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Informe Preliminar de la Comision sobre Ciudades
Pequefas

RESUMEN EJECUTIVO

Dentro de los Grupos de Didlogo Rural (GDR) convocados por RIMSIP, en Agosto del 2015 se
constituyd un Comité de Expertos de varios sectores de actividad, relacionado al tema de las
Ciudades Pequefias, informalmente llamado "Grupo Ciudades Pequefias" (en adelante GCP)?,
mismo que contd con el apoyo de la Fundacidn Ford. La idea principal de los trabajos del GCP fue
debatir acerca del papel de las ciudades pequefias en el proceso de transformacién rural y urbana
de México e incidir en el disefio de politicas publicas al respecto, sobre todo, con los tomadores
de decisiones en la nueva Secretaria de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano (SEDATU). En
general, en el transcurso de los trabajos del grupo se reconocié que el tema de las "Ciudades
Pequefias" conforman todavia un "area gris" de las politicas publicas de desarrollo tanto urbano
como rural, a la vez que presentan una serie de desafios y oportunidades de desarrollo en materia
de desarrollo territorial.

A lo largo de los debates, discusiones, consultas y visitas de campo? dentro del GPC se revisaron
algunos temas criticos en torno a las ciudades pequefias de México y su rol dentro de la dinamica
territorial y los nexos urbano/rurales presentes en el México, prevalentemente urbano en la
actualidad. Se destacan las discusiones sobre el concepto de pequeiias ciudades dentro del
Sistema Urbano Nacional (SUN) y la progresiva urbanizacion del pais (Apartado 2). Derivado de
estas discusiones, se tocd también el tema de la transformacién rural actual; donde Ila rigida
distincién entre el "Campo" y la "Ciudad" (o lo "urbano" y lo "rural") es cada vez mas tenue, pierde
sentido y capacidad para explicar los actuales problemas (y posibilidades) de los territorios y las
ciudades pequeiias (y ain medianas) mexicanas. Esto hizo indispensable explorar, si bien de modo
todavia preliminar, los nuevos y multiples nexos (/linkages) urbano-rurales, asi como algunas de
sus principales implicaciones en el desarrollo rural y la seguridad alimentaria, entre otros
(Apartado 3).

Por ésta razon, en el grupo se discutié ampliamente un fendmeno clave de las transformaciones
territoriales en curso: el de la llamada "periurbanizacion"® que, a menudo, se le identifica también
con un concepto relativamente distinto que es el de la "urbanizacidon difusa" (Apartado 4). Estos
temas, que cuentan con una amplia literatura técnica, resultaron fundamentales en los debates
del GCP pues permiten entender mejor nuevos nexos urbanos/rurales y las relaciones funcionales
ente las ciudades con sus "hinterland". Esto resulté atil también para abordar el papel -siempre
vinculado a contextos especificos- de las jerarquias y rangos de los sistemas urbanos en distintas
regiones. En cualquier caso, llama la atencidn que la "periurbanizacidon" aln no esta presente en
las politicas publicas de ordenamiento territorial, y desarrollo territorial sustentable. Es cierto que
se le menciona, pero sin propuestas e instrumentos de politica precisos y bien definidos. Aqui
también hay un "area gris" en las tareas normativas y de fomento de gobierno.

L En el Anexo aparece el listado de las personas convocadas para el GCP.

2 Como Coordinador del GPC viajé a la Ciudad de Morelia en compafiia del Prof. Boris Graizbord de El colegio de México
a discutir el tema con funcionarios del gobierno estatal. Asimismo viajé a la pequefia ciudad de Pahuatlan, Puebla. para
entrevistar a algunos de sus habitantes y a la ONG "Sierras Verdes", el papel de Pahuatlan, como centro nodal de varias
poblados menores en esa la regidn de la sierra Norte de Puebla, asi como sus nexos funcionales con la ciudad Mediana
de Tulancingo, Hgo.

3 También conocido por "rururbanizacion".



Es por esto que la discusidén abordd también el tema de lo que se hoy se define y se entiende por
"Ciudades Pequefias" (CP), de elusiva definicion precisa. Como veremos en el apartado
correspondiente (Apartado 5), se trata de definiciones muy vinculadas a sus contextos
territoriales, a sus capacidades administrativas y econdmicas, y no solo a su tamafio poblacional.
Sin llegar a un acuerdo Unico, el GCP aceptd que dentro de rangos que oscilan, por lo menos entre
los 10 y 15 mil habitantes y un mdximo de 30 a 50 mil, se ubicaria el mayor nimero de CP. En
general, se desestimé el término "ciudades rurales", pues si bien evita la discusién centrada en el
tamafio de la poblacion, resulta también harto imprecisa. A pesar de que un gran nimero de CP
son también ciudades "rurales" en cuanto su localizacién y funciones principales.

En parte para entender mejor éstos fendmenos y también para entender mejor los vinculos
funcionales entre ciudades de distinto tamafio y sus regiones, en el GPC se debatieron diversos
modelos cuantitativos al respecto (Apartado 6). Tanto RIMISP, como el INEGI y la SEDATU
desarrollaron ejercicios semejantes, basados sobre todo en el establecimiento de vinculos a partir
de los tiempos de viaje o commuting en recorrer determinadas distancias (isdcronas) entre
ciudades de distinto tamafio. Fue una discusién muy rica, si bien no concluyente. Quedé claro que
se trata de pasos en la direccion correcta; condicion tal vez necesaria, pero de ningliin modo
suficiente, para entender los vinculos funcionales urbano-rurales en la actualidad. Queda claro,
pues, que no hay una visidn de conjunto, se va avanzando, pero aun queda mucho por conocer y
entender de las dindmicas territoriales de México; los vinculos urbano-rurales y el papel de las
ciudades pequeiias dentro de los mismos. Queda mucho por hacer todavia.

A lo largo de las discusiones del GCP surgieron muchos elementos de diagndstico sobre la
problematica de las ciudades pequefias y la periurbanizacion, que resultaron esenciales para
avanzar en el conocimiento de los vinculos urbano/rurales. Estos se consignan de manera
ordenada a lo largo de este informe. La ultima seccion, y desprendida de los elementos
diagnosticos (apartado 7) se refiere a las areas de oportunidad para aplicar politicas publicas que
realmente se aboquen a estas nuevas circunstancias, con sus dificultades y desafios, pero también
con sus claras promesas.



1. INTRODUCCION

En las discusiones y actividades del grupo de didlogo sobre" Ciudades Pequefias"(GCP) se hizo evidente un
amplio consenso en relacién a que la tajante dicotomia urbano-rural estd basicamente superada. Las causas
de este fendmeno son multiples y algunas se presentan aqui, pero es claro que se requiere de mas
investigacion y profundizar en algunas hipdtesis y fendmenos. Pero en todo caso, es preciso tener presente
a las grandes transformaciones territoriales en curso a la hora de formular politicas publicas que de un
modo u otro, tengan que ver con el territorio y los ambitos urbanos/rurales.

En general, se destacaron como fendmenos mds amplios, la concentracién de capital en centros urbanos
principales, las nuevas tecnologias de la informacién y la comunicacién (TICs) que penetran cada vez mas el
medio rural o asentamientos muy pequefios; los diversos tipos de migracion que se dan en la actualidad, el
transporte por tierra y aire que se multiplica; asi como otros atributos de la globalizacién que propician
cambios sociales muy acelerados. Esto se acompana al hecho de que la enorme versatilidad y montos del
capital asociados con la globalizacion hacen posible cambios rdpidos y desiguales en los territorios, las
comunicaciones y el transporte, los que disminuyen los costos de transacciéon de manera genaralizada y se
complementan a las economias de aglomeracidn asociadas a los espacios urbanos mas densos. Al mismo
tiempo que se produce una centralizacidon de los espacios urbanos, los espacios rurales se expanden en
funcién de éstos y ocurre una descentralizacion, una fragmentacién del territorio: fabricas, maquiladoras,
supermercados y centros de entretenimiento que antes sélo podian costearse en las ciudades, han
comenzado a instalarse en espacios otrora tipicamente rurales. Con ello tenemos espacios que no son ni
rurales ni urbanos sino regiones integradas e interdependientes que comparten caracteristicas de ambos
mundos: son los espacios lamados "periurbanos" que gravitan mas estrechamente con las ciudades, pero
participes también de esas caracterisiticas hibridas.

En este contexto cambiante, los espacios con caracteristicas rurales y urbanas son centrales para entender
y hacer frente a los desafios y oportunidades del sistema urbano-rural actual. Mds aun, segin datos
preliminares de la investigacion de RIMISP, al menos la mitad de la poblacién vive en estos espacios®.
Espacios que, ademas, aun no tienen un nombre Unico y claramente definido y son consideradas por la
mayoria de los investigadores como un "area gris" alin poco explorada tanto por los académicos, como por
los responsables de la formulacién de politicas publicas urbanas y territoriales. Es aqui donde debe
entenderse el papel de las ciudades pequeiias, que se desenvuelven en ambitos territoriales en rdpida
mutacidn, en la denominada interface rural-urbana® tal y como se vio en el GCP.

2. ELSISTEMA URBANO NACIONAL (SUN) Y LA DINAMICA REGIONAL Y URBANA DE
MEXICO

Meéxico, como el resto del mundo, vive todavia la dindmica de una intensa urbanizacion. A lo largo del siglo
XX el pais multiplicd su crecimiento demografico en poco menos de siete veces, mientras que la poblacion
urbana lo hizo en 44 veces; el nimero de sus ciudades crecié once veces. Este crecimiento se ha moderado,
pero la urbanizacién permanece como el rasgo distintivo de nuestra dinamica demografica. A nivel mundial
se trata de una transicién de la mayor importancia: Para 2007, el mundo cruzé el umbral critico de estar
prevalentemente poblado por habitantes urbanos. Vivimos ya en un mundo urbano y cada vez mas sera asi,
pero a tasas decrecientes de crecimiento. La evidencia indica que una vez que se alcanza una alta tasa de
urbanizacion -digamos, por encima del 80%- ésta se desacelera rapidamente. Todo indica que no vamos
hacia la "ciudad universal".

En México, el Sistema Urbano Nacional (SUN) al 2012°, con algunas actualizaciones al 20157 reporta 384
ciudades, divididas en zonas metropolitanas (59), conurbaciones (78) y centros urbanos o ciudades
propiamente (249). Exhibe una clara preeminencia urbana, pero el patrén de concentracion y dispersion se

4 Véase Soloaga, Isidro (2015).

5Véase Gonzélez y Larralde (2013).

6 Véase CONAPO, "Catalogo del Sistema Urbano Nacional 2012" con datos del censo de 2010.
7 INEGI Encuesta Intercensal del 2015.



mantiene. Desde luego, hay muchas formas alternativas de clasificar por rango y tamafio a las ciudades,
pero parece util poner de relieve dos agrupamientos: Casi 75 millones de personas vivian en 135 ciudades
de 50 mil y mas habitantes, mientras que en ciudades pequefias de entre de 15 y 50 mil existian 249
ciudades con una poblacion total de 6.6 millones de habitantes. En promedio, las ciudades pequefias dentro
del SUN, se aproximan a los 30,000 habitantes. Es importante notar que, contra lo que pudiera pensarse, el
grupo de ciudades de mayor crecimiento es el de pequefias y medianas, de entre 15 a 99 mil habitantes,
que del afio 2000 al 2015 habran pasado del 13.6% al 15.1% del total de ciudades; les siguen los
asentamientos mas pequefios (considerados urbanos, al menos por el INEGI) de 2,500 a 15 mil habitantes.
Por otro lado, en los dos extremos encontramos moderadas disminuciones porcentuales al 2015. Es asi, que
estamos ante un fendmeno de crecimiento urbano, donde las pequefias y medianas ciudades, lejos de
perder su impetu de expansidn, lo van acentuando. Por ultimo, en relacién a la poblacién netamente rural
hay que sefalar que, secularmente, la poblaciéon asentada en localidades -pueblos, poblados, parajes,
colonias, etc. de menos de 500 mil habitantes ha crecido en niUmeros absolutos, pero su porcentaje viene
descendiendo continuamente: en 1900 significaban ligeramente mds del 80% de la poblacién, disminuyen
cada decenio para significar solo el 27% en el 2010. La disminucién relativa es mds acusada si comparamos
la caida en los asentamientos de menos de 2,500 habitantes. Aun asi, subsiste todavia una gran dispersion
de la poblacion en pequefios asentamientos de menos de 250 personas, con casi 150 mil asentamientos
muy pequefios y dispersos. Ahi viven cerca de diez millones de personas.

Pocos investigadores objetan el papel criticamente importante y positivo de la urbanizacién en el proceso
de desarrollo. Se trata de una vasta transformacion demografica y de la ocupacién del territorio que, sobre
todo en el dltimo siglo, no tiene parangdn en la historia. Ahora bien, es preciso aclarar algunos conceptos
en torno a la urbanizacién® que a menudo se prestan a confusiones: La urbanizacién es, esencialmente, la
tasa de emigracidn de las zonas rurales a las urbanas y el nivel de urbanizacién se mide por la proporcién
de habitantes en el medio urbano (medido de muy distintas maneras, dependiendo de cada pais). Pero eso
no es lo mismo que el crecimiento de la poblacion urbana, sino que se refiere al cambio de proporcién de
poblacion en el medio urbano respecto al total. Tampoco hay que confundir "urbanizacién" con la
expansion de las superficies urbanas. Esta expansion de las superficies urbanas, crecen casi al triple de la
tasa de urbanizacién. Por cierto, pone en evidencia algo crucial: si bien la urbanizacién implica una mayor
densidad de poblacion; las densidades urbanas estan cayendo en casi todos lados, a excepcion de las zonas
"nucleo" o central de gran niumero de ciudades. Esto se refleja, entre otras cosas, en el fendmeno de la
"periurbanizacion" que veremos adelante con detalle. Basta recordar por lo pronto, que esto explica en
buena medida, que la dicotomia rigida urbana/rural estd perdiendo relevancia.

Por otro lado, es cierto que existe también una clara correlacion entre los niveles de bienestar e ingreso y
la tasa de urbanizacién; pero no siempre, ni necesariamente es asi, por lo menos al interior de las ciudades,
pues en muchos lugares se da una "urbanizacion de la pobreza". Tanto la tasa de urbanizacion (proporcion
de habitantes en medio urbano en relacion al rural), como la del crecimiento urbano, han venido
declinando. Aun asi, si bien a tasa crecientemente menores, las proyecciones de las Naciones Unidos indican
que se afiaden a las ciudades, cada afio, alrededor de 80 millones de personas, por lo menos en la década
presente. Globalmente, esto significa que la urbanizacion, si bien crecerd mas lentamente, esta lejos de
abatirse.

En el GCP quedd claro que se debe tomar en cuenta que no vamos necesariamente a un mundo dominado
por enormes "mega ciudades" (de mas de 10 millones de habitantes), como muchos suponen. Estas no
representan mas del 10% de la poblacién urbana en el mundo. En cambio, tenemos una diversidad de
tamafios de ciudades y una expansién de las "manchas" urbanas" (sprawl) y centros urbanos policéntricos.
La migracién es cada vez mas compleja, multifuncional y circular, crea y expande nexos de todo tipo: cada
vez mas habitantes de zonas anteriormente consideradas "rurales" ocurren a trabajar regularmente a zonas
"urbanas" o en busca de servicios de la mas variada indole. Como veremos en las secciones préximas, el
declive de las densidades urbanas (periurbanizacion) y las regiones urbanas policéntricas forman parte de
las transformaciones urbanas que estan ocurriendo en muchas partes del mundo. Dentro de estos procesos,
las ciudades pequefias crecen mas rdpido que las grandes, cambiando el patron de asentamiento en las

8 Datos en base McGrahan Gordon, and Satterthwaite, David "Urbanization concepts and trends" IIED Working Paper,
junio 2014. Londres.
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grandes zonas metropolitanas. No debe olvidarse que la superficie cubierta por ciudades ha crecido casi al
doble que la poblacién urbana entre 1990 y el 2000°

2.1. México y sus regiones

Las ciudades ocurren en territorios muy especificos que las moldean e influyen. En un pais tan extenso y
variado como México, las regiones exhiben tal diversidad que siempre hacen riesgosas las generalizaciones;
igualmente sus ciudades, mas alld de sus semejanzas y las regularidades histéricas de su traza ortogonal®®,
se asientan en medios tan diversos que les imprimen un cardcter singular y muy variado a lo largo de un
territorio de enorme biodiversidad, dispar dotacién de agua y recursos naturales. Se trata de un pais de
rugosa orografia donde estan presentes casi todos los biomas y climas: para entender su dinamica urbana
es preciso considerar también la diversidad de las regiones en que se asientan.

Los estudios regionales tienen una larga y acreditada tradicién en México. Mas alla de fronteras politicas y
administrativas convencionales, existen estudios valiosos de regiones mexicanas tales como El Bajio, el
Norte Arido, La Laguna, Las Mixtecas, Las Huastecas, la Tierra Caliente, por sélo mencionar algunas. Sélo en
las ultimas dos o tres décadas, se ha pasado de estudios eminentemente histdricos o geograficos, a trabajos
de mayor contenido analitico, ya sea econdmico, ambiental o empirico; estableciendo sus vinculos y nexos
econdmicos y relaciones funcionales dentro de una jerarquia de territorios, donde las ciudades al interior
de los mismos cumplen una funcién cada vez mas preponderante.

A la gran riqueza y diversidad regional mexicana se corresponde una histérica desigualdad, tanto entre los
grandes ensambles territoriales de las cinco o seis macroregiones del pais, como al interior de las mismas.
Desafortunadamente, gran numero de estudios recientes, muestran con pocas diferencias, que las
distancias econdmicas y sociales entre las grandes regiones de México se han acentuado!! en las Ultimas
dos décadas (1993-2014). Particularmente, el Sur del pais (Chiapas, Guerrero y Oaxaca) se ha rezagado en
el producto interno bruto por persona y casi todos los demds indicadores econdmicos y sociales, respecto
a la media nacional. Por su parte, tanto el Noreste!? como el Norte3, y el Centro-oeste!* mejoraron
respecto a la media, situdndose ligeramente por encima del Este'® y el Centro-Este®. A su vez, el resto de
las regiones, como el Noroeste!’y el Este, los estados del Golfo petrolero, que se han expandido por debajo
de la media nacional.

De manera semejante a los estudios regionales, la historiografia mexicana sobre las ciudades -pequefias y
de toda dimensidn- es abundante. Los analisis histéricos sobre las pequeias ciudades, describen una
realidad que se asemeja en mucho en sus caracteristicas a las actuales, pero en nimero mucho menor y
mas aisladas entre si y respecto a otros centros de poblacién. El Colegio de México en particular, produjo
una serie investigaciones pioneras en la materia®®, el libro "Ciudades provincianas de México"® recoge
estudios variados y de gran interés sobre algunas ciudades medianas y pequefias de notable interés. Por el
lado de Ia historiografia, no se puede omitir al cldsico "Pueblo en Vilo"?° del destacado historiador mexicano,
Luis Gonzalez, quien a partir del "Terrufio" inaugura la disciplina de la "microhistoria" en México. Pero a

9 World Development Report 2009, "Reshaping Economic Geography" The World Bank, Washington.

10 En base a la traza ortogonal espafiola que viene de la época colonial, presente en infinidad de ciudades y pueblos
de México.

11 provencio, Enrique, Luiselli Cassio y Pamplona Francisco: "Una perspectiva territorial, urbana y de sustentabilidad"
en Informe del Desarrollo de México: 2015. UNAM, PUED 2016, México.

12 Nuevo Ledn y Tamaulipas.

13 Durango, Chihuahua ,Coahuila, Zacatecas y San Luis Potosi.

14 Aguascalientes, Colima, Guanajuato, Michoacén y Jalisco.

15 Tabasco y Veracruz (Campeche, se mide parte y supera, por el petréleo, la media nacional).

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

17 Baja California, Baja California Sur, Nayarit, Sonora y Sinaloa.

18yéase, por ejemplo: Reyna, J. L. Villa, Manuel y Kirsten Alberchtsen "Dindmica de la estratificacion social en algunas
ciudades pequefias y medianas de México, Economia y Demografia, I: 3 El Colegio de México, 1967, asi como diversos
trabajos de Ricardo Cinta y Claudio Stern.

19 Muro, V. Gabriel (Ed.) "Ciudades Provincianas de México: Historia, modernizacién y cambio cultural" 1998 El
Colegio de Michoacan, Zamora.

20 Gonzalez, Luis: "Pueblo en vilo: Microhistoria de San José de Gracia" 1968 El colegio de México, México.



pesar de la abundancia de estudios e investigaciones, tanto regionales como urbanas y en particular sobre
las pequeiias y medianas ciudades, no ha existido una correlacion en el ambito de las politicas publicas
dirigidas a las mismas, ni en relacion a su papel dentro de la jerarquia urbana o dentro de sus regiones en
particular.

3. VINCULOS URBANO-RURALES 1: EL FENOMENO DE TRANSFORMACION RURAL

En el GCP se discutio el tema de una "nueva ruralidad". Kirsten, A. de Appendini, en sus estudios pioneros
sobre esta "nueva ruralidad"?! expuso sus estudios sobre diversos ejidos, como los de San Felipe del
Progreso en el Estado de México y observd una "realidad fragmentada" donde la urbanizacién transforma
profundamente el medio rural, el trabajo, las actividades agricolas, el abasto alimentario y otros
fendmenos. No sélo se hablé de la ausencia de una politica urbana nacional, Unica y coherente; sino de la
escasa comprension de las grandes transformaciones del medio rural y su relacién con las ciudades mas
vinculadas al "medio" rural, y que vienen creciendo de manera apreciable ya desde hace décadas. En el
centro de las transformaciones rurales se encuentran dos fendmenos de la mayor importancia y hasta ahora
bastante omisos en las investigaciones y, sobre todo, en las politicas publicas: El papel actual de las
pequefias ciudades??, tanto en el contexto del SUN, como en el de los territorios donde se ubican. Esto
también tiene relacion con el fendmeno de la "periurbanizacidn". Por esta razéon, ordenamos las discusiones
del GCP presentando primero las ideas centrales de la "transformacidn rural" en curso, sobre todo en su
sentido territorial y funcional, para luego referirnos por separado, tanto al tema de la "perirurbanizacion",
como al de las actuales "ciudades pequefias (CP)". Esencialmente, la transformacion se refiere a la
"urbanizacién de regiones rurales" donde inclusive "lo rural se globaliza". Berdegué y Proctor (2014)%3
aportan una definicion util y certera de la actual "transformacién rural" que aqui traducimos: "...un proceso
comprehensivo de cambio en la sociedad, en el cual las sociedades rurales diversifican sus economias y
reducen su dependencia de la agricultura; se tornan dependientes de lugares mas lejanos para comerciar y
adquirir bienes, servicios e ideas; [la gente] se mueve de pequefios poblados o asentamientos dispersos a
pueblos mas grandes y a pequeiias ciudades, culturalmente, mas semejantes a aglomeraciones urbanas
mayores" (Berdegué, Bebbington and Rosada, 2014)" . Como veremos, esta definicién, en general, fue
valida para las discusiones y criterios del GCP en relacidn a las zonas periurbanas y a las ciudades pequefias.
Un gran contingente de gente vive en territorios que comparten e interactian, con elementos tipicamente
rurales, pero también urbanos. Muchas veces, el lugar de residencia es solo un referente basico, pero el
"locus" de la educacion o del trabajo, del comercio, la cultura o el entretenimiento, bien puede ser otro,
dentro de un mas amplio "territorio funcional”. Esto se discuti6 ampliamente en el GCP, pues tiene
importantes implicaciones en relacidn a la gobernanza y las dimensiones administrativas y jurisdiccionales
de lo que hoy todavia se consigna mecanicamente como el medio "rural" o el medio "urbano". Dentro de
este contexto territorial, la situacidn de la mujer y los jovenes, su educacion, y (los) empleo (s) fueron tema
de debates que primaron sobre muchos otros dentro del GCP.

Antes de pasar a las otras dos secciones, es Util comentar algunas ideas y puntos de debate que al respecto
se presentaron en el GCP, a partir justamente, de estas principales caracteristicas de la nueva ruralidad que
se identificaron en las discusiones?® que tratan de la diversificacién de la estructura productiva, la
transformacién cultural y migracion.

21 Appendini, A Kirsrten y Torres Masuera, Gabriela (Eds.) "Ruralidad sin Agricultura".

22 Decimos papel "actual" pues la mayoria de las pequefias ciudades actuales, no son de reciente fundacién, muchas de
ellas, vienen de la era colonial. Eran ciudades eminentemente rurales; pero hoy se han "urbanizado", en general han
crecido y diversificado sus funciones; incorporando muchos elementos tipicamente urbanos, que antes eran
predominio de las ciudades medianas grandes o grandes.

23 Berdegué, Julio. Ay Proctor, Felicity, J "Cities in the Rural Transformation" 2014, RIMISP, Document no. 122
Working Paper Series.

24 Rodriguez y Saborio (2008).



Diversificacion de la estructura productiva

Alrededor de 1990, se hace cada vez mas evidente que la estructura productiva rural ya no depende
exclusivamente de las actividades agropecuarias; por el contrario, se observa un crecimiento importante
de actividades secundarias y terciarias que a sélo a veces, pero no siempre, estan relacionadas con la
agricultura. Esta economia mas diversa requiere de mas y diversos insumos, conexiéon con mercados mas
grandes, medios de comunicacidon mas rapidos y, en general, mayor interaccidn con actores fuera de su
propio territorio. Una hipdtesis generada a partir del trabajo de los integrantes del GCP es que las pequefias
ciudades sirven de punto de intermediacion entre espacios rurales y ciudades mas grandes con mayor
integracion a otros mercados. Asi seria de esperar que las economias locales de muchas regiones del pais
giren en torno a pequefias ciudades a través de las cuales llegan insumos y productos y sale mercancia; asi
mismo, los mercados de servicios se concentrarian en estas zonas. Algunos fendmenos que pueden ser
indicio de la validez de esta hipdtesis son la llegada de los supermercados a ciudades cada vez mas
pequefias, el aumento en importancia de las zonas metropolitanas y el aumento de poblacién en el campo.

Transformacion cultural

Desde la década de 1990, diversos autores comenzaron a estudiar los estilos de vida y valores
tradicionalmente asociados con lo rural han sufrido una profunda transformacién. Entre los nuevos cambios
destacan: una mayor participacion de la mujer en la economia, mayor interaccion con el exterior, perdida
de centralidad del campo y la pérdida de tradiciones religiosas y culturales. Sin embargo, el estudio de las
pequeias ciudades comienza a vislumbrar un nuevo fendémeno: la ruralizacidn de lo urbano, en espacios
claramente diferenciados.

En una reciente investigacién de RIMISP?> en torno a la relacidn entre las ciudades, pueblos y comunidades,
se encontré evidencia de una fuerte migracion rural-urbana hacia una ciudad mediana, pero que
conformaria una metrépolis regional (San Cristobla de las Casas) y, consecuentemente, una fuerte
dependencia entre las comunidades de origen y los hogares recién integrados a la vida urbana. En estos
hogares se encontrd una mayor organizacion social y tradicionalismo que el que usualmente se asocia a las
ciudades, de hecho, en lugares como San Cristobal de las Casas se encontré una transformacion en las
costumbres comerciales y el idioma (Sobrino, 2016). Sin duda estos primeros hallazgos son importantes
pero todavia esta por verse si esta ruralizacién de lo urbano es un fenémeno de transicion o si, tal y como
fue el caso de la urbanizacién de lo rural, se trata de un cambio profundo y mas general en la matriz de los
asentamientos humanos del pais.

Cambios en los Patrones de Migracién

Entre 2000y 2010, los flujos migratorios intrarregionales aumentaron a un ritmo anual de 3.5%, esto es tres
veces mas que el ritmo de 1980 al 2000. En el afio 2010, 11.8 millones de mexicanos vivian en el extranjero
(CEPAL, 2014). Por otra parte, a partir de 2010 y como consecuencia del endurecimiento de las politicas
migratorias de EEUU, la migracion intrarregional ha disminuido pero, al menos en el caso de México, la
migracidn interna parece mantenerse constante y existen indicios de una intensificaciéon de esta para
compensar el cierre de la frontera. Se habla también de la "migracion circular" que puede ser temporal y
tiene que ver con flujos de gente que va a trabajar a un centro urbano, regresa y vuelve a partir, y asi
sucesivamente. En ambos casos, las ciudades pequefias tienen un rol central pues sirven de conexion para
las migraciones mas largas (hacia zonas metropolitanas, ciudades grandes u otro pais) o como punto final.
Sin embargo, existe poca investigacién en torno al rol de puntos intermedios (como las pequeiias ciudades)
en migraciones largas y aun menos en micro-migraciones rural-rural o rural-urbana.

25 Sobrino, A. Op. Cit. RIMISP 2015



4. VINCULOS URBANO-RURALES 2: EL FENOMENO “PERIURBANO”

El fendmeno de la periurbanizacién es parte en realidad de la transformacién rural que acabamos de
describir. Es de algin modo simétrica, pero observada o analizada desde el mbito urbano. El GCP encontré
también que hay poca comprensidn y muy escasa inclusiéon del tema en las politicas publicas, tanto del
desarrollo agropecuario y rural, como urbanas. Hay menciones al fenémeno, hay apelativos a regularizar y
ordenar dichas areas, quiza algun programa aislado de fomento u ordenamiento, pero poco mas.

Lo "periurbano" es el ambito donde se conectan y de alguna manera, se disuelve la dicotomia urbano/rural
para transformarse en espacios "rururbanos" o "periurbanos". No es un fenédmeno nuevo -desde los afios
1940's se habla de estos en la literatura especializada- pero si es relativamente novedosa su extension y
proliferacion y sobre todo su nitida diferenciacidon entre lo que se entiende y sucede por "periurbanizacién”
en paises présperos y en paises en desarrollo, como es el caso de México y otros paises de América Latina.
Ya desde los afios 60 en los Estados Unidos se hablaba de una "contraurbanizacion" donde, por diversas
razones y por las crecientes posibilidades de transporte y comunicacién alentadas por el automovil, una
gran masa de poblacion de la poblacion salié de los centros urbanos hacia las periferias, buscando sobre
todo una mejor calidad de vida; a estos espacios se les llamé "suburbia". Pero ese no ha sido el caso en
paises en desarrollo y aunque se comparten algunas caracteristicas, en realidad se trata de otro tipo de
periurbanizacidn. En México, durante las ultimas décadas, el auge urbano, originado en la emigracién del
campo, encuentra a contracorriente otros tipos de expansion, desde las mismas ciudades, generandose
patrones de ocupacién del territorio mucho mas complejos, que incorporaron, entre otras cosas, a ciudades
pequefias en arreglos multiples o policéntricos?®. Esto también significd la invasién y transformacién de
grandes espacios originalmente agricolas en un nuevo tipo de territorio "periurbano". Adrian Guillermo
Aguilary Flor M. Lépez han aportado un estudio muy completo y persuasivo de este fendmeno "periurbano"
en el contexto del México contemporaneo, si bien centran su estudio en la Zona Metropolitana de la Ciudad
de México (ZMCM)?. Los autores sefialan que este proceso de periurbanizacén se trata en realidad de la
conformacion de un nuevo tipo de ciudad(es) y plantean grandes desafios a la comprensién de la
organizacion espacial de las metrdpolis. Como se discutié en el GCP, las politicas publicas al respecto o son
omisas o tienen una "concepcion fragmentada de ciudad, donde existen discriminaciones espaciales que
evitan mencionar los espacios periféricos marginales"?®. Se trata de un nuevo arreglo territorial muy
heterogéneo donde también se puede apreciar que localmente los rasgos rurales se van diluyendo. Una
urbanizacion difusa muy diferente a la que ocurrid entre los afios 50 y 70 en los paises como Estados Unidos
o Australia, por ejemplo. Aguilar y Lopez?® hablan de un nuevo modelo polinuclear con fragmentos de alta
densidad que, entre otras cosas, desdibuja el "sentido de lugar e identidad". Un vasto territorio con
intersticios rurales y pequefios nucleos urbanos: un patrén de ocupacion urbana de gran dispersion y
dispendio de espacio y recursos. Aguilar y Lépez3® sefialan tres patrones o "criterios" para definir esa
urbanizacion dispersa: 1) Continuidad-discontinuidad (fragmentacién); 2) areas de alta concentracion
(donde pueden existir ciudades pequefias) y, 3) diversidad del uso del suelo y el empleo. Este peculiar
patron de periurbanizacion plantea enormes desafios no solo a la planeacién urbanas, o al desarrollo
agricola local, sino a la sustentabilidad ambiental y los paisajes®..

Forman parte de las redes urbanas contemporaneas, donde van perdiendo atributos agrarios o rurales y se
van entremezclando con otras actividades eminentemente urbanas: pequefios talleres, comercio en
pequeiio y sobre todo habitacionales, gravitando en relacion a las ciudades vecinas. El transporte juega un
papel critico en todo el fenémeno periurbano. En las zonas periurbanas se da una agricultura que procura
atender a los mercados urbanos vecinos, como la floricultura y las hortalizas. Se trata pues, de una clara

26 piénsese, por ejemplo, en las zonas aledafias a la periferia de Cuernavaca, como Temixco, o en Metepec, dentro del
area de Toluca; o Ecatepec en la ZMCM; o en el Papel de Los Reyes, en la creciente conurbacion entre Tlaxcala y
Puebla, etc.

27 Aguilar Adrian Guillermo y Lépez, Flor M "La Periurbanizacion y los Retos de su Organizacién Territorial". Capitulo 2
pp. 61-102en Boris Graizbord (ed.) "Metrdpolis: Estructura Urbana, Medio Ambiente y Politica Publica". CEDUA-
COLMEX México 2014.

28 Op. Cit. Pag. 63.

29 Op. Cit. Pp. 66-67.

30 Op. Cit. Pp. 81-87.

31 Contrastese este tipo de ocupacion del territorio con las condiciones y premisas de la "ecologia del paisaje".



interface entre lo rural y lo urbano. Aun asi, en muchos lugares (y la ciudad de México puede ser un buen
ejemplo) la agricultura periurbana pierde terreno ante lo que fuera o pareciera ser su mercado natural y
mas proximo: las ciudades que los nuclean. Esto se debe a que las poderosas cadenas de comercializacion,
como es el caso de los supermercados, se abastecen desde centros logisticos de abasto muy distantes
(incluso desde el extranjero) y desdefian los abastos locales, toda vez que a menudo no consolidan grandes
ofertas de modo regular, etc. En el caso mexicano y latinoamericano, las zonas rurales periurbanas suelen
ser también zonas de pobreza y carencias, de precarios sistemas de transporte y escasa infraestructura.
Este es pues, un gran desafio de las zonas periurbanas: desarrollar una capacidad productiva capaz de
atender a los grandes mercados vecinos de sus ciudades nucleares. Los gobiernos locales, ya sea a través
de capacitacion y estimulos o por regulacidn, deben coadyuvar en estos esfuerzos.

Por definicidn, las areas periurbanas son contiguas, adyacentes o circundan a zonas urbanas. Su gran
diferencia estriba en su mucha menor densidad en la ocupacién del suelo. Es asi que lo Periurbano se define
por: Baja densidad de poblacién (asentamiento); gran mezcla de usos de suelo y frecuentes cambios en los
usos del mismo; no tiene limites o fronteras bien definidos; rezago en infraestructura, heterogeneidad de
actividades, instituciones y reglas de gobernanza y control muy fragmentadas, dispersas e insuficientes. Por
lo general, la periurbanizacidn en paises en desarrollo como México, suele ser mas fragmentada y cadtica
que aquella de los paises hoy avanzados, como Estados Unidos, Australia o Europa. Muy a menudo involucra
severos costos ambientales, deforestacion y devastacion de biodiversidad, paisajes y zonas de gran valor
ecoldgico. A menudo se trata de asentamientos muy precarios e irregulares y en zonas que suelen traer
riesgos de salud o climaticos para sus habitantes.

5. LAS CIUDADES PEQUENAS

Definicién

No existe una medida o definicidn Unica y aplicable a cada region de lo que consideramos como "ciudad
pequefia" (o incluso mediana). Se trata de una categoria hasta cierto punto relativa y muy vinculada a las
caracteristicas de las diferentes regiones de que se trate3. Pareciera més facil definir el rango-tamafio de
las ciudades mientras mas grandes son. Generalmente, se apela mas a criterios demogréficos o de
superficie, que de su funcionalidad dentro de un determinado sistema urbano. Desde luego, el criterio
demografico cuenta, como también la superficie o densidad; pero se trata de condiciones necesarias y no
suficientes. Es preciso considerar también su funcién econdmica y sus nexos de hinterland, su cohesidn
interna, su cultura, sus recursos y niveles de bienestar; asi como su infraestructura y conectividad. En todo
caso, y para tener en mente las categorias o los rangos que define el SUN, podemos decir que actualmente
en México, una "ciudad pequeiia" oscila entre los 15 y 50 mil habitantes. En algunos casos se puede abrir
un poco mas el rango y podemos considerarlas de entre 10 y no mas de 60 mil33. Soloagay Yunez- Naude3*
en relacion a sus trabajos sobre territorios funcionales definen poblaciones en relacion a las Cabeceras
Municipales y consideran la categoria "rural" y "semi-urbano" a aquellos entre 2,500- 22,500 y 22,500 y
50,000 respectivamente. Frecuentemente también se suman las ciudades pequefias y medianas en la
categoria de "Ciudades Secundarias" por el papel que juegan en la jerarquia rango-tamanio de las ciudades
del SUN. En todo caso, podemos decir que en México, hoy por hoy, una tipica ciudad pequefia, seria una de
alrededor de los 30 mil habitantes®®

32 | 3 literatura consigna este fendmeno en casi todos los paises.

33 Algunos autores extienden la clasificacidn a ciudades de hasta 100 mil habitantes. Véase Adrian Guillermo Aguilar y
Boris Graizbord "Las Ciudades Pequefias en el Cambio Regional" Estructura del Empleo, 1970-1980 en "ciudades
Provincianas de México"; Victor Gabriel Muro, Ed. El Colegio de Michoacan, Zamora 1988.

34 Soloaga Op. Cit. (2015) pp. 24-25.

35 Evidentemente, esto nos confronta con aquello que entendemos por ciudades medias o "intermedias". En general,

podemos considerar que no basta definir el tamafio de las ciudades en "pequefias”, "medianas" y "grandes". Se requiere
non;

cerrar mas los rangos y afiadir mas categorias: como "medianas" "intermedias" o "medianas grandes", "grandes" y
"metropolis", etc. Pero esta suerte de taxonomia excede los propdsitos de este trabajo.
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El GCP considerd a las ciudades pequefias (CP) como nodos que conectan a las ciudades grandes con
pueblos y comunidades®. De acuerdo a los datos del Censo 2010, existen 249 pequefias ciudades donde
habitan 6 millones 626 mil 45 personas que representan alrededor del 6% de la poblacion total del pais y
un 8% de la personas que habitan dentro del Sistema Urbano Nacional (SUN)*’. Sin embargo, si ahondamos
mas en los datos encontramos indicios de la importancia de las pequefias ciudades:

e Latasade crecimiento de las pequefias ciudades entre 1990 y 2010 fue mayor que el promedio del
SUN para todos los afios, de hecho, entre 2005 y 2010 llego a ser 3 veces mas que el promedio del
SUN;

e En 20 afos, las pequefias ciudades aumentaron su poblacién en un 45% mientras que el resto del
pais crecidé en un 38%y el resto de las ciudades del SUN en un 48%. Esto es importante pues implica
que todas las ciudades crecieron en una proporcidon semejante y no como podria pensarse, que las
ciudades medianas o grandes crecieron en una proporcion mayor.

Ahora bien, independientemente de su peso poblacional o crecimiento tendencial a largo plazo, el GCP
estuvo de acuerdo en que la importancia de estos espacios es sobre todo funcional, son piezas clave para
comprender la mayoria de los fendmenos caracteristicos de la nueva ruralidad y tal y como afirma Carrion
(2013):

...las ciudades pequefias, redefinen su relacién con el campo —en tanto se comportan como
intermediarias de la ruralidad y la urbanidad— y las ciudades medias, que cumplen una
funcién de articulacion del sistema urbano entre las ciudades grandes y las pequefias. [...]
estas ciudades se convierten en los ejes vertebradores del sistema urbano, sea como polos o
nodos que articulan los espacios de integracion interna (a la regién y al pais) y de articulacion
externa con la red urbana global o con las regiones mas dindmicas de la economia
internacional.

En el GCP interesd sobre todo la funcidn que pueden ejercer las Ciudades Pequeiias (CP) en el proceso de
transformacion rural, en el desarrollo regional, el combate a la pobreza y muy particularmente, la seguridad
alimentaria. Las CP pueden detonar desarrollo local, generar cadenas cortas de oferta, que enlacen y
dinamicen a poblaciones mds pequeiias en una red o un cluster local de actividad agroindustrial u otro tipo
de procesamiento y transformacién. De alguna manera conectan a pueblos y poblaciones mas dispersas y
pequefias® donde la dinamizacién del sector agropecuario es casi siempre la base, mas no la Unica
actividad. También, via las relaciones comerciales, proveen de crédito, innovacién y conocimientos. En otras
palabras, son proveedoras por excelencia de insumos y servicios a sus hinterland inmediatos. Desde luego,
las CP no son estaticas, han venido creciendo dentro del SUN como vimos atrds. Crecen en nimero y
también en tamafio. La migracién, por ejemplo, ha cambiado y a menudo ya no se trata de un fenémeno
unidireccional del poblado menor al mayor; sino que ahora hay muchos casos de migracion temporal o
"circular" (de ida y regreso). Estan directamente relacionadas con la funcién econdmica de las ciudades o
poblados de que se trate.

36 También definidas como "eslabones de conexidon entre la gran ciudad y el medio rural", véase Capel, Horacio "Las
Pequerias Ciudades en la Urbanizacion Generalizada y ante la Crisis Global" en Investigaciones Geogréficas, 2009
Instituto de Geografia, UNAM, México.

37 Berdegué y Proctor Op. Cit. 2014 pp. 5, consignan una cifra de 399 territorios "urbano-rurales" con alguna ciudad de
pequefia a mediana (hasta 250 mil habitantes) que incluyen al 43% de la poblacion (mientras el 7% de la misma se
asienta en 554 territorios rurales profundos que ni siquiera cuentan con un pequefio poblado".

38 En visita a Pahuatldn, Puebla, esto se pudo apreciar nitidamente: Esa pequefia ciudad de casi 30 mil habitantes en la
parte mas baja (subtropical) de la Sierra de Puebla, cumple un papel clave en abastecer y dar servicios (salud, educacién,
crédito y equipamiento a pequefias y dispersas comunidades indigenas de origen otomi, totonacas y nahuatl mas o
menos cercanas. En el caso del pueblo otomi de San Pablito, le sirve como centro de comercializacidn de sus artesanias
de papel amate. Pahuatlan, a su vez, se relaciona de manera semejante, a una escala superior, con la Ciudad Mediana
de Tulancingo, distante poco mas de una hora por carretera.
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Practicamente, hoy ya nadie duda del papel positivo que pueden jugar las pequefias ciudades en el
desarrollo de territorios y pueblos rurales. Pero no era asi hace solo unas décadas. Todavia en los afios 80
existia un notable debate sobre el papel de las ciudades, incluidas las pequefias, en el medio rural. Hay
quien las consideraba exclusivamente como centros de explotacién del mundo rural y campesino. El trabajo
ya clasico de Dennis Rondinelli de 1983, sirvid para modificar esa concepcidn y replantear los términos del
debate en una manera que parece sumamente actual. Las pequefias ciudades son, en lo fundamental,
centros de servicios esenciales para las poblaciones rurales, promueven la agricultura moderna vy
tecnificada, oportunidades de empleo no agricola e integran funcionalmente las economias urbanas y
rurales en una sola. Pero esos vinculos permanecen débiles y poco articulados en la gran mayoria de los
casos.

Asi, entender la importancia de las ciudades pequefias requiere de trabajos cuantitativos muy precisos,
pero -en esta etapa de las investigaciones del GCP- es también necesario enfoques cualitativos
complementarios. Necesitamos generar hipdtesis nuevas sobre el rol de las pequefias ciudades en el
sistema urbano-rural para asi poder desarrollar estrategias de incidencia mas acordes a la nueva realidad,
que potencien sus beneficios y mitiguen los riesgos. En otras palabras:

"Se debe resaltar que asumir el tema de las ciudades intermedias implica también un cambio
de método y de dptica respecto de las prioridades de la politica publica, porque antes se han
estudiado las grandes ciudades y ellas han sido referente principal para las politicas. De alli
que posicionar esta problematica es un importante paso en la construccidn del sistema
urbano y en la promocion del «desarrollo territorial» con equidad”. (Carridn, 2013).

5.1. Problematica de las pequefias ciudades

El Sistema Urbano Nacional y la red urbano-rural deben entenderse como un conjunto interactivo y
fucionalmente conectado. En ese sentido, la problematica que se encuentra en las pequefias ciudades, de
alguna manera alcanza a las ciudades medianas y aun a otras mas grandes pero, especialmente, a las
comunidades y pueblos de los que son intermediarios. A lo largo de las discusiones del GCP, salieron a la
luz nuevos y viejos problemas relacionados con esta nueva realidad. Entre los relacionados con las pequeias
ciudades, los mas importantes se abordan a continuacion.

Hablamos de las ventajas de localizacion y flexibilidad de las CP, pero no se debe soslayar que, a menudo,
siguen siendo lugares de gran atraso y pobreza rural, de muy precaria infraestructura, conectividad vy
capacidad logisitca (redes de acopio, almacenamiento, y tranporte): suelen padecer escasez de capital
humano y de una gobernanza precaria e ineficaz. El GCP hizo mucho énfasis en los problemas de debilidad
institucional y precaria gobernanza local. Asi, si bien es claro que las CP actian como "nodos de enlace" en
diversos territorios y pueden resultar mediadoras entre el medio estrictamente rural y centros urbanos de
mayor envergadura e importancia, no es menos cierto que en general poseen debilidades y muy precario
equipamiento e infraestructura. Dos elementos negativos requieren particular atencién: los altos costos del
trasporte (y la accesibilidad) y, en general, los costos de transaccién.

La precarizacién del empleo

La caida en los precios de los productos basicos aunada a la liberalizacién econdmica generaron una enorme
pérdida de empleos en el sector rural que fue compensada (en algunos lugares mas, en otros menos) por
nuevos empleos en las ciudades emergentes. Sin embargo, la mayoria de estos empleos son informales y
muchos de ellos son muy mal pagados. Puede que existan mas empleos e, inclusive, que el ingreso sea
mayor en términos monetarios pero los nuevos empleos pueden perderse en cualquier momento, se
mueven en la frontera de lo legal, no generan prestaciones sociales, regularmente obligan la migracion vy,
en suma, son precarios.

39 Rondinelli, Dennis A. "Town and Small Cities in Developing Countries" 1983, Geographical Review Vol.73 No. 4pp.
379-395.
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La concentracion de la rigueza en territorios y sub-territorios

Si bien es cierto la inversidn privada genera beneficios en los territorios, cuando esta no va acompafiada de
una buena regulacion o ciertas condiciones sociales, puede generar una fuerte desigualdad territorial. En la
dindamica rural-urbana, es comun que la riqueza se concentre en centros poblacionales mayores y a su vez,
que la riqueza de dichos centros se concentre en pequefios puntos o barrios de dicho pueblo o ciudad.
Mientras mas nos alejamos de dichos centros, la riqueza disminuye. Para el caso de las pequefias ciudades
esto es especialmente cierto pues su rol de intermediadoras las convierte en sub-centros que concentran
la riqueza y en vez de ser detonadoras de desarrollo, se pueden convertir en meros centros de extraccion
de riqueza de los espacios rurales a los espacios semiurbanos y urbanos.

Los efectos negativos en los mercados locales por parte de los supermercados

En general, el crecimiento de las ciudades en los ultimos afios se ha dado de forma imprevista y no
planificada, “la ciudad se expande donde hay espacio, donde es mas facil, a veces carente de
infraestructuras y servicios, creando areas ‘fragmentadas’ y barrios bajos cada vez mas extensos” (FAO,
2007). La urbanizacidn sin control perjudica la eficacia de los sistemas de abastecimiento y distribucion de
alimentos puesto que la demanda de las ciudades crece sin que las zonas rurales y periurbanas puedan
ajustarse suficientemente rapido.

En este panorama de crecimiento acelerado, los supermercados han adoptado estrategias sumamente
eficientes para la provisidon y el abasto pero con efectos cuestionables desde la éptica del desarrollo
territorial o la salud publica. Hay pocos estudios al respecto, pero dado que la mayoria de los supermercados
importa productos que compiten directamente con la produccién local y pueden terminar desplazandola
(Montagut y Vivas, 2007); a su vez, la llegada de productos procesados regularmente ajenos a la dieta
normal o con una composicién nutricional diferente, pueden desencadenar nuevos problemas de salud en
los territorios (Monteiro y Cannon, 2012).

El caso de Wall-Mart es particularmente interesante e inquietante, pues se ha establecido en pequefias
ciudades de hasta 15,000 habitantes. Otras cadenas, como Soriana, La comercial Mexicana y Chedraui, han
pentrado también, pero no en ciudades tan pequefias®.

Ahora bien, lo anterior no quiere decir que los supermercados sean necesariamente negativos para el
desarrollo territorial, de hecho, estos actores extraterritoriales tienen una gran capacidad de adaptarse a
nuevas condiciones y resuelven el problema de abasto y provision, el problema es el modelo de negocio
basado en la importacién en detrimento de la produccién local. Quizd un ejemplo futuro de nuevas
configuraciones posibles sea el proyecto de Ecuador, iniciado en 2015 (RIMISP), para impulsar la economia
local y solidaria a través de alianzas entre supermercados y productores locales.

Incremento de la presion sobre los ecosistemas

El aumento de la poblacion y diversificacion de las actividades comerciales en las pequenias ciudades implica
la llegada de nuevas dindmicas econdmicas al campo. La mayor parte del tiempo estas dindmicas aumentan
la presion sobre los ecosistemas pues son mas intensivas en recursos, generan mas desechos y emiten mas
gases de efecto invernadero o, simplemente, tienen un volumen mayor. En un futuro, podriamos ver
problemas de contaminacidn graves en las zonas rurales ya no sélo por la huella ambiental en la ciudad sino
ahora también por la contaminacidn generada y concentrada por estos espacios intermedios.

40 Gasca Zamora, José "Las grandes empresas de supermercados en México y las consecuencias de su hegemonia en
el abasto de alimentos" en "Monopolios: Control de mercados y pérdida de bienestar de los consumidores"
Coordinadores Alfonso Ramirez Cuéllar, Alfonso y Ortega Herrera, Manuel (Coord.) 2014, El Barzén, México, D.F:

12



5.2. Algunas politicas y medidas necesarias de apoyo para las ciudades pequeiias

Las CP no se dan en el vacio, ocupan territorios especificos e interactian con ellos de multiples maneras.
En general, por su reducido tamafio, su impacto no va mucho mas alld de sus territorios adyacentes o
circunvecinos. Pero en esto, precisamente, estriba su interés. Cuando estdn ubicadas en territorios
periurbanos (véase seccidn 3a arriba) de urbes mayores, suelen ser parte del hinterland de una ciudad
mayor y tener una multiplicidad de nexos con otros poblados y aun ciudades semejantes dentro de ese
complejo espacio periurbano. Cuando su ubicacién es mds alejada o en un territorio menos abigarrado, sus
nexos son mas precisos, mas especificos entre las ciudades mayores (medianas o grandes) a los que sirve
de hinterland y poblaciones rurales menores y dispersas. Estamos lejos aun de entender y tipificar este tipo
de nexos (linkages) y, de los debates y trabajos conocidos por el GCP, estos nexos son muy importantes y
tienen un alto grado de especificidad regiones o estatal. Pero no por ellos menos urgentes.

En general, las politicas publicas de orden territorial, de por si escasas y de pocos recursos, no han integrado
en sus objetivos e instrumentos el papel que pueden cumplir las CP (y aun las medianas). Si, como se hizo
evidente en las discusiones de GCP, la politica de desarrollo urbano, por lo menos en las ultimas décadas
ha sido esencialmente pasiva, cuando no omisa, y ha descuidado la politica de equipamiento y fomento
urbano, particularmente a las CP. Pareciera que cuanto mas grandes las ciudades, mejor. Sin entender las
importantes funciones complementarias entre los pequefios y dispersos asentamientos tipicamente y las
CP rurales; sin tampoco entender y tomar en cuenta la jerarquia funcional y las caracteristicas intrinsecas
de una vasta red urbana, conformada por centenares de ciudades de distinto tamafio. En todo caso, no
caminamos hacia una gran "urbe global" o a enormes metrdpolis como se suponia hace no mucho tiempo,
sino que las ciudades medianas y pequenias, en casi todo el mundo aumentan en nimero y crecen aun mas
rapido que las metrdpolis. En aquellos paises que ya alcanzaron una muy alta urbanizacién (sobre todo en
Europa y Japdn), las ciudades medianas y pequefias siguen jugando un papel importante en el
funcionamiento econdmico del conjunto. Las CP, estan aqui para quedarse -al igual que las medianas- por
un muy largo tiempo, por lo menos.

Como veremos adelante, las principales lineas de accién en materia de apoyo a las CP consisten en
habilitarlas para que puedan cumplir su rol de intermediacién entre el mundo rural y los grandes centros
urbanos (ciudades medianas, grandes, etc.) Se trata de impulsar la agricultura, pero sobre todo de
diversificar las economias y el empleo no agricola a nivel local: detonar el proceso de creacidn de industrias
rurales, que dinamicen los mercados locales y regionales. Los clUsteres agroindustriales y de otro tipo, son
una buena estrategia que, ademas, puede dar viabilidad a las llamadas "cadenas cortas" de oferta. Un
estudio para la Unidn Europea®! sobre el potencial de las pequefias (y medianas) ciudades para establecer
nexos locales y generar empleos in situ mostrd, entre otras cosas, la conveniencia de los clisteres para
detonar empleos y desarrollo local, a través de establecer pequefas industrias que se compran y venden
localmente; que utilizan la misma infraestructura y recursos locales. Si bien se trata de condiciones distintas
a las del México rural, el trabajo muestra la utilidad de equipar pequefios clUsteres o conglomerados a nivel
local con distintas funciones mutuamente Utiles y necesarias®.

Otro grupo de politicas de apoyo a las CP esta en dotarlas de infraestructura, equipamiento industrial,
capacidad de almacenamiento y distribucidn, etc. Esto es, habilitarlas para producir y consumir mas y mejor;
para procesar, transformar y crear empleos, afiadiendo valor a nivel local y de sus areas circundantes o
hinterland. Muy especificamente, se debe también mejorar mucho la capacidad de transporte vy
accesibilidad de las CP. Los altos costos unitarios de transporte -de personas y mercancias- son una gran
limitante y causa del encarecimiento de sus productos; dicho de otro modo, de su actual desventaja
competitiva. En materia de caminos y métodos de transporte hay mucho por hacery por lo tanto, de reducir
los costos de transaccion al interior de las CP y sus areas de conexion.

Por ultimo, la gobernanza local, los servicios de gobierno y la dotacidon de bienes publicos resultaran
cruciales en el proceso de equipamiento de las CP empezando por el abasto de agua, la electricidad, las
comunicaciones y caminos "alimentadores" locales. Se hace necesaria una amplia mejora institucional y de
gobierno. Seguridad publica, educacidn, salud, cultura y entretenimiento son parte esencial de una politica

41 Mayfield and Courtney, et. al.
42 El estudio utilizé metodologias de "matrices de contabilidad social" , conocidas como "SAMS" o, "social Accounting
Matrixes".
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de apoyo a las CP, como lo es la proteccién y saneamiento de su medio ambiente, el acceso y uso al agua
limpia, la conservacién de areas verdes y los ecosistemas locales.

6. MODELOS DE VINCULACION URBANO RURAL (REGIONALIZACION Y TERRITORIOS
FUNCIONALES)

Para entender mejor los vinculos funcionales entre ciudades de distinto tamafio (y funcién econémica
principal), asi como con sus regiones, en el GPC se debatieron muy intensamente diversos modelos
cuantitativos al respecto (Apartado 6). Tanto RIMISP, como el INEGI y la SEDATU han desarrollado ejercicios
semejantes, basados sobre todo en el establecimiento de nexos a partir de distancias (isdcronas) entre
ciudades de distinto tamaifo. Fueron discusiones muy ricas, si bien no concluyentes. Quedé claro que estos
ejercicios cuantitativos son pasos en la direccion correcta, son condicion tal vez necesaria, pero de ningun
modo suficiente, como para entender cabalmente los vinculos funcionales urbano-rurales en la
actualidad®.

En el GCP de presentaron y discutieron modelos cuantitativos que intentan establecer con mayor precision
relaciones funcionales entre ciudades pequefias y de diversos tamafos de diverso tamafo entre si y sus
regiones o hinterland. En especial se analizaron los avances del propio RIMISP a través de un estudio
cuantitativo de Isidro Soloaga®*, asi como la "Regionalizacién Funcional” de la SEDATU y se contd con alguna
informacion y comentarios al respectos del INEGI, cuyo vicepresidente® pidid al GCP comentarios y
sugerencias para proximas muestras y censos. No se tratd de estudios estrictamente comparables, pues
difieren apreciablemente en sus enfoques, metodologias y conclusiones, pero usan las isdcronas o lineas
de tiempos/distancia®® a recorrer entre un centro y otro como variable clave para explicar relaciones
funcionales entre los mismo.

El estudio de Soloaga parte de un amplio analisis descriptivo de las tendencias de la poblacién en México y
sus asentamientos; mas particularmente, analiza el SUN y su evolucidn en tres etapas o épocas: una de
lenta urbanizacién en un México todavia eminentemente rural (1900-1940); otro de "urbanizacidn
acelerada y preeminente" donde se establece la gran primacia de la Ciudad de México y su zona
metropolitana (1940-1980), y un tercer y UGltimo periodo, donde la urbanizacidn prosigue, pero se modera
y diversifica (1980-2010). El autor analiza los rangos de primacia dentro de la estructura urbana, algunas de
sus caracteristicas principales, pero sobre todo hace un extenso analisis de la migracidn externa e interna,
y como sus dinamicas han cambiado. De particular interés fueron los andlisis de la mas reciente migracion
"urbana-urbana" y los flujos circulares de la misma. En un segundo capitulo, Soloaga hace una primera
determinacién de "cabeceray sus hinterland" y las mutuas influencias que entre ellas se dan. Clasifica a los
asentamientos por tamafio (el T1 corresponde, por ejemplo, a ciudades pequefias de entre 15 y 50 mil
habitantes).

El modelo de Soloaga se basa en los trayectos laborales de las personas. La idea central es que donde se
vive ya no se no se limita a donde se pernocta sino que también hay que tomar en cuenta donde es que
las personas trabajan, acceden a servicios, compran bienes, etcétera. Un proxy para agrupar esta
informacion es utilizar los datos de traslados del Censo 2010. A partir de lo anterior y de modo preliminar,
el autor encuentra que sélo el 10% de las personas viven en areas rurales asiladas®’ mientras que entre el
85% y el 90% de la poblacidn esta a menos de una hora de una ciudad pequefia (desde 15 mil habitantes),
mediana o grande. Aqui se ubica la principal drea gris de nuestras politicas publicas territoriales. En un nivel
mas analitico y siguiendo los supuestos de la teoria del "Lugar Central"*8, el autor estudia las correlaciones
entre bienestar y distancias de localidades rurales y ciudades, el hallazgo mas claro es que la cercania a una

43 Véase Partridge, Mark, Bollman, M. Rose Et. Al "Riding the Wave of Urban Growth in the Countryside: Spread,
Backwash, or Stagnation " Land economics, 2007, Madison.

44 Véase: Soloaga, Isidro "Crecimiento y Bienestar: Importancia de la relacion entre el tamafio de las ciudades y los
vinculos urbanos-rurales" RIMISP mimeo, 2015.

45 Actuario Rolando Ocampo.

46 Llamados tiempos de traslado o commuting.

47 Por algunos llamada "Ruralidad Profunda".

48 Conocido en la literatura especializada como "Central Place Theory".
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ciudad y los indicadores de bienestar (escolaridad y baja tasa de marginacion) se encuentran positiva y
significativamente relacionados.

El autor vincula lo anterior a "Territorios Funcionales" (TF), previamente establecidos*®y que conforman
amplios poligonos o espacios de trabajo y diversas actividades econdmicas. De los 1214 territorios
funcionales definidos (y sus municipios), cerca de la mitad lo constituyen los eminentemente rurales (mas
no rurales aislados) y los "semi-urbanos" con rangos de poblacién en cabecera que corresponderian a las
tipicas ciudades pequefias (CP) que se han analizado en el GCP. Sin ser estrictamente lo mismo, el trabajo
aporta claras posibilidades de refinar y avanzar en conocimiento del papel y el "loci" de estas ciudades en
relacion a los territorios funcionales, asi como a estrategias de fomento productivo y desarrollo social que
se pudieran emprender. Por ultimo, relaciona la calidad de vida (media por acceso a educacion, salud, tipo
de vivienda, TICs, etc.) con el tamafio de las poblaciones, donde se ve claramente que el nivel de bienestar
es inversamente proporcional al tamafio de las mismas.

El trabajo de SEDATU es un intento -que ellos aln consideran preliminar- de establecer también una
regionalizacion, con la idea de determinar areas funcionales y su ubicacién dentro de las jerarquias-urbano
territoriales de México. También utiliza redes de circulacion o flujos de personas, bienes e informacion y
determinan isdcronas o tiempos de recorrido para las distintas localidades o asentamientos. Establece, en
consecuencia mapas o regiones denominadas "Sistemas Urbanos Rurales" (SUR), asi como subsistemas de
menor escala y "Centros de Articulacion" (CAS) para muy pequeios poblados entre 2,500y 15,000. El SUR
establece también dreas "cabecera" y zonas de influencia". Las isdcronas que utiliza para su clasificacion
son de 30, 60 y 90 minutos.

Las observaciones y comentarios que el GPC hizo a las metodologias fue, que, si bien se trata de avances
notables en la direccidon correcta, no son suficientes como para determinar con precision el modus operandi
de una determinada regidn. Las isdcronas son Utiles, pero no revelan todos los tipos de interacciones, ni su
sentido direccional ni el valor imputado a los diferentes intercambios. Particularmente, en la época de las
TIC la escala a la que se analice determinado territorio, revelara fendmenos diferentes, segun el nivel de
aproximacion al que se trabaje. Los estudios de caso que mencionamos a continuacién son elocuentes: a
pesar de aspectos comunes, muestran grandes y decisivas diferencias especificas entre si. Respecto al
estudio de SEDATU, ademads, se considerd por algunos de los participantes del GCP, que en el caso de los
SUR se carece de informacion cuantitativa sobre la intensidad y direccionalidad de de las interacciones y
ello debilita mucho sus posibilidades: una cosa es la posibilidad de acceder a una ciudad o territorio y otra
muy distinta es su intensidad, valor, direccidn y destino final. En buena medida, ante estas limitantes y para
efectos de comparacion, el GCP discutié también los estudios de caso especificos y que arrojaron una gran
riqueza de informacidn, que no hubiese sido posible conseguir con los modelos funcionales de isécronas.
Una combinacién de ambos, pareciera a este punto, indispensable para poder avanzar en la comprension
de los "Territorios Funcionales".

Hallazgos principales en los estudios de caso

Como parte de la agenda de investigacién de RIMISP, a finales de 2015 se realizaron estudios de caso en
Guanajuato, Puebla y Chiapas. El objetivo de las investigaciones fue profundizar sobre el efecto en bienestar
que las ciudades pequenas tienen en las personas que habitan en zonas rurales y el modus operandi de sus
relaciones e intercambios. Asi, se eligieron territorios y asentamientos alrededor de Celaya, de Atlixco y de
San Cristobal de las Casas. En relacion a los hallazgos compartidos de los estudios destacarian las siguientes
reflexiones:

Se observan cambios de envergadura en la misma estructura social: Desde la unidad familiar que se
transforma con la ausencia de miembros que han emigrado (generalmente hombres) y de la mujer que
adquiere un papel mas relevante, con trabajo y obligaciones multiples. Una hipétesis valida al respecto, es
si esto reduce en realidad la "brecha de género" o simplemente, significan una mayor sujecién de la mujer
en el manejo de la unidad familiar y sus responsabilidades.

49 Soloaga y Yunez-Naudé 2013.
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6.1. Desarrollo desigual

En los estudios analizados, en general, las personas han visto incrementado su ingreso monetario pero las
principales oportunidades que abre la nueva realidad han sido aprovechadas principalmente por terceros,
particularmente por empresas mas grandes (y aun transnacionales). A la par de lo anterior, es claro que el
marco legal y los gobiernos han sido incapaces de responder cabalmente a estos retos u orientar las nuevas
oportunidades de desarrollo, y parece abonar a un aumento de la desigualdad y una concentracién de la
riqueza en las ciudades consideradas en los estudios de caso.

Adicionalmente, se hace valida la pregunta sobre si el anterior o "viejo" patron de bienestar rural es
comparable con las nuevas dindmicas de bienestar. Por otro lado, se tiene acceso a informacién y servicios
que antes no estaban disponibles. Si bien, hay mds y mejor infraestructura e ingreso monetario, también
es cierto que hay menos tierra, sentido de pertenencia, control del tiempo y, a veces, las actividades
econdmicas son mas alienantes que en el pasado.

6.2. Redistribucion del poder

Existen nuevos y viejos actores en todos los estudios, pero lo que es claro es que hay una redistribucion del
poder. Los gobiernos son menos capaces de controlar las diversas dinamicas de los territorios y a menudo
se dan "islas" controladas por el crimen organizado, empresas o comunidades autorganizadas. A menudo,
el sistema municipal esta rebasado y la configuracidn politica real de los territorios y las comunidades no se
corresponde con la estructura federal de gobernanza territorial. Un interesante fendmeno adicional, y de
respuesta de las comunidades ante estas nuevas dindmicas, es la confluencia de los movimientos sociales
rurales con movimientos urbanos regularmente de reciente aparicion.

6.3. Transformacion generacional y relaciones de género

Finalmente, un tercer factor comin es la pérdida de la identidad rural tradicional y el cambio en la
mentalidad de una parte de la juventud. Esto no siempre o no necesariamente es negativo pues en algunos
casos esta identidad perdida ha sido reemplazada por otra "nueva" que puede conectar mas con raices
comunitarias profundas (como es el caso de una zona de Chiapas los jovenes estan pasando de considerarse
Chamulas a identificarse como indigenas, por ejemplo), sin embargo, existen también casos en el que la
anomia es la regla, lo cual abona al desgaste del tejido social. Las relaciones de género también se ven
alteradas al estar al frente las familias cada vez mas mujeres solas. Se habla también de la "feminizacion"
de la pequeia agricultura, dada la intensa emigracién de los varones. Es asi que el tema del género, los
nuevos papeles dentro de la familia y, por lo mismo, la equidad entre los mismos es un tema que requiere
mucho mas analisis e investigacion.

Por ultimo, es importante sefialar que el nivel de agregacion o detalle de los estudios, cuenta y genera muy
diferentes interrogantes y respuestas. Pareciera una obviedad, pero las escalas consideradas son un
indicador de la gran complejidad de las regiones y de las ciudades o poblados que incluyen, asi como de la
dificultad de lograr un conocimiento amplio y comprehensivo de las mismas. Cuando las escalas cambian
los resultados son distintos y las preguntas pertinentes son otras. Asi, aunque determinados resultados son
ciertos en un nivel agregado, al analizar casos con mas detalle y menos agregacidn, podemos encontrar
diferencias de fondo, datos y matices relevantes. Por ejemplo, aunque el estado de Chiapas es una de los
mas integradas del pais (una gran mayoria de las localidades gira alrededor de localidades mayores a 15 mil
habitantes), también es uno de los estados mas rezagados en términos de bienestar. Adicionalmente, los
conceptos de “ciudad”, “rural” e incluso “bienestar” tienen significados reales distintos segun la regién —
una ciudad en Chihuahua tiene funciones, poblaciones y dinamicas distintas a una en Guerrero.
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7. AREAS DE OPORTUNIDAD PARA LAS POLITICAS PUBLICAS

El GCP se planted una serie de preguntas basicas en relacion a estos grandes temas: ¢ Cuales son las grandes
interrogantes en torno a las ciudades pequeiias (CP) y la nueva matriz urbano-rural? ¢{Qué necesitamos
saber para generar mejores politicas publicas? El grupo propuso por lo menos cinco "agendas" de
investigacion que agruparian las problematicas desarrolladas en los capitulos anteriores y tendrian
capacidad de influir en un nuevo modelo de desarrollo territorial. Se hace pues necesaria una nueva
generacion de politicas publicas, mas alld de lo meramente asistencial. Una politica publica con enfoque
territorial, que a la vez que tenga un contenido de fomento productivo y equipamiento de territorios. Esto
no conculca, desde luego, la necesidad o conveniencia de incluir redes sociales de proteccion y
transferencias condicionadas (tipo PROSPERA).

Las cinco agendas o temas "nucleo" de mayor interés fueron: 1) transformacién ocupacional; 2) mayor
movilidad rural-urbana "commuting", 3) cadenas productivas locales o de alcance corto (vs especuladores,
grandes intermediarios y supermercados), 4) servicios ambientales y 5) politicas de inclusidn de los jévenes
y de equidad de género.

Estas agendas se refieren sobre todo a las pequeiias ciudades pero, al ser parte del SUN, tienen potencial
para incidir ampliamente en la funcionalidad de la red de ciudades de México, a distintos niveles. También
es importante tomar en cuenta que si bien el estatus de “pequeia ciudad” es relativamente dindmico en
cuanto que sus poblaciones vienen creciendo, estas no desapareceran en el mediano plazo o aun el largo
plazo, y es de esperar que su nimero crezca y/o que lugar sea tomado por otros poblados que en este
momento son todavia pequefios. De hecho, hay que tomar en cuenta a toda la interfase "rural/urbana"
como un sujeto importante de las propuestas de politicas publicas. Las cinco agendas de investigacion
abordadas son las siguientes:

e Transformaciones ocupacionales: cuales son los nuevos trabajos disponibles en esta matriz
urbano-regional, qué rol juegan las maquiladoras y las fabricas, qué condiciones de vida nuevas
tienen las personas, que sucede con la equidad de género y los jévenes, cdmo se podrian expandir
los efectos positivos y minimizar los negativos. Como encajan en estos nuevos patrones los
mercados campesinos tradicionales y las tradicionales practicas campesinas de autoconsumo. En
todo caso, los canales de comercializacidn se amplian y penetran mas y mas el mercado.

e Commuting y movilidad rural-urbana: cémo funcionaria una politica adaptada a la nueva realidas
de migraciones complejas y circulares, asi como a contextos donde el acceso a servicios esta
resuelto, mds no los tiempos para acceder a ellos; como influyen los tiempos en la calidad de vida
de las personas, qué patrones siguen los flujos y qué clases de flujos econdmicos y laborales
existen.

e Cadenas productivas y de comercializacion: como hacer frente a la intermediacién, los comercios
regionales y los supermercados, desde los mercados locales (o como incluirlos o sumarlos en un
modelo de desarrollo mas incluyente); qué efecto tiene lo rural en la economia urbanay lo urbano
en la economia rural; como se pueden generar modelos de desarrollo que aprovechen y orienten
adecuadamente esta realidad. Aqui entra el tema de las "cadenas cortas" y los "agrocluster". Esta
es, ademds, una buena forma de incrementar la productividad y competitividad y evitar el
"estrangulamiento" de las cadenas de oferta locales, por parte de los supermercados y otros
intermediarios; cudl es el papel de los mercados y cual el de el estado en todo esto. Por ultimo, dar
valor a lo local (recusros naturales, valores culturales, etc.), es una clave, como veremos adelante.

e Recursos naturales locales y medio ambiente: como generar desarrollo sin afectar de forma grave
los ecosistemas locales; como aprovechar los recursos locales y valorizarlos; qué relacién hay entre
distintos tipos de ecosistemas y el patron de desarrollo; cial puede ser el papel en esto de los
"servicios ambientales"
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e Politicas especificas de inclusidn juevenil y equidad de género: Cémo pueden ser poliitcas de
primer empleo, entrenamiento y educacién en el trabajo (on the job training); instalaciones
deportivas, facilidades de entretenimiento y cultura, entre otras muchas.

¢Como profundizar en estas agendas?

El GCP abordé las agendas desde distintas perspectivas: por una parte, hay quienes abogaron por una
perspectiva mas general, hasta cierto punto abstracta y "macro", mientras que otros argumentaron en
torno a la necesidad de investigaciones a escalas menores y con mayor profundidad. El grupo convino en la
necesidad de ambas perspectivas y, en particular, se acepté que los modelos cuantitativos generales son
utiles aproximaciones a la realidad, pero que requieren de mayor refinamiento y acompanamiento de otros
métodos y estudios. Los modelos discutidos parten de establecer regiones urbano-rurales con base en los
tiempos de viaje desde un centroide urbano, asi los espacios que quedan fuera de estas regiones serian los
espacios rurales. Entre las sugerencias hechas para mejorar estos modelo destacan:

1. Tomar en cuenta que las redes cambian segun el tipo de actividad (econdmica, politica, salud,
educacion, servicios financieros, etcétera) y la escala en que operen

Tomar en cuenta la existencia y costos del transporte publico.

Generar centroides al interior de las regiones encontradas para hacerlas mas realistas

Tomar en cuenta el movimiento de personas dentro de las propias microrregiones.

Los problemas Gobernanza: la dotacidn de bienes publicos,

Los Servicios ambientales, y

El Ordenamiento Territorial (OT) y el Ordenamiento Ecolégico del Territorio (OET).

NoukwnN

Reflexiones sobre algunas lineas particulares de analisis para formular politicas publicas

Como vimos, el tema de la juventud tiene una gran relevancia. Muchos jovenes nacidos entre finales de los
afios 90 e inicios de este siglo XXI han nacido en un mundo donde la dicotomia campo/ciudad es ya muy
tenue y donde la movilidad, los medios de comunicacién, el Internet, etc. hacen posible multiples contactos
y expectativas de un mayor bienestar y calidad de vida. Es por eso que conviene focalizar mucho en la
juventud y sus necesidades y aspiraciones en las politicas publicas como las que aqui se plantaron por el
GCP. Algo semejante se argumentd en relacién a la equidad de género.

¢Cudl es la percepcion de los jovenes y mujeres frente a estas nuevas y cambiantes realidades? iqué
estrategias y visiones tienen al respecto? Numerosos estudios se han enfocado en estos temas, sin
embargo, no se han planteado en términos de las relaciones entre pueblos, comunidades y ciudades.
Agregar el contexto de las dinamicas territoriales para responder estas preguntas podria dar mucho mas
claridad respecto a como aprovechar las oportunidades y frenar los efectos negativos.

éCudl es el balance de la transformacién en términos de bienestar de las personas? Existen numerosos
estudios tanto cualitativos como cuantitativos sobre las transformaciones del campo y el impacto en el
bienestar de las personas, sin embargo, pocos estdn orientados desde la perspectiva de flujos y territorios
mas amplios. Para hacer un andlisis del cambio en bienestar se requiere analizar el significado subjetivo del
bienestar para las personas, analizar las migraciones y la relacidn con las comunidades de origen y, sobre
todo, analizar los territorios como tales y no solamente como espacios politico-administrativos, que suelen
ser en buena medida artificiales.

éQuiénes son los actores mas importantes? ¢Qué tanto el gobierno y qué tanto el mercado?. Gobierno,
habitantes y ciudadanos, por un lado, por otro, desarrolladoras, bancos, empresas nacionales (y audn
transnacionales), organizaciones no gubernamentales locales, asociaciones de productores, familias. El
entramado de actores es sumamente complejo y seguimos sin tener un mapa general sobre el rol de cada
uno de los tipos de actores en las dinamicas urbano-rurales. Conviene explorar en este sentido las
modalidades y posiblidades de la "accién colectiva">°

50 En el sentido de Mancur Olson: y la légica de la accidn colectiva.
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7.1. Lineas de politica publica para las ciudades pequenas: un nuevo papel para las
pequeias ciudades en el proceso de desarrollo

A pesar de las limitantes de informacion, a partir de las agendas y problematicas antes planteadas, existen
algunas politicas generales que pueden explorarse y podrian ayudar a solucionar los problemas y
aprovechar los retos relacionados con las pequefias ciudades, destacamos cuatro de ellas:

AGENDA POLITICA

Territorios, periurbanizacion, recursos naturales locales,

. o Ordenamiento territorial
ciudades pequenas, etc.

Cadenas productivas y de comercializacion,

. . Circuitos cortos y cadenas locales
transformaciones ocupacionales

Recursos naturales locales y medio ambiente Servicios ambientales

Commuting y movilidad rural-urbana Gobernanza local

7.1.1 Ordenamiento territorial

El ordenamiento territorial es una de las principales herramientas que se sefialan una y otra vez para lograr
un desarrollo sostenible. En México, las politicas de ordenamiento tienen dos vertientes (Sanchez et al,
2013):

e El Ordenamiento Ecoldgico Territorial (OET), que es el instrumento de politica ambiental para
regular el uso del suelo y las actividades productivas con el fin de lograr un aprovechamiento
sostenible de los recursos naturales. Debe ser, a grandes rasgos, compatible con el de Ordenaiento
Territorial (OT)

e ElOrdenamiento Territorial (OT), que es considerado un instrumento de politica territorial integral
y una estrategia de desarrollo socioecondmico la cual, mediante la articulaciéon de politicas
sectoriales, busca promover patrones sustentables de ocupacidn y aprovechamiento del territorio.

Sin embargo (Sanchez et al, 2013),

...ambas politicas han sido implementadas a través del disefio de distintos instrumentos —en
el primer caso, planes de desarrollo urbano y municipal y ordenamientos territoriales; en el
segundo caso, ordenamientos ecoldgico-territoriales— no existe todavia, en la practica, una
articulacién entre dichos instrumentos, ni tampoco entre los distintos niveles de gobierno
para la coordinacién de las politicas; de la misma forma, se carece todavia de mecanismos
para lograr su adecuada gestion.

Aunque los instrumentos de ordenamiento territorial presentan dificultades y problemas de
implementacion importantes, un esfuerzo de implementacién concentrado en pequefias ciudades vy sus
areas de influecia o hinterland puede ser mas sencillo de realizar y tener efectos positivos potenciales
mayores: contribuiria a orientar sustentablemente el desarrollo de una regidn pues se interviene en un
punto estratégico con influencia en todo el sistema; ataca los puntos que mds deterioro y contaminacion
potencial pueden generar en una regién rural o semiurbana; y contribuye a permear una cultura de
planeacidn en el resto de los asentamientos.
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7.1.2  Circuitos cortos, cadenas locales y agroclusteres

En el GCP se discutid extensamente el tema de los "circuitos o cadenas cortas". Existe un creciente volumen
de literatura referida a una nueva visién del desarrollo local-regional, a partir de ir integrando cadenas de
valor de orden local o regional, los llamados "circuitos cortos " o "cadenas cortas®!". Esto, a menudo
involucra un nuevo nexo con el territorio, ya que se trata, casi siempre de desarrollar productos de tradicidn
local, como ciertos alimentos o recursos naturales, o aun valores escénicos o de terreno, con los cuales
valorizar los territorios, las culturas y los saberes locales. Estas "cadenas cortas" permiten, en principio
desarrollar oferta para los mercados locales y regionales, dinamizando sus economias. Con las estrategias
de cadenas corta se minimiza la intermediacidon, se da una mayor cercania entre productores y
comercializadores y ayuda a los pequefios productores a retener mas valor en sus parcelas, talleres, tiendas,
etc.: Les dan uso a muchos activos y capital subutilizado.

En general, se les ha identificado con pequefias agroindustrias locales, lo cual es parcialmente cierto, pero
se trata en realidad de una estrategia territorial de mas envergadura®?. En todo caso, hay que sefialar que
las estrategias de "circuitos cortos" a pesar de su potencial, enfrentan desafios de organizacién, tecnologia,
financiamiento y capitalizacidn que no pueden soslayarse y que habran de requerir apoyos y recursos (
gubernamentales y privados), en todos los érdenes de gobierno, particularmente a nivel municipal. Sobre
todo, hay que subrayar la necesidad de estimularlos para que puedan acceder a las cadenas de
comercializacion tanto local como nacional (eventualmente supermercados) y esto puede lograrse,
consolidando ofertas, con calidad y logistica. Pero en todo caso, el gobierno puede inducir de varias
maneras que pueda tener acceso a los mercados y apoyarlos para enfrentar la competencia, sobre todo
cuando esta opera con dominancia o manipulacién de precios. Las multiples politicas publicas en apoyo a
las micro, pequefias y medianas industrias, conocidas como Pymes, son enteramente aplicables a este tipo
de industrias rurales o locales®®. En suma, la idea fuerza es la de dar valor a lo local: desarrollar sistemas
agroalimentarios localizados para enfrentar acaparadores, mayoristas y la penetracién de los
supermercados.

Seria ingenuo pensar que estas cadenas o circuitos cortos, por si mismos, pueden detonar desarrollo y
productividad a nivel local, o en pequefias ciudades o territorios. Para ello, es necesario la concurrencia de
otras politicas, que pueden muy bien desarrollarse a partir de pequefias ciudades: incentivar pequefios
"clusteres" que eleven la productividad y competitividad de esas industrias o cadenas cortas por la via de
mejoras en su equipamiento logistico, almacenes, talleres, centros de acopio y otros bienes publicos o semi-
publicos como son caminos alimentadores y carreteras, bodegas, etc. Asi seran capaces de disminuir costos
de transporte y de transaccion. Una actividad complementaria a todos estos esfuerzos tiene que ver con la
imperiosa necesidad de descentralizar mas los servicios gubernamentales, para hacerlos mas agiles y
asequibles a las poblaciones locales.

En sintesis, el desarrollo de estos circuitos presentan oportunidades muy importantes para potenciar y
reorientar el crecimiento de las pequefias ciudades pues, (1) apelan a la esencia nodal o intermediaria de
estos espacios; (2) generan riqueza que se mantiene en el territorio; (3) con una buena regulacién, generan
riqgueza tanto en las pequenas ciudades como en los espacios rurales vinculados a ellas y (4) generan valor
a partir de activos inmateriales (marcas, anclaje territorial, autenticidad, lazo social).

7.1.3 Servicios Ambientales

En general, los servicios ambientales son aceptados, como algo positivo no sélo para la conservacion y el
medio ambiente, sino para abatir la pobreza y mejorar la calidad de vida de las personas. Se aplican en
tareas de conservacién de bosques, regeneracion de suelos, conservaciéon de acuiferos, secuestro de
carbono, proteccién y preservacion de la biodiversidad, protecciéon de paisajes y zonas escénicas, entre

51 Los circuitos cortos “son una forma de comercio basada en la venta directa de productos frescos o de temporada sin
intermediario —o reduciendo al minimo la intermediacién— entre productores y consumidores” (CEPAL, 2013). Existe
una creciente demanda de esta clase de productos pues los consumidores comienzan a buscar productos “locales,
auténticos, saludables y de temporada”.

52 Véase: Frangois Boucher, ET. al. "De las Agroindustrias Rurales (AIR) a los Sistemas Agroalimentarios Localizados
(SIAL): reflexiones, retos y desafios en América Latina, en Sistemas Agroalimentarios Localizados en América Latina:
alternativas para el desarrollo territorial" 2012, Porrua, México.

53 También conocidas como SIAL (Sistemas Agroalimentarios Locales o Localizados).
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otros. Pero los servicios ambientales aun no logran generalizarse. Su aplicacién e instrumentacion no es
sencilla, es costosa y requiere mucha informacion especializada e instituciones efectivas. Pero, por fortuna,
se trata de un instrumento que va penetrando y madurando contuinuamnete y debe formar parte de las
estrategias, sobre todo, para las dreas periurbanas y las pequefias ciudades y sus entornos, pero también
en las areas agricolas y rurales mismas.

Los servicios ambientales se definen como todos aquellos beneficios que de los ecosistemas la poblacion
humana obtiene —directa e indirectamente— para su bienestar y desarrollo (SEMARNAT, 2000). Existen
cuatro clases de servicios:

1. Servicios de soporte: servicios necesarios para la produccién de los demas servicios ambientales.
Ejemplos son formacién de suelo, ciclos biogeoquimicos y produccién primaria.

2. Servicios de regulacidn: beneficios obtenidos de la regulacién de los procesos de los ecosistemas.
Ejemplos son la regulacidn del clima, control de enfermedades y regulacion del agua.

3. Servicios de suministro: productos obtenidos de los ecosistemas. Ejemplos son alimento, agua,
combustible y fibras.

4. Servicios culturales: beneficios no materiales obtenidos de los ecosistemas. Ejempos son la
recreacion y el turismo, los beneficios educativos, beneficios paisajisticos o estéticos, y aun
beneficios religiosos o de sacralidad.

De sobre es sabido que “muchos servicios ambientales se han sacrificado para producir otros servicios y
bienes, como energia y alimentos” y que “los costos de estas transacciones tienden a ubicarse en
poblaciones distintas a las beneficiadas”. La implementacién de politicas de pago por servicios ambientales
en torno a pequefas ciudades puede ayudar a compensar el impacto negativo del desarrollo de estas
ciudades asi como desconcentrar la riqueza de las pequefias ciudades al redistribuirlas mejor en los
territorios. Al igual que en el caso del ordenamiento territorial, una politica de este tipo es mas facil de
implementar en la pequefia escala regional y, al girar en torno a dinamicas locales, puede ser apropiada por
las comunidades rurales con mayor facilidad y legitimidad.

7.1.4 Gobernanza local

Las nuevas formas de movilidad rural-urbana y urbana-urbana, la dindmica de la areas periurbanas, las
funciones de las pequefias y medianas ciudades en los territorios, etc. han transformado las nociones
tradicionales de formas de vida y residencia. Antes, era normal utilizar residencia y vida como sinénimos;
ahora, una persona puede residir en un municipio, trabajar en otro, ir al médico en un tercero totalmente
distinto y pasar su tiempo de ocio en cualquiera de los pueblos, ciudades y municipios anteriores. Esto hace
que definir donde vive o "resida" alguien sea mucho mas complejo que en el pasado y, mds aun, que el
sistema de gobernanza basado en los tres niveles de gobierno tradicionales, se vuelva hasta cierto punto
artificial y lejano a las personas.

Requerimos de un sistema de gobernanza que se adecue a estas nuevas realidades. Entre las alternativas
exploradas estdn: un cuarto nivel de gobierno, mayores herramientas de participacion ciudadana, brindar
voto o al menos voz a trabajadores no-residentes de los municipios, etcétera. Es un tema complejo, cuya
discusion y andlisis no puede ya soslayarse. Una cuestién importante en las discusiones del GCP fue que,
en cualquier caso, la construccidn de un nuevo sistema de gobernanza debe partir desde lo local y no desde
construccidn abstractas y modelos generales®. A través del estudio de mdltiples casos se pueden comenzar
a encontrar patrones y a partir de ellos realizar generaciones regionales, sin embargo, partir de modelos
macro abstractos tal y como se ha hecho en algunas dependencias de gobierno puede oscurecer el
fendmeno y generar, nuevamente, un sistema de gobernanza artificial sin arraigo en la realidad que ahora
viven las personas.

54 Lo que en la literatura se conoce como "bottom up" de abajo hacia arriba, primeramente.
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