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El impacto de las politicas
de planificacion regional
en el desarrollo

del Caribe mexicano

@ Maribel Lozano Cortés*

RESUMEN

Este trabajo pretende explicar las politicas de planificacién regional
en el Caribe mexicano, caso concreto Cancun, para analizar en qué
medida ha servido de polo de crecimiento. Los antecedentes mas
importantes que inspiraron la planificacion regional latinoamericana
se encuentran en la concepcién del desarrollo integrado de cuencas
hidrograficas aplicada a los Estados Unidos en 1933. Posteriormente,
la implementacién de estrategias y politicas encaminadas a reducir
las disparidades regionales recorrieron varias etapas, pudiéndose
distinguir entre las principales teorias: la econémica espacial neo-
clasica, la macroeconomia regional de vertiente keynesiana y la
teoria de los polos de desarrollo derivada de Perroux.

Estas politicas publicas de planificacion regional en América
Latina han sido objeto de estudio y de evaluacion durante anos.
Sin embargo, entre principios de los anos setenta hasta mediados
de los ochenta, en la region del Caribe mexicano la teoria de los
polos de crecimiento como fundamento racional de la planificacion
regional paso por el ciclo vital de nacimiento, auge y declinacién,
para resurgir de nuevo en la década de los noventa como un
medio de atraccion de grandes empresas e incentivo de la actividad
econdmica local.
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Antecedentes

Sobre el concepto de region

De las numerosas definiciones que existen acerca del concepto de region,
predomina el criterio de unidad formal y homogénea. A partir de este punto,
las definiciones van evolucionando de acuerdo con las distintas formas de
enfocar el pensamiento geografico;una de las mas simples proviene de la Escuela
Objetiva Soviética,donde J.Marinov la explica como “un complejo de territorio y
economia que ha desarrollado lazos internos de produccion y que se especializa
en escala nacional” (Bassols, 1993: 133).

Palacios (1993: 104), quien considera importante diferenciar entre el
término region como vocablo, que denota la idea de ambito, y lo que de manera
mas especifica constituye el concepto de region en ciencias sociales, llega a la
conclusion de que una regidn es una porcién de la realidad geografica en cuyo
interior prevalecen alguno o algunos atributos que le confieren homogeneidad
suficiente para distinguirse de otras y asi tener identidad y existencia propias.

Para Helmsing (1999: 16), quien enfoca su trabajo al estudio de teorias
de desarrollo industrial regional (concentracion de empresas), una region es
un sistema economico coordinado.Y aunque la concentracién geografica de
empresas industriales no es un fendmeno nuevo, para este autor el aspecto clave
para alcanzar el crecimiento es que las politicas sectoriales y espaciales deben
ser desarrolladas en conjunto y alrededor de regiones o unidades especificas.

La teoria de los polos de crecimiento

La teoria de los polos de crecimiento hace hincapié en los procesos de localizacion
y en los procesos acumulativos. Se originio en la década de los cincuenta en los
trabajos de Perroux, Boudeville, Myrdal y Hirschman, quienes se basaron en la
teoria del desarrollo polarizado que orientd gran parte de los andlisis y de las
politicas de desarrollo regional en los anos siguientes (Vazquez, 1997:6).

La idea principal de esta teoria es que los mecanismos de acumulacion
de capital producen un desarrollo desigual dentro del territorio; mientras que
en unas cuantas ciudades se acumulan los beneficios, en el resto del pais existe
un marcado subdesarrollo.
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De esta manera, el concepto de polo de desarrollo ha sido definido por
varios autores como aglomeracion geografica y desequilibrio industrial; otros
conceptos similares son centros de crecimiento, areas de crecimiento, nlicleos
de desarrollo, etcétera.

Para Hermansen (1986: 1 1):

el concepto original de polos de desarrollo se contemplaba como una
herramienta para el estudio de la anatomia del desarrollo econémico en el
espacio economico abstracto, pero con el transcurso del tiempo se ha ampliado
considerablemente su alcance, ocupandose sintéticamente del problema del
desarrollo social —por oposicién al progreso econémico— en un contexto
sectorial, espacial y temporal simultaneo.

La teoria del desarrollo polarizado dio lugar a las politicas de polos de
crecimiento o de descentralizacién concentrada en varias partes del mundo.“El
desarrollo local y regional debia hacerse a través de la atraccion de las grandes
empresas Y la promocion de actividades industriales en un numero reducido
de ciudades intermedias dentro de la jerarquia urbana” (Vazquez, 1997:7).

En México, a finales de la década de los sesenta, estudios econdmicos
revelaron la importancia del turismo como una fuente importante de divisas
y como motor del desarrollo econémico de las regiones. Ante la ausencia de
politicas economicas a largo plazo, se busco diversificar la oferta turistica existente
a través del fomento de nuevos destinos que se construirian a partir de cero y
que servirian como detonadores de la actividad econémica regional.

Luego de evaluar docenas de ubicaciones potenciales, a principios de
1969 el Banco de México recomendé la creacion de cinco centros turisticos
integrales: Ixtapa, Los Cabos, Loreto, las Bahias de Huatulco y Cancun.

El proyecto Canciun como polo de desarrollo

El'inicio
El proyecto Cancin se remonta a enero de 1970, cuando empiezan los
primeros trabajos y se disena el plan maestro de desarrollo que consideraba

la construccién de una zona turistica y otra habitacional para los residentes
permanentes, y la construccion de un aeropuerto internacional.
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El afio 1974 fue importante para Canctn,ya que el territorio de Quintana
Roo se convierte en estado de la federacion, se inaugura el aeropuerto
internacional y empiezan a funcionar los primeros hoteles.

De acuerdo con la Oficina de Visitantes y Convenciones de Cancun,
“Para 1976, Cancun se habia consolidado como destino turistico con 18 000
habitantes, flujo migratorio estable, mas de 5000 empleos, 1500 cuartos y mas
de 100 000 visitantes en la temporada de invierno 1976-1977”. A partir de
entonces, se registra un despegue explosivo tanto en el aspecto econémico
como poblacional; actualmente, su poblaciéon asciende a mas de 500 000
habitantes.

Situacion actual

La planificacion regional, entendida como un proceso mediante el cual se
pretende reordenar el territorio para disminuir las disparidades regionales, ha
estado vigente en el mundo por mas de setenta afnos a pesar de sus contra-
dicciones y la existencia persistente de las regiones y localidades en condiciones
de pobreza extrema.

Existen problemas estructurales del desarrollo econémico y social que han
propiciado el desarrollo desigual de las regiones, como afirma Rolando Cordera
(2002),y que no se pueden solucionar “desde arriba”. Estos problemas estructurales
han dado lugar a un proceso de terciarizacion de la economia y a una reduccion
significativa del sector primario. El cambio en la estructura del empleo se ha
caracterizado por una disminucién relativa del empleo primario e industrial y por
un desplazamiento hacia los servicios, principalmente de baja productividad.

En el estado de Quintana Roo, particularmente originado por el desarrollo
turistico de Cancun, se ha obtenido un crecimiento econdmico considerable
en las ultimas décadas. Sin embargo, la actividad econémica se ha centrado
en el turismo de manera casi natural y se han reducido las otras actividades;
incluso el comercio se realiza con base en la expectativa del turista promedio y
la especulacién de la tierra se ha convertido en una forma de vida privilegiada.
En los ejidos cercanos, la actividad economica ha dejado de ser la agricultura
para dar paso a la especulacion.

Se reproduce en Quintana Roo el patron de desarrollo regional que se
caracteriza por una elevada concentracion econémica y poblacional en unas
cuantas localidades urbanas. La distribucién territorial de la poblacion y de
las actividades economicas presenta agudos contrastes, reflejados en puntos
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extremos tanto de dispersién y concentracién como de pobreza y auge. De

esta manera, en el XII Censo general de poblacién y vivienda, 2000 (iNeGl, 2001),

se observa que el estado cuenta con 2167 localidades con las siguientes 47 E
caracteristicas poblacionales:

1834 localidades de | a 49 habitantes
57 localidades de 50 hasta 99 habitantes

153 localidades de 100 hasta 499 habitantes
67 localidades de 500 a 999 habitantes
33 localidades de 1000 a 1999 habitantes

23 localidades con 2000 o mas habitantes

Estos datos demuestran la alta dispersion poblacional que existe en el
ambito rural lo que,aunado a las condiciones de pobreza predominantes en estas
comunidades, hace facil deducir que las politicas de planificacion para la region,
basadas en el desarrollo del polo turistico de Cancun, no han dado los resultados
esperados.

De hecho, el nimero de empresas registradas al 2004 en el Sistema de
Informacién Empresarial Mexicano (SiEM), nos muestran que 50% se localiza en el
municipio Benito Juarez (Cancun), mientras que otro 28% se ubica en los municipios
eminentemente turisticos de Cozumel y Solidaridad (véase tabla I).

El mayor problema detectado es la incapacidad de lograr un desarrollo
mas equitativo entre el del polo turistico de Cancun y el de las comunidades
rurales de Quintana Roo, debido principalmente a que la mayoria de los bienes
y servicios necesarios para el abastecimiento del sector turistico de Cancun
son importados de otros estados, mientras que el consumo de productos
locales es casi imperceptible.

Sin embargo, de las 27 981 empresas registradas, 845 se encuentran en el
sector industrial, la mayor parte corresponden al sector de la construccion.
Estas empresas, paradodjicamente, a pesar de que no encuentran en el estado
su materia prima principal, como el cemento, son los principales demandantes
de mano de obra local.

Esto ha dado origen a otro tipo de fendmeno observable: la migracién
de quienes, atraidos por las oportunidades de empleo que ofrece Cancun,
se trasladan continuamente en busca de mejoria en sus condiciones de vida,
enfrentando todo tipo de riesgos.
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TABLA |. EMPRESAS DEL ESTADO DE QUINTANA ROO REGISTRADAS EN EL SIEM

Municipios Empresas
Cozumel 3078
Othon P.Blanco 4028
José Ma. Morelos 560
Benito Juarez 13992
Felipe Carrillo Puerto 648
Isla Mujeres 471
Lazaro Cardenas 584
Solidaridad 4620
Total 27 981

Fuente: Elaboracion propia a partir de estadisticas 2004 del siem.

A tal grado ha llegado esta migracion constante de personas hacia Cancun,
que el mosaico de culturas y costumbres es completamente heterogéneo ya
que la poblacion nativa se encuentra en menor proporcion a pesar de tener
un crecimiento poblacional de los mas elevados a nivel nacional.

Ademas, como se ha afirmado, la consolidacion del Proyecto Cancin
abrié nuevas posibilidades de desarrollo en sus alrededores inmediatos y
ahora tenemos lo que se conoce como Riviera Maya. La Riviera Maya ha
experimentado un ritmo de crecimiento muy explosivo, mucho mayor que el
de Cancun. Esta zona registra actualmente el mayor crecimiento demografico
de América Latina y el mas alto porcentaje de inmigracién de todo el pais,
concentrado todo ello en una sola actividad: el turismo.

Este crecimiento poblacional no estaba previsto cuando se planifico el
desarrollo turistico de Cancuin y aunque se invirtieron grandes sumas en
infraestructura, agua potable,alcantarillado, energia eléctrica, urbanizacion, etc.,
no se logré cubrir la demanda. En la Riviera Maya, la inversion en infraestructura
es mucho menor que la que se realizé en Cancin y la demanda de servicios
urbanos es un problema severo, de manera que se tienden a agudizar alin mas
los problemas del desarrollo.
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Perspectivas para el desarrollo local

Estas politicas publicas de planificacion regional en América Latina han sido
objeto de estudio y de evaluacion durante anos, por lo que las criticas han
sido constantes. Boisier (1993:311) senala que la separacion entre el estado y
la region (sujeto y objeto) “condujo a considerar el desarrollo regional como
un proceso centralizado, impuesto de arriba hacia abajo, dependiente de los
vaivenes del Estado y del sector publico, con regiones completamente receptivas
y pasivas, es decir como un proceso totalmente exdgeno y dependiente desde
la perspectiva regional”.

De la misma forma, pero a nivel internacional, Hermansen (1986:17) hace
notar que “los modelos ensayados no han sido capaces de lograr su objetivo;
lo han conseguido en forma parcial y muchas veces confinado a regiones muy
especificas; se han limitado en la etapa de confeccion de planes;han servido de
simple eslabon para la planificacion nacional”; a la vez, senala que la mayor parte
de las teorias de desarrollo regional se llevan a cabo en paises industrialmente
avanzados Y, por lo tanto, existe una carencia de teorias formuladas con
referencia directa a la situacion y los problemas de paises subdesarrollados.

Existe una pregunta fundamental que no ha tenido una respuesta
convincente para los estudiosos del crecimiento econémico en el Caribe
mexicano, jpor qué la direccion deliberada del desarrollo econémico, mediante
la creacion del polo de crecimiento de Canctin, no ha podido generar desarrollo
en los demas municipios del estado de Quintana Roo?

Una primera explicacion podria consistir en que tal vez el gobierno no
ha creado las condiciones propicias para el crecimiento en los municipios
rurales; en particular, a través de inversiéon en infraestructura que motive al
sector privado a realizar inversiones productivas en el campo, en fabricas,
servicios, entre otros, todo ello asociado con la inversion que el gobierno
hubiese realizado previamente.

Por otra parte, en un mundo crecientemente integrado en el que un
inversionista mexicano o extranjero tiene multiples opciones para invertir es
indispensable que exista un régimen legal confiable ademas de adecuado para
que el crecimiento econémico sea posible. El crecimiento depende enteramente
de la inversién privada y ésta solo se da en la medida en que los empresarios
encuentran condiciones propicias para planear a largo plazo. En Quintana Roo
no han existido planes de fomento al desarrollo local que vayan mas alla de los
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seis anos que duran los periodos gubernamentales. Las reglas y los apoyos a
la produccion cambian constantemente, por lo que el potencial inversionista
dificilmente arriesga su dinero en proyectos poco redituables.

Sin embargo, la formacion de diversos conglomerados de empresas que
fomentan las economias de aglomeracion, constituye una ventaja competitiva
de la region; este tipo de economias se establecen cerca de los agentes de una
regién y determinan los sectores complementarios.

La forma de hacer politica regional basada en el concepto “de abajo hacia
arriba” puede facilitar una vision comun del futuro y por lo tanto, permite la
identificacion de la politica y de las estrategias capaces de ofrecer soluciones a los
problemas estructurales mas que a los coyunturales, para poder asi enfocar
los recursos hacia objetivos claros de desarrollo.

Las teorias de desarrollo local no niegan la importancia de utilizar recursos
exogenos para favorecer el desarrollo endégeno, pero “el desafio pasa entonces
por qué tanto son los actores capaces de utilizar los recursos que pasan, y
quedan, en su ambito territorial, para mejorar las condiciones de vida de los
habitantes” (Gallicchio, 2004: 8)

Un impedimento para el desarrollo local fue durante muchos ahos la
lejania de las comunidades con las regiones centrales o centros de crecimiento,
pero que en nuestros dias, con las modernas vias de comunicacién, permiten
trasladar industrias completas a regiones alejadas. Con las vias de comunicacién
existentes, las distancias dejan de ser factor en contra del desarrollo local,
ya que fragmentos de territorio con condiciones econémicas y sociales muy
diversas pueden articularse a través de redes especificas de produccién.
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