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1. INTRODUCCION

La actual Ley General de Poblacion, elaborada originalmente en 1974, repre-
sentd un avance considerable en su momento, particularmente para las cues-
tiones de caracter migratorio, asi como para los programas de planificacion
familiar que recibieron un tratamiento bastante amplio; lo anterior, junto a la
creacion del Consejo Nacional de Poblacion, fue trascendente en la discusion
del tema de la poblacion en México.

Pero varios de los planteamientos de sus primeros cuatro articulos han
quedado como truncos en espera de un nuevo impulso a temas y problemas
que han surgido en décadas recientes y que demandan una amplia atencion.
Una nueva Ley General de Poblacidon necesita una vision mas moderna que
relacione a la poblacion, su dinamica y sus principales caracteristicas, a
variables econdmicas, ambientales, sociales, y culturales. Entre estos temas
no contemplados en la Ley original es indispensable revisar y estudiar la
dependencia mutua entre poblacion y territorio.

* El autor desea agradecer la colaboraciéon de las maestras Irma Escamilla y Josefina
Hernandez en la recopilacion de informacion documental y estadistica, los calculos estadis-
ticos, y la elaboracion de cuadros y mapas.
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El objetivo de este texto es poner énfasis en aquellos aspectos que carac-
terizan la reciente distribucion de la poblacidn en el pais y que en conse-
cuencia deben de tomarse en cuenta en una nueva reglamentacion en esta
materia, asi como elaborar algunas recomendaciones para una nueva ley de
poblacion. En este sentido es imperativo comprender las implicaciones que
tiene el aumento de la poblacion sobre tres aspectos cruciales: i) su concen-
tracion o dispersion en el territorio; ii) su relacion con el medio ambiente
yla distribucion regional de recursos naturales; iii) y su relacion con dere-
chos fundamentales como son el nivel de escolaridad, el empleo, la calidad
de la vivienda, o la salud.

Una revision y reformulacion de este instrumento juridico debe de prio-
rizar un compromiso de la politica publica con una distribucion equitativa
de los beneficios del desarrollo econdmico y social y, por ende, al mejora-
miento de las condiciones de vida de la poblacion en el territorio nacional.

Este texto esta integrado por tres grandes apartados. En el primero de
ellos se discuten las nuevas realidades territoriales motivadas por el efecto
del proceso de globalizacion en el pais; en un segundo apartado se enfatizan
las tendencias recientes de la distribucion de la poblacion segin densidad
de poblacion, concentracion en centros urbanos y rurales, y su relaciéon con
el medio ambiente, y en el ultimo apartado se delinean lo que se considera
deben de ser lineamientos de politicas indispensables en una nueva ley de
poblacion en México.

II. LA GLOBALIZACION Y LAS NUEVAS REALIDADES TERRITORIALES

Particularmente durante los afios noventa del siglo pasado se hizo evi-
dente una notoria restructuracion territorial en el pais, que también afectd
a otros paises de América Latina. El proceso que ejercié el mayor impacto
en esta restructuracion territorial fue la globalizacion en sus multiples di-
mensiones: comercial, financiera, cultural, tecnologica y socioeconémica.
La poblacion se desplazd mas intensamente entre zonas ya pobladas tanto
urbanas como rurales, pero ademas ocupd nuevos espacios, modificando asi
el patron de distribucion territorial de la poblacion.' La actividad econémica
mostré dinamismo en ciertas areas y sectores, pero en otras hizo crisis, aun-
que en general se registrd una relocalizacion de los procesos productivos en

I Aguilar, Adrian Guillermo y Graizbord, Boris, “La distribucion espacial de la pobla-
cién en México 1990-2010: cambios recientes y perspectivas diferentes”, en Rabell, Cecilia
(coord.), Los mexicanos. Un balance del cambo demogrdfico, México, Fondo de Cultura
Econdmica, 2012 (en prensa).
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el territorio. La inversion en infraestructura y las innovaciones en transporte
y comunicaciones facilitaron la conectividad y redujeron la friccion de la
distancia.

Bajo estas condiciones se gestd una nueva geografia en la que han co-
existido, por un lado, los territorios que lograron una inserciéon competiti-
va en la economia mundial (zonas ganadoras) y, por otra parte, los que se
mantuvieron al margen de ella (zonas perdedoras). En esta fase la expre-
sién mas visible de estos impactos de la globalizacidon han sido los grandes
conglomerados comerciales y financieros en las ciudades, asi como en los
espacios rurales los complejos agroindustriales, turisticos o maquiladores,
vinculados todos a la inversion y la demanda externa.? El crecimiento del
intercambio comercial entre regiones, y particularmente con Estados Uni-
dos, incidi6o ampliamente en dicha restructuracion territorial. Hubo esfuer-
zos importantes para facilitar este intercambio, como el mejoramiento de
infraestructura de transportes y comunicaciones, que entre otros aspectos
facilitaron la formacion de circuitos productivos multinacionales.

Los cambios que han acompafiado al proceso de globalizacion, y en par-
ticular el impacto de las nuevas tecnologias y los nuevos sistemas de comu-
nicacion e informacion dieron lugar a una ruptura de las barreras fisicas, de
las restricciones espaciales, pasando a ser otros los factores determinantes.
Las distancias se han relativizado y las barreras fisicas se han suavizado,
y contrariamente a lo que se argumentaba hace algunos afios, la geografia
de los lugares ha recobrado una enorme importancia junto a la geografia de
los flujos. Diversas localizaciones que en afios anteriores no parecian tener
ningun atractivo, las nuevas tecnologias y las nuevas conectividades les
han brindado nuevas oportunidades para construir una nueva geografia mas
equilibrada espacialmente.

Se ha destacado el fortalecimiento de una red de metropolis principales,
algunas con caracteristicas de ciudades globales o mundiales, como los po-
los privilegiados de la economia global, que aunque no son una realidad
exclusiva de nuestro tiempo, es ahora cuando han desarrollado sus ventajas
competitivas adquiridas. Pero frente a esta realidad también hay que reco-
nocer que una parte importante de la poblacion y de la economia mundial en
los paises en desarrollo se mueve en espacios locales muy desarticulados, y
en muchos casos se agudizan las desigualdades espaciales. Pero también es
cierto que emergen nuevas realidades territoriales, dentro de las cuales des-

2 CEPAL, La restructuracién de los espacios nacionales, Santiago de Chile, Instituto
Latinoamericano y del Caribe de Planificaciéon Econdémica y Social, 2000, p. 44.
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taca el proceso de metropolizacion o el papel alternativo de las ciudades
medias y pequeilas como centros productivos o innovadores.

Desafortunadamente parece que en este proceso ha predominado la efi-
ciencia tecnologica y la rentabilidad econdmica frente a otras dimensiones
territoriales. Lo cual contribuye a marginar a un gran nimero de territo-
rios, haciendo de la exclusion territorial una caracteristica del proceso de
globalizacion;® se desarticulan al interior y hacia fuera las comunidades lo-
cales tanto en zonas rurales como en periferias urbanas.

Los lugares compiten; mientras unos alcanzan el éxito, otros quedan re-
legados a un proceso de exclusion territorial por la falta de adaptacion de
las estructuras territoriales al nuevo modelo dominante, lo cual conduce a
situaciones residuales respecto a los espacios que acaparan el crecimiento
economico. En este caso, estamos refiriéndonos generalmente a espacios
rurales alejados de los centros o ejes del crecimiento; pero también de zonas
urbanas que no se han integrado a la logica de la competitividad pero que
representan centros de concentracion poblacional —por transferencia espa-
cial— de los excluidos.

Aunque es cierto que en un nivel superior y en términos de redes metro-
politanas globales estamos insertos cada vez mds en un sistema socioeco-
némico global, también son mas las areas y las poblaciones que estan al
margen de esa globalidad que las que se insertan en las redes globales. El
desajuste es mas geografico, econdomico y cultural que demografico. En este
renovado contexto, referirse a los problemas de la distribucion de la pobla-
cion es equivalente a sefalar una acentuacion de los problemas de la
urbanizacion nacional.

Por otra parte, la oposicion urbano-rural estd siendo sustituida por un
continuum urbano de transicion que en términos cualitativos o de moder-
nizacion es sinonimo de la urbanizacion del campo; una urbanizacién de
la poblacion en sus habitos de conducta y aspectos organizativos, que en
sus manifestaciones fisicas no necesariamente va unida a la concentracion;
podemos hablar asi de la urbanizacion difusa, un modelo alternativo ya
presente alrededor de muchas grandes ciudades. En lugar de haber una di-
vision cada vez mas marcada, hay un cambio estructural que puede y debe
conducir a una diversificacion de la base econdmica productiva local, a una
modernizacion del campo. La poblacion, viva en areas urbanas o en el mun-
do rural, podria llegar a integrarse en ese modelo interactivo campo-ciudad

3 Precedo Ledo, A., Nuevas realidades territoriales para el siglo XXI: desarrollo local,
identidad territorial y ciudad difusa, Madrid, Sintesis, 2004.
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y ciudad-campo entendido como un tejido urbano continuo, en el que los
supuestos de la globalizacion adquieren una nueva dimension.

Pero el crecimiento de las ciudades plantea graves problemas de desa-
rrollo que, en muchos casos, es una consecuencia de la carencia de poli-
ticas de desarrollo territorial adecuadas, de la ausencia de una gestion po-
litica correcta y de la carencia de estructuras organizativas eficientes. En
una situacion de gobernabilidad deficiente, y de déficits de infraestructura
y equipamiento que se acentuan en muchos territorios, a menudo provocan
el exceso de concentracion urbana. Con este contexto, la globalizacion y
la revolucion tecnolodgica estan reforzando la acumulacion de ventajas en
las concentraciones urbanas. Por lo tanto, ademas de un problema de creci-
miento es un problema de redistribucion y de difusion dentro de cada pais.
Las soluciones apuntan hacia la conveniencia de poner en marcha politicas
de redistribucion del crecimiento, mediante la implantacion de nuevos mo-
delos de desarrollo territorial, complementarios a los actuales.

II1. LA DISTRIBUCION TERRITORIAL DE LA POBLACION
EN MEXICO. TENDENCIAS RECIENTES

El patréon de distribucion de la poblacion en el territorio nacional, que
por muchos aiios fue calificado como sumamente concentrado en el mundo
urbano, y de una enorme dispersion para el contexto rural, ha experimen-
tado importantes transformaciones que le dan otras caracteristicas que nos
permiten afirmar que hemos entrado a una nueva fase de esta distribucion
territorial.

Actualmente podemos afirmar que el patrén de distribucion de la pobla-
cion presenta una transicion hacia un esquema mas equilibrado entre sus
componentes, sobre todo en el mundo urbano que tiende hacia la conver-
gencia. En este ultimo destaca la disminucion del ritmo de crecimiento de
las metropolis més grandes del pais, y su pérdida de poder concentrador de
actividades productivas y de poblacion; por otro lado, se han multiplicado
las ciudades de menores tamafios, especificamente las medianas y chicas.
Considerando la fuerte tendencia de urbanizacion del sistema de asenta-
mientos, es de esperar un patron menos concentrado en las ciudades mas
grandes y, por lo tanto, mas equilibrado y disperso para el universo total de
centros urbanos, pero también para aquellos centros de caracter mixto que
representan una transicion entre el mundo urbano y el rural.

Por su parte, la realidad de los asentamientos rurales ha mantenido una
fuerte dispersion que se ha mantenido estable en los ultimos diez afios; des-
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afortunadamente muchas de estas localidades muestran un alto y muy alto
grado de marginacion, particularmente aquellas que se localizan en sitios
aislados y de dificil accesibilidad.

1. Cambios en la densidad y el patron de poblamiento

México se encuentra en una fase avanzada de la transicion demografica,
donde desde hace varias décadas la fecundidad y la mortalidad contintian
disminuyendo; a lo cual hay que agregar una pérdida neta por migracion
internacional. De acuerdo con las cifras del Censo de Poblacion de 2010, el
pais registré una poblacion de 112.3 millones de habitantes que significa un
incremento de 14.8 millones con respecto al afio 2000, lo cual represento
una tasa de crecimiento promedio anual de 1.4%. De todos los estados del
pais, los mas poblados son el Estado de México, el Distrito Federal y el de
Veracruz, con 15.1, 8.8 y 7.6 millones, respectivamente. Sin embargo, en
cuanto al incremento neto de poblacion, los estados con los mayores au-
mentos fueron: el Estado de México con 2.0 millones de habitantes, Jalisco
con 1.0 millones y Chiapas con 875 mil habitantes.

La migracion interna e internacional ha sido cada vez mas determinante
en las brechas de crecimiento de las entidades federativas. La mayor tasa
de crecimiento del estado de Quintana Roo no so6lo se basa en el segundo
mayor aumento proporcional por migracion interna, sino también por ser
una de las tres entidades con mayores ganancias netas de migracion inter-
nacional.*

En 2010 la densidad promedio para todo el pais alcanz6 57 habitantes por
km?, mientras que en 1970 era de 25 habitantes por km?, lo cual significd
un aumento de poco mas del doble en tal periodo. Aun con este incremento,
persisten desigualdades regionales muy marcadas; el centro del pais conti-
nto siendo el espacio de mas alto poblamiento y densidades. Se destacan
sobre todo los estados de Distrito Federal, Estado de México y Morelos con
5’920,679 y 364 habitantes por km?, respectivamente.

Por otra parte, los estados del norte del pais y de las peninsulas de Baja
California y Yucatan continuan presentando las densidades mas bajas, tal es
el caso de, Baja California Sur, Chihuahua, Durango con 8.6, 13.7 y 13.2
habitantes por km?; sin embargo, en el segundo caso las densidades altas se
han multiplicado, particularmente en espacios muy puntuales donde gene-
ralmente se ubican ciudades de cierta importancia regional.

4 Partida, Virgilio, “Situacién demografica nacional y estatal”, en Consejo Nacional de
Poblacion, La situacion demogrdfica de México, México, Conapo, 2006, pp. 11-17.
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Una revision del mapa de densidad de poblacion por municipio de 2010,
muestra sobre todo que las densidades aumentaron en ciertas franjas del te-
rritorio, y en zonas muy puntuales. En primer lugar destaca la franja central
del pais donde aumentaron las densidades altas y muy altas, como conse-
cuencia de la expansion metropolitana de las principales ciudades vinculada
a una red de comunicaciones que propicia relaciones funcionales y flujos de
todo tipo entre ellas. Se aprecia un eje de fuerte densificacion que se extien-
de practicamente desde la ciudad de Veracruz en el oriente hasta la ciudad
de Guadalajara. En segundo lugar, en la regién norte del pais sobresalen las
concentraciones puntuales alrededor de centros urbanos fronterizos como
Tijuana, Ciudad Juarez o Reynosa y Matamoros; algunas zonas metropo-
litanas como Monterrey-Saltillo y Torredn-Gémez Palacio; y el corredor
costero Sonora-Sinaloa-Nayarit. En tercer lugar, es notorio el incremento
poblacional en los territorios de Tabasco y en norte y sur de Chiapas, asi
como en la Peninsula de Yucatan sobre todo alrededor de las grandes ciuda-
des, y en las zonas de explotacion petrolera y actividad turistica; destaca el
eje de poblamiento en las franjas costeras (véase mapa 1).

Mapa 1. México: Densidad de Poblacion 2010

Kildmetras
b0

FUENTE: Calculos propios a partir del X111 Censo de Poblacion y Vivienda 2010.
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De esta manera, en los ultimos 35 afios la intensidad de ocupacion del es-
pacio se incremento y se paso de un patroén concentrado rodeado de densida-
des medias bajas, a un patrén donde se multiplicaron los territorios o franjas
con altas densidades rodeadas por una gama de densidades altas y medias,
especialmente en la parte central del pais; a su vez, en las regiones menos
pobladas se propagaron los polos (por lo general urbanos) con marcadas
concentraciones de poblacion.’ Esta mayor intensidad del poblamiento se
vio claramente influenciado por el impulso a algunos enclaves como los pe-
troleros, los turisticos, los industriales y las aglomeraciones metropolitanas.

2. La concentracion en los centros urbanos

El nuevo modelo de desarrollo econémico en el pais ha favorecido el cre-
cimiento de ciertas ciudades y regiones en el pais, lo cual ha contribuido a
tener una distribucion de menor concentracion en las mas grandes metropo-
lis como en décadas anteriores. En los ultimos 20 afios algunos rasgos muy
notables se pueden observar en el comportamiento del sistema urbano na-
cional: en primer lugar, la disminucion del crecimiento demografico de las
ciudades mas grandes del pais; una dinamica de crecimiento acelerado de
las ciudades medias y un crecimiento dentro del promedio de las ciudades
pequeiias. Evidentemente que dentro de estas tendencias se notan diferen-
cias regionales muy marcadas que son precisamente producto del “éxito”
que han tenido ciertas actividades productivas dentro de la nueva estrategia
econdmica, tal es el caso del turismo o la actividad manufacturera orientada
a la exportacion.®

El primer punto importante a destacar es que el proceso de urbanizacion,
aunque ha bajado su ritmo, mantiene su tendencia al aumento en el terri-
torio nacional. En el periodo 1990-2010 el nimero de ciudades en el pais
aument6 de 312 a 384 y la poblacion que residia en ellas pasé de 47.9 a 81.2
millones de personas que representan el 72% de la poblacion nacional. La
tasa de crecimiento de la poblacion urbana en el periodo 2000-2010 fue de
2.0% anual.

5 Véase Aguilar, Adrian Guillermo y Graizbord, Boris, “La distribucion espacial de la
poblacion. Concentracion y dispersion”, en Gomez de Leon Cruces J. y Rabell Romero, C.
(coord.), La poblacion de México. Tendencias y perspectivas sociodemogrdficas hacia el
siglo XXI, México, Consejo Nacional de Poblacion-Fondo de Cultura Econémica, 2001, p.
1043.

6 Aguilar, Adrian Guillermo y Graizbord, Boris, “La distribucion...”, cit., nota 1.
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En segundo lugar, en el caso de las ciudades grandes, en 1990 existian
cuatro que superaban el millon de habitantes, que en términos generales
mostraron una tendencia a disminuir su ritmo de crecimiento en los tltimos
20 afos. En 2010 las ciudades de este tamafio llegaron a 11. Aunque en este
grupo hay que distinguir dos subgrupos, las cuatro mas grandes, Ciudad de
México, Guadalajara, Monterrey y Puebla, donde esta tendencia es mas cla-
ra; y el resto de estas ciudades las cuales aun son muy dindmicas y cuya tasa
de crecimiento estd por arriba del 3% con excepcion de la ZM de Torredn.
Evidentemente lo mas notable es el bajo crecimiento de la ciudad de Méxi-
co, que en el ultimo periodo 2000-2010 alcanzo6 una tasa de 0.90%. Hay que
destacar que de estas ciudades dos estan en la franja central del pais, Toluca
y Ledn; y otras dos estan en la zona fronteriza, Tijuana y Ciudad Juarez; una
ultima esta en la zona de La Laguna aunque con menor dinamismo (véase

cuadro 1).
Cuadro 1. Sistema Urbano Nacional.
Poblacion por tamafio de ciudad, 1990-2010.

1990 2000 2010
Tamaﬁo de | Numero de | Poblacién | Nimerode | poblacion | Nimero de | Poblacién
localidad | 1, alidades localidades localidades
5 millones 1 15°047,685 1 18°396,677 1 20°116,842
0 mas
1 millén a 3 7°085,949 8 15°105,087 10 21°252,198
4°999,999
500 mil a 9 5730,397 17 11°334,600 22 16°462,922
999,999
100 mil a 46 11°956,155 56 12°927,859 62 13°963,129
499,999
50 mil a 37 2°654,101 42 3°011,830 40 2°810,145
99,999
15 mil a 216 5°449,824 223 57848,607 249 6°626,045
49,999
Total 312 47°924,111 347 66°624,660 384 81°231,281

FUENTE: Célculos del Conapo con base en el INEGI, XI, XII Censo de Polacion y
Vivienda y Censo de Poblacion y Vivienda 2010.

En el caso de las ciudades mas grandes hay que destacar el proceso de
metropolizacion en la mayoria de ellas que incluso ha llegado a varias dimen-
siones intermedias. En gran medida este proceso da cuenta también de una
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dindmica expansion urbana periférica que pone en evidencia un fenémeno
de peri-urbanizacion con nuevas realidades urbano-rurales, y todo como
parte de las nuevas manifestaciones territoriales en el pais. En 2005 ya exis-
tian 56 zonas metropolitanas en todo el pais.

En tercer término, avanza un proceso de consolidacion y concentracion
urbana en las ciudades medias que ya se perfilaba desde la década de los
setentas.” Estos centros han recibido gran parte de las repercusiones de la
desconcentracion urbana en la fase de restructuracion econémica en el pais,
particularmente en la forma de relocalizacion productiva, inversion extran-
jera, y migraciones urbanas-urbanas. Para 2010 existian 84 ciudades medias
dentro de un rango de 100,000 a menos de un millén de habitantes donde
residian poco mas de 30 millones de habitantes. Estas ciudades crecieron a
una tasa promedio por arriba del promedio nacional para la poblacion urba-
na, y del total de estas ciudades poco mas de la mitad crecio por arriba de la
media. Quizas el rasgo mas sobresaliente del crecimiento de estos centros
intermedios fue su poder de atraccion de poblacion migrante; en el periodo
1995-2000 tuvieron una ganancia de migrantes muy importante, 363 mil
personas que fue equivalente a casi el doble de la ganancia de las ciudades
grandes con 186 mil personas.

Otro rasgo relevante es que el proceso de metropolizacion ha llegado a
varias de estas ciudades; alrededor de 40 de ellas son actualmente zonas
metropolitanas. Las ciudades medias de mas alto crecimiento se destacan
en la region norte en varios centros fronterizos, y capitales estatales como
La Paz, Hermosillo, Chihuahua y Saltillo; en la franja central del pais sobre-
salen algunos centros turisticos como Puerto Vallarta o Manzanillo, ciuda-
des cercanas a la ciudad de México y zonas metropolitanas aledafias como
Querétaro, Pachuca, Tehuacan o Apizaco, y capitales estatales con una im-
portante dinamica industrial como Aguascalientes o San Luis Potosi; en las
regiones Sur y Peninsula de Yucatan, ante todo sobresalen los centros turis-
ticos como Playa del Carmen y Cancun, capitales estatales como Chilpan-
cingo, Tuxtla Gutiérrez y Chetumal, asi como algtn centro industrial como
Ciudad del Carmen.

Y en cuarto lugar, las ciudades pequefias aunque aumentaron en niimero
mantienen un bajo ritmo de crecimiento incluso ligeramente por debajo de
la media para la poblacion urbana. Para 2010 se contabilizaron 289 ciuda-
des pequenas donde habitaban 9.4 millones de personas. Su tasa de creci-

7 Véase Aguilar, Adridn Guillermo et al., Las ciudades intermedias y el desarrollo re-
gional en México, México, Conaculta-El Colegio de México-UNAM, Instituto de Geografia,
Coleccion Regiones, 1996, p. 403.
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miento estuvo por debajo del crecimiento de toda la poblacion urbana y de
las ciudades grandes también. En cuanto a su localizacion, las ciudades pe-
quenas que mas sobresalen en el periodo se ubican en las regiones noroeste,
sur y Peninsula de Yucatan (véase cuadro 1).

A pesar de que la urbanizacion ha sido asociada a mejores condiciones
de vida y empleos mas estables, la realidad es que al interior de los centros
urbanos se puede apreciar una fuerte desigualdad social cuyas condiciones
de vida son muy precarias, que se manifiesta entre otros aspectos en una
importante proporcion de sectores urbanos en niveles de marginacion. De
acuerdo con los calculos del Conapo,® se indica que la presencia relativa de
la marginacion tiende a aumentar conforme disminuye el rango de pobla-
cion de las ciudades; es decir, en 2005, 17.2% de la poblacion de las nueve
zonas metropolitanas con mas de un millon de habitantes residia en AGEBs
urbanas con grados de marginacion alto y muy alto; proporcion que aumen-
taa 19.5% en las ciudades medias; y a casi 40% en las ciudades de tamafio
pequetio. Lo anterior se combina con una fuerte disparidad regional donde
las ciudades del centro y sur-sureste de México muestran una situacion mu-
cho mas desfavorable, frente a las ciudades del centro-occidente y norte del
pais.

En conclusion, y considerando la localizacion de las ciudades que crecie-
ron a una tasa por arriba del promedio, se distinguen las regiones noroeste,
centro-norte, noreste y Peninsula de Yucatan; en contraposicion, el creci-
miento urbano menos intenso ocurrid en las regiones centro y golfo.

El mapa 2 muestra como la distribucion de centros urbanos en el pais es
ampliamente coincidente con las densidades medias, altas y muy altas del
mapa de densidades, referido en la seccion anterior.

8 Consejo Nacional de Poblacién, fndice de marginacién urbana 2005, México, Cona-
po, 2009, pp. 27-30.

DR ©2013. Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx http:// biblio.juridicas.rnam.mx

192 ADRIAN GUILLERMO AGUILAR

Mapa 2. Centro urbanos por rango-tamaifio, 2010
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FUENTE: Calculos propios a partir del XI11 Censo de Poblacion y Vivienda 2010.

3. El poblamiento disperso en las localidades rurales

Durante la Gltima década, el sector agropecuario se ha caracterizado por
la persistencia de situaciones de pobreza e inseguridad alimentaria entre la
poblacion rural, lo cual se expresa en un deterioro generalizado de la cali-
dad de vida de esta poblacién. Ante ello, la poblacién rural ha mantenido
un flujo migratorio hacia centros urbanos predominantemente; en el quin-
guenio 1995-2000 la poblacién migrante de origen rural tuvo como destino
en primer lugar las ciudades medias (con 376.6 mil personas); en segundo
lugar, las ciudades grandes (con 315.2 mil personas); y en tercer lugar otras
localidades rurales (con 211.9 personas). Lo cual evidentemente ha contri-
buido a un vaciamiento del campo mexicano y a un crecimiento negativo de
la poblacién rural en el Gltimo quinquenio 2000-2005.°

En primer término, y en referencia a las localidades mixtas que represen-
tan una etapa de transicion entre la realidad rural y la urbana, hay que se-
fialar que estos asentamientos presentan una tendencia al incremento desde
1970 a la fecha. Para 2010 alcanzaron un total de 1,877; la mayoria de ellas
en el rango de 5,000 a 9,999 habitantes. No es de extrafiar esta tendencia
considerando la fuerte tendencia a la urbanizacion en el territorio nacional

9 Reyna Bernal, Angélica y Hernandez Esquivel, Juan Carlos, “Poblamiento, desarrollo
rural y medio ambiente. Retos y prioridades de la politica de poblacion”, en Consejo Nacional
de Poblacion, La situacion demogréfica de México 2006, México, Conapo, 2006, p. 195.
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y, por lo mismo, la fuerte influencia urbana que reciben las localidades rura-
les mas grandes; ademas de que la mayoria de estos asentamientos se ubican
muy cercanos a ciudades medias o zonas metropolitanas, o en su defecto a
lo largo de importantes ejes carreteros.

En décadas anteriores el poblamiento rural ha mostrado una notoria ten-
dencia a la dispersion en un enorme universo de localidades rurales. Asi,
para 2010, el nimero de localidades rurales menores a 2,500 habitantes re-
gistrd un nimero de 160,731 localidades (véase cuadro 2). La poblacion que
ocupa dichas localidades ha llegado a 21.5 millones en el mismo afio. Estos
datos nos muestran el gran universo de localidades pequenas y con ello la
dificultad de dotarlas de los servicios basicos.

Cuadro 2. Sistema Urbano Nacional.
Poblacion por tipo de localidad, 2010.

Tipo de | Numero de | Poblacion total % de % de poblacion segiin
localidad® | localidades® localidades tipo de localidad
segun tipo
Urbana 384 81,231,281 0.2 72.3
Mixta 1,877 9,532,779 1.2 8.5
Rural 160,731 21,572,478 98.6 19.2
Total 162,992 112,336,538 100.0 100.0

2 Las localidades urbanas son zonas metropolitanas, conurbaciones y localidades mayores a 15
mil habitantes; las localidades mixtas son las que poseen entre 2 500 y 14 999 habitantes; y las
localidades rurales son aquellas con menos de 2 500 habitantes.

b El total de localidades difiere de los resultados por localidad censal presentados por el
INEGI debido a que las zonas metropolitanas incluidas en las localidades urbanas incluyen
municipios completos.

FUENTES: Célculos del Conapo con base en el INEGI, Censo de Poblacion y Vi-
vienda 2010; y Sedesol y Conapo (2012), Sistema Urbano Nacional 2010.

La ubicacion de la poblacion rural en el territorio establece una diferen-
cia importante en cuanto a sus caracteristicas socioeconéomicas y su vincula-
cion con asentamientos mayores. Generalmente aquella poblacion cercana a
vias de comunicacién, o centros urbanos tiene un mayor acceso a mercados
laborales y/o bienes y servicios, lo cual impacta sus condiciones de vida.
Pero en términos generales, la poblacion rural muestra altos niveles de
marginacion: en 2005, 61% de las localidades menores a 2,500 habitantes
mostraban una muy alta y alta marginacion, concentrando 14.4 millones de
personas en un total de 73,873 localidades; pero estas proporciones cam-
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bian segtn la localizacion geografica: del total de localidades rurales, 57%
de ellas —que son cercanas a ciudades— registraron muy alto y alto grado
de marginacion; esta relacion aumenta a 68% en aquellas cercanas a cen-
tros de poblacion; y a 70% en las que estan proximas a carreteras; pero tal
proporcion aumenta cuando estan dispersas y aisladas, el 89% localidades
aisladas presentaron alta y muy alta marginacion agrupando al 83% de la
poblacion rural.'®

En términos generales la situacion socioecondmica se agrava cuando se
trata de localidades sumamente pequenas, de una o dos viviendas; o cuando
se trata de localidades con una alta presencia de poblacion indigena o pre-
dominantemente indigena, las cuales también son sumamente pequefias y
son menores a 50 habitantes. La poblacion indigena es un grupo poblacio-
nal que historicamente ha sido excluido del proceso de desarrollo socioeco-
noémico, y en general el nivel de sus rezagos es mayor al promedio de las
localidades de alto grado de marginacion; segun los calculos del Conapo,"
el 75% de la poblacion de cinco afios o mas hablante de lengua indigena
(4.4 millones) reside en asentamientos con alto y muy alto grado de mar-
ginacion, proporcion que se incrementa a practicamente al 100% en las lo-
calidades predominantemente indigenas.'? En este sentido las condiciones
micro regionales son sumamente determinantes de las condiciones del po-
blamiento rural. Ejemplos extremos de rezagos socioecondmicos estan en
las zonas mas inaccesibles, como la Sierra Madre Occidental entre Sinaloa
y Chihuahua, las zonas montafiosas de Oaxaca, la Sierra Madre Oriental
entre Puebla y Veracruz, las zonas de selva de los Chimalapas, y el sureste
de Chiapas.

4. Poblamiento e impacto ambiental

Frente a esta dinamica de poblamiento urbano y rural es muy importante
destacar en este apartado los diversos tipos de impactos ambientales que
estos asentamientos causan en el entorno que los rodea.

En primer lugar, hay que enfatizar los impactos de los asentamientos
sobre los recursos naturales. Por ejemplo, la expansion fisica de los cen-

10 Consejo Nacional de Poblacion, Indice de marginacion a nivel localidad, 2005, Méxi-
co, Conapo, 2007, pp. 25-27.

' Ibidem, pp. 30-32.

12 Las localidades indigenas de acuerdo con la clasificacion del Conapo, son aquellas
donde 70% o mas de la poblacion de cinco aflos o mas habla alguna lengua indigena, ibidem,
p- 30.
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tros urbanos sobre su entorno inmediato fundamentalmente se manifiesta
en cambio en el uso de suelo y destruccion de la cubierta vegetal inmedia-
ta, con la consecuente pérdida de suelo de caracter agricola, y de servicios
ambientales vinculados a estas areas como son: la recarga de acuiferos, la
captacion de agua de lluvia, la regulacion de las condiciones del clima o
la captura de gases invernadero por vegetacion arborea. Una alta proporcion
de la poblacion que se establece en las periferias urbanas lo hace en asenta-
mientos irregulares y precarios en sitios no aptos para la urbanizacién donde
contribuyen al deterioro ambiental.

Otro ejemplo representativo se refiere a la presencia de asentamientos
humanos dentro de las Areas Naturales Protegidas; en 2005 se identifico
la presencia de 7,676 localidades dentro de estas Areas, con una poblacion
total de 1.5 millones de personas; de estas localidades, las localidades mix-
tas eran 48 y las urbanas 11;" el resto eran localidades rurales de pequefias
dimensiones. La mayoria de esta poblacion se encontraba asentada en par-
ques nacionales.

En segundo lugar, las actividades urbanas en mayor medida producen di-
versos tipos de residuos, tanto sdlidos como peligrosos, asi como gases que
son emitidos a la atmoésfera. Por ejemplo, la falta de tratamiento de aguas
residuales provoca la contaminacion de cuerpos de aguas superficiales y
subterraneas. En 20006, la descarga de aguas residuales municipales fue de
242 m?® por segundo; de los cuales, menos de una tercera parte son tratados,
o sea, 74.4 m® por segundo.'

En tercer lugar, un gran porcentaje de los asentamientos urbanos perifé-
ricos se llevan a cabo en zonas fragiles y de alto valor ambiental, que son
muy vulnerables a desastres de origen natural como deslizamientos de tierra
e inundaciones. Se estima que en las ciudades cada afio se asientan cerca de
90,000 hogares en lugares poco aptos y en condiciones precarias, donde los
costos de edificacion se llegan a incrementar hasta 50%.'% Si consideramos
a toda la poblacion del pais, poco mas de la tercera parte de ella (36.5%)

13 Estos datos los proporcionan Garcés Fierros, César y Ruiz Guzman, Leticia, “Carac-
teristicas sociodemograficas de las areas naturales protegidas de competencia federal en
Meéxico”, en Consejo Nacional de Poblacion, La situacion demogrdfica de México 2010,
Meéxico, Conapo, pp. 201-236, y sefialan que las 11 ciudades eran: Ciudad del Carmen, Valle
de Bravo, Tepoztlan, Huachinango, Tlaxcala de Xicohténcatl, Ocotlan, Ciudad Mendoza,
Ixtaczoquitlan, Nogales, Orizaba y Rio Blanco.

14 Comision Nacional del Agua, Estadisticas del agua en México 2006, México, Cona-
gua, 2007, p. 98.

15 poder Ejecutivo Federal, Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012, México, Gobierno
de los Estados Unidos Mexicanos, Presidencia de la Republica, 2007, pp. 148 y 149.

DR ©2013. Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx http://biblio juridicas.unam.mx

196 ADRIAN GUILLERMO AGUILAR

reside en municipios expuestos a la ocurrencia de ciclones tanto en el litoral
del Pacifico, como del Golfo de México y Mar Caribe.'®

Y en cuarto lugar hay que destacar el fuerte desequilibrio que se presenta
entre la distribucion de la poblacion y la disponibilidad natural del recurso
agua. Sobre este punto, el Conapo!” sefiala que en 2005, 45.8% de la pobla-
cion del pais (47.2) millones residia en regiones de consejos de cuenca con
menos de 2,000 metros ciibicos de agua por habitante al afio, nivel conside-
rado muy bajo en el ambito internacional; mas especificamente las regiones
centro, centro-norte, noreste y norte enfrentan las situaciones mas criticas
con 70% o mas de su poblacion urbana residiendo en entornos geograficos
de muy baja disponibilidad de agua.

IV. LINEAMIENTOS DE POLITICA

Es necesario que las politicas y los programas macroeconémicos se com-
plementen con politicas locales de desarrollo territorial basados en una 16-
gica distinta del desarrollo, en la que a los principios de rendimiento y efi-
ciencia han de afiadirse otros, que son también “valores” orientados a la
equidad y a la solidaridad o cohesion territorial. Un modelo que actué como
mecanismo de compensacion respecto a los procesos de concentracion, para
evitar que el proceso de exclusion territorial continte y acelere el debilita-
miento de muchos territorios locales. Se necesita reactivar los sistemas de
asentamientos humanos de los diferentes territorios y regiones para evitar
que se formen “archipiélagos urbanos en medio de desiertos rurales”. Para
crear nuevas oportunidades a los diversos territorios, especial importancia
tienen las ciudades medias y pequefas porque configuran el soporte de las
nuevas redes urbanas emergentes (secundarias) que pueden desempefiar un
papel fundamental en un nuevo modelo de desarrollo territorial; asi como
nuevos modelos de urbanizacion difusa o urbanizacion policéntrica. Mu-
chos territorios encuentran en las nuevas tecnologias y en el nuevo orden
mundial nuevas oportunidades, pero hay que saber aprovecharlas. Plantear
la complementariedad teérica y practica de dos modelos vigentes: el ma-
croecondmico y el microeconomico o local, y elaborar como prioridad las
proposiciones de una convergencia territorial. Evidentemente existe una di-

16 Consejo Nacional de Poblacién, La situacion demogrdfica de México 2008, México,
Conapo, 2008, p. 137.

17 Consejo Nacional de Poblacion, Situacion demogrdfica de México, México, Conapo,
20006, p. 224, www.conapo.gob.mx/publicaciones/)
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ficultad de introducir esos territorios locales en los circuitos de la interna-
cionalizacion y la competitividad.

Basicamente hay que reflexionar acerca del modelo territorial al que
avanzamos; ;queremos el modelo de las grandes ciudades (globales), o
un modelo mas cohesionado, mas equilibrado, formado por un sistema de
asentamientos descentralizado y disperso? Necesitamos promover procesos
territoriales complementarios o alternativos a la concentracion urbana, re-
duciendo asi las tensiones urbanas en el pais; evolucionar hacia una conver-
gencia territorial.

De acuerdo con lo anterior y en cuanto a la posibilidad de que se elabore
una nueva Ley de Poblacion, se sugiere incorporar las siguientes recomen-
daciones:

1. Propositos

— Una nueva Ley debe de incorporar el gran proposito de balancear la
distribucion de la poblacion en el territorio nacional bajo los principios
de equidad social y sustentabilidad.

— Una nueva Ley debe de reflejar los rasgos mas sobresalientes del po-
blamiento actual en el territorio mexicano y el proposito de impulsar un
desarrollo regional mas equilibrado.

— Definir una politica de poblacion que se oriente a una mas equilibrada
redistribucion de poblacion a través de estrategias de retencion, reubi-
cacion y reorientacion del poblamiento.

2. Coordinacion con autoridades

— La distribucion de la poblacion debe ser parte del Sistema Nacional de
Planeacion como un componente central alrededor del cual se planteen
los logros de los objetivos de los planes de desarrollo nacionales, esta-
tales y municipales.

— Especificar mecanismos de planeacion regional orientados a coordinar
acciones e inversiones que propicien una distribucioén de la poblacion
mas equilibrada.

— Determinar las bases para la articulacion de la dinamica del poblamien-
to segun las estrategias relacionadas con desarrollo urbano, desarrollo
social, mercado laboral, actividad econdmica y medio ambiente.
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3. Regulacion de la distribucion de la poblacion

— Participacion en la identificacion de espacios prioritarios para el pobla-
miento en el pais a fin de avanzar hacia una distribucion de poblacion
mas equilibrada en el territorio.

— Elaborar propuestas de redistribucion de la poblacidon que sean acordes
a la presencia de recursos naturales, actividades productivas y condicio-
nes ambientales favorables.

— Impulsar el desarrollo de sistemas urbano-regionales que contribuyan a
ampliar las opciones de residencia y destino migratorio de la poblacién.

— Propiciar el impulso a territorios rurales a través de esquemas micro
regionales que potencien el uso de los recursos, fortalezcan las capaci-
dades locales, estructuren redes de localidades e inhiban la dispersion
de la poblacion en el territorio.

— Establecer lineamientos y estrategias que orienten la inversion publica
y privada en proyectos productivos en zonas prioritarias del territorio
nacional.

— Reducir la vulnerabilidad de la poblacion que reside en zonas de riesgo
y atenderla oportunamente ante situaciones de desastre.

— Determinar las metas minimas de bienestar social y/o calidad de vida de
la poblacion segun su localizacion urbana o rural en el pais.

— Garantizar condiciones favorables para que la poblacion pueda contar
con las dotaciones de infraestructura y equipamiento necesarios en can-
tidad y calidad para satisfacer sus necesidades basicas.

En términos mas especificos, se pueden sefalar algunas estrategias re-
lacionadas directamente con diferentes tipos de asentamientos, desde las
ciudades medias hasta los centros rurales. En esta linea se pueden tomar en
cuenta las siguientes recomendaciones:

a) Una politica especifica para las ciudades medias que tienda a consoli-
dar estos centros urbanos como los polos mas atractivos para la migracion,
la inversion y la creacion de empleos.

b) Identificar los subsistemas de ciudades que muestran algiin grado de
articulacion, que propicien la vinculacion entre ciudades de varios tamafios,
incluida la integracion de las localidades mixtas.

¢) Impulsar una clasificacion de ciudades que tienda a definir aquellas
ciudades con mayores capacidades de desarrollo particularmente desde el
punto de vista de la presencia de recursos naturales, como la presencia de
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agua y suelo apto para el desarrollo urbano. Que representen destinos alter-
nativos fuera de las grandes metropolis y las zonas fronterizas.

d) La definicion de centros urbanos medios estratégicos para el desarrollo
debe de estar estrechamente vinculado a la definicion de proyectos produc-
tivos a mediano y largo plazo que estimulen la creacion de empleos.

e) Deberan de elaborarse medidas encaminadas a mejorar el habitat ur-
bano que se relaciona especificamente al mejoramiento de la vivienda, los
servicios publicos y la regularizacion de la tenencia de la tierra. Muchos
de los asentamientos ilegales caen en esta categoria. A través de esquemas
conjuntos de participacion del sector publico y privado que contribuyan a
avanzar en crear condiciones de sustentabilidad.

f) Para el impulso a territorios rurales es necesario estimular los esque-
mas microregionales para potenciar el uso de los recursos, fortalecer las ca-
pacidades locales, estructurar redes de localidades y asi inhibir la dispersion
de la poblacion en el territorio.

g) En el caso de las miles de localidades pequefias, generalmente aisladas
y dispersas, es necesario tener politicas adecuadas a cada categoria de estas
localidades. En primer lugar estan aquellas localidades con fuerte emigra-
cion que muestran una ausencia de los elementos masculinos y femeninos
en edades activas y, por otro lado, una fuerte vulnerabilidad social de los
nifnos y los ancianos.

h) Ampliar estrategias para ampliar la cobertura de servicios basicos, cli-
nicas de salud, escuelas, abasto y comercio en localidades estratégicamente
definidas y que funjan como nodos de articulacion productiva y de merca-
dos de trabajo local rurales, con localidades de mayor tamaifo.

i) El poblamiento rural requiere acciones que permitan a la poblacion
acceder a los sistemas de comunicaciones y a localidades de mayor tama-
o, entre otras, mediante la ampliacion de la infraestructura carretera y de
comunicaciones.

j) Estrategias para la reduccion de la marginacion identificando los te-
rritorios con mayores volumenes de poblacion que presentan carencias de
servicios basicos en sus viviendas. Y asi focalizar los mayores apoyos via
programas concretos para desarrollo de infraestructura, combate a la pobre-
za, y desarrollo rural y regional.
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