La politica economica de Estado
y la agenda para las ciudades

Los procesos econdmicos modernos dependen en grado extremo

de la aglomeracion en ciudades y de los

servicios ptiblicos puestos a disposicion de los hombres de empresa
por el Estado.

Joseph Schumpeter

n este articulo se describe el proceso de urbanizacién en

México a fin de derivar los puntos estratégicos de la agen-

dadelaeconomiaurbanaque deberd considerarse en la for-
mulacién de una politicaeconémica de Estado. El trabajo consta
de seis secciones que abordan el tema con base en las zonas més
urbanizadas (localidades con mds de 100 000 habitantes) defi-
nidas por el INEGI y que suman actualmente 41 ciudades.'

En laprimera seccidn se aborda el debate sobre las consecuen-
cias de los procesos de urbanizacién y laimportancia de las ciu-
dades; en la segunda se analiza el proceso de urbanizacién en
Meéxico y su efecto en los aspectos demograficos y laborales y
enseguida se examina el tamafio de las economias urbanas y los
aspectos de localizacién de la produccién. Més adelante se es-

1. Enel ensayo se consideran las siguientes ciudades como dreas
mds urbanizadas:

¢ El drea metropolitana de las ciudades de México, Monterrey,
Mérida, Guadalajara, Puebla, Querétaro, San Luis Potosi, Tampico,
Toluca, Chihuahua, Ledn, Orizaba, Veracruz y Torredn.

¢ Las zonas fronterizas de Ciudad Judrez, Matamoros, Nuevo
Laredo y Tijuana.

* Miembro del Comité Editorial de Comercio Exterior y Director
General de Afore xx1. El autor agradece la colaboracién de Danko
Durdn, Manuel Garcia Huitron, Otoniel Oclhioa, Hiquingari Ortega,
Marco A. Pérez, Tonatiuh Rodriguez y Diego Ruiz.

tudia el ingreso de las familias y su distribucidn, asi como las
finanzas publicas locales y su aporte al desarrollo de las ciuda-
des. Por dltimo, se presentan algunas sugerencias para definir
laagenda de la politica econdmica de Estado paralas ciudades.

n las ciudades se concentra la mayor parte de la poblacién

y esdonde mds se evidencian los problemas sociales de po-

breza, deterioro del ambiente, insuficiencia de servicios pii-
blicos e inseguridad, entre otros aspectos. En las ciudades, no
importael pais ni su grado de desarrollo, dia con dia se dalaba-
talla para un crecimiento econémico sustentable.?

Se estima que 45% de la poblacién mundial, es decir, 2 500
millones de personas, vive en zonas urbanas y se prevé que de
mantenerse esa tendenciahaciael afio 2025 60% —mds de 5 000
millones de personas— vivird en las ciudades.’> En la actuali-

*Lasdreas urbanas de Acapulco, Guerrero; Aguascalientes, Aguas-
calientes; Campeche, Campeche; Canctin, Quintana Roo; Celaya,
Guanajuato; Coatzacoalcos, Veracruz; Colima, Colima; Cuernavaca,
Morelos; Culiacén, Sinaloa; Durango, Durango; Hermosillo, Sono-
ra; Irapuato, Guanajuato; La Paz, Baja California Sur; Manzanillo,
Colima; Monclova, Coahuila; Morelia, Michoacan; Oaxaca, Oaxaca;
Saltillo, Coahuila; Tepic, Nayarit; Tlaxcala, Tlaxcala; Tuxtla Gu-
tiérrez, Chiapas; Villahermosa, Tabasco, y Zacatecas, Zacatecas.

2. VoulaMega, “The Wellbeing of Cities and Citizens in Europe”,
en Our cities Qur Future: Policies and Action Plans for Health and
Sustainable Development, WHO Healthy Cities Project Office, Co-
penague, 1996.

3. Eugene Linden, “The Exploding Cities of the Developing
World”, Foreign Affairs, enero-febrero de 1996.
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de la economia. La terciarizacién de la economia de las ciuda-
des es evidente; sélo 20% de su poblacién se empleaen la in-
dustriade la transformacién, y laocupacién en el sector prima-
rionoesrelevante. Las AMU participan con 57% del empleoen
el sector comercial nacional, 58% del industrial nacional, 82%
del de alquiler de inmuebles y servicios financieros y 59% del
de otros servicios (véase la grafica 5).

Laterciarizacidn tiene dos efectos posibles en las economias
urbanas. Por una parte, hay evidencia de que las economias ur-
banas desindustralizadas registran procesos de recuperacién mas
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lentos ante contingencias econémicas que aquellas en que la
planta productiva mantiene un predominio del sector indus-
trial.'" Ello obedece alas posibilidades de exportacién del sec-
tor industrial durante perfodos de recesidn, mientras que el co-
mercio y los servicios tienen que ajustarse necesariamente a la
evolucidn del consumo interno y los salarios.

Una de las implicaciones de la composicion sectorial de la
estructura econdémica urbana es la distribucién del ingreso que
se derivade ella (véase el cuadro ).

Las ciudades con una estructura sectorial sustentada en el
comercioy los servicios tenderdn a una mayor concentraciéon del
ingreso que aquellas con una amplia base industrial.

La estructura sectorial determina las caracteristicas ocupa-
cionales de la poblacién empleada. Debido a la mayor impor-
tancia relativa del empleo en el comercio, los servicios y lain-
dustria, las economias urbanas se caracterizan por mantener una
mayor proporcién de asalariados (el nimero de trabajadores asa-
lariados en las AMU representa 56% del total nacional de asalaria-
dos). En la estructura de ocupacién de aquéllas la proposicion
anterior se confirma; la composicién de la poblacién ocupada
de esas dreas es la siguiente: asalariados (64.5% ), trabajadores
porsucuenta(18.2%), trabajadores adestajo (7.3%), trabajado-
ressinpago (5.2%)y empleadores (4.8%). (Véase la grifica6.)

Enlamedidaen que la participacién de asalariados es mayor,
las posibilidades de formalidad se incrementan. Por ejemplo,

11. Enalgunos estudios de ciudades europeas y estadounidenses
se ha encontrado que las metrépolis con procesos de desindustria-
lizacion presentan tasas de persistencia del desempleo mayores que
las industrializadas. Si lo anterior se cumple para México, sus gran-
des ciudades estarian sujetas a una mayor vulnerabilidad ante la pre-
sencia de crisis econdmicas en términos de desempleo, una produc-
tividad relativa menor que la de otras ciudades y, por consiguiente,
menores salarios relativos.



comercio exterior, abril de 1999

307

Sector Coeficiente
Industria de la transformacién 0.44
Comercio 0.55
Hoteles, restaurantes y similares 0.50
Alquiler de inmuebles y servicios financieros

y profesionales 0.50
Otros servicios 0.47

Fuente: Cdélculos propios con informacién de la Encuesta Nacional de
Empleo, 1996.

mientras que en Monterrey el nimero de asalariados represen-
ta 80% del total de personas ocupadas y mantiene un porcenta-
je de formalidad de 74, en Guadalajara el nimero de asalaria-
dos participacon69% y su grado de formalidad es de 65% (véase
la grafica 7).1*
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Otro indicador de las condiciones de formalidad en las cua-
les se desenvuelven las economias urbanas es el peso relativo
del grupo de trabajadores con local. Enlas AMU se localiza 28%
de los trabajadores que carecen de €l y 59% de los que si dispo-
nendel mismo. Aligual que enel casode los asalariados, el grado

12. El grado o indice de formalidad se calculd considerando como
definicién operacional el niimero de asegurados en el IMSS entre el
empleo total. Los cdlculos se realizaron a partir de la base de datos
de la Encuesta Nacional de Empleo 1996, siguiendo la metodologia
planteadaen CEDESS-IMSS, Estudio demogrdfico, econémico y laboral
en grandes ciudades, México, 1998.
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de formalidad se relaciona directamente con la participacién en
el total de los trabajadores que poseen local. Mientras en Mon-
terrey estos Gltimos representan 74% y su grado de formalidad
esde 61%, en Guadalajara los porcentajes respectivos son 68 y
49 (véase la grifica 8).

A pesar de que la estructura urbana permite mantener un
mayor porcentaje de formalidad con relacién a las areas no ur-
banas, preocupa que las economias de las AMU mantengan una
alta proporcidn de trabajadores sujetos a la informalidad. De la
estructura del empleo de esas dreas se desprende que 27% de las
personas ocupadas realiza sus labores sin local, es decir, en ve-
hiculos,en sudomicilio, como ambulantes o en puestos semifijos
otianguis. Es generalmente aceptado que el fendmeno de la in-
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formalidad en las AMU constituye el mecanisimo de ajuste del
mercado laboral urbano cuando la economia tormal es incapaz
de generar los empleos que requicre una poblacion con bajo ni-
vel de capital humano, desde el punto de vistadel sector moderno.
y que ante el escaso acervo de capital. la inica opecidn es salira
las calles o realizar su actividad en microunidades dificiles de
detectary cuantificar.

Enloquerespectaalaseguridad social. las cifras urbanas son
espectaculares. De los 13.2 millones de asegurados en el IMSS,
96% corresponde a las zonas urbanas. 95% de los derechoha-
bientes pertenece a dichas zonas y en el caso de los patrones y
cotizantes, la participacion de las zonas urbanas es de 98 y 99
por ciento, respectivamente. por lo que cualquier avance en la
formalizacion del empleo en las ciudades se retlejarien el rit-
mo de crecimiento de los indicadores de ese Instituto.

En la medida en que el sector informal crece. se presenta la
paradoja de que se deja de dar servicios a un mayor niimero de
personas debido a laelusidn o evasion fiscales. Las ciudades se
enfrentan al fenémeno y sus secuelas. pero también a la posibi-
lidad de atenuarlo.

n virtud de que la mayorfa de la poblacién de México vive

y se empleaen las zonas urbanas, es menester analizar las

condiciones econdémicas en las cuales se desarrollan las
ciudades.

Histdricamente, el desarrollo de las ciudades y su crecimiento
se hadebido a que es mds eficiente producir y comerciar bienes
y servicios en localizaciones centralizadas, donde se minimizan
los costos de transporte y comunicaciones para los productores
y consumidores. Ademds, las dreas urbanas representan un mer-
cado continuo, que permite la produccién en gran escala, con
economias de aglomeracién y ganancias en eficiencia deriva-
das de unacreciente especializacién productiva.” Porlo general
se acepta que las fuentes de tales ventajas se pueden resumiren:

13. La cercania con el mercado urbano permite a las empresas
obtener informacién sobre el mercado y su evolucién. Para Kind-
leberger las ciudades se requieren como nodos de alta densidad de in-
formacién. Asimismo, menciona que la cercania promueve el desa-
rrollo de servicios especializados de asesorialegal. técnica. finaciera,
entre otros. El desarrollo de las ciudades va necesariamente acom-
pafado del crecimiento del sector de servicios. Charles P. Kindle-
berger, Economic Response. Comparatives Studics in Trade, Finance
and Growth. Harvard University Press, 1978. Por su parte. Lucas men-
ciona que la teoria de la produccion no explica el porqué de las ciu-
dades. Una ciudad es simplemente una coleccion de factores de pro-
duccién —suelo. capital, trabajo— y el suelo siempre es mds barato
fuera de las ciudades. La pregunta que plantea es ;por qué el capital
y la gente no se trasladan. de tal manera que combinen rentas de sue-
lo mas baratas y por consiguiente mayores beneficios econémicos?
Larespuestalaencuentraen los beneficios externos derivados de que
la gente esté cerca. Robert E. Lucas, On the Mechanics of Economic
Development”, Journal of Monetary Economics. nim. 22, 1988, pp.
3-42.

laagenda para las ciudades

/) Ventajas comparativas en transporte y recursos. Este fac-
tor tiene que ver. en primer término. con las diferencias en la
dotacion de recursos. expresada en términos de las industrias y
los trabajadores localizados originalmente en una ciudad y de
la atraccion que generan nuevas empresas relacionadas con la
produccion de bienes y servicios para el consumo interno de la
ciudad. Ensegundo lugar. las ventajas en localizacion represen-
tadas por los costos relativamente menores de transporte como
resultado de lamayoraccesibilidad relativa de cierta ubicacion
o las ventajas tecnoldgicas en los sistemas o la infraestructura
de transporte. Ciudades como Mérida. cuyo desarrollo se dio a
partir del auge henequenero y se convirtio en centro comercial
porsu posicionestratégicaen laregion, o Tijuana. Ciudad Judrez,
Nuevo Laredo y Matamoros, que a partir del Programade Apro-
vechamiento de Mano de Obra Sobrante en la Frontera Norte
obtuvieron importantes ventajas de localizacidn industrial que
se reforzaron con la apertura comercial y el Tratado de Libre
Comercio de América del Norte (TLCAN).

2) Economias de aglomeracion. Este concepto a su vez se
divide en varias categorias:

i) Eslabonamientos interindustriales que ocurren cuando el
establecimiento de cierta industria en una ciudad atrae empre-
sas proveedoras o consumidoras del bien o servicio que produ-
cen: puede ser el caso de larama de aparatos eléctricos y elec-
tronicos en Tijuana o la industria de autopartes en Ciudad Judrez,
Matamoros o Chihuahua."

ii) Economias de localizacién (externalidades Marshall-
Arrow-Romer, MAR) que se derivan de los beneficios de tener
accesoaunmercado laboral amplio que facilita el reclutamiento
de empleados. la habilidad para compartir maquinaria y equi-
po especializado y la mayor facilidad de modificar. innovar o
imitar tecnologfas, procesos y conocimientos: en resumen, las
externalidades conlas cuales unaempresa se beneficia de otras
empresas de la misma industria. La del cuero y del calzado en
Leon, la rama de aparatos electrénicos y eléctricos en Tijua-
na y Guadalajara o el sector de autopartes en Ciudad Judrez,
Torredn y Chihuahua, son algunos ejemplos.

iii) Economias de urbanizacién (externalidades alaJacobs),"
en las cuales las empresas se benefician de la escalay la diver-
sidad econdmicas de las ciudades en términos de la provision
de infraestructura urbana, una divisiéon y especializacion del
trabajo mds extensiva y de economias internas de escala dc las
empresas al enfrentar mercados mds grandes y permitir prome-
diar variaciones en la actividad econdmica (las caidas de las
ventas a un grupo de consumidores pueden compensarse con
pedidos de otros consumidores).

Las economias de localizacién y urbanizacion muestran be-
neficios provenientes de la ubicacién en las ciudades grandes,
pero estdn limitadas por la congestién urbana y los costos de

14. Lanocién de eslabonamientos como medio para promoverel
desarrolloeconémico tiene suorigen en el trabajo de Albert O. Hirs-
chman. La estrategia del desarrollo econdmico. Fondo de Cultura
Econdmica. primera impresion, México. 1961,

15, Jane Jacobs. op. cit.
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traslado. La combinacidn de estos factores, asi como las carac-
teristicas especificas de cada ciudad en términos de su estruc-
tura demogrifica, ocupacional. de mercado y calidad de vida,
determinan latrayectoria de crecimiento y desarrollo de las ciu-
dades.

El tamaiio de las ciudades depende del tipo de bienes y ser-
vicios que produzcany del grado de economias de localizacién
asociadoaellos,'* lo que sugiere que laestructura econémica de
las ciudades debe analizarse a partir de la naturaleza de las
externalidades que dominan a cada sector. Henderson pone de
ejemplo que sectores con alto grado de externalidades tipo MAR
se establecerdn en ciudades especializadas en el sector. Ciuda-
desconunaconcentracion histdricade unaindustriay experien-
ciay conocimiento asociados a ella ofrecerdn un ambiente mds
productivo para ese tipo de empresas y estardn en mejores po-
sibilidades de competir y retenerempleo y establecimientos del
sector que aquellas ciudades que no cumplan con esos requisi-
tos. Por otra parte, si las economias de urbanizaciéon dominan
para una industria, las empresas buscardn ciudades de mayor
tamaitio y diversificacion.

Esta propuestaes sugerente para la Ciudad de México, yaque
puede atraer sectores de altatecnologia, inclinados a instalarse
enciudades conuna historiade diversidad industrial, y en cambio
aceptar sus limitaciones para retener sectores que requieren de
externalidades tipo MAR.

Tamaiio de las economias urbanas y fisonomia sectorial

Las economias de las AMU generan 80% del valor agregado de
la economia no agropecuaria del pafs, es decir, de los sectores
comercial, de manufacturas y de servicios. El manufacturero
participacon48% del valor agregado de laeconomiade las AMU,
el comercio con 28% y los servicios financieros, comunales y
sociales con 24 % (véase el cuadro 2).

Cuatro ciudades —México, Monterrey, Guadalajaray Pue-
bla— participan con 69% del valor agregado de las AMU. En una
segunda clasificacion, que podria denominarse de economias
urbanas emergentes, con una participacién de entre 1y 2 por
ciento del valor agregado nacional, se encuentran: Aguasca-
lientes (1%), Ciudad Judrez (1.9%), Coatzacoalcos (1.6%),
Chihuahua (1.3%), Hermosillo (1.2%), Le6n (1.7%), Mérida
(1.2%), Querétaro (1.5%), San Luis Potos{ (1.6%), Tampico
(1.1%), Tijuana (1.8%), Torreén (1.7%) y Veracruz (1%)."”

A lo anterior hay que agregar que muchos de los sectores
industriales que lograron incrementar su competitividad e inclu-

16.J. Vernon Henderson, “Efficiency of Resource Usage and City
Size”, Journal of Urban Economics, nim. 19. 1986, pp. 47-70.

17. Gustavo Garzay Salvador Riveraestimaron el PIB de 125 ciu-
dadesdel paisde 1970a 1990. Con base en esaestimacidn, las41 ciu-
dades objeto de este estudio en 1990 participaron con 61% del PIB
nacional, mientras que en 1970 su participacion era de 55%. Gusta-
vo Garzay Salvador Rivera, Dindmica macroeconémica de las cin-
dades en México, INEGI, Colmex y ISS-UNAM, México. 1994,
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Participacidén

Sector AMU Nacional porcentual
Industria manufacturera 145 042 180 185421 171 78
Comercio 85 755 669 107 997 918 79
Servicios financieros 6 708 792 7 397 663 91
Servicios comunales

y sociales 65 839 489 78 120227 84
Total 303 346 130 378936 978 80

Fuente: INEGI, Censos Econdémicos 1994,

so mantenerse como exportadores se concentran en unas cuan-
tas ciudades del pais. Sin ser exhaustivos, algunas concentra-
ciones notables son la industria del cuero y del calzado en las
ciudades de Le6n y Guadalajara; la fabricacion de equipoelec-
trénico y eléctrico en Tijuana y Guadalajara; la fabricacion de
autopartes en Chihuahua, Ciudad Judrez, Torredn y Puebla; la
fabricacién o el ensamble de aparatos y accesorios de uso do-
méstico, industrias metdlicas basicas e industria del hierro y del
aceroen Monterrey, y fabricacién de tejidos de puntoenla Ciu-
dad de Méxicoy Puebla (véase el mapa).'®

En escala sectorial, la conformacion de las principales ciu-
dades puede verse en el cuadro 3.

Uno de los aspectos mds relevantes de la concentracién in-
dustrial es que dalugar aadecuaciones al marco institucional en
que se desempeinan los sectores. En la actualidad son contadas
las ciudades en que la concentracién industrial no ha ocasiona-
dounanuevarelacién y el establecimiento de mecanismos en-
tre gobiernos locales y estatales y las camaras industriales a fin
de mejorar la coordinacidn de acciones que favorezcan la pro-
mocion de sus productos enel exterior, crear infraestructura para
ferias y exposiciones y, en casos notables, crear mecanismos que
faciliten el desarrollo y disefio de nuevos productos y el estable-
cimiento de escuelas técnicas para capacitar a los trabajadores
o de laboratorios para la certificacién de calidad. Sin lugar a
dudas, la concentracidn industrial en las ciudades ha favoreci-
doeste nuevo arreglo institucional gobierno-camara-industria-
empresa, pero aln falta masificar estos esfuerzos aislados. La

18. Para Porter la formacién de un sector local normalmente se
desencadena poruno de los siguientes factores determinantes: a] una
ventajainicial en los factores de produccién aporta con frecuencia la
semilla de un sector internacionalmente competitivo o de un sector
predecesor de un agrupamiento industrial; b] las condiciones de la
demanda brindan otra base de partida comtin para un sector competi-
tivo; una demandalocal significativa o distintivaes un estimulotem-
prano para la formacién de empresas locales (esta demanda puede
derivarse de la presencia de sectores conexos y de apoyo), yc]el ter-
cerdeterminante es el de la casualidad (unaidea casual de unempren-
dedor, sin conexiénalguna condotacionesde factores o de laexistencia
de sectores conexos). Michael E. Porter, The Competitive Advantage
of Nations, McMillan, Nueva York, 1990.






comercio exterior, abril de 1999 311

¢ v A D R 0 3 en el ingreso nacional y, por
contra, el crecimiento de los
ingresos empresariales y de las
©000000000000000000000000000000000000000000600000 rentas de lapropiedad (véanse
Servicios comunales las grificas 9y 10 y el cuadro
Manufacturas Comiercio Servicios financieros y sociales 5).
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Torreén (2.0) bajo, loque al sumarse alo an-

terior configurd una brecha
©000000000000000000000000000000000000000000600000 creciente entre una minoriade

Fuente: INEGI. Sistema Automatizado de Informacion Censal.

la poblacién coningreso esta-
ble o en crecimiento prove-

Es de sobra conocido que el talén de Aquiles de la economia niente del capital y del trabajo calificado y una mayoria con in-
y la sociedad mexicanas ha sido la concentracion del ingreso o, gresos deprimidos (véase la grifica 11).
mejor dicho. de lariqueza, yaque aquél no es mas que un producto La misma tendencia hacia una mayor concentracién se dio
generado por ésta. La critica al desarrollo estabilizador provino entre el subgrupo de trabajadores asalariados, porloque, conla
de quicnes conrazén observaron que al cabo de varios lustros de posible excepcidn de una minoria calificada, aquéllos sufrieron
crecimiento los indices de concentracion parecian inalterables. | un doble efecto sobre su bienestar: disminuyd su participacién

Ahora se sabe que las modificaciones de fondo v forma que en un ingreso de menor tamao (véase la grafica 12).
durante los afios setenta y principios de los ochenta se introdu- Ladistincién entre trabajadores ocupados y asalariados me-
jeron al modelo de los afios cincuenta y sesenta no sélo no lo- rece una consideracién adicional. Laeconomiasihasidocapaz
graron migicamente redistribuir el ingreso sino que crearon las de crearempleos pero no de hacerlo cabalmente en los sectores
condiciones que condujeron al estancamiento y a la inestabili- ' formales ni modernos con la velocidad necesaria. Para las dreas
dad de los afios posteriores, lo que contribuyd de modo signifi- urbanas, en la grafica 13 se muestra la proporcién de asalaria-
cativo a la permanencia de una elevada concentraciénde lari- | dos en el total de personas ocupadas. La brecha que aumenta
quezay el ingreso. hasta 1995-1996 se forma por los trabajadores por cuenta pro-

Los afios recientes se han caracterizado por la caida del sa- piay a destajo, principalmente, quienes no gozan de los bene-
lario real en términos relativos y absolutos, una fuerte contrac- ficios del trabajo asalariado formal, como la estabilidad de in-
cionde la participacién de las remuneraciones a los asalariados gresos en el tiempo o la seguridad social.

|G R A F [ @ A 9
c U A D R o} 4
[

\ ©000000000000000000000000000000
Deciles de poblacién 1950 1963 1977 1984 1992 1996 |
: |
[

3.1

1 2.4 1.7 1.1 1.7 1.6 1.8
11 3.2 2.0 222 3.1 2.7 3.0 29
111 3.2 34 3.2 4.2 3.7 4.0 |
v 43 34 4453 47 49 | 2T
v 4.9 5.1 5.7 6.4 5.7 6.0 25
V1 6.0 6.1 7.2 7.9 7.1 7.4 '
v 70 79 91 97 89 90 | 23
VIII 9.6 12. 12.0 12.2 1.4 1.5 2.1
IX 13.9 16.5 17.1 16.7 16.0 16.0
X 45.5 41.6 37.0 32.8 38.2 36.4 19
Coeficiente de Gini 0.52 0.53 0.50 043 0.47 0.45 | 1.7
Fuente: Elaborado con la siguiente informacion: para 1950, 1963 y 1977, INEGI, 1.5
Estadisticas Histiricas de México. 1omo L Para 1984, disco compucto Ingreso-Gasto -

de los Hogares. volumen I, tabulaciones. disco 1. INEGL Para 1992 y 1996, Encuesta 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997

Nacional de Ingresos v Gastos de los Hogares 1996, Tabulados v Base de Datos
1992, 1994 v 1996, INEGL Fuente: INEG!, Encuesta Nacional de Empleo Urbano. varios trimestres.
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57

Poblacién ocupada total
5] v 7\/’/

48

/
15 ./ Trabajadores asalariados

1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997

Fuente: elaborado con base en INEGI, Encuesta Nacional de Empleo Urbano. varios
trimestres,

consecuencia del incremento en los retos de las haciendas ur-
banas para fortalecer sus bases fiscales en correspondencia con
lanecesidad de dar direccién al desarrolloeconémicode las ciu-
dades y cumplir con las funciones de:

¢ Asignacién de recursos para la provisién de bienes publi-
cos. Los gobiernos locales tienen que interveniren laeconomia
para suministrar una creciente demandade bienes y servicios pu-
blicos. Al estar mas cercade la poblacién objetivo, este nivel de
gobierno presenta las mayores ventajas parareplicar las prefe-
rencias de la sociedad. Generalmente se acepta que en la medi-
daenque las jurisdicciones gubernamentales de actuacién sean
mds pequeifias, mayor serd la probabilidad de que la provisién
de bienes y servicios ptiblicos maximice el bienestar social.
Asimismo, debe asignar recursos para crear las bases institu-
cionales que permitan mitigar los efectos nocivos de las fallas
de mercado: externalidades, economias crecientes de escala,
presenciade bienes piiblicos, deficiencia enladefinicién de los
derechos de propiedad, entre otros. En resumen, es en las ciu-
dades donde la intervencién del gobierno desempeiia, por me-
dio de su hacienda publica, un papel mds activo para corregir,
guiar y complementar ciertos aspectos en la asignacién de re-
cursos que el mercado por si solo no puede lograr.

* Distribucién del ingreso. Los gobiernos locales tienen la
capacidad de realizar esta funcién mediante la provisién de cier-
tos bienes y servicios puiblicos que sirven como igualadores de
bienestar entre los grupos de ingreso de la poblacién. Por ejem-
plo, labrechaen términos de ingreso se traduce en la capacidad
de algunas familias para obtener ciertos bienes y servicios pri-
vados, mientras que las menos favorecidas por su bajo nivel de
ingresos tienen que sacrificar consumo. Las diferencias aumen-
tan si ademds del sacrificio en términos de bienes y servicios
privados que tienen que asumir las familias de bajos ingresos,
también tienen que privarse del consumo de bienes y servicios
ptiblicos: agua potable, drenaje o transporte piblico. Esenese

sentido que el gasto funciona como igualador en términos de
consumo y cuando el gobierno es mas eficiente para reducir la
brechaen la distribucién del ingreso.

* Estabilizacién. Cada ciudad tiene su propia trayectoria de
crecimiento, que depende de su particular composicidn secto-
rial, base de empleo. tendencias poblacionales. dotacidn de re-
cursos naturales e inversion publica, entre otros factores. Asi,
con el gasto publico los gobiernos locales pueden promover la
construccién de infraestructura que revitalice zonas e induzca
lacreacion de empleos en perfodos de contraccién econémica:
la construccién de sistemas masivos de transporte o vialidades
son ejemplos comunes. Cabe destacar que aun cuando es desea-
ble contar con instrumentos que mitiguen los efectos de las con-
tracciones econdmicas, las fluctuaciones del ingreso agregado
de la comunidad afectan la capacidad de las haciendas locales
para financiar el gasto, por lo que surge el debate sobre la con-
veniencia de que los gobiernos locales instrumenten o no poli-
ticas contraciclicas asumiendo que €stas se traducirdn en défi-
cit presupuestarios y endeudamiento. Sin embargo, pocas han
sido las discusiones acerca de los principios normativos que se
deben seguir en materia de politicas locales contraciclicas.?

Tradicionalmente, en la teoria dc las finanzas piblicas, las
funciones de distribuciény de estabilizacién se consideran fuera
del dmbito local; sin embargo, no se debe olvidar que en las ciu-
dades se genera la mayor parte de lariquezanacional y que tam-
bién ahi se presentan las grandes carencias sociales. Segtn el
estudio de la Conapo sobre marginalidad en las zonas urbanas,
37 de las AMU del pais mantienen en la tercera parte de su terri-
torio altos indices de marginacién; su periferia, generalmente
debida a la inmigracidn, se caracteriza por zonas de asenta-
mientos irregulares carentes de servicios de agua, drenaje, in-
fraestructura educativa, entre otros. La tnica respuesta a esta
realidad es un mayor gasto piblico para ampliar la infraestruc-
tura bdsica.

Aun cuando las razones de incrementar el gasto piblico en
las ciudades son claras, en la practica poco han podido hacer los
gobiernos locales para corregir fallas de mercado, distribuir el
ingreso oestabilizar suseconomias. Eldiagndstico de laestruc-
turay el crecimiento del gasto de las AMU asi lo demuestra.

Durante el periodo 1989-1996 las haciendas piiblicas de los
municipios donde se asientan las 41 AMU del pais (se excluye
al Distrito Federal, que mantiene unaestructura fiscal que com-
bina potestades municipales y estatales) ejercieron en prome-
dio 48% del gasto total realizado por los municipios del pais, 48%
del destinado a obra ptiblica y fomento y 49% del de adminis-
tracién.

Laestructura porcentual de los egresos de las AMU se carac-
teriza porlaelevada participacidénde los gastos administrativos
en el total de su presupuesto, que durante el periodo de anélisis

22.Latrayectoriaeconémicade las ciudades mantiene rezagos o
adelantos con respecto al ciclo econémico nacional y en casos espe-
ciales,como el de Tijuana, la economia urbana mantiene un compor-
tamiento contraciclico al nacional. James Buchanan. Public Finance
in Democratic Process, Blackwell. 1988.
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b] que las ciudades se enfrentan al reto de mantener la vitalidad
de sus economias urbanas y, a la vez, reducir las desigualdades
enel territorio urbano. El criterio solidario entre regiones gano
sobre el criterio solidario dentro de las ciudades.

Las ciudades requieren de un soporte fiscal adicional que les
permita enfrentar las cargas sociales de su condicién de AMU.
Una forma de empujar hacia un modelo hacendario solidario y
mds equitativo es devolverle el cardcter resarcitorio al sistema
de participaciones. Con ello se lograria otorgar recursos adicio-
nales alas AMU y generar los incentivos correctos de recauda-
cién. En la medida en que el monto de las participaciones esté
atado al desempefio fiscal de las haciendas locales, mayor serd
el esfuerzo para dotar de mayor eficiencia a la recaudacién.

Al parecer, el sistema de coordinacién asumié un modelo de
suma cero en el que algunos ganan y otros pierden, en vez de
pugnar por uno de ganar-ganar. Conforme al criterio resarcitorio,
en la medida en que las AMU incrementen su esfuerzo fiscal e
instrumenten modelos mas eficientes de recaudacién, la Fede-
racion generard a su vez mayores recursos para redistribuir y
apoyar a las zonas con mayores atrasos.

\ DI LITICA B ‘A
DE LAS CIUDADES

araavanzaren laagendade las ciudades en la politicaeconé-

mica de Estado deben considerarse al menos tres aspectos:

1) Preocupala ciudad porque no se ha estudiado y no se ha
generado la informacién necesaria para analizar y evaluar el
efecto de las decisiones de politica econdmica en cada una de
las ciudades y en su bienestar. Cada ciudad responde de mane-
radiferente ante la politicaecondmica. No se puede dejar pasar
que cualquier politica gubernamental que repercutaenlacom-
posicion de la produccion afectard potencialmente el grado y la
direccién de la concentracion urbana.

Porejemplo: ladecisién de abrir laeconomia al comercio se
concibid como una forma de promover el bienestar econémico
como untodo e incrementar su productividad y competitividad;
sinembargo, no se previo, al menos de manera explicita, que con
estanuevareglase tendrian ciudades ganadoras y perdedoras y
quiza la decisién de cambio estructural pudo acompafarse de
medidas compensatorias que mitigaran los efectos adversos para
las ciudades perdedoras. Laaperturay el TLCAN alteraron el equi-
librio de localizacién industrial al moditicar la dindmica de la
Ciudad de México y promover la descentralizacion hacia las
ciudades emergentes que se consolidan como opcidn de locali-
zacién industrial por la cercanfa al nuevo mercado relevante.
Otro ejemplo es la despetrolizacién de la economia. Mientras
que lamayor parte del pafs entrabaen unaetapa de crecimiento
en la primera parte de la década de los noventa, las ciudades
petroleras (Coatzacoalcos, Poza Rica, Madero, entre otras) su-
frian los efectos del proceso sin que el pais lo advirtiera.

En cambio se podriancitar ejemplos donde las decisiones de
cambio estructural fortalecieron las ventajas comparativas
de las ciudades. La apertura y el TLCAN reforzaron la capacidad

de generacién de riqueza de la franja fronteriza (destacan Ciu-
dad Judrez y Tijuana) y de algunas ciudades con potencial expor-
tador (Ledn es un ejemplo).”’

2)Algunos observadores podrian argumentar que éste es un
asunto local y que enel futuro sélo podrian entrar y mantenerse
en el sistema global de ciudades aquellas que logren combinar:
desarrollo de ideas; disefio y desarrollo de nuevos productos;
capital humano especializado y con habilidades técnicas y em-
presariales que permitan lacontinuainnovacién; infraestructura
que soporte produccién de alto valor agregadoy de minimo cos-
to; comercializadoras con conexiones suficientes para facilitar
el comercio exterior, y un gobierno que realice un esfuerzo de
colaboracién sobre todo en materia de capacitacion y adiestra-
miento e investigacién y desarrollo tecnoldgico.” La pregun-
tainmediata es: ;tienen los gobiernos locales los instrumentos
adecuados y suficientes para llevar a cabo estrategias que pro-
muevan y apoyen trayectorias de crecimiento sustentable? La
experiencia muestra que no.

Un ejemplo claro es el de las ciudades con una amplia base
maquiladora, las cuales se han consolidado como centros indus-
triales de ensamble y armado de productos de exportacion pero
que no cuentan con la capacidad para profundizar su industria-
lizacién mediante el desarrollo de proveeduria debido a precios
no competitivos de los insumos producidos en México, faltade
control de calidad y disefio, tiempos de entrega inadecuados e
incapacidad de surtir grandes volimenes. Hay algunosesfuer-
zos, atn insuficientes pero prometedores, de gobiernos locales
y estatales para apoyar y coordinarse con los sectores industriales
para facilitar la certificacion de calidad y en otros casos para

27. Para Krugman y Hanson la apertura de la economia mexica-
naredujo la atraccién gravitacional de la Ciudad de México, y el de-
clive delarreglo centro-periferia parece un proceso acumulativo que
se fortalecerd en el tiempo. Esta misma idea la reafirman Krugman y
Livas al mencionar que, en una economia relativamente cerrada al
comercioexterior, los eslabonamientos haciadelante y hacia atrds son
lo suficientemente fuertes para promover el surgimiento de ciudades
de granescalay que en la medida en que una economfa como la mexi-
cana se abre al comercio, las fuerzas derivadas de eslabonamientos
se reducen y se fortalecen las fuerzas centripetas que promueven el
desarrollo de un sistema de ciudades. Por su parte, Kresl establece
que en el limite de la generalizacién el declive o crecimiento de las
ciudadesestd atado a: a] el estado de sus principales industrias; b] los
efectos diferenciados de cambios en tecnologia; c] lacompetencia de
nuevos paises industrializados, y d] al incremento en laexposicién a
eventos que ocurren en una economia mas abierta. Paul Krugman y
Gordon Hanson, “Mexico-U.S. Free Trade and Location Production”,
en Peter M. Garber (ed.), The Mexico-U.S. Free Trade Agreement, MIT
Press, 1993; Paul Krugman y Rail Livas Elizondo, *Trade Policy and
the Third World Metropolis™, Journal of Development Economics, vol.
49,1996. pp. 137-150. y Peter Karl Kres!, The Urban Economy and
Regional Trade Liberalization, Praeger Publishers, 1992.

28. Moss sefiala que lacreencia popular de lanecesidad de mante-
ner bajos salarios o incentivos fiscales en la prictica s6lo ha desem-
pefiado un papel muy reducido y nula capacidad de atraccién de em-
presas. Rosabeth Moss Kanter, “Thriving Locally in the Global
Economy”, Harvard Business Review, septiembre-octubre de 1995.
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agenda urbana debe ir encaminada a: a] facilitar que las ciudades
cuenten con las herramientas y las bases institucionales que
promuevan su desarrollo econdmico y eliminen las desigualdades
dentro de ellas, y b] que las diferencias en términos de dotacion de
recursos y localizacion entre regiones se minimicen mediante la
provision de infraestructura. Por ello, serd preciso buscar modelos
de distribucion de recursos que permitan a las ciudades

incrementar sus posibilidades para financiar infraestructura

enlazar los sistemas de educacién y capacitacién formales a las
necesidades especificas de las industrias locales. De gran apo-
yo para el desarrollo de las AMU seria un programa de accién
industrial nacional, en donde gobierno —local, estatal y fede-
ral—, ramas y cAmaras industriales trabajaran conjuntamente
en dreas de disefio industrial, certificacion de calidad, adecua-
cién de entrenamiento y capacitacién formal y disefo de siste-
mas de informacién para ventas consolidadas. La asignaciénde
los recursos fiscales podria hacerse por concurso y dirigirse a
aquellos proyectos mejor formulados y en donde el sector pri-
vado estuviera mas comprometido a aportar parte de los recur-
sos necesarios. Lo anterior no violaria el principio de no favo-
recer s6lo a algunos sectores y minimizaria el efecto fiscal de
una accién de gobierno que induce externalidades positivas.
Todo lo anterior no implica cuestionarnos si es necesario
promoveren cadaciudad sectores especificos: agricultura frente
aindustria, exportaciones frente a sustitucién de importaciones,
industria pesada frente a ligera o manufacturas frente a comer-
cio o servicios. Tampoco se trata de involucrar las decisiones
de politica econdmicaen los procesos de induccién de inversio-
nes mediante eslabonamientos industriales hacia atrds y hacia
adelante;* 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. Hirschman, op. cit.

descuenten con las herramientas y las bases institucionales que
promuevan sudesarrollo econémico y eliminen las desigualda-
des dentro de ellas, y b] que las diferencias en términos de do-
tacién de recursos y localizacién entre regiones se minimicen
mediante la provisién de infraestructura.

En el primer caso, serd preciso buscar nuevos modelos de
distribuciénde recursos que permitan a las ciudades incrementar
sus posibilidades para financiarinfraestructura piblica que eleve
el bienestar de la poblacién en general y facilite el desarrollo
econdémico. Para ello se debe reconsiderar la vuelta al criterio
resarcitorio en el sistema de participaciones, noolvidar que para
el pafs en su conjunto es igual de importante eliminar diferen-
ciasinterregionales comointrarregionales y que las ciudades se
enfrentan a cargas sociales crecientes que atentan contra su via-
bilidad econémica y social.

En el segundo caso, es generalmente aceptado que la politi-
caecondémicadebe promover laestabilidad, una mayor compe-
tencia y brindar certidumbre a los agentes econémicos, lo que
favorecerdlos procesos de inversidén y crecimiento econémico;
caeteris paribus, también reforzara el proceso de urbanizacién
de ciudades ganadoras, aunque dejard en desventajaalas que hoy
son perdedoras. En esta dindmica los recursos se asignaran en
aquellas zonas que ofrezcan las mayores ventajas comparativas
o las ventajas que las economfias de aglomeracidn, cualquiera
que sea sunaturaleza, otorgan a individuos y empresas. Porello
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es deseable compensar mediante el gasto publico federal las
desventajas comparativas de localizacién y de equipamiento
urbano. La opcidn de que las ciudades compitan entre si y que
aquellas con mayor capacidad crezcan y se desarrollen y los
recursos se reasignen de la mejor manera en el territorio nacio-
nal sindudatendria costos elevados en términos de bienestar en
elcortoplazo. Es necesario intervenir con instrumentos compen—
satorios que pongan a los agentes econémicos de las ciudades
en declive en una trayectoria de crecimiento econémico. Una
agenda minima consistiriaen facilitar lamovilizacién de recur-
sos y en particular de familias desde las ciudades perdedoras
hacialas ganadoras

3)Finalmente, la agenda de las ciudades debe incorporar un
replanteamiento de las funciones del gobierno federal en escala
local, conforme a sus ventajas comparativas. Ya no se trata, quiza
como en un pasado no muy remoto, de que el gobierno federal
actie por una supuesta incapacidad administrativa y de super-
visién de las autoridades locales. La presencia federal tiene que
justificarse a partir de criterios de eficiencia social en la asigna-
cidn de recursos para satisfacer las necesidades colectivas.

Se proponen tres criterios de decisién: a] ; puede el gobier-
no federal facilitar los cambios institucionales que requieren las
ciudades?; b] ;puede corregir el gobierno federal las exter-
nalidades asociadas a las ciudades?, y ¢] ¢ puede influir el go-
bierno federal en el uso y aprovechamiento de los recursos co-
munes?

La nueva economia urbana ha facilitado la comprensidn de
las diferencias entre los bienes y servicios auténticamente pui-
blicos (seguridad) y los que son privados o semiprivados (agua
y transporte). Sin duda los avances tecnolégicos han contribuido
a dicha diferenciacion al facilitar la individualizacién de los
derechos de cobro por el uso de servicios tradicionalmente pu-
blicos. Sinembargo, lasinstituciones legales y administrativas
no hanavanzado al mismo tiempo y los gobiernos locales siguen
acargo de tareas que el mercado olos organismos de coordina-
cién metropolitana pueden realizar con ventaja.

Loscasos del aguay el transporte son ilustrativos: en ambos,
el bien o servicio puede tener un tratamiento privado, con una
extensa participacién de empresas privadas en procesos de su
cadena de produccidn y distribucidn; en ambos casos la natu-
raleza de lasredes es independiente de limites politicos y admi-
nistrativos. Se antojan arreglos institucionales que faciliten tanto
laparticipacién privadareglamentada por las autoridades locales
como la creacién de organismos metropolitanos. En esta tarea
el gobierno federal tiene ventajas para realizar los cambios le-
galesindispensables que pueden incluso alcanzar la normacons-
titucional, por ejemplo en materia de las facultades municipa-
les.

Unsegundo gran campo de actuacién federal aparece con las
externalidades asociadas a distintas decisiones y actividades
urbanas. Por una parte se encuentran todos aquellos casos de
externalidades positivas, por ejemplo, tratdndose de inversio-
nes en capital humano, salud y educacidn, o en investigacién
cientifica y desarrollo tecnolégico. Es probable que cualquier
ciudad ofrezca una cantidad insuficiente de dichos bienes y ser-

vicios por la dificultad de capturar plenamente todos sus bene-
ficios; esto podrd ocurrir independientemente del arreglo pri-
vado-publico en la ciudad.

El transporte ofrece otro grupo de ejemplos en los que las
externalidades reducen el bienestar social que surge de las ac-
tividades de agentes locales. Es necesario ampliar los sistemas
de transporte de pasajeros y de mercancias que reduzcan los tiem-
pos y costos de traslado intermunicipales e interestatales. La
infraestructura portuaria, de ferrocarriles, de trenes suburbanos
e interurbanos requiere del impulso ordenado de recursos pu-
blicos federales.

Ocurre con frecuenciael caso opuesto, es decir, que lasexter-
nalidades asociadas a las ciudades son de indole negativa; el
ambiente proporciona un sinnimero de ejemplos. El equilibrio
que se alcanza en cualquier ciudad en la emisidn de particulas
contaminantes puede exceder con mucho los niveles socialmente
optimos sin que dicha ciudad tenga los incentivos para reducir-
los, sobre todo si la externalidad se manifiesta en un sentido li-
teral, es decir, fuera de las fronteras de la ciudad en cuestién.
Piénsese en la contaminacién ambiental y en las descargas de
aguas residuales en cauces nacionales.

Es necesaria la intervencién del gobierno federal para esta-
blecer premios y castigos que induzcan las acciones de los go-
biernos locales para prevenir lacontaminacién o bien lacoope-
racién entre éstos para que emprendan programas de inversién
que superan las posibilidades de cualquier gobierno. Un ejem-
plo reciente lo ofrece el Programa de Saneamiento de la Cuen-
ca del Valle de México, donde sélo la influencia federal pudo
conciliardiversos intereses locales: los de un grupo de munici-
pios para construir una red de distribucién, los del Distrito Fe-
deral por cumplir con normas de descarga y los del Estado de
México para aprovechar eficientemente las aguas del sistema
Cutzamala-Temascaltepec.

Un caso particularmente delicado y actual es la seguridad
ptblica, pues la naturaleza de las redes del crimen organizado
supera con mucho la capacidad local para contener y eliminar
los delitos. La creacién de un sistema policiaco federal y la re-
visién de las barreras jurisdiccionales a la persecucion del cri-
men organizado fuera de cualquier &mbito local son ejemplos
del papel que el gobierno federal desempefiaen lasciudades sin
afectar la correcta asignacion de los recursos econdmicos.

En conclusidn: ya sea que las externalidades sean positivas
o negativas, la actuacién federal podrd inducir desplazamien-
tos en la demanda o en la oferta de esos bienes y servicios que
ajusten la cantidad intercambiada a su equilibrio social.

No menos importante puede ser la actuacién del gobierno
federal en materia de uso y aprovechamiento de los recursos co-
munes, puesto que algunos agentes econémicos locales pueden
tener incentivos para sobreexplotarlos. Piénsese en ciudades
costeras con capacidad para explotar en exceso recursos pes—
queros o cuyos habitantes invadan zonas de proteccién ecolégica
aprovechando en ambos casos la cldusula econdmica de no ex-
clusién. La correcta asignacién de los recursos comunes pare-
ce necesitar laintervencién de las autoridades federales mediante
programas de premios y castigos que conduzcan aunequilibrio






