrategia del
Gobierno Federal para la dotacion de Piso Firme involucra a siguientes programas:
Programa para el Desarrollo de Zonas de Atencion Prioritaria, Programa de Empleo
Temporal y los programas correspondientes al Fideicomiso Fondo Nacional de
Habitaciones Populares Vivienda rural y Tu Casa).

e Plan Puebla-Panaméa (En la X Cumbre del Mecanismo de Dialogo y
Concertacion de Tuxtla, celebrada los dias 27 y 28 de junio de 2008, se acordd
modificar el nombre de Plan Puebla — Panama, por el nominativo de Proyecto

Mesoameérica)

e Programa de Regularizacién de Lotes y Programa de Suelo Libre (hoy
Programa de Apoyo a los avecindados en condiciones de pobreza patrimonial para

regularizar asentamientos humanos irregulares).

111) Programa HABITAT:

Como se menciono6 con anterioridad, durante varias décadas los esquemas sobre
desarrollo social, tanto en México como en diversas regiones del orbe,
concentraron sus esfuerzos en las regiones mas “desfavorecidas”, es decir, en

zonas rurales y localidades alejadas de los centros urbanos.

En México, tal vision continda vigente dado que la pobreza y marginacion
encuentran, en dichas zonas, un caldo de cultivo. Sin embargo, producto del propio

desarrollo industrial y del continuo arribo de familias a los centros urbanos
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(motivados por la busqueda de una mejor calidad de vida), se han reproducido, en
regiones contiguas a las grandes ciudades, espacios habitados en donde la

pobreza es también el elemento comun.

Por lo anterior, impulsado por la Organizacion de las Naciones Unidas para la
Educacion, la Ciencia y la Cultura (UNESCO), en el afio 2003 el gobierno federal
puso en marcha el denominado Programa Habitat, el cual fue disefiado y

coordinado por la Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL).

El Programa Habitat fue definido como un programa social que busca hacer
frente a las condiciones de pobreza de la poblacion que reside en barrios 0 zonas

urbano-marginadas.?*

Un factor muy relevante del programa Habitat es el hecho de que sus esfuerzos
se destinan al auxilio de la poblacion urbana en situacion de pobreza patrimonial,
esto significa que Habitat orienta su trabajo hacia los individuos que carecen de los
ingresos necesarios para cubrir el consumo basico de alimentacion, salud,

educacién, vivienda, transporte publico, vestido y calzado.®

Desde la puesta en marcha del programa Habitat en el afio 2003, sus reglas
de operacion (publicadas el 25 de marzo de 2003 en el Diario Oficial de la
Federacion) se fijaron como metas las siguientes modalidades (algunas de ellas
fueron anadidas durante el periodo 2004 — 2006).

1) Superacién de la pobreza rural, 2) Oportunidades para las mujeres en situacion de
pobreza patrimonial, 3) Seguridad para las mujeres y sus comunidades, 4) Mejoramiento
de barrios (servicios basicos), 5) Ordenamiento del territorio y mejoramiento ambiental, 6)

Planeacion urbana y agencias de desarrollo Habitat (mejoramiento del entorno urbano y

2 Luis Alberto Jiménez Trejo, El programa Habitat y la superacion de la pobreza urbana en México.
en: Observatorio de la economia latinoamericana. Revista académica de economia No. 99, 2008.
http://www.eumed.net/cursecon/ecolat/mx/2008/1aj2.htm p.2. (consulta 7 de julio de 2010).

” Tal objetivo del programa Habitat, permite comentar que la orientacion de este programa
encuentra (sin que ello signifiqgue una afirmacién contundente, dado que para ello se requeriria un
analisis mas profundo) cercania con la teoria centro-periferia, misma que aparece, brevemente
sintetizada en el Anexo situado al final de este documento.
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ciudades ordenadas), 7) Suelo para la vivienda social y el desarrollo urbano, 8)
Equipamiento urbano e imagen de la ciudad (rehabilitacion de equipamiento y mobiliario

urbano),

Definidos tales objetivos, y a medida que se fueron generando resultados, el
presupuesto de cada afio destinado al Programa Habitat se fue incrementando,
pasando de 926 millones de pesos, con los que el programa conté para el afio

2004, a 2,070 millones de pesos para su ejercicio en el afio 2006 (véase grafica 4).

Gréfica 4
A portacién federal al programa Habitat por ejercicio presupuestal

Ejercicio presupuestal 2003 - 2006 (millones de pesos)
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Fuente: Luis Alberto Jiménez Trejo. El programa HABITAT y la superacion de la pobreza urbana en México.
en: Observatorio de la economia latinoamericana. (consulta 13 de junio de 2008)

Conforme el programa Habitat comenz0, desde el afio 2004 a generar resultados,
éste adquirio relevancia; al respecto, algunos de sus resultados durante el periodo

2004 — 2006, pueden resumirse en lo siguiente:

e Durante el afio 2004, con un presupuesto de 926 millones de pesos, se disefié una
metodologia de evaluacién del mejoramiento de barrios, misma que se aplicé en 10
zonas de atencion prioritaria de igual numero de ciudades y zonas de desarrollo
urbano de centros de planeacion. Se creo la red de Agencias de Desarrollo Habitat, la
cual cuenta con 238 unidades locales, de las cuales 128 son de ciudad, 97 son
municipales, 10 son metropolitanas, 1 estatal y 2 regionales.26

e De enero a julio de 2005, con una inversion de 1,805.2 millones de pesos, se
instalaron cerca de 10, 500 proyectos que incluyen, entre otros: el equipamiento de
258 Centros de Desarrollo Comunitario y 650 proyectos para prevenir la violencia
social y de género. Se pusieron en marcha méas de tres mil obras de ampliacion,

?® Secretaria de Desarrollo Social, Avances y logros. Acciones dentro del Programa Habitat.
Disponible en:
http://sedesol/2006.sedesol.gob.mx/subsecretarias/desarrrollourbano/dgdus/avances.htm

22


http://sedesol/2006.sedesol.gob.mx/subsecretarias/desarrrollourbano/dgdus/avances.htm�

mejoramiento o introduccién de redes de infraestructura, pavimentacion y construccion
de equipamientos urbanos en 730 zonas de atencion prioritaria.27

e De enero a julio del 2006, con un presupuesto de 2,070 millones de pesos, se
realizaron obras y acciones en 208 ciudades y zonas metropolitanas en todo el pais,
correspondientes a 269 municipios y 983 zonas de atencidn prioritaria. Algunas de
esas acciones fueron: se atendieron a 208 ciudades y zonas metropolitanas, se
beneficié a 708 mil hogares en situacién de pobreza patrimonial, se apoyaron obras y
acciones en 246 Centros de Desarrollo Comunitario, se construyd o se mejoro
alrededor de 379 mil metros lineales de infraestructura basica, se suscribieron 41
acuerdos de coordinacién para la asignacion y operacion de subsidios.?®

Ahora bien, tras la culminacion de la administracion presidencial de Vicente Fox
y, con ello, el arribo a los Pinos de Felipe Calderén Hinojosa, el programa Habitat
continué como uno de los proyectos mas importantes en materia de desarrollo

social y regional.

De tal forma, inmerso en los planes sociales de la SEDESOL, se afirma que el
propésito del programa Habitat durante el sexenio 2006 — 2012, es “contribuir a la
superaciéon de la pobreza y al mejoramiento de la calidad de vida de los habitantes
de zonas urbano-marginadas, al fortalecer y mejorar la organizacion y participacion

social, asi como el entorno urbano de dichos asentamientos”.?°

Una innovacién con respecto al sexenio anterior, fue que para el periodo 2007
— 2012, se denomind a todas aquellas zonas marginadas con alta concentracion de
hogares en pobreza patrimonial, como Poligonos Habitat, a partir de los cuales
resulta mas sencillo ubicar geograficamente las zonas y el tipo de pobreza que

presentan tales regiones, mismas en las que el Programa Habitat debera actuar.

" Gobierno de la Republica, Quinto Informe de Gobierno del Presidente de los Estados Unidos

Mexicanos, 1 de septiembre de 2005. Disponible en:

http://quinto.informe.fox.presidencia.gob.mx/index.php?idseccion=58  p.1.

?8 Secretaria de Desarrollo Social, Objetivo general del Programa Habitat.

Qgttp://sedesol2006.sedeso|.gob.mx/transparencia/fraccionxv/2dotrim/leraparte/Habitat.pdf pp. 1-12.
Idem.
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La forma mas usual en la que se determinan los Poligonos Habitat es realizar
una encuesta socioeconomica en la que se observa, entre otros factores, la
procedencia de la poblacién que habita el area de estudio, su historia reproductiva,
sus opiniones frente a temas como la pobreza, la calidad de vida, la felicidad, etc.

Otro aspecto nuevo fue que durante el sexenio 2006 — 2012, el Programa
Habitat daria curso a sus objetivos a partir de las tres modalidades que se
describen en el cuadro 8 (véase cuadro 8).

Cabe mencionar que en lo que va de la actual administracion presidencial,
cada afo, los gobiernos de las entidades federativas y de los municipios que
participan en el programa, suscriben un acuerdo de coordinacién, por medio del
cual se ubican las ciudades (mayores de 15,000 habitantes) y zonas marginadas

en donde se realizan o realizaran obras y acciones relativas al Programa Habitat.

Cuadro 6
Modalidades en las que el programa Habitat apoya la ejecucién
de obras y acciones*

Desarrollo de capacidades individuales y comunitarias y promocién de la

Desarrollo Social equidad de género y capital social; elaboracion y actualizacion de planes
y Comunitario de desarrollo de los poligonos Habitat; estimulo al servicio social

(estudiantes de educacién media superior y superior); instalaciéon de

maédulos de atencion que promuevan la ejecucion de otros programas

federales y locales en el ambito de los poligonos Habitat

Introduccion o mejoramiento de redes de infraestructura urbana basica;

Mejoramiento del introduccion o mejoramiento de alumbrado publico, pavimentacion,
Entorno urbano guarniciones y banquetas; construccién o mejoramiento de vialidades en
los poligonos Habitat o de las que permitan la conexién de éstos con la
ciudad.
Elaboracién y actualizacién de planes y programas de desarrollo urbano
Promocion del y de ordenamiento territorial; elaboracion o actualizacion de estudios

Desarrollo Humano | que contribuyan a la superacién de la pobreza urbana; instalacién de
observatorios urbanos locales y agencias de desarrollo urbano.

* A manera de ejemplo, solo se muestran algunas de las modalidades. Fuente: Pagina electronica de la
Secretaria de Desarrollo Social, Programa Habitat.
http://www.sedesol.gob.mx/index/index.php?sec=801581 p.1. (consulta 14 de julio de 2010)
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Una vez que fueron delineadas las modificaciones al Programa Habitat, la
administracion presidencial vigente (2006 — 2012), dio marcha a los trabajos de tal
programa y, a partir de ello, durante los afios transcurridos, se han publicado

diversos resultados, algunos de los cuales son:

e Al mes de julio de 2007, se realizaron obras y acciones en 1,130 poligonos de 219
ciudades y zonas metropolitanas en todo el pais; acciones como el fortalecimiento de
las capacidades (creacion de infraestructura social y desarrollo comunitario) y las
oportunidades de ingreso de las personas que viven en condiciones de pobreza
patrimonial. La Secretaria de Desarrollo Social, con la coordinacién del Programa
Habitat, instrumento la Estrategia de Combate a la Pobreza Urbana, mediante la cual
se pretende mejorar la calidad de vida de las personas que habitan en las zonas
urbano-marginadas.30

¢ Al mes de agosto de 2008, se llevaron a cabo acciones en 1,145 poligonos de 238
ciudades, beneficiando a 449, 425 hogares. Se dio atencion en siete de los 10 Centros
Historicos de Campeche, Ciudad de México, Guanajuato, Morelia, Oaxaca, Puebla,
Querétaro, Tlacotalpan y Zacatecas. Mediante el Programa Habitat se financio la
construccion, habilitacion o equipamiento de 382 inmuebles que fortalecen la
infraestructura social, se mejoraron 235 mil metros lineales de redes de infraestructura
basica y se pavimentaron 3.5 millones de metros cuadrados de vialidades.®!

e Al cierre del 2009, se atendieron 1,164 poligonos, 36.7% de los 3,175 que
constituyen el universo potencial de actuacion de Habitat y que se ubican en 245
ciudades y 354 municipios y delegaciones politicas del Distrito Federal. A partir de sus
tres modalidades, se realizaron 10,900 proyectos, para beneficio de 1.3 millones de
hogares que estan integrados por 5.1 millones de personas. Se mejoraron 427.6
millones lineales de redes de agua potable, drenaje y electricidad y se pavimentaron
3.9 millones de metros cuadrados de vialidades. Se apoyd la ejecucion de 95
proyectos dirigidos a la elaboracion o actualizacion de 19 planes y programas de
desarrollo urbano y territorial y se realizaron 67 estudios relativos a la pobreza y el
desarrollo urbano.*?

Como dato adicional a los logros y avances que de manera oficial se han
publicado en torno al Programa Habitat, en el Tercer Informe del Ejecutivo Federal,
se presentan algunos cifras en beneficio de este documento y en general, para

evaluar al Programa Habitat, muy utiles e ilustrativos.

% Gobierno de los Estados Unidos Mexicanos, Primer Informe de Gobierno. 1 de septiembre de
2007, p.260.

%! Gobierno de los Estados Unidos Mexicanos, Segundo Informe de Gobierno, 1 de septiembre de
2008, pp. 302- 303.

%2 Gobierno de los Estados Unidos Mexicanos, Tercer Informe de Gobierno, 1 de septiembre de
2009, pp. 412- 413.
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En dicho informe se destaca que para la ejecucion del Programa Habitat, a
partir del afio 2007 y a junio de 2009 se ejercieron 11,727.6 millones de pesos, de
los cuales 5,985.3 millones correspondieron a recursos federales y 5,742.3 millones
a las aportaciones locales. Se informa que con dichos recursos, se realizaron un
total de 26,748 proyectos, 13,828 en la modalidad de desarrollo social, 13.089 en la
modalidad de mejoramiento del entorno urbano y 831 para la promocion del

desarrollo urbano.®

Ahora bien, cabe afadir que pese a los datos citados, ciertas evaluaciones
remiten a la idea de que el Programa Habitat no ha resultado, desde su
instauracion en el afilo 2003 y en lo que va del actual sexenio, tan benéfico como se

esperaba.?

A partir de tales evaluaciones se describe, por ejemplo, que pese a que el
indice de marginacion se ha reducido desde la década de los noventa en cada una
de las entidades del pais (tal y como se observo en las graficas 1y 2), tal condicion

continua siendo un problema en todo el pais.*®

En alusion a lo anterior y si se considera que la marginacion se encuentra
estrechamente relacionada con la pobreza, en el afio 2007el Consejo Nacional de
Evaluacion (CONEVAL), afirmaba que uno de cada cinco mexicanos padece

% Ibid., p. 413.

% Con respecto a las evaluaciones externas que se aplican a los programas sociales y a politicas
publicas, cabe mencionar que estas comenzaron a implementarse durante la década de los noventa
y fue en 1999, que el Congreso de la Unién introdujo en el Decreto de Presupuestos de Egresos de
la Federacion, los lineamientos para constituir a tales evaluaciones en una préactica sistematica. En
el afio 2007, se publicaron los Lineamientos Generales para la Evaluacion de los Programas
Federales.en:
http://www.colef.mx/academicos/index.php?option=com_content&task=category&sectionid=87&id=7
1&Itemid=291(consulta 16 de junio de 2010).

% Sobre el tema de la marginacion en zonas urbanas del pais, se recomienda, para su consulta, El
Programa Nacional de Vivienda 2007 — 2012: Hacia un desarrollo habitacional sustentable (version
ejecutiva).en:
http://www.coparmex.org.mx/upload/comisionesDocs/PROGRAMA%20NACIONAL%20DE%20VIVI
ENDA%202007-2012%20VERSION%20EJECUTIVA.pdf (consulta 8 de julio de 2010).
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pobreza alimentaria; uno de cada cuatro se ubica en pobreza de capacidades y

47% de la poblacién presenta pobreza de patrimonio.*

Otros datos o argumentos que llevan a reflexionar sobre los resultados del
Programa Habitat, son los relativos a que si bien el gobierno federal muestra datos
reales sobre la construccion o mejoramiento de infraestructura, debe analizarse la

relevancia de tales obras.

Al respecto, Alfonso Iracheta y Carolina Pedrotti se preguntan si el
mejoramiento de redes de agua potable y de alcantarillado representa realmente
una mejora en la calidad de vida de las personas que viven en las orillas de las
grandes ciudades: “Se dice que se cuenta con buenas fuentes de informacion
sobre las condiciones socioeconomicas en las zonas urbanas, pero éstas no
permiten hacer un diagndstico completo en materia de tenencia irregular de la
propiedad, de la proporcién de hogares establecidos en zonas inadecuadas y de
riesgo (inundables o deslizables), o del numero o peso relativo de los

asentamientos irregulares en las ciudades”.’

1V) Programa para el desarrollo de zonas prioritarias

El segundo de los programas de desarrollo regional en el que este documento se
detendra para su andlisis, es el hoy denominado Programa para el Desarrollo de
Zonas Prioritarias (PDZP).

Este programa es el resultado de la fusion (2009) de los programas puestos en
marcha durante el sexenio 2000 — 2006, los cuales llevaban por nombre, Programa
de Desarrollo Local (Microrregiones) y Programa de Apoyo a Zonas de Atencion

Prioritaria.

% Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL). Informe Ejecutivo
de Pobreza México 2007, Junio de 2007. http://www.coneval.gob.mx/contenido/info_public/1778.pdf
%2. (consulta 16 de junio de 2010).

Alfonso Iracheta y Carolina Pedrotti, Las ciudades mexicanas frente a los Objetivos de Desarrollo
del Milenio: la responsabilidad del Estado ante la urbanizacién descapitalizada y desordenada.
Texto presentado en el Coloquio México y las Metas del Milenio, del Seminario de Estudios
Estratégicos e Internacionales de ElI Colegio Mexiquense, p.1. Disponible en:
http://www.cdhdf.org.mx/index.php?id=dfemar09lrachetaPedrotti. (consulta 16 de junio de 2010).
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El primero de ellos tenia como objetivo general, “coadyuvar al desarrollo de las
microrregiones a traves de la realizacion de obras y acciones en beneficio de sus
habitantes, buscando la corresponsabilidad de los otros érdenes de gobierno y de

la propia poblacién en el desarrollo social, econémico y humano”.®

Antes de continuar, cabe precisar que el concepto de microrregiones parte de
la estrategia puesta en marcha el 14 de febrero del afio 2001, la cual tenia por
meta superar la pobreza y promover el desarrollo integral sostenible de las
microrregiones, conformadas éstas por todos los municipios de alta y muy alta

marginacion, asi como aquellos con poblacién predominantemente indigena.

Al ponerse en marcha la estrategia de microrregiones, se acordé que en ella
trabajarian, de manera coordinada, 12 secretarias de estado (SEDESOL,
Secretaria de Comunicaciones y Transportes, Secretaria de Economia, Secretaria
de Educacion Publica, Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, y Secretaria del
Medio Ambiente y Recursos Naturales, entre otras), a las cuales unieron sus

esfuerzos en el afio 2002, la Secretaria de Gobernacion y la Secretaria de Energia.

Para definir qué zonas serian catalogadas como microrregiones, SEDESOL
considerd los datos estadisticos de CONAPO, relativos a marginacion y a partir de

ello, se contabilizaron 263 microrregiones.*

Retomando el analisis del Programa de Desarrollo Local, el gobierno federal
impulsé como plan de accidn, la creacién de los denominados Centros Estratégicos
Comunitarios, los cuales serian establecidos en localidades aledafias a las

%8 Objetivo General del Programa de Desarrollo Local p.2. (Microrregiones). Secretaria de Desarrollo
Social.
http://sedesol2006.sedesol.gob.mx/transparencia/fraccionxv/2dotrim/leraparte/Desarrollo_Local.pdf
Egp 1-5. (consulta 16 de junio de 2010)

Informe metodolégico de la Evaluacion Externa 2006 del Programa Desarrollo Local
(Microrregiones). Universidad Chapingo. Secretaria de Desarrollo Social. Diciembre de 2006.
http//www.sedesol.gob.mx/archivos/801559/file/microrregiones/informe.pdf
p.10. (consulta 16 de junio de 2010).
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microrregiones y fungirian como centros proveedores de servicios basicos para la

poblacion.*

Al respecto, Ricardo Carmona menciona que los Centros Estratégicos
Comunitarios (CEC) son localidades que por su potencial en infraestructura y
ubicacion estan en posibilidad de brindar servicios basicos a otras localidades mas
pequenas y dispersas, que se encuentran a una distancia que les permite tener

acceso a los servicios que se ofrecen en el CEC.**

Sobre los resultados del Programa para el Desarrollo Local, el gobierno federal
reportaba que durante el periodo 2003 — 2005, a partir de una inversion de 1,244
millones de pesos provenientes de los tres 6rdenes de gobierno y de los propios
beneficiarios, se lograron establecer 2,372 banderas blancas (cada bandera blanca
equivale a una obra desarrollada que incrementa el capital fisico de las
comunidades, tales como agua entubada, electrificacion, drenaje, piso firme,
caminos, educacion, salud, servicio publico de computacion e internet, abasto,

telefonfa y apoyo a proyectos educativos).*?

De igual modo se informo que a partir de los CEC, se apoyaron 1,400 obras en
las microrregiones, en 465 municipios; hacia septiembre del 2006 se informé
también que se habian logrado establecer 8,411 banderas blancas, lo que

representaba un 80.9 por ciento de avance de la meta establecida.*?

% El tema de los Centros Estratégicos Comunitarios, permite (tal y como se menciono para el caso

de uno de los objetivos del programa Habitat), comentar que la funcién de los centros, bien puede
ser asociada con una de las teorias de desarrollo regional, descritas en el Anexo que se presenta al
final de este documento. La asociacion es con respecto a la teoria denominada Polos de
Crecimiento, la cual, al igual que los centros comunitarios, parte de la idea de que a partir del
desarrollo de una region, es factible que localidades aledafias también se desarrollen o al tengan el
potencial para acceder a ello.
*! Ricardo Carmona Abrego, La Estrategia de Microrregiones. Revista Hitos de Ciencias Econémico
Administrativas. Editorial, Mayo-Agosto 2002. Afo 8, Ndmero
21.http://www.publicaciones.ujat.mx/publicaciones/hitos/ediciones/21/editorial.pdf p.p. 1-5.
Sconsulta 17 de junio de 2010).
% Gobierno de la Republica, Cuarto Informe de Gobierno del Presidente de los Estados Unidos
Mexicanos, 1 de septiembre de 2004.

Idem.
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Hacia el afio 2009, como se comentd, el Programa de Desarrollo Local se
fusiond con el Programa de Apoyo a Zonas de Atencion Prioritaria, el cual, al surgir
en el sexenio 2000 — 2006, tuvo por objetivo principal “contribuir a la reduccién de
las desigualdades municipales y regionales a través de una politica de desarrollo

territorial de los municipios y localidades con mayor marginacién del pais”.**

Los apoyos de este programa tenian como objetivo las localidades con alta o
muy alta marginacién, en donde se buscaria, con el trabajo conjunto del gobierno
federal y el de los estados y municipios, incrementar la calidad de vida de las
personas, eliminando, por ejemplo, los pisos de tierra y dando a las comunidades
acceso a servicio sanitario y mejorando la infraestructura social basica y de

comunicaciones.

Hacia el afio 2008, los resultados del Programa de Apoyo a Zonas de Atencion
Prioritaria arrojaban datos interesantes, ya que el gobierno informaba que acorde a
estimaciones, al concluir ese afio, seria factible alcanzar la meta en materia de piso
firme de 480, 976 viviendas; de igual modo se habria cubierto 80% del proceso de
levantamiento de las Cédulas de Informacién Socioecondémica de la viviendas con
déficit de piso firme, tales cédulas permitirian confeccionar el padrén que debera

cubrirse a lo largo del sexenio 2006 — 2012.%

Se reportaba también que como parte de las acciones del Programa de Apoyo
a Zonas de Atencion Prioritaria, se habia establecido como meta en materia de
apoyo alimentario mejorar la alimentacion y nutricion de los hogares de las zonas
de atencidn prioritaria con un apoyo equivalente a 245 pesos mensuales por hogar,

apoyo que se afiadia al ya existente, el cual se destinaba a nifios y nifias entre seis

4 Monografias Comisiones, Fichas Técnicas, Desarrollo Metropolitano, Centro de Estudios Sociales
y de Opinién Publica de la Camara de Diputados.
http://archivos.diputados.gob.mx/Centros_Estudio/Cesop/Eje_tematico/3_dmetropolitano.htm
actualizacion al 31 de enero de 2009 (consulta 17 de junio de 2010)

%> Gobierno de los Estados Unidos Mexicanos, Tercer Informe de Gobierno, 1 de septiembre de
2009. p. 409.
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meses y seis afios de edad, asi como a mujeres embarazadas o en periodo de

lactancia.*®

Ahora bien, hacia el afio 2009, ya durante la presidencia de Felipe Calderén
Hinojosa y como parte de la Estrategia Vivir Mejor, los dos programas citados se

unificaron y surgié el Programa para el Desarrollo de Zonas Prioritarias (PDZP).*’

Al respecto se estableci6 como su tarea principal, atender “integralmente los
rezagos vinculados con la infraestructura basica comunitaria y la carencia de
servicios basicos en las viviendas, ubicadas en los municipios de alta y muy alta
marginacion que conforman las Zonas de Atencién Prioritaria, de manera
especifica, y de otras localidades, territorios o regiones que presentan iguales

condiciones de rezago”.*®

Se determind que el programa operaria en las 32 entidades y de manera
particular, como su nombre los indica, en los territorios definidos como zonas de
atencion prioritaria, las cuales comprenden: 1) Los municipios de alta y muy alta
marginacién, 2) Los municipios con presencia predominantemente indigena, 3) Las
localidades de alta y muy alta marginacion ubicadas en municipios de marginaciéon media,
baja y muy baja, 4) Viviendas de todo el pais en las que sus habitantes presenten
condiciones de pobreza y marginacion y 5) Localidades identificadas como estratégicas

para el desarrollo (ZAP).

Con respecto al ultimo de los incisos del parrafo anterior, cabe mencionar que
la estrategia para el desarrollo de las zonas de atencidn prioritaria nacio tras la
publicacion, el 20 de enero de 2004, de la Ley de Desarrollo Local, la cual tenia

como uno de sus principios el “garantizar el pleno ejercicio de los derechos sociales

*® |dem.

T El Programa Vivir Mejor fue presentado en el afio 2008, como la estrategia de Desarrollo Social
de la actual administracién presidencial y delinea como tarea el “concentrar todas las acciones del
gobierno encauzandolas hacia el mismo objetivo, el Desarrollo Humano Sustentable, evitando su
dispersion y sacando el mayor provecho de los recursos publicos invertidos”. en:
http://www.presidencia.gob.mx/vivirmejor/ p.1. (consulta 18 de junio de 2010)

8 Secretaria de Desarrollo Social. Programa para el Desarrollo de Zonas de Zonas Prioritarias
(PDZP) http:/lwww.sedesol.gob.mx/index/index.php?sec=802364 p.1.

(consulta 18 de junio de 2010)
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consagrados en la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos,

asegurando el acceso de toda la poblacion al desarrollo social”.*

En la Ley de Desarrollo Local se incluye, en su capitulo 1V, la estrategia para el
desarrollo de Zonas de Atencidon Prioritaria, en donde, ademas de definir a tales
zonas, se estableciéo que “el Ejecutivo Federal revisara anualmente las zonas de
atencion prioritaria, teniendo como referente las evaluaciones de resultados de los
estudios de medicion de pobreza, que emita el Consejo Nacional de Evaluacion de
la Politica de Desarrollo Social e informara a la Camara de Diputados sobre su
modificacion para los efectos de asignaciones del Presupuesto de Egresos de la

Federacion”.*°

Retomando el Programa para el desarrollo de las Zonas de Atencion Prioritaria,
cabe destacar que éste destina sus recursos, obras y acciones a las siguientes

areas (véase cuadro 9).

Cuadro 7
Rubros en los que actua el programa para el desarrollo de zonas de
atencion prioritaria

Infraestructura Social y de Servicios. ¢ Sistema para la provision de agua potable.
¢ Obras de saneamiento, incluyendo
alcantarillado, drenaje, colectores y plantas de
tratamiento de aguas residuales, entre otras.
¢ Rellenos sanitarios.

® Redes o sistemas de energia eléctrica.

¢ |Infraestructura educativa.

¢ Centros de salud.

¢ Infraestructura productiva comunitaria
(invernaderos, silos, infraestructura pecuaria,
entre otros).

e Sistemas de comunicacion (telefonia y
conectividad digital, entre otros).

Mejoramiento de la Vivienda. ¢ Pisos firmes (eliminacion de pisos de tierra).
® Servicio sanitario (bafios, letrina. Fosas
sépticas, pozos de absorcidn o similares).

® Fogones altos, estufas rasticas o similares.

9 Ley General de Desarrollo Social. Camara de Diputados del H. Congreso de la Unién, Centro de
Documentacion, Informacién y Analisis. Diario Oficial de la Federacién 20-01-2004.
Qottp://www.diputados.gob.mx/LeyesBiino/pdf/264.pdf p.1. (consulta 18 de julio de 2010)

Ibid., p.7.
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e Muros reforzados y techos.

Apoyos Complementarios. ¢ Actividades de apoyo para la organizacion
comunitaria y la planeacion participativa.

® Promocidn social y acciones para la
coordinacién entre los érdenes de gobierno,
con instituciones de educacion superior y de
investigacion.

® Proyecto de servicio social comunitario.

¢ Estudios e investigaciones para el desarrollo
municipal y regional.

¢ Acciones de difusién y promocién del
Programa entre la poblacion objetivo, asi como
de capacitacion y asesoria a autoridades
locales.

Fuente: Secretaria de Desarrollo Social. Programa para el Desarrollo de Zonas de Atencion Prioritaria,
Disponible en: http://www.sedesol.gob.mx/index/index.php?sec=802364 p.1. (consulta 18 de julio de 2010)

En ese marco, en el que el Programa para el desarrollo de Zonas de Atencion
Prioritaria impulsa acciones y genera obras, es que a partir del afio 2009, el
Ejecutivo Federal ha reportado lo siguiente:

e Se aprobaron recursos por 8,161 millones de pesos para la puesta en marcha del
Programa para el Desarrollo de Zonas de Atencion Prioritaria, con el objetivo de
aplicar acciones que permitan la integracion de las regiones marginadas, rezagadas o
en pobreza a los procesos de desarrollo.>*

e Al mes de junio de 2009, se habian aprobado proyectos para proporcionar servicio
sanitario a 15,145 viviendas, asi como agua potable para 34,062 y energia eléctrica a
30,971 hogares. Se aprobd la construccion de 293 proyectos de saneamiento de
plantas de tratamiento de aguas residuales, sistema de drenaje, lagunas de oxidacion,
biodigestores, asi como albergues estudiantiles en zonas indigenas en muy alta y alta
marginaci(')n.52

e E| Programa para el Desarrollo de Zonas de Atencion Prioritaria lleva a cabo
acciones de manera coordinada con las Secretarias de Educacion Publica y Salud por
lo que se han comprometido 706 proyectos para la rehabilitacion y construccion de
bafios en escuelas publicas de los municipios de muy alta y alta marginacion, con una
inversion de 100,4 millones de pesos.53

°L Gobierno de los Estados Unidos Mexicanos, Tercer Informe de Gobierno. 1 de septiembre de
2009. p. 409.

2 |dem.

>3 |dem.
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Una accion de relevancia en la que trabajo el Programa de Desarrollo de Zonas
de Atencion Prioritaria es el abatimiento de pisos de tierra en viviendas; accion en
la que intervienen de manera coordinada el gobierno federal y los gobiernos
locales, hecho que de acuerdo a lo reportado en el Tercer Informe de Gobierno del
presidente Felipe Calderén Hinojosa, de enero de 2007 a junio de 2009, se

construyeron 872,407 pisos en igual niumero de viviendas (véase grafica 5).

Gréfica b

AVANCES EN LA DISMINUCION DE VIVIENDAS CON PISO DE TIERRA

81,083

791,324 Gobierno Federal

Gobiernos locales

Fuente: Compilacién propia con datos de: Tercer Informe de Gobierno. Gobierno de los Estados Unidos
Mexicanos, Presidencia de la Republica, Ciudad de México, septiembre de 2009.

Asimismo se reportaba que la meta fijada por SEDESOL, para el afio 2009, en
materia de erradicacion de viviendas con pisos de tierra, se habia establecido en
600 mil viviendas, con lo que, realizando la suma desde el afio 2006, se considera
gue conforme a la meta sexenal (2.4 millones de viviendas), se ha avanzado
59%.>*

Es importante comentar que el programa en andlisis otorga los siguientes tres
tipos de apoyo, el primero de ellos es una transferencia en efectivo en dos partes,
una para mejorar la alimentacion y nutricion de los hogares de la poblacion
objetivo, y otra para apoyar la economia familiar de la poblacién objetivo, ante alzas

en los precios de los alimentos.

> |dem.
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El segundo apoyo que el programa ofrece consta de la entrega de
complementos nutricionales, la cual se otorga de acuerdo con el niumero de
infantes y de mujeres embarazadas o en periodo de lactancia que habitan en el
hogar, mientras que el tercer tipo de apoyo se basa en la orientacién y promocion

social para el desarrollo del hogar y de la comunidad.

Finalmente, un punto que no debe dejar de mencionarse es que como se citd
con respecto al programa Habitat, algunos estudios llevan a considerar que el
Programa de Desarrollo de Zonas de Atencion Prioritaria no ha resultado tan

exitoso como se esperaba.

Al respecto, en septiembre del 2009, CONEVAL informaba que el Programa de
Desarrollo de Zonas de Atencion Prioritaria mostraba una deficiencia en el sentido
de que sus apoyos bien podrian confundirse y a la vez duplicarse con respecto a
los apoyos que el Programa Oportunidades otorga. Asociado a tal deficiencia,
CONEVAL detallaba que los indicadores de gestion del programa en analisis

requieren de adecuaciones y ajustes para que éstos sean realmente Uutiles.

Otro andlisis elaborado en octubre de 2009 por el Centro de Estudios para el
Desarrollo Rural Sustentable y la Soberania Alimentaria de la Camara de
Diputados refiere, respaldado en evaluaciones del CONEVAL, de SEDESOL y de la
Universidad Iberoamericana, que el Programa para el Desarrollo de Zonas de
Atencion Prioritaria presenta, en su apartado relativo al apoyo alimentario, un error
inicial, el cual tiene que ver con la propia definicién de la poblacion objeto, misma

que resulta “muy amplia y excede la problematica que dio origen al programa”.>

El estudio citado detalla también que en el programa en analisis, la poblacion
objeto abarca poblaciones no dispersas, de todos los tamafios y que no

precisamente se trata de familias en situacion de alta y muy alta marginacion.

** Gabriela Rangel Faz, Programa de Apoyo Alimentario 2009: Evaluacién, Resultados y

Presupuesto 2010, Centro de Estudios para el Desarrollo Rural Sustentable y la Soberania
Alimentaria, Camara de Diputados. Octubre de 2009. Disponible en:
www.cedrssa.gob.mx/includes/asp/dowload.asp\iddocumento p.10. (consulta 19 de julio de 2010)
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CONCLUSIONES

La importancia del desarrollo regional, como accién publica, radica justamente en el
fin que ésta persigue, el cual, tal y como se expone en la definicion citada en este
documento, no es otro mas que forjar un progreso permanente en las regiones y

por ende, un beneficio para cada uno de los individuos que las habitan.

En el México de las gestas historicas, en el de los sexenios presidenciales y en
el de todos los dias, tal aspiracion esta presente; sin embargo, el centralismo del
gue se hizo mencién en este texto, asi como otros factores de indole politico,
econdémico y quiza cultural, han propiciado que la marcha del desarrollo regional

sea muy lenta.

En ese trayecto, tal y como se observo a lo largo de este documento, se
implementaron, especialmente a partir del sexenio de Miguel de la Madrid Hurtado,
programas en materia de desarrollo regional, cuya importancia residié en que estos
sentaron las bases para la consolidacion de un proyecto estatal que,
independientemente de cambios politicos, de ideologias y de metodologias en su

aplicacion, se enfoco, en forma y fondo, a generar desarrollo regional.

Integrado en los Planes Nacionales de Desarrollo y dividido en diversos
programas, el proyecto estatal en pos del desarrollo regional, el cual se encuentra
estrechamente relacionado con el desarrollo social, fue, durante los sexenios de
Carlos Salinas de Gortari y Ernesto Zedillo Ponce de Ledn, consolidandose, factor
que no significa que la aspiracibn por contar con regiones econdémicamente

homogéneas y con ello, escasa desigualdad social, se consiguiera.
Ahora bien, con respecto a los programas puestos en marcha durante el

periodo 2000 — 2006, es posible observar que la actual administracion federal les

dio continuidad.
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Ejemplos de estos programas son el Programas Habitat y el Programa de
Desarrollo de Zonas de Atencion Prioritaria, ambos orientados a reducir la

desigualdad y pobreza regional.

El primero de éstos, cuyo objetivo es atender las necesidades de familias en
situacion de pobreza patrimonial, fue puesto en marcha en el afo 2003 y
actualmente, acorde a cifras oficiales, es considerado como uno de los programas
fundamentales en apoyo al desarrollo regional y también en materia de desarrollo

social.

En igual sentido, el Programa para el Desarrollo de Zonas de Atencion
Prioritaria es producto, tal y como se analizd, de la conjuncién de dos programas

que tuvieron vigencia durante la administracion presidencial 2000 — 2006.

El Programa para el Desarrollo de Zonas de Atencion Prioritaria, que tiene por
objetivo atender integralmente los rezagos vinculados con la infraestructura basica
y la carencia de servicios basicos, se ha consolidado, de acuerdo a cifras oficiales,
como uno de los programas en materia de desarrollo regional mas relevantes en

México.

Asi, tras lo observado en este documento, el desarrollo regional, como politica
publica en México, tiene una base consistente en la cual apoyarse; sin embargo, en
la practica y en la busqueda de resultados consistentes y verdaderamente
perceptibles, su futuro depende de los recursos que federacién y estados aporten,

y de la eficacia con la que los programas se apliquen.

37



ANEXO
EVOLUCION TEORICA Y PRACTICA DEL DESARROLLO REGIONAL

Bajo la idea de coadyuvar a que el lector del documento denominado Acercamiento
al tema del desarrollo regional y a programas en la materia, implementados en el
periodo 2000 — 2010 tenga una ligera idea sobre lo que ha sido la evolucion tedrica
del desarrollo regional (durante el siglo XX), especialmente en el continente
europeo, se presenta este Anexo, como una breve descripcién historica que

permite asociar tales teorias con los planes y politicas implementados en México.

Se considera que los analisis modernos en materia de desarrollo regional se
iniciaron durante las décadas de los treinta y cuarenta del siglo XX en Alemania,
con las obras de A. Weber Theory of location of industries y de L&sh, quien
desarrollo la teoria de la localizacion. Ambas obras respondian al avance del

capitalismo y al crecimiento de los centros urbanos.

En un principio, los andlisis sobre desarrollo regional fueron acogidos por la
geografia, pero mas tarde, la economia comprendio la importancia del desarrollo
regional y, atendiéndolo, lo asoci6 a distintas sub-ramas de estudio, tales como la

macro y micro economia, la economia espacial y la economia regional.

Tanto para la geografia, como para la economia, el punto central por analizar al
tratar el tema del desarrollo regional, era dilucidar porqué ciertas regiones de un
mismo pais presentaban en relacion con otras zonas, desigualdades econdémicas y

sociales evidentes.

Con el paso del tiempo, al iniciar la segunda mitad del siglo XX, la economia
regional se apropio del estudio sobre desarrollo regional, presentando como
bandera de andlisis a la denominada teoria de localizacion; “en términos
microecondmicos, la teoria de localizaciéon se ocupa de investigar las decisiones de
localizacion de las empresas y de los hogares, pero implica también el analisis de
las desigualdades en la distribucion espacial de las actividades - investigacion que
permite la interpretacion de los desequilibrios y jerarquias territoriales”.
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A partir de los andlisis concebidos por la teoria de la localizacion, la economia
regional se adentr6 aun mas en el estudio del desarrollo regional y de ello se
desprendieron las denominadas teorias de crecimiento regional y las teorias de
desarrollo regional, mismas que, en un intento por resumir sus caracteristicas, se

enfocan a lo siguiente:

e Crecimiento regional: “Las teorias de crecimiento regional son intrinsecamente
macroeconOmicas; no obstante, se diferencian de los enfoques puramente

macroeconomicos de Economia Politica por su preocupacion por las caracteristicas

territoriales”.>®

e Desarrollo regional: “Las teorias de desarrollo regional adoptan, en cambio, un
enfoque micro-territorial y micro-comportamental; se llaman teorias de desarrollo
porque su finalidad no es explicar la tasa de crecimiento agregado de la renta y el
empleo — como es el caso de las teorias de crecimiento regional — sino identificar
todos los elementos tangibles e intangibles del proceso de crecimiento.>’

Las teorias de crecimiento regional, asi como las de desarrollo regional,
resultaron de suma importancia para lo que hoy son, en la practica, las politicas
publicas en tal materia. Para Roberto Capello estas teorias constituyen “el nucleo
de la Economia Regional, el centro de una disciplina en la que la mayor fertilizacion
cruzada entre la teoria de localizacion y la teoria del desarrollo permite el andlisis

del desarrollo regional”.®

En torno a tales teorias y sin adentrarnos en el analisis de todas ellas, basta
citar que algunas de estas son: La teoria de la base econdmica, la teoria

neoclasica, la teoria de los polos de crecimiento y la teoria centro-periferia.

*® Roberto Capello, La economia regional tras cincuenta afios: Desarrollos tedricos recientes y
desafios futuros. Investigaciones Regionales, otofio, nimero 009, Asociacion Espafiola de Ciencia

Regional, Alcala de Henares, Espafia, p. 172. Disponible en:
http://redalyc.uamex.mx/pdf/289/28900909.pdf (consulta 2 de julio de 2010).

> |dem.

%8 |dem.
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Sobre la primera, la teoria de la base econdmica, debe apuntarse que ésta fue
formulada por los autores Metzler, Goodwin y Chipman durante los afios de 1949 y
1950; su postulado central es que “el crecimiento y desarrollo de un area
geografica esta determinada en funcién de la demanda externa de bienes y
servicios originada fuera de dicha area geografica. Las industrias que exportan o
producen los bienes y servicios de la demanda externa se les denomina la base

econdémica del area geografica”.®

A partir de la teoria de la base economica se han desprendido otros supuestos,
tales como la teoria del ciclo del producto (1966) y la teoria de la competitividad de
las ciudades internas y deprimidas (1995): “La primera relaciona el ciclo de los
productos desde la fase de innovacion y difusion hasta la fase de madurez y
estandarizacion con el tipo de areas geograficas que las producen. La segunda
teoria se basa en el aprovechamiento de las oportunidades perdidas por la

situacién de pobreza en la que se encuentran las ciudades internas”.®°

En detrimento de la teoria de la base econdmica se menciona que ella se basa
en la suposicion de una oferta perfectamente elastica de insumos como mano de
obra, capital y servicios publicos, situacion que implica que la oferta de insumos no
€s una restriccion para el crecimiento y, por tanto, la regién solo se desarrollara en

la medida en que sus industrias exportadoras puedan competir en otras regiones.

Por otro parte, en lo que respecta a la teoria neoclasica, ésta fue enunciada por
diversos autores durante las décadas de los cincuenta y sesenta, tales como
Solow, Borts y Stein, y posteriormente retomada en los noventa por Mella Marquez,

entre otros.

% Mario D. Tello, Las teorias del desarrollo econémico local y la teoria y practica del proceso de
descentralizacion en los paises en desarrollo, Documento de trabajo 247, Departamento de
Economia, Pontificia Universidad Catdlica del Perq, Julio, 2006. Disponible en:
Qottp://www.pucp.edu.pe/economia/pdf/DDD247.pdf p. 12. (consulta 3 de julio de 2010).

Ibid., pp. 8-9.
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Se reconoce que la teoria neoclasica es, ademas de un modelo de crecimiento
regional, un modelo de movimiento interregional, lo que supone que no sélo se
ocupa, a partir de sus preceptos tedricos, de favorecer el desarrollo de una region,

sino que, al unisono, pretende que el desarrollo se expanda a diversas regiones.

Esta teoria parte de un conjunto de hipotesis que pretenden explicar el desigual
crecimiento regional desde la oferta y su principio basico es “que el capital y la
mano de obra se mueven de las regiones de rendimiento bajo a las de alto
rendimiento. El capital buscara localizarse en donde las ganancias esperadas son

altas”.®!

Cabe apuntar que, como se menciond en el caso de la teoria de la base
econdmica, la teoria neoclasica también ha sido cuestionada, esto debido a que

sus hipotesis resultan dificiles de verificar.

Al respecto se alude que el capital rara vez fluira desde las regiones prosperas
a las regiones atrasadas; “la hipétesis sobre la existencia de una unica funcion de
produccion referida tanto a economias avanzadas como a economias atrasadas es
dificilmente aceptable por las diferencias existentes en tecnologias, factores
especificos de produccién, informacién técnica, capacitacion de la mano de obra,

etc, necesarias en cada uno de estos tipos de regiones”.%

Pasando a otra de las teorias anteriormente referidas, se cita, en torno a la
teoria de los polos de crecimiento, que ella se sustento en los trabajos de Francosis
Perroux (1955) y Jacques Boudeville (1968).

®! Rafael Tamayo Flores, Crecimiento Econémico regional: una hipnosis, Gestion y Politica Publica,
Vol. VI, nim. 1. México, 1998, p.7.

%2 Antonio Rafael Pefia Sanchez. Las disparidades economicas intrarregionales en Andalucia,
Teoria de la causacion circular acumulativa, Tesis doctorales de economia, 2006. Disponible en:
http://www.eumed.net/tesis/2006/arps/1le.htm p.1. (consulta 5 de julio de 2010)
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Dicha teoria presenta como hipodtesis principal que los mecanismos de
acumulacion de capital, producen un desarrollo desigual dentro del territorio;
“mientras que en unas cuantas ciudades se acumulan los beneficios, en el resto del

pais existe un marcado subdesarrollo”.®®

Para el autor Perroux, el desarrollo desigual tenia como causa el que “el
crecimiento econdmico no aparece en todos los lugares al mismo tiempo. Surge de
un determinado punto geografico, para después difundirse a través de diferentes

canales de intensidad variable”.%*

Perroux daba también una importancia vital a la capacidad exportadora que
ostentara una regién, ello en virtud de que ésta era vista como una fuente

generadora de desatrrollo.

La teoria de polos de crecimiento ha sido empleada para sustentar todos
aquellos planes de desarrollo regional que tienen como objetivo, fundamentar
acciones de politica regional encaminadas a la concentracion meramente

geografica de las actividades econdmicas como factor de desarrollo.

Finalmente, en lo que respecta a la teoria centro-periferia se observa que ésta
fue desarrollada por el autor John Friedmann (1966), quien referia, como primera
aportacion, que el crecimiento econdmico de una region se divide en las siguientes

cuatro etapas.

® Primera etapa: “El espacio geogréfico presenta algunos centros de desarrollo
independiente e inconexos”.

e Segunda etapa: “Se produce la industrializacidon en un nucleo central Gnico que atrae
las materias primas, mano de obra y capital desde la periferia hasta el centro”.

® Maribel Lozano Cortés, Alejandro Ramirez Loria, El impacto de las politicas de planificacién
regional en el desarrollo del Caribe mexicano. Revista Latinoamericana de Estudios Urbanos y
Regionales, septiembre 25, No.75. p.44 www.teoriaypraxis.ugroo.mx/doctos/Numero3/Lozano-
Ramirez.pdf (consulta 3 de julio de 2010).

M2 Amparo Toral Arto, El factor espacial en la convergencia de las regiones de la Union Europea:
1980-1996, Universidad Pontificia Comillas de Madrid, Tesis doctoral, 10 de abril de 2001.
http://www.eumed.net/tesis/ata/d8.htm p.1. (consulta 6 de julio de 2010).
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e Tercer etapa: “Elementos de difusion desde el centro, influyen en el crecimiento de
areas periféricas, en las que empiezan a surgir nuevos enclaves industriales
interconectados con el &rea central inicial”.

e Cuarta etapa: “Corresponde a un sistema econdémico post-industrial, muestra un

sistema de regiones interdependientes y un reparto equilibrado de produccion y

riqueza”.®

La teoria centro-periferia defiende la tesis relativa a que las regiones no
compiten entre si con igualdad de oportunidades, “sino que la concentracion inicial
de actividades en la zona centro marca también la centralizacion del poder
econdémico en esa area, y los efectos difusores del crecimiento hacia la periferia no
tendran lugar mas que al ritmo y segun los intereses de los detentadores de ese

poder en las regiones o ciudades centrales”.®®

En términos mas llanos, en la teoria centro-periferia, el crecimiento econémico
regional es comprendido como un fendbmeno inducido por el surgimiento de una
actividad econdmica inicial (el ejemplo que se utiliza es el arribo de una industria),
gue estructura en torno de si un conjunto de actividades econdémicas, generandose
con ello relaciones de dependencia que alcanzan tanto al sistema social, como al

cultural e incluso al politico; tales relaciones permitiran un desarrollo polarizado.

La teoria centro-periferia presenta en su discurso una reflexion interesante, en
donde se afirma que el crecimiento del centro puede expandirse hacia la periferia a
partir del descubrimiento de nuevos recursos productivos, por la expansion de los
mercados, por mejoras en los medios de transporte o por la descentralizacion de

los procesos de produccion.

Sobre la teoria en cuestion es importante comentar que, tanto en sus primeras
formas tedricas, como al ser rebautizada en afios posteriores con el nombre de
desarrollo polarizado, fue empleada por diversas naciones de América Latina

durante la segunda mitad del siglo XX y que, para el caso de México fue, en parte,

® M Amparo Toral Arto. El factor espacial en la convergencia de las regiones de la Unién Europea: 1980-
1996, Universidad Pontificia de Madrid, Facultad de Ciencias Econdmicas y Empresariales, 2001. Disponible
gg: http://www.eumed.net/tesis/ata/d8.htm p.1. (consulta 6 de julio de 2010).

Idem.
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sustento de los modelos econémicos que permitieron la gestacion del denominado

milagro mexicano.

Ahora bien, tras el breve analisis de las teorias sobre desarrollo regional, resta
comentar que durante las dos ultimas décadas del siglo XX, la denominada Nueva
Geografia Economica (NGE), desarrollo teorias en materia de desarrollo regional
qgue tienen como objeto de estudio al espacio y geografia de una region; tales
teorias partian de una vieja pregunta: “spor qué unas regiones atraen mas

actividad productiva y poblacién que otras?”.®’

Las teorias impulsadas por la NGE, presentan como concepto clave al término
“enddgeno”, el cual, “tiene que ver con el supuesto de que la acumulacién de
capital y el cambio tecnologico (innovacion) son consecuencia de decisiones de
inversiones tomadas por agentes racionales maximizadores de ganancias en un

determinado contexto histérico”.%®

o7 Edgar Moncayo Jiménez, Nuevos enfoques tedricos, evolucion de las politicas regionales e

impacto territorial de la globalizacion, Publicacion de las Naciones Unidad, CEPAL-SERIE Gestién

Pudblica. No.27, Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacion Econémica y Social — ILPES.

6I%ireccic')n de Gestion del Desarrollo Local y Regional, Santiago de Chile, diciembre de 2002, p.8.
Ibid., p. 12.
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