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Los procesos económicos modernos dependen en grado extremo 

de la aglomeración en ciudades y de los 

servicios públicos puestos a disposición de los hombres de empresa 

por el Estado. 

Joseph Schumpeter 

En este artículo se describe el proceso de urbanización en 
México a fin de derivar los puntos estratégicos de la agen­
da de la economía urbana que deberá considerarse en la for­

mulación de una política económica de Estado. El trabajo consta 
de seis secciones que abordan el tema con base en las zonas más 
urbanizadas (localidades con más de 100 000 habitantes) defi­
nidas por el INEGJ y que suman actualmente 41 ciudades.1 

En la primera sección se aborda el debate sobre las consecuen­
cias de los procesos de urbanización y la importancia de las ciu­
dades; en la segunda se analiza el proceso de urbanización en 
México y su efecto en los aspectos demográficos y laborales y 
en seguida se examina el tamaño de las economías urbanas y los 
aspectos de localización de la producción. Más adelante se es-

l. En el ensayo se consideran las siguientes ciudades como áreas 
más urbani zadas: 

• El área metropolitana de las ciudades de México, Monterre y, 
Mérida, Guadalaj ara, Puebla, Querétaro , San Luis Potosí, Tampico , 
Toluca, Chihuahua, León , Orizaba , Yeracru z y Torreón. 

• Las zonas fronterizas de Ciudad Juárez , Matamoros , Nuevo 
La recio y Tijuana. 

* Mi embro del Comité Editorial de Comerc io Exterior y Director 
General de Afore XXI. El autor agradece la colaboración de Danko 
Durán , Manu el García Huitrón. Otoniel Ochoa, Hiquíngari Ortega. 
Marco A. Pére z, Tonatiuh Rodríguez y Diego Ruiz. 

tudia el ingreso de las familias y su distribución, así como las 
finanzas públicas locales y su aporte al desarrollo de las ciuda­
des. Por último, se presentan algunas sugerencias para definir 
la agenda de la política económica de Estado para las ciudades. 

EL DEBATE SOBRE l" \ll '\DO LIW.\:\li'.ADO 

En las ciudades se concentra la mayor parte de la población 
y es donde más se evidencian los problemas sociales de po­
breza, deterioro del ambiente, insuficiencia de servicios pú­

blicos e inseguridad, entre otros aspectos. En las ciudades, no 
importa el país ni su grado de desarrollo, día con día se da la ba­
talla para un crecimiento económico sustentable. 2 

Se estima que 45 % de la población mundial, es decir, 2 500 
millones de personas, vive en zonas urbanas y se prevé que de 
mantenerse esa tendencia hacia el año 2025 60% -más de 5 000 
millones de personas- vivirá en las ciudades. 3 En la actuali-

• Las áreas urbanas deAcapulco, Guerrero; Aguascalientes, Aguas­
calientes ; Campeche , Campeche ; Cancún, Quintana Roo; Celaya, 
Guanajuato ; Coatzacoalcos, Veracruz ; Colima, Colima; Cuerna vaca, 
Morelos ; Culiacán, Sinaloa ; Durango, Durango; Hermosillo, Sono­
ra ; lrapuato , Guanajuato ; La Paz , Baja California Sur; Manzanillo , 
Colima; Monclova , Coahuila; Morelia, Michoacán; Oaxaca, Oaxaca; 
Saltillo , Coahuila ; Tepic, Nayarit; Tlaxcala, Tlaxcala; Tuxtla Gu­
tiérrez , Chiapas ; Villahermosa, Tab asco , y Zacatecas , Zacatecas. 

2. Youla Mega, "The Wellbeing ofCities and Citizens in Europe" , 
en Our cities Our Fu tu re: Policies and Action Plansfor Health and 
Sustainable Development , WHO Healthy Cities Project Office, Co­
penague, 1996. 

3. Eu gene Linden , "The Exploding Cities of the Developing 
World" , Foreign Affairs , enero-febrero de 1996. 
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dad ex isten 15 megac iudades en e l mundo , cada un a con más de 
di ez mill ones de hab itantes , mi entras que en el afi o 2000 podrían 
se r 20 o más. 

La tende nc ia hac ia un mundo urbano preocupa a la comuni ­
dad internac ional y han surg ido posic iones opues tas en térmi­
nos de lo mal o o bueno que es to puede sig nifi ca r para la soc ie­
dad . Los pesimistas ins iste n en la imposibilidad de las ciudades 
para e nfrentar los requerimie ntos de un rápido crec imie nto ur­
bano, en la neces idad de detener la urbanizac ión a cua lquier costo 
y en hablar ele crisis urbanas cleri vadas de la decadenc ia ambien­
ta l que pone en ri esgo el bienest.ar de las generac iones futura s.-~ 

Otros, en contras te, reconocen que la cercanía entre los fac to­
res ele la producc ió n incrementa la productividad de la economía 
y fac ilita la transfe rencia y generac ión de nuevos conocimi en­
tos y tecnologías; asimismo, que las economías ele aglomeración 
ge neran la mayo r parte ele la riqueza ele los países. Señalan que 
e l tamaño de las ciudades es re la ti vo, que lo que parece grande 
para un período de la hi stori a es pequeño para otro y que las 
mismas graneles ciudades promueven la innovac ió n que contri­
buye a las soluciones. 5 

Ambas posic iones tienen sus ac iertos y comparte n el mismo 
deseo: que el crec imiento económico permita e levar de mane­
ra sostenida los estándares de vida de la mayoría ele la población. 
E l problema es cómo lograr es te resultado en un mundo eminen­
te mente urbano , en donde los fenómenos de mercado (rend i­
mientos crec ientes de escala, costos ele transacción y ele trans­
porte , asimetría o ausencia ele informaci ó n, bienes públicos, 
ex ternalidades y deficienci a o ausencia de derechos de propie­
dad) inducen procesos de concentración y el surgimiento de ciu­
dades ganadoras y perdedoras. 

Robert Reich señala que las transformaciones que experimen­
ta e l mundo en los á mbitos económico y político conducirán 
necesari amente a que no haya economías nac ionales , ni produc­
tos, tecnologías, e mpresas o indu strias nacionales .6 El princi­
pal activo de los países ele cara al nuevo milenio serán las per­
sonas, su adiestramiento y habilidades. En este escenario , la 
vital idad ele las economías dependerá menos ele la nacionalidad 
ele las e mpresas y el capital y más ele dónde se localice la pro­
ducción de bienes y servicios. Así, las ciudades se han conver­
tido en los actores cruciales en la redefinición de las ventajas 
competit ivas de los países, donde se desarrolla la fuerz a labo­
ra l con la educac ió n, la capacitación y el adi es tra miento nece-

4. La Cumbre ele 1996 en Estambul , los programas ele C iu dades 
Saludables y Ciudades Ecológicas ele la OCDE, y la incorporación ele 
las c iudades como tóp ico espec ífi co en la age nd a ele gob ierno ele los 
dos períodos ele Clinton, so n só lo algun os ejemplos ele la importan­
cia que ha adq uirid o e l tema ele las ci udades en esca la internaciona l. 
Allen C. Kelley y Jeffrey G. Williamson, Whal Dri1•es Third World Ci~v 

Growlh ? A Dyna111ic Genera l Equilibri11111 Approach, Princeton Uni­
ve rsity Press, 1984. 

S. Un exce lente ace rcam iento al debate se encuentra en "Turn Up 
the Li gth s. A Survey ofCities", Th e Economis l, 29 de julio ele 1995; 
véase tambi én Jane Jacobs, Th e Econo1ny ofCil ies, Yintage Books, 
1970. 

6. Robe n B. Reich , The Works of'Nal ion, Yintage Books , 1992. 
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sarios para la producc ió n moderna y se crean las instituciones 
que hacen más eficaz la toma ele decisiones. La globalización 
obliga a mirar a las ci udades . 

En el caso ele México, caminar hac ia una política económi­
ca de Estado sin incorpo rar los princ ipios y lineamientos que 
habrán ele g uiar el desempeño futuro de las economías urbanas 
implica o mitir e l debate sobre el papel del gobierno federal cuan­
do las fricciones o fal las de mercado tie nden a acentuar el desa­
n·ollo desig ual de las reg iones del país o el que cumple para re­
vertir los procesos de deterioro de ciudades que, ante la pérdida 
de las condic iones que les dieron vida, hoy amenazan su susten­
tabilidad. 

E l país puede avanzar en la medida en que las ciudades se 
conviertan en centros de oportunidades y motores del crecimien­
to económico, en sitios donde cada familia pueda echar raíces 
y mejorar sus niveles de bienestar (en términos de e mpleo for­
mal , vivienda di g na , escuelas de calidad y cal les seguras). No 
es posibl e o lvidar que en la actualidad 46% de la población se 
locali za e n las áreas más urbanizadas (AMU), donde se genera 
70% de l PIB nac ional y se concentra más de 60% del acervo de 
capital nac ional, ade más de que en e ll as reside la poblac ión más 
esco lari zada . 7 

El proceso de urbani zac ión ha acompañado a la transición 
democráti ca en M éx ico. Mientras que hace 20 a ños la partici­
pación de los gobiernos de oposición no era signifi cativa , actual­
mente 65 % de las AMU es tán gobernadas por partidos de opos i­
ción: Acc ión Nacional (PAN) en 53 % de ellas, el Revolucionario 

7. En las AMU se loca li za 69% ele la población nacional ele 12 años 
y más con es tudios subprofes ionales , 63 % que cuenta con es tudios 
profes ionales medios y 75 % con es tudi os profesionales superiores. 
En contras te, só lo se loca li za en ell as 22% ele la pobl ac ión mayor ele 
12 años sin in stru cc ión. 
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In stitucional (PRI) en 35 % y el de la Revolución Democráti ca 
(PRD) en 9%. Sin duda , es en las ciudades donde se as ientan los 
fundamentos de nuestra democrac ia. R 

As J•EcTos DE\JOCJÜFJcos Y L.\BORALES 

E 
1 proceso de desarrollo económico y social del país se ha 
acompañado de una ace lerada urbani zac ión. En 1950, las 
AMU ag lomeraban a 4.8 millones de hab itantes que só lo 

representaban 14% de la población nac ional. En tan sólo 20 años 
la participación de la pobl ac ión que habitaba las zonas más ur­
banizadas se incrementó a 41 %, lo que en términos absolutos re­
presentaba 20 millones de hab itantes. En 1995, alrededor de 42 
millones de personas se loca li zaban en las AMU y de ese total las 
14 zonas metropolitanas más grandes de l país concentraban una 
poblac ión de 33 millones (véase la gráfica 1 ). 

La elevada concentrac ión poblac ional en unas cuantas áreas 
urbanas no se puede explicar sin considerar el reacomodo terri­
torial de la poblac ión. A partir del decenio de los c incuenta la 
industri ali zac ión propició la emi grac ión del campo a la ciudad , 
así como la transición de un país rural hac ia uno predominan­
temente urbano. Según el Censo de Pobl ac ión y Vivienda de 
1990, era inmigrante 27% de la población total de las AMU. Asi­
mismo, el cambio estructural que se inició alrededor de 1985 con 
la apertura comercial y la reforma del papel económ ico del go­
bierno también ha adquirido relevanc ia en el proceso de mi gra­
ción - principalmente de jóvenes mayores de 12 años que bus­
can mejores condiciones y oportunidades de vida-; en 1990, 
del total de la población de las AMU, 6% dec laró que su residencia 
en 1985 era otra entidad , es decir, emigraron a esas áreas en un 
lapso de sólo c inco años. En los noventa ese fe nómeno se ha 
reafirmado; baste comparar la caída de la tasa natural de creci­
miento de las ciudades que componen las AMU y su elevado cre­
cimiento poblacional de 1990 a 1995 9 

La relativa fac ilidad para integrarse a la fuerza laboral urba­
na ha permitido una creciente participac ión de la muj er en e l 
mercado labora l, con lo que se retrasa su edad reproductiva y se 
eleva el costo de oportunidad de tener hijos, lo que reduce la tasa 
de nata lidad. Mientras en las AMU la tasa de participac ión de la 
mujer es de 36%, en escala nac ional es de 33 %. La tes is tradi­
cional de <.¡ue las presiones poblacionales permanecerán altas en 
las zonas rurales se mantiene, dado que los niños representan 
activos económi cos netos en las áreas rurales en virtud de que 
apoyan la producción familiar, no requieren gastos elevados en 

8. Si se utili za el criteri o de la población que cubre las ciudades 
gobernadas por partidos de oposición como porcentaje de la pobla­
ción total de las AMU, el resul tado es más espectacular : la oposición 
gobierna 80% de la población de las AMU , en donde el PAN part icipa 
con 53 % y el PRO con 25 %, resultado este últ imo que está influido por 
la presenc ia de es te partido en el Distrito Federal. El PRI só lo gobier­
na 20% de la poblac ión de las AMU. 

9. Para anali zar con detalle la diversificac ión de los flujos mi gra­
torios en los rec ientes cinco años véase Conapo, La siuwció11 de /1 10-
grá.fica de México 1998. 

305 

G R Á F e A 2 

P IIL \\ III JI· l'flBI \l"lfl' \1 '\( 10 ' \ 1 ' IJI 

••••••••••••••••••••••••••••••• 

50 aiios y más -

15 a 49 a!'ios 

Me nores de 14 mios 

o 0.1 0.2 0 .3 0.4 0.5 0.6 

Áreas más urbani zadas • Nacional 

Fuente: INEG I. EncueJ!tl Nacio nal de Emph.•o / 996 

• • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • 

educación y pueden encargarse del cuidado de sus padres durante 
la vejez. En el otro ex tremo, en las zonas urbanas los niños re­
presen tan costos económicos netos ; tienen que asistir a la escuela 
en vez de contribuir a la producc ión familiar y es menos proba­
ble que asuman el cuidado de sus padres en la vejez.10 

La combinación del proceso de inmigrac ión -principalmen­
te de jóvenes- y la menor tasa natural de crecimiento pobl a­
cional tiene varias implicaciones en la es tructura y el funciona­
miento del mercado del. trabaj o al afec tar el tamaño de la fue rza 
laboral y sus condiciones de actividad-inacti vidad: 

1) Favorece el despl azamiento de la pirámide de edades al 
incrementarse la participación de los jóvenes en edad de traba­
jar en el total de la población. En la actualidad la pobl ación na­
cional es relativamente más joven que en las AMU: mientras que 
en el agregado nac ional36% de la población es menor de 14años, 
en dichas áreas ese porcentaje se reduce a 30. La población en 
edad de trabajar que vive en las AMU representa aproximadamen­
te 47 % de la fuerza laboral del país. La mi sma parti cipac ión se 
mantiene para el caso de la PEA (véase la gráfica 2) . 

2) Reduce la pnrti cipación de las actividades relacionadas con 
el hogar en el total de las personas económicamente inac tivas 
(PE!) y adquieren mayor importancia relati va las correspondi en­
tes al es tudio. La PEI de las AMU representa 4 7% del total nac io­
nal. De las personas inactivas en esas áreas, 49 % se ded ica a los 
quehaceres domés ti cos, 38% a es tudiar y el resto son personas 
jubiladas, pensionadas, incapac itadas e inac ti vas por otras cau­
sas. En contraste, en escala nac ional los porcentajes respec ti vos 
son de 55 , 33 y 12 (véanse las gráficas 3 y 4). 

Conviene anali zar adicionalmente dos as pectos derivados de 
las carac terísti cas de la estructura sec torial del empleo : las con­
sec uencias del proceso de terciari zac ión y sus implicaciones en 
la compos ic ión de las ocupaciones y los ni veles de formalidad 

1 O. Esta idea se refu erza al anali zar la tasa de participación de los 
niños de 12 a 14 años. que es de 17% en el promedio nac ional , mien­
tras que en las AMU es de 8 por ciento. 
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de la economía. La terciarización de la economía de las ciuda­
des es ev idente; sólo 20% de su poblac ión se emplea en la in­
dustri a de la transformación, y la ocupación en el sector prima­
rio no es relevante . Las AMU participan con 57 % del empleo en 
el sector comercia l nacional, 58% del industrial nacional, 82% 
del de alquiler de inmuebles y servic ios fin ancieros y 59% del 
de otros servicios (véase la gráfi ca 5). 

La terciarizac ión tiene dos efectos posibles en las economías 
urbanas. Por una parte, hay ev idencia de que las economías ur­
banas desindustralizadas registran procesos de recuperación más 
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lentos ante contingencias económicas que aque ll as en que la 
planta producti va manti ene un predominio del sec tor indu s­
tri al. " Ello obedece a las pos ibilidades de exportac ión del sec­
tor industri al durante períodos de reces ión, mientras que e l co­
mercio y los servic ios ti enen que ajustarse necesari amente a la 
evo lución del consumo interno y los salarios. 

Una de las implicac iones de la composición sec tori al de la 
es truc tura económica urbana es la di stribución del ingreso que 
se deri va de e ll a (véase el cuadro 1 ). 

Las c iudades con una es truc tura sec tori al sustentada en e l 
comercio y los servicios tenderán a una mayor concentrac ión del 
ingreso que aquellas con una ampli a base industri al. 

La estructura sectori a l determina las características ocupa­
cionales de la poblac ión empleada. Debido a la mayor impor­
tancia relati va del empleo en el comercio, los servicios y la in­
dustri a, las economías urbanas se caracterizan por mantener una 
mayor proporción de asalari ados (el número de trabajadores asa­
lariados en las AMU representa 56% del total nac ional de asalari a­
dos). En la es tructura de ocupac ión de aquéllas la propos ic ión 
anterior se confirma; la compos ic ión de la poblac ión oc upada 
de esas áreas es la siguiente: asalari ados (64.5% ), trabaj adores 
por su cuenta ( 18.2% ), trabajadores a destajo (7 .3% ), trabajado­
res sin pago (5 .2%) y empleadores (4 .8%) . (Véase la gráfica 6.) 

En la medida en que la participac ión de asa lariados es mayo r, 
las pos ibilidades de formalidad se incrementan. Por ejempl o, 

JI . En algunos estudios de ciudades europeas y estadounidenses 
se ha encon trado que las metrópo li s con procesos de des industria­
li zac ión presentan tasas de persistenc ia de l desempleo mayores que 
las industria li zadas. Si lo anteri or se cumple para Méx ico , sus gran­
des ciudades estarían suje tas a un a mayor vul ne rabilidad ante la pre­
sencia de cri sis económi cas en términos de desempleo, un a produc­
ti vidad relati va menor que la de otras ciudades y, por consiguie nte, 
menores salarios relati vos . 
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mientras que en Monterrey el número de asalariados represen­
ta 80% del total de personas ocupadas y mantiene un porcenta­
je de formalidad de 74, en Guadalajara el número de asalaria­
dos participa con 69% y su grado de formalidad es de 65% (véase 
la gráfica 7). 12 
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Otro indicador de las condiciones de formalidad en las cua­
les se desenvuelven las economías urbanas es el peso relativo 
del grupo de trabajadores con local. En las AMU se localiza 28% 
de los trabaj adores que carecen de él y 59% de los que sí dispo­
nen del mismo. Al igual que en el caso de los asalariados, el grado 

12. El grado o índice de formalidad se calculó considerando como 
definición operac ional el número de asegurados en elJMSS entre el 
empleo total. Los cálculos se reali zaron a partir de la base de datos 
de la Encuesta Nacio nal de Empleo 1996, siguiendo la metodología 
planteada en CEDESS- JMSS, Estudio demográfico , económico y laboral 
en grandes ciudades , México, 1998. 
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de formalidad se relaciona directamente con la participación en 
el total de los trabajadores que poseen local. Mientras en Mon­
terrey estos últimos representan 74% y su grado de forma lidad 
es de 61%, en Guadalaj ara los porcentajes respectivos son 68 y 
49 (véase la gráfica 8) . 

A pesar de que la estructura urbana permite mantener un 
mayor porcentaje de formalidad con relación a las áreas no ur­
banas, preocupa que las economías de las AMU mantengan una 
alta proporción de trabajadores suj etos a la informalidad. De la 
estructura del empleo de esas áreas se desprende que 27 % de las 
personas ocupadas realiza sus labores sin local, es decir, en ve­
hículos , en su domicilio, como ambulantes o en puestos semi fijos 
o tian guis. Es generalmente aceptado que el fenómeno de la in-
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forma li dad en las AMU co nstitu ye el mecani smo de ajuste del 
merc ado labo ral urbano cuando la economía forma l es incapaz 
de generar los empleos que requiere una pob lac ión con baj o ni ­
vel de capital humano, desde el punto de vista del sec tor moderno, 
y que ante el escaso ace rvo de cap ital , la única opción es sa lir a 
las ca lles o rea li za r su ac ti vidad en mi crounidades difíc il es de 
detectar y cuanti fica r. 

En lo que respecta a la seguridad soci al, las cifras urbanas son 
espectacul ares . De los 13.2 millones de aseg urados en eli MSS, 
96% corresponde a las zonas urbanas, 9Y7c de los derechoha­
bientes pertenece a d ichas zonas y en el caso de los pat rones y 
co tizantes, la parti cipac ión de las zonas urbanas es de 98 y 99 
por ciento , respec tivamente, por lo que cualquier avance en la 
fo rmali zación del empleo en las ciudades se reflej ar<í en el rit­
mo de crecimiento de los indicado res de ese Instituto . 

En la medida en que el sec tor inform al crece . se presenta la 
paradoja de que se deja de dar se rvic ios a un mayor número de 
personas debido a la elu sión o evas ión fi sca les. Las ciudad es se 
enfrentan al fe nómeno y sus sec uelas, pero tambi én a la posibi ­
lidad de atenu arlo. 

L.-\ ECOi\Oi\ IÍA DE LAS CIL'DADES 

En virtud de que la mayoría de la poblac ión de Méx ico vive 
y se emplea en las zonas urbanas, es menester anali za r las 
cond iciones económicas en las cuales se desarro ll an las 

ciudades. 
Históricamente, el desarrollo de las ciudades y su crec imiento 

se ha debido a que es más eficiente producir y comerciar bienes 
y servic ios en loca li zac iones centrali zadas, do nde se minimizan 
Jos costos de transporte y comunicac iones para los productores 
y consumidores. Además, las áreas urbanas representan un mer­
cado continuo, que permite la producc ión en gran esca la, con 
economías de ag lomerac ión y ganancias en eficiencia deri va­
das de una crec iente especiali zac ión productiva. t.' Por lo general 
se acepta que las fue ntes de tales ventajas se pueden resumir en: 

13. La ce rcanía con el mercado urbano permite a las empresas 
obtener in formació n sobre el mercado y su evo lución. Para Ki nd­
leberger las ciudades se requieren como nodos ele alta densidad ele in­
fo rm ac ión. Asimi smo, menciona que la ce rcanía promueve el desa­
rrollo de servicios espec iali zados de asesoría legal, téc ni ca, finaciera , 
entre otros . El desarrollo ele las ciudades va necesa ri amente acom­
pañado del crec imiento del sec tor de servicios. Charl es P. Kind le­
berger, Economic Response. Comparati1 ·es Studie.1· i11 Trade. Fi11a11 ce 
and Growth , Harvard University Press, 1978 . Por su parte, Lucas men­
ciona que la teo ría ele la producc ión no expli ca el porqué de las ciu ­
dades . Una ciudad es simplemente una colecc ión ele fac tores ele pro­
ducción -suelo, capita l, trabajo- y el suelo siempre es más barato 
fuera ele las ciudades. La pregunta que plantea es ¿por qué el capital 
y la gente no se trasladan , ele tal manera que combinen rent as de sue­
lo más ba ratas y por consigui ente mayores beneficios económi cos? 
La respuesta la encuentra en los benefi cios ex tern os cleri vados ele que 
la ge nte es té cerca. Robe rt E. Lucas, ··on the Mechan ics ofEconomic 
Development", Joumal o{Mo11 etarr Ecollolllics. nüm . 22. 1988. pp. 
3-42. 

1) Ve nt ajas co mparati vas en tran sporte y rec ursos. Es te fac ­
tor ti ene que ve r. en primer términ o. con las diferencias en la 
dotac ión el e rec ursos, ex presada en términos el e las industr ias y 
los trabajadores loca li zados originalmente en un a ciudad y de 
la atracc ión que ge neran nuevas empresas re lac ionadas con la 
prod ucc ión de bienes y se rvicios para el consum o interno de la 
ci udad. En segundo luga r, las ventaj as en loca li zación represe n­
tadas por los cos tos relati va mente menores de tran sporte co mo 
res ultado de la mayo r acces ibi 1 id ad relati va de ciert a ubicación 
o las ventajas tec nológ icas en los sistemas o la in fraes tru ctura 
de tran sporte. Ci udades como Mérida , cuyo desarro llo se dio a 
partir de l auge henequenero y se convirtió en centro co mercial 
por su posición es tratégica en la reg ión, o Tijuana. Ci u ciad Juárez, 
Nuevo La red o y Matamoros, que a partir del Programa de Apro­
vec hami ento de Mano de Obra Sobrante en la Frontera Norte 
obtuv iero n importantes ve ntajas de loca li zac ión industrial que 
se reforzaro n con la apertura comercial y e l Tra tado de Libre 
Comercio de Améri ca del Norte (TLCAN). 

2) Economías de aglomerac ión. Es te concepto a su vez se 
divide en va ri as ca tegorías: 

i ) Eslabonami entos interin cl ustri ales que ocurren cuando el 
es tablec imiento de ciert a indu stri a en una ciudad atrae empre­
sas proveedoras o consumidoras de l bien o se rvicio que produ­
cen; puede se r el caso de la rama de aparatos eléc tri cos y elec­
trónicos en Tijuana o la industri a ele auto partes en Ci udad Juárez, 
Matamoros o Chihuahua. 1

.¡ 

ii ) Economías el e loca li zac ión (ex tern a li dacles Ma rshall­
Arrow-Romer, MAR) qu e se deri van de los beneficios de tener 
acceso a un mercado laboral amp li o que fac ilita el rec lutamiento 
de empleados, la hab ilidad para compartir maquinaria y equi­
po es pecia li zado y la mayor fac il idad de modifi car, innovar o 
imitar tec nolog ías, procesos y conoc imi entos; en resumen, las 
ex ternali dades con las cuales un a empresa se benefic ia de otras 
empresas de la mi sma indus tri a. La del cuero y de l ca lzado en 
León, la rama de aparatos elec tróni cos y e léc tri cos en Tiju a­
na y Gu aclalajara o el sec tor de autopartes en C iudad Ju áre z, 
Torreón y Chihu ahua, son algunos ejemplos. 

iii) Economías ele urbanizac ión (ex ternalidades a la Jacobs), 15 

en las cuales las empresas se benefi cian el e la escala y la diver­
sidad económicas de las ciudades en términ os de la prov is ión 
de in fraes tructura urba na, una divi sión y espec ia li zaci ón del 
trabajo más ex ten si va y de economías internas ele esca la de las 
empresas al enfre ntar mercados más grandes y permitir prome­
diar variac iones en la ac tivid ad eco nómica (las ca ídas de las 
ventas a un gru po de consumi dores pueden compensarse con 
ped idos de otros consumidores). 

Las economías de loca li zación y urbani zac ión muestran be­
nefi cios proveni entes de la ubi cación en las ciudades grandes , 
pero es tán limi tadas por la conges ti ón urbana y los costos de 

14. La noc ión el e es labonami entos como med io para promover el 
desarroll o económi co ti ene su origen en el trabajo ele Albert O. Hirs­
chman. La estrategia del desarrollo económico, Fondo ele Cultura 
Económi ca . primera im pres ión. Méx ico . 196 1. 

l S. J an e Jacobs,o~ e~. 
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tras lado. La combinació n de estos facto res, así como las carac­
te rís ticas específicas de cada c iudad en términos de su estruc­
tura de mográfica, ocupaciona l, de mercado y ca lidad de vida, 
de te rminan la trayectori a de c rec imiento y desarro llo de las ci u­
dades. 

El tamaño de las c iudades depende del tipo de bie nes y se r­
vicios qu e produzcan y de l grado de economías de loca li zac ión 
asociado a e llos, 16 lo q ue sug ie re que la estructura económica de 
las c iud ades debe a na liza rs e a partir de la na tura leza de las 
ex te rn alidades que dominan a cada sec tor. Henderson pone de 
ejemplo que sec tores con alto grado de ex ternalidades tipo MAR 
se estab lece rán en c iudades especia li zadas en e l sec tor. C iuda­
des con una concentrac ión hi stóri ca de un a industri a y experi en­
cia y conocimiento asoc iados a e lla ofrecerán un ambien te más 
productivo para ese tipo de empresas y es ta rán en mejores po­
sibilidades de competir y retener e mpleo y es tab lec imientos del 
sec tor q ue aqu ell as c iudades que no c ump lan con esos requi si­
tos . Por otra parte , s i las economías de urbani zac ión dominan 
para una indu stria , las e mpresas busca rán c iudades el e mayor 
tamaño y di vers ificac ión . 

Esta propuesta es suge rente para la C iudad de México , ya que 
puede atraer sectores de a lta tecnolog ía, inclinados a in sta larse 
en c iudades con una hi stori a de diversidad industrial, y en cambio 
aceptar sus limitac iones para retener secto res que requieren de 
exte rn alidacles tipo MAR. 

Tamaño de las economías urbanas y fisonomía sectorial 

Las econo mías de las AMU generan 80 % del va lor agregado de 
la economía no agropec uari a de l país , es decir, de los sec tores 
comercial, de manufacturas y ele se rvic ios . El manufac turero 
partic ipa con 48% del valor agregado ele la economía de las AMU, 
e l comercio con 28% y los se rvi c ios financieros , comuna les y 
soc ia les con 24% (véase e l c uad ro 2) . 

Cuatro c iudades -México, Monterrey, Guada l aj ara y Pue­
bla-participan con 69% del valor agregado de las AMU . En una 
segunda clasificación, que podría deno minarse ele economías 
urbanas emergentes, con una participac ió n de entre 1 y 2 por 
c ie nto de l va lo r ag regado nac io nal, se enc ue ntran: Aguasca­
lientes ( 1% ), C iudad J uáre z ( 1. 9 % ), Coatzacoalcos ( 1 .6 % ), 
Chihuahua (1 .3% ), He rmos illo ( 1. 2% ), León ( 1. 7 % ), M érida 
(1 .2 %), Que ré ta ro (1 .5 % ), San Luis Po tosí ( 1.6 % ), Tampico 
( 1.1 %), Tiju ana ( 1.8 % ), Torreón ( 1.7 % ) y Veracruz ( 1 % ). 17 

A lo a nte ri or hay que agrega r que muc hos de los sec tores 
industri ales que lograron incre mentar su competitividad e inclu-

16. J. Vernon Henderson, "Efficiency ofResource Usage and Ci ty 
Size", Jau m al of Urban Economics. núm . 19, 1986, pp. 4 7-70. 

17. Gustavo Garza y Sa lvador Rivera es ti m a ron el PI B de 125 ciu ­
dades del país de 1970 a 1990. Con base en esa estimac ión , las 4 1 ciu­
dades obje to de es te estudio en 1990 pa rti ciparon con 6 1% de l PIB 
nac ional, mi entras que en 1970 su parti cipación era ele 55 %. Gusta­
vo Ga rza y Sa lvador Riv era, Dinámica IIWCroeconóm ica de las ciu ­
dcl(/es en Méxi co , INEG I. Co lmex y ISS-UNAM , México, 1994. 
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Participación 

Sector AMU Naciona l porcentual 

Indu stria manufactu rera 145 042 180 185 42 1 17 1 78 
Co merc io 85 755 669 107 997 9 18 79 
Servic ios fi nanc ieros 6 708 792 7 397 66 3 9 1 
Servicios comun ales 

y soc iales 65 839 489 78 120 227 84 
Total JOJ 346 1 JO 378 936 978 80 

Fuen te: 1 EGI. Ce11 sos Ecol! ómicos / 994 . 

••••••••••••••••••••••••••••••• 

so mantenerse como ex portadores se concentran en unas cuan­
tas c iudades del país. Sin ser ex hausti vos, algunas concentra­
c iones notab les son la indu stri a del c uero y del ca lzado en las 
c iudades de León y Guadalajara ; la fabricación ele equipo e lec­
trónico y eléctrico en Tijuana y Guacla lajara; la fa bricac ión de 
autopartes e n C hihuahu a, Ciudad Juárez, Torreón y Puebla ; la 
fab ri cac ión o e l e nsamble de aparatos y accesorios de uso do­
més ti co, industrias metá li cas bás icas e industri a del hierro y del 
acero en Monterrey, y fabricación de tej idos de punto en la C iu­
dad de Méx ico y Pueb la (véase e l mapa). 1

H 

E n escala sectorial , la confo rm ac ión de las princ ipales c iu­
dades puede verse en e l cuad ro 3. 

U no ele los as pec tos más rel evantes de la concentrac ión in­
dustri al es que da lugar a adecuac iones al marco instituciona l en 
que se desempeñan los sec tores. En la ac tualidad son contadas 
las c iudades e n que la concentració n industri a l no ha ocasiona­
do un a nueva relación y e l establecimiento de mecani smos en­
tre go biernos loca les y estatales y las cámaras industri a les a fin 
de mej orar la coordin ac ió n de acciones que favorezcan la pro­
moción ele sus productos en e l ex terior, c rear infraestructura para 
ferias y ex pos ic iones y, en casos notables, c rear mecani smos que 
faciliten el desarro llo y di seño de nuevos productos y e l estable­
c imiento de escue las técnicas para capac itar a los trabajadores 
o de labo rato ri os para la certi f icac ió n de ca lidad. Sin lugar a 
eludas, la concentrac ión industri a l en las c iudades ha favoreci­
do este nuevo arreglo instituc ional gob ierno-cámara-industri a­
e mpresa, pero aú n falta masificar es tos esfuerzos a is lados. La 

18. Para Porter la fo rm ac ión ele un sec tor local norma lmente se 
desencadena por uno ele los sigui entes factores determinantes: a] un a 
ventaja inicial en los factore s de producción aporta con frec uencia la 
semilla el e un sector intern ac ionalmente competi tivo o de un sec tor 
predecesor de un agrupamiento industri al; b]las condic iones de la 
demanda brindan otra base ele partida com ún para un sector competi­
ti vo ; un a demanda loca l signifi cati va o distintiva es un estímulo tem­
prano pa ra la formación de empresas loca les (esta demanda puede 
derivarse ele la presencia ele sec tores conexos y de apoyo), y e] el ter­
cer de term in ante es el ele la casualidad (un a idea casua l ele un empren­
dedor, sin conex ión alguna con dotaciones de fac tores o ele la existencia 
ele sec tores conexos). Michael E. Porter, The Competiti ve Advantage 
ofNations , McM ill an, Nueva York , 1990. 
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Tijuana 
Equipo de precisión 
Equipo eléctrico 
Equipo electrónico 

Eq ui po electrónico 
Aparatos de uso doméstico 1 
;~~:;~t~~árez 

Chihuahua 
Equipo electrónico 

Torreón ~;:::::=::::----------:=-----:1 
Metales no ferrosos r 
Prendas de vestir •,_ 

Cemento 

l )(? ['-;_ '- ! 
San Luis Potosí ---------,-+-'-~+-?. -/re:;.._;:=_~~ 

).../ 
Equipo de transporte · , ~ 

Equipo de radio y televisión 
Autopartes 

Monterrey 
Fibras artific iales 
Fabricación de vidrio 
Tabaco 
Aparatos de uso doméstico 

Tampico 
Refinación de petróleo 
Sustancias químicas 
Equ ipos de transporte 

- Queretaro 
Fibras artificiales 

f 

Aparatos de uso doméstico 
~ ¿ Aparatos de uso doméstico 

Industria metálica básica 
• ~\,_...... t '(' 

¡-

Guadalajara 
Calzado y máquinas 

de procesamiento informático 

"-< ::\, ;- -~¡:ll -~ ¡ ~"" 
-------... ....... , 

-- ' 

~-- '¡ 
'<..._ 

Toluca 
León Automotores Puebla 

Hil ados 
Automotores 

Calzado y cuero Fibras artificiales Ciudad de México 
Servicios financieros 

•••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••• 

concentrac ión geográfica de algún sec tor en auge promueve el 
crec imiento económico de las ciudades, pero su desarrollo eco­
nóm ico y social sólo se alcanza mediante el fortalecimiento 
institucionaL 

L \ S t ·¡L 1> \DE.., \ L.\ DI .., IIU Bl CIO '\ DEL 1'\Gin:s o 

Los cambios estructurales, las fluctuaciones económicas y 

las políticas de es tabi li zac ión de los últimos años han teni­
do importantes efectos en la distribución del ingreso. En ge­

neral se puede afi rmar que ahora está más concentrado que hace 
12 años, rev irtiéndose la ligera tendencia redi stributiva obser­
vada durante el desarrollo estabi li zador y hasta principios de los 
años ochenta, atribu ible al notable crec imiento de la participa­
ción de los sa larios en el ingreso nacionaL 19 

19. Enrique Hernández Laos señala que la tendencia observada 
has ta 1984 es conguente con la hipótes is de Kuznets-Lydaii -Robinson, 
la cu al sosti ene qu e en las primeras etapas de crecimiento la distribu-

La información disponible sobre los ingresos y gastos de los 
hogares en México sinteti za los resultados que corroboran la 
tendencia a la concentración del ingreso; dichos resultados se 
muestran en el cuadro 4, donde destaca, por ser un indicador 
familiar, e l coeficiente de Gini. 20 

ción del ingreso tiende a hacerse más des igual como resultado de la 
transferencia de empleo de sectores de baja productividad hacia sec ­
tores de alta tec nología y que en la medida en qu e crece la proporción 
de personas en el sector mode rn o se alca nza un máximo de des igual­
dad para posteriormente decrecer. Enriq ue Hernández La os , "Evo lu­
ción de la di stribución del ingreso de los hogares en México", Comer­
cio Exterior, vol. 48 , núm. 6, México, junio de 1998 , pp. 443-460. 

20. Enrique Hernández Laos hace hincapié en dos de los proble­
mas para los es tudi os sobre dis tribu ción de l ingreso: la falta de ho­
mogeneidad y la escasa cobe rtura de las fuentes de informac ión, por 
lo que rea li za un a seri e de aj ustes a los microdatos de la Encuesta 
Nacional de Ingresos y Gastos de los Hogares (EN IGH) con base en la 
información de las Cuentas Nacionales y obtiene los siguientes co­
efic ientes deGini :0.606en l963,0.5 18 en 1977,0.501 en 1984y0.549 
en 1989. Enrique Hernández Laos , op. cit. 
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Servicios comunales 

en e l ingreso nac iona l y, po r 
contra, e l crec imiento de los 
ingresos empresari ales y de las 
rentas de la propiedad ( véanse 
las gráfi cas 9 y 1 O y e l cuadro 
5). Manufac turas Comercio Servicios fin a ncier os y sociales 

C iudad de Méx ico (48 .5) 
Ciu dad Ju ürez (2.5) 
Coatzacoalcos (2.9) 
Guada lajara (7. 7) 
Mo nte rrey ( 10 . 1) 

Ciudad de Méx ico (49 .1 ) 
Guada laja ra (9.2) 
León (2 .3) 
Monterre y (8.3) 

Ciudad de Méx ico (57.2) 
Ciudad Juá rez (2.6) 
Guadalajara (5 .0) 
Monterrey ( 10.4) 

C iudad de Méx ico (57 .6) 
Cancún (2. 1) 
Guada lajara (5 .2) 
Monte rrey (8.8) 

En las ciudades, de 1987 a 
1997 , se presentó una tenden­
c ia adic ional: aumentó la des ­
iguald ad entre la pobl ac ión 
ocupada, hombres y muj e res , 
que rec ibe ingresos por su tra­
bajo, lo que al sumarse a loan­
te ri or confi guró una brec ha 
creciente entre una minoría de 

Pu ebla (2.6) 
San Lui s Po tosí (2.3) 
To luca (3.2) 
Tor reón (2.0) 

Pueb la (2. 7) 
T ijuana (2.0) 

Puebl a (2.4) 
T ij uana (2.9) 
To luca (2 .2) 

Fue nte : INEG I. Sistema Auwmati~ado de lnfomwcióu Censal. 

Pueb la (2 .1 ) 
T ijuana (2.0 ) 

••••••••••••••••••••••••••••••••••• • •••• •• •• •• •• 

Es de sobra conoc ido que el talón de Aquiles de la economía 
y la soc iedad mex icanas ha sido la concentrac ión del ingreso o, 
mejo r di cho, de la riqueza, ya que aqué l no es más que un producto 
generado por és ta. La críti ca al desa rrollo es tabili zador prov ino 
de quienes con razó n obse rvaron que al t: abo de varios lustros de 
crec imiento los índi ces de concentrac ión parecían inalterables . 

Ahora se sabe que las modificac iones de fo ndo y fo rma que 
durante los años se tenta y princ ipi os de los ochenta se introdu­
jeron a l modelo de los años c incuenta y sesenta no sólo no lo­
graro n mág ica mente redi stribuir el ingreso sino que crearon las 
condiciones que conduj eron al es tancamiento y a la inestabili ­
dad de los años posterio res , lo que contri buyó de modo signi fi­
cati vo a la permanenc ia de una elevada concentrac ión de la ri­
queza y e l ingreso. 

Los años rec ientes se han caracte ri zado por la caída de l sa­
lario rea l en términos rel ati vos y abso lutos, una fuerte contrac­
c ión de la parti c ipac ión de las remunerac iones a los asalari ados 
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Deciles de p obla ción 1950 1963 1977 1984 1992 1996 

2.4 1. 7 1. 1 1.7 1.6 1.8 
11 3.2 2.0 2.2 3. 1 2.7 3.0 

111 3.2 3 .4 3.2 4.2 3.7 4.0 
IV 4.3 3.4 4.4 5.3 4.7 4.9 
V 4.9 5. 1 5.7 6.4 5.7 6.0 

VI 6.0 6.1 7.2 7 .9 7. 1 7.4 
VIl 7.0 7.9 9. 1 9.7 8.9 9 .0 

VIII 9.6 12.4 12.0 12.2 11 .4 1 1.5 
IX 13 .9 16 .5 17 . 1 16 .7 16.0 16.0 
X 4 5.5 4 1.6 37. 0 32.8 38.2 36.4 

Coefi c iente de G ini 0 .52 0.5 3 0.50 0.43 0.47 0.45 

Fuen te: Elaborado co n la siguient e informac ión: para 1950. 1963 y 1977. tNEG I. 
Estadt'.nicas Hi .'ifúricas de Mt!x icu . tomo l. Para 19S4. disco co mpílcto Ingreso-Gasto 

de los Hogares. vo lumen l.tab ul ac ione;. di sco I. INEGI. Pa ra 1992 y 1996. Enc11e .Ha 

Nnc imwl de Ingreso.\ y Cns ttH de los Hogares / 996. Tnbttlrulos y Base de Datox 
/ 992. / 994 r / 996. INEG I. 

• • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • 

la poblac ión con ingreso es ta­
bl e o e n crec imi ento prove­

niente del capital y de l trabajo ca li ficado y una mayoría co n in­
gresos deprimidos (véase la gráfica JI ). 

La misma tendencia hac ia una mayor concentrac ión se di o 
entre e l sub grupo de trabaj adores asa lari ados, por lo que, con la 
posible excepción de una minoría calificada, aqué llos sufri eron 
un doble efecto sobre su bienestar: di sminu yó su participac ión 
en un ingreso de menor tamaño (véase la gráfi ca 12). 

La di stinción entre trabaj adores ocupados y asa lari ados me­
rece una considerac ión adic ional. La economía sí ha sido capaz 
de crear empleos pero no de hacerlo cabalmente en los sec tores 
formales ni modernos con la veloc idad necesari a . Para las á reas 
urbanas, en la gráfi ca 13 se muestra la proporción de asalari a­
dos en e l total de personas ocupadas . La brecha que aumenta 
hasta 1995-1 996 se forma por los trabaj adores por cuenta pro­
pi a y a des tajo, principalmente, quienes no gozan de los bene­
fi c ios del trabajo asal ari ado fo rmal, como la es tabilidad de in­
gresos en e l tiempo o la seguridad soc ial. 
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3. 1 

2.9 

2.7 

2.5 

2. 3 

2. 1 

1.9 

1.7 

1. 5 
1987 1988 1989 1990 199 1 1992 1993 1994 1995 1996 1997 

Fuen te: INEG I. Enc 11 esta Nacio11nl de Empleo Urbano. varios t rime s tre ~ . 

• • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • 
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75 

65 

55 

45 

35 

25 ~ 
1987 1988 1989 1990 199 \ 1992 1993 1994 1995 1996 1997 

Fue nte: JNEG I. Encuesta Nacio nal de Empleo Urhtuw. va ri os t rim es tres. 

••••••••••••••••••••••••••••••• 

Consistente con lo anteri or es el menor crecimiento de la po­
bl ación urbana asegurada en e l IMSS con res pec to al de la PEA en 
las áreas más urbani zadas: ésta creció de 20 a 25 millones, mientras 
que el número de asegurados permanentes se estancó. Este re­
sultado valida el hecho de que la economía mexicana experimenta 
un proceso de cambio tecnológ ico que incrementa la demanda de 
empleo capac itado y educado , lo que a su vez aumenta el premio 
a la educación y profundi za la brecha entre los ingresos de los tra­
bajadores más educados y la mayoría poco cali ficada. 

La evolución de l coefic ie nte de G ini para los ingresos de los 
trabajadores y de los asa lari ados urbanos desde 1987 has ta 1997 
es s igni ficativa y se presenta en el c uadro 6. 

E l mismo resultado se puede desp re nder de la comparac ión 
entre e l porcentaj e de los ingresos po r tra bajo y por sa lari os re­
c ibidos por los dos dec il es superi ores en vari os años, que se pre­
senta en la gráfi ca 14. 

e u A 
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100 
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60 
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40 

30 1987. 111 bimestre 

20 
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FucJlle: INEG I. E11cuesru Nucionllf de E111plt·o L'rhw1o. 'a ri o :-. 1 r im ~ ~ t re s . 
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Se obse rva n te nde nc ias concen trado ras, ex pli cadas po r la 
du alidad sec tori a l: patrones y trabaj ado res altamente ca lifica­
dos, por una parte , y e l gru eso de la pob lac ió n, por ot ra. Los pri ­
meros se pueden ubicar en los sec to res modernos, con nexos con 
la econo mía mundial , exportadores; la mayor parte ele la pob la­
ción urbana ha permanec ido e n los sec tores trad iciona les , e n los 
servic ios o ri e nt ados al mercado loca l y e n po rce ntaj e c rec ie nte 
al marge n de los benefic ios de la form a lidad . 

Las consec ue nc ias de es tos procesos e n e l b ienes tar de la 
poblac ión urbana son d irectas e ind irectas; desde luego se afectó 
el ni ve l de vida de la ge nte, ade más de q ue di sminu yó su co n­
tri buc ió n a la econo m ía y se reduj o la ca lidad ele v ida de las ci u­
dades al dete rio rarse los pat rimo ni os fa mili ares y la capac idad 

R o 5 

• • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • 
S ueldos }' sa larios Ingresos empresa ria les Rent a d e la propi eda d T r a ns fer encias Mo netar io tota l 

Deciles de pobla ci ón 1984 / 992 /996 1984 / 992 1996 1984 1992 1996 1984 1992 1996 /98./ / 992 1996 

1.4 0.9 1.3 2.4 1. 8 \.9 1.0 1.3 0.4 4.4 2.5 3.0 1. 8 u 1.6 
11 3. 7 2.5 2.3 3. 0 2.3 3.4 0. 8 1. 1 1.9 4.3 4.3 5.0 :15 2.5 2.8 

111 4.7 3.7 3.7 4.9 3. 1 3.7 3.8 2.0 1.4 4.0 4.7 5.9 4.6 3.6 3. 8 
IV 5.6 5. 1 4. 8 5.3 3.7 4.6 1.7 2.2 2.2 6.5 5.6 6. 1 5. 4 4.7 4.7 
V 7.4 5.9 5.8 5.0 4.2 5.0 0.5 6.7 3. 6 10.3 7.7 9.0 6.8 5.5 5.9 

VI 8.5 7.7 7.5 7.2 5.9 6.5 3.2 4.5 2.3 7.9 7.7 7.6 7.9 7. 1 7.1 
VII 9.6 9.7 9. 8 9.3 6.9 7.2 10.2 9.6 2.7 1 1.9 8. 1 8.9 9. 7 8. 7 8.8 

VIII 13.5 13. 0 11 .9 9.8 7.6 9.7 7.9 11 .0 7.3 10.3 9. 7 12.7 12.2 11 . 1 I U 
IX 18.7 17.1 17.2 10.7 11 .3 12.5 14.5 17. 1 14.3 14.0 2 1.9 16.R 16. 3 15. 8 16 () 
X 26.7 34.4 36.0 42.3 53. 1 45.5 56.6 44.5 63.9 26.6 27.7 25.0 3 1.6 39.7 38. 1 

Coeficiente de Gin i 0.39 0.47 0.47 0.45 0.56 0.49 0.64 0.57 0.69 CUI 0.38 0.3 2 04 1 0.49 0.47 

•••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••• 
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Fu ente: E laborad o con ha ~c l' ll I ~ EGI. ÜH'ttt!S ftl Nacional de E111pleo Urbano. vari os 
meses . 
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de tr ibutac ión. No es descabe ll ado afirm ar que el grupo de a l­
tos ingresos se ha ido alejando y des interesando de la problemá­
ti ca urbana en la qu e quedó entrampada la mayoría sin as pira­
c iones y con ilus iones di sminuidas por la dificultad de sostener 
un nive l de vida modes to . 

Fren te a la des igualdad quedaba un rec urso: la acc ión guber­
namental cuando menos por la vía ele mante ner un a oferta de 
bie nes y se rvic ios públi cos acces ibl es para la mayo ría median ­
te la ampli ac ión de la cobertura y la mejoría ele su ca lidad . La 
buena educac ión púb li ca y los buenos centros de sa lud son gran­
des igua ladores, como tambi én lo son las in stituc iones depor­
ti vas popul ares y los parques públicos . 
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Fu ente: l' laborad o con ha se en 1\'EGI. En cuestn Nacional d e E111pleo Urban o. varios 
trime stres . 
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Trabajadores 

Año Total asalariados Hombres Mujeres 

1987 0.3839 0.3080 0.3695 0 .3964 
1988 0.3882 0 .3030 0. 3763 0.39 18 
1989 0 .4080 0 .327 1 0.401 3 0 .3957 
1990 0.4206 0.3560 0.4157 0.4022 
199 1 0.4290 0.3662 0.4230 0.4202 
1992 0.4 193 0. 3593 0.4085 0.4239 
1993 0.4381 0.3784 0.7227 0.4527 
1994 0 .4755 0.4233 0.4628 0.4850 
1995 0.49 15 0.4360 0.4 788 0 .5029 
1996 0.49 17 0.4374 0.4766 0.5042 
1997 0.4997 0.4484 0.4882 0 .5093 

Fuente: Cúlc ul os propi os con ha se en INEG I, Encuesw Nocio nal de Em¡J!eo Urha no . 

"ari os años. 

••••••••••••••••••••••••••••••• 

Sin embargo, las hac iendas públicas quedaron impos ibilita­
das para paliar los e fec tos de la c ri sis en e l bienestar de la ma­
yoría ele la poblac ión urbana. Aunque en algunos indicadores se 
aprec ia mejoría, como en agua , drenaje, acceso a la telefonía o 
a la e lec tricidad , és tos han sido años de deterioro en grado dife­
rente de las infraes truc turas urbanas de transporte, recreación, 
protecc ión ambienta l y hasta escolares y de salud . Sin duda, la 
función gubernamental más afectada por la situación adversa ha 
sido la seguridad pública y la procurac ión de justi c ia. 

Se puede argumentar, además, que en la política urbana se 
perdi ó la voluntad de usa r e l presupu es to para tareas redis­
tributi vas. El fenómeno ha sido analizado por Danie l Cohen2 1 

para el caso de Francia pero es aplicable a México. El argumento 
es el siguiente : cuando la poblac ión relati vamente rica ve con 
confi anza su porvenir, s in que lo cubra un " velo de ignorancia" 
que genera incertidumbre, se pierde su compromiso con la suerte 
de los relativamente pobres , dado que para aquéllas es previsi­
ble no caer en la pobreza y por tanto no contribuye a crear las 
redes ele protecc ión ni los mecani smos de igualación de opor­
tunidades. No es casual que en las ciudades mexicanas ya se hable 
de la neces idad de que la recaudación de impuestos en una zona 
limitada se asocie con las neces idades de esa misma zona, lo que 
en caso de realizarse confirmaría las diferencias entre las zonas 
pudientes y e l resto , espec ie de ghettos al revés. 

LA l~II'ORL\1'\Cl.\ DE L\S HACIEi\1>.\S PL'BLIC\S DE 1.:\S ,Í.R E:\S 

\ LÍ.S l ' HBA:\IZ.\D \S 

Las tendenc ias demográfic as observadas en Méx ico y la 
reorientac ión geográfica de las inversiones y la producción 
a partir de la apertura comercia l han provocado que e l as­

pec to hace ndario munic ipal adquie ra mayor rel evanc ia como 

2 1. Dani e l Cohen , Th e Wealth of th e World and th e Po ve r/y of 
Na tions , The MIT Press, 1998 . 
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Fuente: elaborn.do con ba se en INEG I, En cueJta Nncionol d e Empleo Urbano. vario s 

trimes tres. 
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consecuencia de l incremento en los retos de las haciendas ur­
banas para fo rtalecer sus bases fiscales en correspondencia con 
la neces idad de dar dirección al desarrollo económico de las ciu­
dades y cumplir con las funciones de: 

• Asignación de recursos para la prov isión de bienes públi­
cos. Los gobiernos locales tienen que intervenir en la economía 
para suministrar una creciente demanda de bienes y servicios pú­
blicos. Al estar más cerca de la poblac ión objetivo, este nivel de 
gobierno presenta las mayores ventajas para replicar las prefe­
rencias de la soc iedad. Generalmente se acepta que en la medi­
da en que las juri sdi cc iones gubernamentales de actuac ión sean 
más pequeñas, mayor será la probabilidad de que la provi sión 
de bienes y servic ios públicos max imice e l bienestar soc ial. 
Asimi smo, debe as ignar recursos para crear las bases institu­
cionales que permitan mitigar los efectos noc ivos de las fall as 
de mercado: ex ternalidades, economías crec ientes de escala, 
presencia de bi enes públicos, defi ciencia en la definición de los 
derechos de propiedad, entre otros. En resumen, es en las ciu­
dades donde la intervenc ión de l gobierno desempeña, por me­
dio de su hac ienda pública, un pape l más acti vo para corregir, 
guiar y compl ementar c iertos as pec tos en la asignación de re­
cursos que e l mercado por sí so lo no puede lograr. 

• Di stribución de l ingreso. Los gobiernos locales tienen la 
capacidad de reali zar es ta función mediante la provisión de cier­
tos bienes y servicios públicos que sirven como igualadores de 
bienestar entre los grupos de ingreso de la poblac ión. Por ejem­
plo, la brecha en términos de ingreso se traduce en la capac idad 
de algunas famili as para obtener ciertos bienes y serv icios pri­
vados, mientras que las menos favo rec idas por su baj o nivel de 
ingresos tienen que sacrificar consumo. Las di ferencias aumen­
tan si además del sacri ficio en términos de bienes y servic ios 
pri vados que tienen que asumir las fa mili as de bajos ingresos, 
también tienen que pri varse del consumo de bienes y servicios 
públi cos: ag ua potable , drenaje o transporte público. Es en ese 

la agenda para las ci udades 

se nti do que e l gas to func iona como igualado r en términos de 
consumo y cuando el go bierno es más efic iente para reducir la 
brecha en la dis tr ibución de l ingreso. 

• Es tab ili zación. Cada ciudad ti ene su propia trayectoria de 
creci mi ento, que de pende ele su parti cul ar co mpos ic ión secto­
ri al, base de empleo, tende nc ias pob lac ionales, dotac ión de re­
cursos nat ura les e in vers ión públi ca, entre otros facto res. Así, 
con e l gas to púb li co los gobie rnos loca les pueden pro mover la 
construcc ión de in fraes tructura que rev itali ce zo nas e induzca 
la creac ión de empleos en períodos ele contracció n económica: 
la construcción de sistemas masivos de transporte o via li dades 
son ejemplos comunes. Cabe destacar que aun cuando es desea­
ble contar con instrumentos que mitiguen los efectos de las con­
tracc iones económicas , las fl uctuac iones del ingreso agregado 
de la comunidad afec tan la capac idad de las hac iendas locales 
para financ iar e l gasto, por lo que surge el de ba te sobre la con­
venienc ia ele que los gobiernos loca les instrumenten o no polí­
ticas contracíc li cas as umiendo que és tas se traducirán en défi­
ci t presupues tarios y endeudamiento. Sin embargo , pocas han 
sido las di scusiones acerca de los princ ipios normativos que se 
deben seguir en materi a de po líticas locales contracíc licas Y 

Tradic ionalmente, en la teoría de las finanzas públ icas, las 
funciones de di stribución y ele estabili zación se consideran fu era 
del ámbito local; si n embargo, no se debe o lvida r que en las ciu­
dades se genera la mayor parte de la riqueza nac ional y que tam­
bién ahí se presentan las grandes carencias socia les . Según el 
estudio de la Conapo sobre marginalidad en las zonas urbanas, 
37 ele las AMU del país mantienen en la tercera parte de su terri ­
torio altos índices de marg inación; su peri fe ri a , genera lmente 
debida a la inmigración, se carac teri za por zonas de asenta­
mientos irregulares carentes de serv ic ios de agua, drenaje, in ­
fraestructura educati va , entre otros. La única respues ta a es ta 
realidad es un mayor gas to públ ico para ampli ar la in fraes truc­
tura bás ica. 

Aun cuando las razones de incrementar el gas to públ ico en 
las ciudades son c laras, en la prác ti ca poco han podido hacer los 
gobiernos locales para correg ir fa ll as de mercado, di stri buir e l 
ingreso o es tabili zar sus economías . El diagnóstico ele la estruc­
tura y el crec imiento del gasto de las AMU así lo de muestra. 

Durante e l período 1989- 1996 las hac iendas públicas de los 
municipios donde se as ientan las 4 1 AMU del pa ís (se exc luye 
al Di strito Federal, que mantiene una estructura fiscal que com­
bina po testades munic ipa les y estata les) ejercieron en prome­
dio 48 % del gasto total realizado por los municipios del país, 48 % 
del des tinado a obra públi ca y fo mento y 49% del de admin is­
tración. 

La estructura porcentual de los egresos de las AMU se carac­
teri za por la elevada parti cipac ión de los gas tos administrati vos 
en el total de su presupues to, que duran te el período de análi sis 

22 . La trayec tori a eco nóm ica de las c iudades mant iene rezagos o 
ade lantos co n respecto al c ic lo económico naciona l y en casos espe­
ciales, como el de Tiju ana, la economía urba na manti ene un compor­
tam iento contracíc lico a l nac iona l. James Buchanan , Public Finan ce 
in Demacra tic Process , Blac kwe ll. 198 8. 



co111 ercio exterior, abril de 1999 

G R Á F e A 15 

1·,...,1 Hl t 11 H \ i'OHt 1 '\ 11 \ 1 lll 1 l. H 1 '-.1 1'- !JI 1 ,..., Jl \ 1 11 '\ 11 \" l'l Bl 1( '" 

ll l 1 ,..., \ 1<1 '" \ 1\-. \ l{lt\'\1/\lt\' ii'IUI\\IIIIIl llJXlJ-IlJl)(J) 

••••••••••••••••••••••••••••••• 
Transferencias 

6 Deuda 
pública 

5 

Fuente: INEG I, Fi11 an ~ns Ptíb lica .\· Estata les y M11 nicipnles. 

Obra 
pública 

26 

• • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • 

constitu yó en promedio 63% del total de los egresos ejercidos 
por las haciendas públicas de las AMU. El segundo concepto en 
importancia lo constitu yeron los gas tos efectuados en obras 
públicas y de fomento, que promediaron 26% del gasto total. 
Finalmente , el gas to correspondiente al servic io de la deuda 
pública de esas áreas parti cipó con 5% del gasto total (véase la 
gráfica 15). 

Los gastos administra ti vos registraro n un crecimiento pro­
medio anual de 5% en términos reales, muy superior al obser­
vado por el gas to en obras públicas y de fomento cuya tasa de 
crecimiento real fue de 0 .7%. El rubro más dinámico en el pe­
ríodo fue el gasto asoc iado al pago y servicio de la deuda, el cual 
crec ió a una tasa real de 12% anual. De lo anterior se despren­
de que, a pesar de la importancia relati va de la recaudación de 
las AMU , éstas han tenido que enfrentar las pres iones provenien­
tes de un cada vez mayor gasto corriente dirigido a cubrir las 
erogaciones cotidianas derivadas de los servicios que prestan las 
áreas y que crecen más que proporcionalmente con re lac ión al 
crec imiento del territorio urbano . En contrapartida, poco mar­
gen han tenido para financiar con recursos propios la obra pú­
blica para ampliar la cobertura de los serv icios, tan necesari a 
desde e l punto de vista de la di stribución y la estabilización. 23 

En materi a de los gastos asociados a la deuda cabe destacar 
el fuerte crecimiento observado en los años recientes debido a 
que las AMU dec idieron utilizar ese instrumento para financiar 
un mayor gas to de infraestructura. S i bien su participac ión pro­
medio en el total del gasto de las áreas se mantiene en un rango 
aceptable -entre 7 y 10 por ciento-, es claro que para algu-

23. Muchas de las ac tividades que reali zan los gobiernos locales 
no son tecnológicamente progres ivas, es dec ir, son acti vidades en las 
que es difícil adoptar innovaciones que permitan intensificar el uso 
de capital e incrementar la producti vidad del trabajo y por lo tanto 
reducir costos; a lo an teri or se le denomina "enfermedad de Baumol". 
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nas haciendas en parti cular debe representar cargas importan­
tes que afectan el desempeño de sus funciones, por lo que cabe 
preguntarse hasta dónde se puede llegar en el empleo de ese ins­
trumento y en qué medida la decisión de endeudamiento de las 
AMU constitu ye la mejor alte rnati va de fin anciamiento de pro­
yectos específicos de inversión o de restri cciones al gasto por 
insuficiencia de recursos fiscales. Esto conduce necesariame nte 
al análi sis de la estructura y la evolución de los ingresos de las 
AMU. 

La importancia económica de las AMU también se refl ej a en 
que ellas generan la mayor parte de los recursos fiscales del país. 
Sus posibilidades para incrementar sus ingresos en correspon­
dencia con las neces idades de gas to son limitadas y es tán suj e­
tas al conjunto de responsabilidades y potestades fisca les que 
les corresponden. En términos generales , los ingresos que per­
ciben las ciudades pueden clasificarse, según su fuente, en tres 
tipos: los que provienen de sus potestades loca les de ingreso , de 
la recaudac ión federal parti cipable y de los recursos deri vados 
de transferencias federales o estatales . 

Durante e l período de referencia, la recaudac ión de ingresos 
propios obtenidos en las AMU constitu yó 6 1% de los ingresos 
totales que por fuentes loca les de ingresos obtu vieron todos los 
munic ipios del país. Esta participac ión contras ta con el tota l de 
recursos federales y estatales participados a las AMU , los cua­
les representaron 39 % de los recursos di stribuidos a los muni ­
cipios del país . Las AMU registran un alto porcentaje en el uso 
de endeudamiento como fuente para financiar su gasto ( 4 7% del 
registrado por el total de muni cipios del país) . Las fuentes lo­
cales de ingreso están usualmente restringidas a impuestos cuya 
base ofrece poca "movilidad" en términos fisca les , es deci r, están 
asociados en lo general con ac ti vidades o bienes cuyo origen o 
res idencia es claramente identificable y presentan pocas opor­
tunidades de mov ilidad con fines de evas ión fisca l. Entre las 
principales contribuciones con que cuentan las ciudades es tán 
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los impuestos a la propi edad inmobili aria y en algunos casos el 
impuesto sobre nóminas . Ad icionalmente, las ciudades cuentan 
con una segunda gran fuente prop ia de rec ursos deriva da del 
cobro de algunos se rvicios, principalmente los de registro pú­
blico, registro de la propiedad y el comercio, control ve hicular 
y cobro por sumini stro de agua (véase la gráfica 16).'4 

Durante el período 1989- 1996, los ingresos totales de las AMU 

creci eron a una tasa medi a anual de 3.6%. El principal ori gen 
de los ingresos fue la recaudac ión por concepto de sus fuen tes de 
ingreso loc al, la que representó 48 % del total de los ingresos 
de las AMU y cuyo crecimiento rea l fu e de 2% medio anual. Cabe 
destacar que el dinamismo de los ingresos propios durante el perío­
do de referencia fue menor que el registrado por otras fuentes de 
ingreso. Las participaciones y transferencias otorgadas tuvi eron 
un crecimiento real anual de 5%, mientras que el rubro de deuda 
pública creció a una tasa anual de 26% real (véase la gráfi ca 17) . 

Los crecimientos alcanzados por cada una de las fuentes de 
ingreso de las AMU han originado una transformaci ón gradual 
de su estructura que lleva a una paulatina pérdida de su autono­
mía financiera y una mayor dependencia del comportamiento 
de los ingresos federales y ele su capacidad para endeudarse. 

En el caso del Di strito Federal , la evolución ele la estructura 
de ingresos en el período muestra una trayectoria diferente. Los 
ingresos propios constituyeron el motor principal de la hacien­
da local, al mostrar una participación creciente en el total de los 
ingresos percibidos por la entidad (56 %). Durante el período 
1989-1996 los ingresos propios del Distrito Federal crecieron 
a una tasa media anual rea l de 5%, mientras que las participa­
ciones federales observaron una tasa media anual negativa de 
2%. Destaca, al igual que para el promedio de las AMU, el cre­
cimiento de la deuda pública hacia finales del período. 

Del diagnóstico se desprende que ante la insuficiencia de 
recursos fiscales -propios y participac iones-, a pesar de los 
crecimientos reales obtenidos durante el período 1989-1996, las 
haciendas de las AMU tuvieron que acudir al endeudamiento para 
financiar sus programas de obras. 25 Aun así, la participación de 
los gastos en obra pública y fomento es baja en comparación con 
las necesidades de las AMU. ¿Cómo promover una mayor recau­
dación que dé a las haciendas públicas mayores posibilidades 
de acción para cumplir con las funciones locales? Quizá la res­
puesta se encuentra en el actual arreglo hacendario . 

En 1980 se creó el Sistema Nacional de Coordinación Fiscal 
ante la necesidad ele contar con un marco fiscal con mayor efi­
ciencia y equidad. A su amparo , los diferentes niveles de gobier-

24. La razón por la cual las fuentes de ingreso local se refi eren al 
cobro de los servicios que la ciudad proporciona y a fac tores con poca 
movilidad fi scal es bás icamente la neces idad de ev itar conductas de 
evas ión fi scal que en el caso de los impuestos al consumo o al ingre­
so se podrían facilitar con la ex istencia de impuestos loca les con un 
bajo grado de homologación con otras regiones o en tidades . 

25. Esta alternati va de financiamiento del gasto loca l se vio favo­
rec ida por la ampliación de las oportunidades de crédito que se ob­
servaron a partir de la privati zac ión de la banca y del mayor acceso al 
mercado intern ac ional de capitales de los bancos de desarrollo, como 
el Bano bras . 
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no derogaron o suspendieron diversos impuestos y derechos en 
favo r de la Federación , establec iéndose un mecanismo de com­
pensación entre el gobierno federal y los estados que la mayo­
ría de las veces no se rep licó entre estados y municipios, con­
forme al principio ele resarcimiento , mediante el cual los di versos 
niveles de gobierno reciben participaciones de los ingresos fe­
derales recaudados. 26 Sin embargo , a partir de 1990 los crite­
rios de as ignación de las participaciones cambiaron, para pri ­
vilegiar la di stribución con base en el número de habitantes que 
res ide en las entidades y disminuir los recursos que se distribu­
yen con base en criterios resarcitorios. Para algunas AMU esto 
ha significado que los ingresos que reciben por esta vía no sean 
proporcionales a su aporte a la recaudación federal participable 
porque esta fi gura se replicó en varios casos en la relación en­
tre estados y municipios, pero en la mayoría los criterios de dis­
tribución permanecieron bajo la di screcionalidad de la autori­
dad hacendaria es tatal. 

El problema del arreglo fiscal actual es que , en el mejor de 
los casos, por atender el deseo de redistribuir recursos de las en­
tidades y municipios más ricos hacia los más pobres para redu­
cir la desigualdad interregional , se olvidaron dos aspectos: a] que 
el sistema de participaciones se creó conforme al principio de 
ces ión de potes tades en favor de una mayor equidad y eficien­
cia fiscales y a cambi o de un resarcimiento proporcional , y 

26. Las participac iones en ingresos fede rales constituyen ac tual­
mente la segunda gran fuente de ingresos de las ciudades. Se trata de 
recursos no condicionados cuyos mecanismos de di stribución se es­
pecifican en la Ley de Coordinación Fiscal y en algunos casos por leyes 
estata les de coordinación. 
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b] que las ciudades se enfrentan a l reto de mantener la vitalidad 
de sus economías urbanas y, a la vez, reducir las des igualdades 
en e l te rrit orio urbano. El criterio so l iclario e ntre reg iones ganó 
sobre e l criteri o so lidario de ntro ele las c iudades . 

Las c iudades requieren ele un soporte fi sca l adic iona l que les 
permita enfre ntar las cargas soc iales ele su condic ión ele AMU. 

U na forma ele empuj ar hac ia un modelo hacencl ari o so lidario y 
más equitati vo es devolverl e el carác ter resarcitorio al sistema 
ele partic ipaciones. Con e ll o se lograría otorgar recursos adicio­
na les a las AMU y generar los incentivos correctos ele recauda­
ción . En la med ida e n que e l monto ele las parti c ipac iones es té 
atado a l desempeño fi scal ele las hac ie ndas locales, mayor será 
el esfue rzo para dotar ele mayor efi c ienc ia a la recaudación. 

Al parecer, el s istema ele coordinac ión as umió un modelo ele 
sum a ce ro en e l que algunos ganan y o tros pierden, en vez ele 
pugnar por uno ele ganar-ga nar. Conforme al criteri o resarcitorio, 
en la medida en que las AMU incrementen su esfuerzo fiscal e 
instrumenten modelos más efic ientes ele recaudac ión, la Fede­
rac ión ge nera rá a su vez mayores recursos para redi stribuir y 
apoyar a las zo nas con mayo res atrasos . 

H .\ CIA Le\ AG E;\DA DE L.\ l'OLÍT JC.\ ECO · ó~ JJ L\ 
DE L AS CIUDADES 

Para avanzar en la agenda ele las ciudades en la po líti ca econó­
mica ele Estado deben considerarse al menos tres aspectos: 
1) Preoc upa la c iudad porque no se ha estudi ado y no se ha 

gene rado la info rmación necesari a para anali za r y eva luar e l 
efec to ele las decisiones ele po líti ca económica e n cada una ele 
las c iudades y en su bienestar. Cada c iudad responde ele mane­
ra difere nte ante la política económica. No se puede dejar pasar 
que c ualquier política gubernamental que repercuta en la com­
posición ele la producción afec tará potencialmente e l grado y la 
direcc ión ele la concentrac ión urbana. 

Po r ejemplo : la dec isión ele abrir la economía al comercio se 
concibió como una forma ele promove r e l bie nestar económico 
como un todo e incrementar su proclucti vici ad y compet iti viciad; 
s in embargo, no se previó, al menos ele manera explícita, que con 
esta nueva reg la se tendrían c iudades ganadoras y perdedoras y 
quizá la deci s ión de cambio estructural pudo acompañarse ele 
medidas compensatorias que mitigaran los efectos adversos para 
las ciudades perdedoras. La apertura y el TLCAN alteraron el equ i­
librio el e localización indu strial al modifi car la dinámica ele la 
Ci udad ele Méx ico y promover la descentral ización hacia las 
c iudades eme rgentes que se conso lidan como opción de loca li ­
zac ión industri al por la cercanía a l nuevo mercado relevante . 
Otro ejemplo es la clespetro lizac ión ele la economía. Mientras 
que la mayor parte del país entraba en una etapa ele crecimiento 
e n la primera parte ele la década ele los noventa , las ciudades 
petroleras (Coatzacoalcos , Poza Rica , Madero , e ntre otras) su­
frían los e fec tos de l proceso sin que e l país lo advirtiera . 

En cambio se podrían citar ejemplos donde las decisiones de 
cambio es tru c tural fortal ec ie ron las ventajas comparativ as 
de las ciudades. La apertura y e l TLCAN reforzaron la capacidad 
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de generac ión de riqueza de la franja fronter iza (destacan C iu­
dad Juárez y Tijuana) y de algunas c iudades con potencial expor­
tador (León es un ejemplo) Y 

2) Algunos observadores podrían argumentar que és te es un 
as unto local y que en el futuro só lo podrían entrar y mantenerse 
en e l s is tema g lobal de ci udades aque llas que logre n combinar: 
desarro llo de ideas; di seño y desarrollo de nuevos produc tos; 
capital humano especializado y con habilidades técnicas y em­
presarial es que permitan la continua innovac ión; infraestructura 
que soporte producc ión de alto va lor agregado y de mínimo cos­
to; comerc ializadoras con conex iones sufi c ientes para fac ilitar 
el comercio exte ri or, y un gobierno que realice un esfuerzo de 
co laboración sobre todo e n materi a de capaci tación y adiestra­
mie nto e investigac ión y desarrollo tecno lóg ico 2 8 La pregun­
ta inmedi ata es: ¿ ti enen los gobi ernos loca les los instrume ntos 
adecuados y sufic ie ntes para ll evar a cabo estrategias que pro­
muevan y apoyen trayectoria s de c recimiento sustentable? La 
ex peri e nc ia muestra que no. 

Un ejemplo claro es el de las c iudades con una ampli a base 
maquiladora, las cuales se han consolidado como centros indus­
tri a les de ensamble y armado ele productos de exportac ión pero 
que no cuentan con la capacidad para profundizar su indus tria­
lizac ión mediante e l desarro llo de proveeduría debido a precios 
no competitivos de los in sumos producidos en Méx ico, falt a de 
contro l de ca lidad y di seño, tiempos de entrega inadec uados e 
incapac idad de surtir grandes volúmenes. Hay algunos esfuer­
zos, aú n insufi cie ntes pero prometedores , de gobiernos locales 
y estatales para apoyar y coordinarse con los sectores industriales 
para fac ilitar la ce rtificac ión de ca lidad y en otros casos para 

27. Para Kru gman y Hanson la ape rtura de la economía mex ica­
na red uj o la atracc ión gravitac ional de la C iudad de Méx ico , y e l de­
clive de l arreglo centro-periferia parece un proceso acum ul ativo que 
se fortal ecerá en e l ti empo. Es ta mi sma idea la reafirman Krugman y 
Liv as al mencionar qu e, en un a economía re lativamente cerrada al 
comerc io ex terior, los es labonam ientos hac ia de lante y hacia atrás son 
lo sufic ientemente fuertes para promover e l surgimiento de c iud ades 
de gran esca la y que en la medida en qu e una economía co mo la mex i­
cana se ab re a l co merc io , las fue rzas de ri vadas de eslabonamientos 
se red ucen y se fortalecen las fuerzas ce ntrípetas que promueven el 
desarro ll o de un sistema de c iud ades . Por su parte , Kresl es tablece 
que en e l límite de la generali zac ión e l decl ive o crecimiento de las 
ciud ades es tá atado a: a] e l es tado de sus prin c ipale s industrias; b]los 
efec tos diferenc iados de cambi os en tecno logía; c]la competencia de 
nu evos países industrializados, y cl.l al incremento en la ex posición a 
eve ntos qu e oc urren en una economía más abierta. Paul Kru gman y 
Gorclon Hanson , "Mex ico-U .S. Free Trade and Location Production", 
en Pe ter M. Garber (ed.), The Mexico-U. S. Free Trade Agreement , MIT 

Press , 1993 ; Paul Krugman y Raú l Livas Eli zondo, "Trade Policy and 
the Third Worlcl Metropoli s", Jau m al oJDeve/opment Economics, vol. 
49, 1996, pp . 137- 150, y Pete r Karl Kres l, Th e Urban Economy and 
Reg ional Trade Libera /i zation , Praeger Publi shers, 1992. 

28. Moss señala que la creenc ia popular de la neces idad de mante­
ner bajos sa lari os o incenti vos fisca les en la práct ica sólo ha desem­
peñado un papel muy reducido y nula capac idad de atracc ión de em­
presas . Ro sabe th M oss Kante r, "Thriving Loca ll y in the Global 
Eco nomy" , Harvard Busin ess Revie H', septiembre-octubre de 1995 . 
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a agenda urbana debe ir encaminada a: a] facilitar que las ciudades 

cuenten con las herramientas y las bases institucionales que 

promuevan su desarrollo económico y eliminen las desigualdades 

dentro de ellas, y b] que las diferencias en términos de dotación de 

recursos y localización entre regiones se minimicen mediante la 

provisión de infraestructura. Por ello, será preciso buscar modelos 

de distribución de recursos que permitan a las ciudades 

incrementar sus posibilidades para financiar infraestructura 

pública 

enlazar los sistemas de educación y capacitación formales a las 
necesidades específicas de las industrias locales. De gran apo­
yo para el desarrollo de las AMU sería un programa de acción 
industrial nacional , en donde gobierno -local, estatal y fede­
ral-, ramas y cámaras industriales trabajaran conjuntamente 
en áreas de diseño industrial, certificación de calidad, adecua­
ción de entrenamiento y capacitación formal y diseño desiste­
mas de información para ventas consolidadas. La asignación de 
los recursos fiscales podría hacerse por concurso y dirigirse a 
aquellos proyectos mejor formulados y en donde el sector pri­
vado estuviera más comprometido a aportar parte de los recur­
sos necesarios. Lo anterior no violaría el principio de no favo­
recer sólo a algunos sectores y minimizaría el efecto fiscal de 
una acción de gobierno que induce externalidades positivas . 

Todo lo anterior no implica cuestionamos si es necesario 
promover en cada ciudad sectores específicos: agricultura frente 
a industria, exportaciones frente a sustitución de importaciones, 
industria pesada frente a ligera o manufacturas frente a comer­
cio o servicios. Tampoco se trata de involucrar las decisiones 
de política económica en los procesos de inducción de inversio­
nes mediante eslabonamientos industriales hacia atrás y hacia 
adelante; 29 eso le toca al sector privado y a cada ciudad . La 
agenda urbana debe ir encaminada a: a] facilitar que las ciuda-

29. Albert O. Hirschm an , op. cil . 

des cuenten con las herramientas y las bases institucionales que 
promuevan su desarrollo económico y eliminen las desigualda­
des dentro de ellas, y b] que las diferencias en términos de do­
tación de recursos y localización entre regiones se minimicen 
mediante la provisión de infraestructura. 

En el primer caso, será preciso buscar nuevos modelos de 
distribución de recursos que permitan a las ciudades incrementar 
sus posibilidades para financiar infraestructura pública que eleve 
el bienestar de la población en general y facilite e l desarrollo 
económico. Para ello se debe reconsiderar la vuelta al criterio 
resarcitorio en el sistema de participaciones, no olvidar que para 
el país en su conjunto es igual de importante eliminar diferen­
cias interregionales como intrarregionales y que las ciudades se 
enfrentan a cargas sociales crecientes que atentan contra su via­
bilidad económica y social. 

En el segundo caso, es generalmente aceptado que la políti­
ca económica debe promover la estabilidad, una mayor compe­
tencia y brindar certidumbre a los agentes económicos, lo que 
favorecerá los procesos de inversión y crecimiento económico; 
caeteris paribus, también reforzará el proceso de urbanización 
de ciudades ganadoras, aunque dejará en desventaja a las que hoy 
son perdedoras . En esta dinámica los recursos se asignarán en 
aquellas zonas que ofrezcan las mayores ventajas comparativas 
o las ventajas que las economías de aglomeración, cualquiera 
que sea su naturaleza, otorgan a individuos y empresas. Por ello 
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es deseable compensar mediante e l gas to público federal las 
desventaj as comparativas de locali zación y de equipamiento 
urbano . La opción de que las ciudades compitan entre sí y que 
aquellas con mayo r capac idad crezcan y se desarro llen y los 
recursos se reas ignen de la mejor manera en e l territorio nac io­
nal sin duda tendría costos e levados en términos de bienestar en 
el corto plazo. Es necesario intervenir con instrumentos compen­
satorios que pongan a los agentes económicos de las ci udades 
en dec li ve en una trayec tori a de crec imiento económico . Una 
agenda mínima consisti ría en fac ilitar la movilizac ión de recur­
sos y en parti cular de famili as desde las c iudades perdedoras 
hac ia las ganadoras 

3) Finalmente, la agenda de las ciudades debe incorporar un 
repl anteamiento de las funciones del gobierno federal en escala 
local, conforme a sus ventajas comparativas. Ya no se trata, qui zá 
como en un pasado no muy remoto, de que e l gobierno federa l 
actúe por una supuesta incapacidad administrativa y de super­
visión de las autoridades locales . La presencia federal tiene que 
justi ficarse a parti r de criterios de eficiencia soc ial en la as igna­
ción de recursos para sati sfacer las neces idades colec tivas . 

Se proponen tres criterios de decis ión: a] ¿puede e l gobier­
no federal fac ilitar los cambios insti tuc ionales que requieren las 
c iudades?; b] ¿puede correg ir e l gobierno federal las ex ter­
nalidades asoc iadas a las c iudades?, y e] ¿puede influir el go­
bierno federal en e l uso y aprovechamiento de los rec ursos co­
munes? 

La nueva economía urbana ha fac ilitado la comprensión de 
las di fere ncias entre los bienes y servic ios auténticamente pú­
blicos (seguridad) y los que son pri vados o semiprivados (agua 
y transporte). Sin duda los avances tecnológicos han contribu ido 
a dicha di fe renciac ión al fac ilitar la individuali zac ión de los 
derechos de cobro por el uso de servicios tradi c ionalmente pú­
blicos . S in embargo, las instituciones legales y administrati vas 
no han avanzado al mismo tiempo y los gobiernos locales siguen 
a cargo de tareas que el mercado o los organismos de coordina­
ción metropolitana pueden reali zar con ventaj a. 

Los casos del agua y el transporte son ilustrati vos: en ambos, 
el bien o servicio puede tener un tratamiento privado, con una 
extensa parti c ipación de empresas pri vadas en procesos de su 
cadena de producción y di stribución; en ambos casos la natu­
raleza de las redes es independiente de límites políticos y admi ­
ni strativos. Se antojan arreglos institucionales que fac iliten tanto 
la participac ión privada reglamentada por las autoridades locales 
como la creac ión de organismos metropolitanos. En esta tarea 
el gobierno federal tiene ventaj as para reali zar los cambios le­
gales indispensables que pueden incluso alcanzar la norma cons­
tituc ional, por ejemplo en materi a de las fac ultades municipa­
les. 

Un segundo gran campo de actuac ión fe deral aparece con las 
externa lidades asoc iadas a distintas dec isiones y ac ti vidades 
urbanas. Por una parte se encuentran todos aquellos casos de 
ex ternalidades pos itivas, por ejemplo, tratándose de inversio­
nes en capital humano, salud y educación, o en investigac ión 
científica y desarrollo tecnológico. Es probable que cualquier 
ciudad ofrezca una cantidad insuficiente de dichos bienes y ser-

319 

vic ios por la dificultad de capturar plenamente todos sus be ne­
ficios ; esto podrá oc urrir independientemente del arreglo pri ­
vado-público en la ciudad . 

E l transporte ofrece otro grupo de ejemplos en los que las 
externalidades reducen el bienes tar soc ial que surge de las ac­
tividades de agentes loca les. Es necesario ampliar los sistemas 
de transporte de pasajeros y de mercancías que reduzcan los tiem­
pos y costos de tras lado intermu nic ipa les e interestatales. La 
infraestructura portuari a, de ferrocarriles, de trenes suburbanos 
e interu rbanos requ iere del impul so ordenado de recursos pú­
bli cos federa les. 

Ocurre con frecuencia e l caso opuesto, es dec ir, que las ex ter­
nalidades asoc iadas a las c iudades son de índole negativa; el 
ambiente proporciona un sinnúmero de ejemplos . El equilibrio 
que se alcanza en cualquier ciudad en la emi sión de partículas 
contaminantes puede exceder con mucho los ni veles soc ialmente 
óptimos sin que dic ha ciudad tenga los incentivos para reduc ir­
los, sobre todo si la ex ternalidad se manifiesta en un sentido li ­
teral, es dec ir, fuera de las fro nteras de la ciudad en cuestión. 
Piénsese en la contaminac ión ambiental y en las descargas de 
aguas residuales en cauces nac ionales . 

Es necesari a la intervención del gobierno federal para esta­
blecer premios y cas tigos que induzcan las acc iones de los go­
biernos loca les para prevenir la contaminac ión o bien la coope­
ración entre éstos para que emprendan programas de invers ión 
que superan las pos ib ilidades de cualquier gobierno. Un ejem­
plo rec iente lo ofrece e l Programa de Saneamiento de la Cuen­
ca de l Valle de México, donde só lo la infl uencia federal pudo 
conci li ar di versos intereses locales: los de un grupo de munic i­
pios para construir una red de di str ibución, los del Distrito Fe­
deral por cumplir con normas de descarga y los del Estado de 
Méx ico para aprovec har efic ientemente las aguas del siste ma 
Cutzamala-Temascaltepec. 

Un caso particularmente delicado y ac tu al es la seguridad 
pública, pues la naturaleza de las redes del crimen organizado 
supera con mucho la capacidad local para contener y eliminar 
los delitos . La creac ión de un sistema polic iaco federa l y la re­
visión de las barreras juri sdi cc ionales a la persecución del c ri ­
men organizado fuera de cualquier ámbi to iocal son ejemplos 
del papel que el gobierno federal desempeña en las ciudades sin 
afectar la correcta asignac ión de los recursos económicos. 

En conclu sión: ya sea que las externalidades sean pos itivas 
o negati vas, la ac tuac ión federal podrá inducir desplazamien­
tos en la demanda o en la oferta de esos bienes y servicios que 
ajusten la cantidad intercambiada a su equilibrio soc ial. 

No menos importante puede ser la actuac ión del gob ierno 
fe deral en materia de uso y aprovechamiento de los recursos co­
munes, puesto que algunos agentes económicos locales pueden 
tener incent ivos para sobreexpl otarlos. Piénsese en c iudades 
cos teras con capacidad para explotar en exceso rec ursos pes­
queros o cuyos habitantes invadan zonas de protecc ión ecológica 
aprovec hando en ambos casos la cláusul a económica de no ex­
clusión. La correcta as ignac ión de los recursos comunes pare­
ce neces itar la intervención de las autoridades federales mediante 
programas de premios y castigos que conduzcan a un equilibrio 
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que sea soc ia lmente e fici e nte y no só lo desde una perspec ti va 
loca l. 

Si bien la age nda de programas y acti vidades de l ámbito fe­
deral en las c iudades no es ex hau sti va y puede y debe disc utir­
se, lo que ya no puede sos layarse es la necesa ria co laborac ión e 
interve nción federa l en el ámbi to loca l. La res tri cc ión federal 
limita e impone ti empos de ejec uc ión pero no justifica que la 
política económica de Estado omita los lineamientos y crite ri os 
generales ele respon sabilidad federal para favorecer e l desarro llo 
de las c iudades más grandes del país y por consiguiente del seg­
mento más amplio de su poblac ión. 

Co'\~ IDER \C I0:\1 ·: ~ 1· 1'\ .\ J.Fs 

Tal vez por la abrumadora experiencia que durante dece­
nios representó para e l sec tor público la ag lomerac ión 
s in precede ntes de l Distrito Federal y e l deseo de redu­

cir los rezagos lace rante que se observan en las zonas rurales 
del país, se han hecho a un lado los beneficios y retos que im­
plican las ag lome rac iones urbanas . Sin embargo, hac ia e l fin 
del milenio se debe voltear hacia las ci udades ya que son e ll as 
las que: 

• Concentran la mayor parte de la población del país y repre­
sentan los principales polos de atracc ión de jóvenes inmigrantes 
que buscan mejores oportunidades de vida. Es ahí donde las 
cargas soc ia les se acrecientan en términos de mayores deman­
das de servicios de salud , educación, seguridad pública, vivienda, 
infraestructura y servicios públicos en genera l. 

• Generan la mayo r parte de la riqueza y e l emp leo de la na­
c ión y es en ellas donde el dinamismo económico requiere en 
mayor medida del acompañam ie nto de insumos públicos para 
la producc ión que fac iliten el desarrollo ele las activ idades del 
sector privado y de la población y el reto de hacer cons istente 
el crecimiento económico con la preservación ambienta l. 

• Aportan la mayor parte de la desigualdad del ingreso del país 
y concentran una a lta proporción de la poblac ión que vive con 
altos niveles de marginaliclad. 

• Enfrentan los desafíos inherentes a cualquier concentrac ión 
urbana s in contar con los instrumentos sufi cientes para so l ven­
tar los rezagos y las cargas sociales , así como dar sustentabilidad 
a su dinamis mo económi co. 

La disciplina fi sca l y la mayor autonomía del banco central 
para hacer viable e l combate contra la infl ac ión y la es tabil ida el 
macroeconómica, as í como la profundización del cambio estruc­
tural de la economía para favorecer un e ntorno económico más 
competitivo, no son sufi cientes para mejorar las condiciones de 
vida de la población si se olv ida la agenda de las ciudades. ~ 
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