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RESUMEN

Al concluir la primera década del siglo XXI, nuestro pais cuenta con alrededor de 112 millones de
habitantes, un sistema urbano conformado por 367 ciudades y una configuracion territorial identificada
por grandes asimetrias regionales, socioeconémicas y ambientales.

Los instrumentos que se han disefiado y aplicado en la planeacién urbano-regional han sido importantes
para atender el mejoramiento de la calidad de vida pero insuficientes para promover un ordenamiento
territorial y ambiental apoyado en un sistema equilibrado y sustentable.

El objetivo de este trabajo es analizar y explicar los factores estructurales que generan la elevada
concentracion econdémico-demografica y su relacion frente a los retos sociales que al dia de hoy son, sin
lugar a dudas, cada vez mas urgentes de atender.

Los efectos del mal funcionamiento de las ciudades son, entre otras, la expansion cadtica de las manchas
urbanas, la congestion vial que genera una alta contaminacién del aire, una cobertura deficiente de los
servicios publicos como el agua, alcantarillado y sobre todo de la seguridad publica, el deterioro de los
espacios y mobiliarios recreativos, asi como del nulo compromiso, tanto publico como privado, que se
emplea durante la construccion de nuevas infraestructuras urbanas, encontrando en la mayoria de las
principales ciudades de nuestro pais edificaciones medioambientalmente no amigables e inclusive se
detecta el bajo rango de inversidn para el rescate de aquellos ecosistemas, tales como rios, lagunas y
bosques, que han sido absorbidos por la fuerte expansion urbana.

Ante tales circunstancias, es imprescindible un nuevo replanteamiento entre los sectores publico, social y
privado, que parta de un nuevo compromiso de coparticipacion y corresponsabilidad frente a las fallas de
mercado y de gobierno que propicia altas tendencias de desigualdades con altos costos sociales y
ambientales.
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. PRESENTACION

La indagacion por el caracter cientifico en el estudio de la ciencia politica, dimensién que puede
proyectarse a traves del ejercicio de la administracion publica, no puede presentarse como una cuestion
menor, por el contrario, recientemente es el elemento esencial de las exigencias intelectuales y ciudadanas
contemporéaneas: contar con instrumentos y metodologias probadas que ofrezcan resultados, que den
direccidn a la practica desde las instituciones y privilegiar lo importante mas alla de la eventualidad de un
suceso.

El caracter de la administracion publica mantiene hoy un estatus muy preciso en las sociedades
contemporéneas, por lo tanto se exige que cualquier accion y ejercicio en este campo, tanto hacia el
interior como hacia el exterior, resulte sumamente responsable, consecuente y comprometida con sus
inevitables efectos, es decir, se pretende que el ejercicio del gobernante se adecue a una planeacién
requerida y no solo a una decision aleatoria.

Aludiendo a este caracter normado, acreditado y de responsabilidad civica que recae sobre la nueva
gestién publica, este documento busca correlacionar la crisis del sistema urbano nacional frente a los retos
sociales, econdmicos y politicos cada vez mas evidente, detallando aquellos factores estructurales que
generan la elevada concentracion econémico-demografica y su relacién frente a los apremiantes retos
ambientales.

Esta situacion se torna mas compleja en la medida en que al incursionar en los enfoques tedricos se
detecta que no existe desde los sectores publicos y privados, un solo eje epistémico que identifique y
explique los diversos elementos que sustenten una integracion ordenada; ni de la planeacion territorial ni
de la sustentabilidad. (Sobrino, 1993 y Carrillo, 1998)

Este documento se ha organizado en este y tres apartados mas. En el segundo de ellos, titulado “crisis del
sistema urbano: poblacién y territorio en el siglo XXI”, se exponen las megatendencias de crecimiento y
alta concentracién poblacional con el objetivo de delimitar oportunamente dicho fenémeno en un espacio
fisico pertinente y por ende establecer su impacto en la calidad de vida. En esta seccion se remarcan las
diferencias existentes entre las regiones con elevados niveles de desarrollo econdmico (Europa Oriental,
Norteamérica, Japon y Corea del Sur) con las regiones en desarrollo como América Latina, Asia y Africa
en términos de indicadores econdémicos.

En el contexto nacional, se analiza el proceso de evolucion de la poblacidn en nuestro pais en el periodo
1900-2005, remarcando que el punto de inflexion de dicho crecimiento se da a partir de la década de 1950
y que ha sido la poblacion urbana la que mayor dinamismo ha tenido, tanto en términos de su
participacion respecto a la poblacion total como en relacion a su naturaleza altamente concentradora. En
este apartado juega un papel importante la evolucion de las zonas metropolitanas en el periodo
comprendido de 1960 a 2010, donde se ofrecen algunos elementos que contextualizan los cambios
demogréficos y econdmicos més relevantes en nuestro pais, destacando las polaridades entre las regiones
centro, peninsular y noroeste.




En el tercer apartado denominado “politicas publicas y sustentabilidad”, se recurre al método de andlisis
particionado en el que se ofrecen definiciones acerca del desarrollo regional; su relacion con el desarrollo
social y la importancia de la planeacion territorial como instrumento para modificar las desigualdades
regionales. Tomando como punto de partida la intervencién del Estado en el disefio y aplicacién de las
politicas publicas. Por lo que se refiere a la realidad mexicana destaca las siete grandes etapas de
intervencion puablica en la planeaciéon del desarrollo durante el periodo 1915-2006 (Sobrino, 1993 y
Carrillo, 1998) y en analisis de la sustentabilidad a partir de la existencia de las dimensiones econdmica,
social, ambiental, institucional y tecnoldgica (Natalichio, 2007). En esta seccion se menciona que no
existe continuidad ni homogeneidad en el disefio y aplicacion de las politicas pablicas y que la presencia
de grandes desigualdades socioecondmicas, por entidad federativa, implica realizar una revision, desde las
esferas del poder publico, para modificar la ausencia de coordinacion tanto entre niveles de gobierno
como hacia el interior de cada uno de ellos.

Por lo que se refiere al cuarto apartado titulado “conclusiones y recomendaciones” destaca que no ha
existido un solo eje epistémico-conceptual que le otorgue sustento tanto a las acciones del Estado, en tanto
promotor del desarrollo sustentable, como a los distintos niveles de gobierno en que se organiza para la
instrumentacion de dichas politicas publicas. Asi también resalta que las acciones de gobierno no estan
articuladas y los logros reportados en la aplicacién de politicas publicas sustentables son muy limitados.

1. CRISIS DEL SISTEMA URBANO: POBLACION Y TERRITORIO EN EL SIGLO
XXI1

Al concluir la primera década del siglo XXI ninguna region en el mundo se encuentra al margen del
impacto de la globalizacion. Este es un proceso que se observa desde hace mucho tiempo; se acelera en el
periodo de los siglos XVI al XIX, con el ascenso y triunfo de una economia capitalista y de un sistema
politico internacional, hace eclosion en el siglo XX y despliega un triunfalismo omnipotente que
promueve una realizacion total e irreversible en el siglo XXI (Kaplan, 2003; 42).

Reportes recientes sefialan que la desigualdad en el ingreso aumento entre los paises mas ricos y los paises
mas pobres siendo esto un fendmeno alarmante. En 1820 fue de tres a uno, en 1950 de treinta y cinco a
uno, en 1975 en cuarenta y cuatro a uno y en 1992 de setenta y dos a uno (PNUD, 2000; 6).

Hacia mitad de la primera década del siglo XXI, se muestra que el producto interno bruto se encuentra
desigualmente distribuido en las diversas regiones del mundo: mientras en la Union Europea,
Norteamérica y Japdn se registra un ingreso per capita de mas de 25000 délares, existen regiones con
desarrollo intermedio como Centro y Sudamérica con un ingreso de entre 10 mil a 15 mil ddlares, siendo
las regiones con pobreza extrema las de Centro y Sudéafrica con menos de 2000 dolares de ingreso per
capita. Esas diferencias en la productividad y la concentracion de la riqueza es el resultado de procesos
seculares que han llevado siglos de evolucion y consolidacion (Corona, 2008).

La evolucidn de la poblacion, es un factor de primera importancia pues de ella se han de derivar multiples
aspectos tanto econdémicos, de planeacion, educacion, vivienda, salud, empleo y, en general, todos
aquellos aspectos que haran posible una eficiente actuacion, en particular, del sector publico en tanto
nucleo promotor de las politicas del desarrollo sustentable.




El crecimiento poblacional estd fuertemente relacionada a los fendmenos de explosion demografica
“Baby-Boom” que aunado a los avances tecnoldgicos en materia de salud, han favorecido que las tasas de
crecimiento poblacional a nivel mundial, desde la segunda Guerra Mundial a la fecha, mantengan un ritmo
de crecimiento exponencial.

Para 1975, la poblacion mundial era de apenas 4,068 millones de habitantes, en ese mismo afio se
registraba 317.9 millones para la América Latina y el Caribe y Unicamente 59.1 millones para México. En
el afio 2002, a tan solo treinta afios, la poblacion mundial alcanzo los 6,225 millones de habitantes,
América Latina y el Caribe 530.2 millones y nuestro pais casi se duplico, logrando la cifra de 102
millones. (Véase cuadro 1)

Cuadro 1. Poblacién mundial, en América Latina y México 1975-2015 (en millones de habitantes)

Poblacién total, 1975 4,068 317.9 59.1

Poblacién total, 2002 6,225 530.2 102

Poblacién total, 2015 7,197 622.5 119.6
Poblacién urbana, 1975 37.2 61.2 62.8
Poblacién urbana, 2002 47.8 76.2 75.2
Poblacién urbana, 2015 53.5 80.8 78.8

(1)Se consideran 176 paises.
(2) Incluye los paises de América Latinay el Caribe.
Fuente: Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (2005), Informe sobre Desarrollo Humano 2004. Mundi
Prensa. p.15

Nuestro pais, tan solo en el periodo 1900-2005, pasé de diez a mas de cien millones de habitantes
respectivamente. El punto de inflexion que representa el parteaguas de ese crecimiento acelerado es el afio
de 1950. Desde entonces, la poblacion urbana ha aumentado de forma mas rapida que la poblacion mixta y
que la rural. (Véase gréfica 1)




Grafica 1. Evolucion de la poblaciéon en México (1900-2005)
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Fuente: SEDESOL (2001) Programa Nacional de Desarrollo Urbano y Ordenacion del Territorio, 2001-2006. México DF.
SEDESOL. p. 36

Por otro lado y de acuerdo a la Organizacion para la Cooperacion y Desarrollo Econémico (OCDE)
México, con unos 2.3%, ocupa el segundo lugar dentro de los paises que muestran un mayor crecimiento
anual en cuanto a la poblacién urbana se refiere, solo debajo de Turquia (3.2%) y muy por encima de
paises como Estados Unidos (1.0%), Alemania (0.3%) y Reino Unido (0.2%). EI promedio de los paises
de la OCDE para el afio 2004, oscilo alrededor del 0.8% anual (OCDE, 2004). (Véase grafica 2)

Gréfica 2. Urbanizacion y Crecimiento Poblacional, OCDE 2004.
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Meéxico, sin lugar a dudas es un pais de ciudades. Desde 1960, la poblacion urbana del pais ha sido mayor
que su poblacion rural. En 2013, casi el 80% de los mexicanos viven en una localidad urbana, sin embargo
la capacidad de las ciudades mexicanas para elevar la calidad de vida de sus habitantes en el mediano y
largo plazo se han visto limitadas.
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Tan solo la regidn centro del pais, conformada por el Distrito Federal y los estados de Hidalgo, México,
Morelos, Puebla, Querétaro y Tlaxcala, concentra mas de 37.4 millones de pobladores y constituye el 33%
de la poblacidn total nacional en apenas el 4% del territorio del pais. En esta region en particular, son
evidentes los contrastes sociales, econdémicos, territoriales y en general de la calidad de vida. (Flores,
2007).

La region centro del pais, durante las décadas recientes, es la expresion de la elevada concentracion
econdémico-poblacional que se corresponde con el paso de un proceso de metropolizacion a otro de tipo
megalopolitano y la integracion de un proceso acelerado de terciarizacion econémica que contrastan
fuertemente con el comportamiento identificado en otras regiones de nuestro pais. Tan solo en la regién
centro, en el afio 2010, se aglutinan 74 ciudades frente a las 21 localizadas en la region peninsular
(conformada por los estados de Campeche, Quintana Roo y Yucatan) y las 37 ciudades de la region
noroeste (conformada por los estados de Baja California, Baja California Sur, Nayarit, Sinaloa y Sonora),
es evidente que la densidad poblacional por kilémetro cuadrado es muy elevada en la region centro. Es
oportuno mencionar que estados como Sinaloa, Campeche y Baja California Sur, no cuentan con ninguna
zona metropolitana. (Véase mapa 1)

Mapa 1. Zonas Metropolitanas de México, 2010
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Fuente: SEDESOL-CONAPO-INEGI (2010) Delimitacion de las zonas metropolitanas de México, 2010. México DF. 12 Ed.

El fendmeno de concentracion econdémica y poblacional en nuestro pais puede notarse claramente en dos
comportamientos; el primero relacionado a la evolucion de la estructura del Producto Interno Bruto (PIB)
en el periodo de 1895 al 2007, y por el otro en la actual configuracion del Sistema Urbano Nacional
(SUN).

Para el primer caso, se puede notar que en el afio de 1895, el sector primario representaba el 40.9%, el
sector manufacturero Unicamente el 14.4% vy el sector terciario el 37.9% del PIB; para 1950, estos tres
sectores se reajustaron y llegaron a ocupar el 22.5%, el 34.6% y el 47.1% respectivamente. Para el afio
2007, estos tres sectores ocuparon un peso de 3.6%, 25.7% y 65.6% respectivamente, notandose




claramente la disminucion de las actividades agricolas y la tendencia hacia la terciarizacion de la
econdémica mexicana. (Véase cuadro 2)

Cuadro 2. México: estructura del Producto Interno Bruto, 1895-2007

Afto Primario Manufacturero Terciario
1895 40.9 14.4 37.9
1930 243 18.3 44.5
1950 225 24.6 47.1
1970 11.6 23.8 53.6
1990 6.6 258 64.6
2003 5.9 258 67.6
2007 3.6 25.7 65.6
a Las tres columnas no suman 100 pues se excluyen las extractivas.

Fuente: Garza, Gustavo (2012). Revolucion terciaria en el mundo contemporaneo (Estados Unidos, Cuba y México);
Ponencia presentada el 8 de Noviembre de 2012 en la Catedra Magistral Dr. Mario M. Carrillo Huerta, El Colegio de
Economistas del Estado de Puebla. Puebla. Pue., p. 38

En el segundo caso, la actual configuracion del Sistema Urbano Nacional (SUN) muestra una
conformacion de 367 ciudades mayores de 15,000 habitantes, cuya poblacion agregada para el 2005 fue de
73.7 millones de personas, lo que representa el 70.92% de la poblacion total del pais. Todas ellas se
integran en 59 zonas metropolitanas, 64 conurbaciones y 238 localidades.

El Sistema Urbano Nacional (SUN) se compone por: un Sistema Urbano Principal (SUP), constituido por
129 ciudades de mas de 50,000 habitantes agrupadas en; una megaciudad que concentra el 26.10% de la
poblacién total del SUN; ocho grandes ciudades, de 1 a 5 millones, que concentran el 23.55% de la
poblacion; 20 ciudades intermedias, entre 500 mil y un millén de habitantes, con el 19.94%; 60 ciudades
medias, de 100 mil a 500 mil habitantes, con 18.45% y 40 pequefias ciudades, de 50 mil a 100 mil
habitantes con un 3.78% de la poblacién. El Sistema Urbano Complementario (SUC), se compone de 229
centros urbanos, de entre 15 mil y menos de 50 mil habitantes, que concentran Gnicamente el 8.18% del
total del SUN. (SEDESOL, 2001:14)

La evolucidn de las zonas metropolitanas en nuestro pais, ha pasado de 12 para 1960, a 37 en 1990 y a 59
para el afio 2010. En cincuenta afios las zonas metropolitanas en nuestro pais se han quintuplicado. De la
misma forma el crecimiento de las delegaciones y municipios metropolitanos ha crecido de 64 para el afio
1960, a 155 para 1990 y a 367 para el afio 2010. (\VVéase cuadro 3)




Cuadro 3. Evolucion de las Zonas Metropolitanas en México, 1960-2010

12 26 37

Zonas

metropolitanas 55 56 59
Delegaciones y

municipios 64 131 155 300 345 367
metropolitanos

Entidades

federativas 14 =0 =5 29 29 29
Porcentaje de la

poblacién 25.6 39.1 38.8 52.8 56.0 56.8
nacional

Porecentaje de la

poblacién 66.3 71.1 67.5 T3 78.6 77.8

urbana

Fuente: SEDESOL-CONAPO-INEGI (2010) Delimitacion de las zonas metropolitanas en México; México, DF. 12 Ed.

Aunado a lo anterior, nuestro pais, después de un alto crecimiento econémico mostrado desde la década de
los cuarentas, experimentd, hasta hace algunos afos, las consecuencias de una estrategia expansiva del
gasto publico sin un financiamiento sano. Las devaluaciones recurrentes fueron resultado del desequilibrio
en las finanzas pablicas y de las crisis econdmicas recurrentes. (Boltvinik y Hernandez, 1999:119)

Las consecuencias de retomar el crecimiento econémico con las politicas de estabilizacion econémica
recayeron en las unidades familiares, en términos de pérdida de empleo y disminucién de sus ingresos por
el aumento de precios de bienes e impuestos, entre otros (Tavera, 2007).

Autores como Pedro Vuskovic (1993) han afirmado que la aplicacion de la politica aplicada en los paises
de América Latina ha generado desigualdad y pobreza, mas aun, las condiciones de pobreza no dependen
tanto del desarrollo obtenido por las fuerzas productivas, sino de la gran concentracion de los activos y los
productos econdémicos en posesion de sectores minoritarios de la poblacion. Sin embargo, la perspectiva
del gobierno sobre la pobreza es la de un fendmeno inherente al subdesarrollo, por lo que las politicas
orientadas a aliviar las condiciones de pobreza funcionan como paliativos, pues no relacionan
directamente a la desigualdad como la causa de la pobreza.

En medio del adverso escenario econdémico, el Estado mexicano disefio y aplico diversas estrategias
nacionales (sexenales) para atender a la poblacion que vivian en condiciones de pobreza y que sus
necesidades basicas no estaban adecuadamente satisfechas como la nutricion, salud, educacién, vivienda,
acceso a servicios publicos y empleo productivo estos programas, por mencionar sélo algunos, han sido:
Programa de Inversiones Publicas para el Desarrollo Rural (PIDER) (1973), la Coordinacion General del
Plan Nacional de Zonas Deprimidas y Grupos Marginados (COPLAMAR) (1977), el Sistema Alimentario
Mexicano (SAM) (1980), el Ramo 26 (1982), también conocido como “de desarrollo regional”, el
Programa Nacional de Solidaridad (PRONASOL) (1988), el Programa de Apoyos Directos al Campo
(PROCAMPO) (1993), el Programa de Educacion, Salud y Alimentacion (PROGRESA) (1997) vy el
Programa de Desarrollo Humano (Oportunidades) (2002). Recientemente el gobierno federal ha puesto en
marcha el Sistema Nacional para la Cruzada contra el Hambre (Sin Hambre) (2012) que se aplicara en 400
municipios. (Narro, Moctezuma y de la Fuente, 2013; 13)




El financiamiento de la politica social ha requerido cada vez mas de cuantiosos recursos publicos; de
acuerdo a un estudio elaborado por la UNAM, citado en Narro et-al (2013), el presupuesto invertido entre
los afios 2000 y 2012 para combatir la pobreza, alcanzé mas de 2.6 billones de pesos, los cuales no han
funcionado para aminorar las diferencias econdmicas y sociales y tampoco ha reducido los altos niveles de
pobreza. De los 278 programas Yy acciones sociales que representan la accién gubernamental para el afio
2012, y que estéan distribuidos entre 12 principales secretarias, la mayoria de las mediciones nacionales e
internacionales siguen ubicando a nuestro pais entre las naciones con pocos resultados respecto a la
desigualdad, redistribucion del ingreso, pobreza y acceso a servicios basicos.

Un ejemplo de que la politica social ha fallado, lo podemos encontrar en Fox y Haight (2010), quienes
explican que del afio 2001 al 2008, mientras el gasto federal agricola aument6é de manera significativa, de
1991 al 2007 se perdid el 20% de empleos agricolas y disminuy6 la PEA de 23% a 13%; al mismo tiempo
para el 2008 la poblacion rural representaba Unicamente el 23.5% de la poblacion total. Este contraste
entre el aumento del gasto publico rural y la caida en el empleo agricola indica que la crisis no se debe a la
falta de presupuesto publico sino a que el fomento del empleo en el campo no ha funcionado.

El fendbmeno de la pobreza, durante el periodo de 1950 a 2004, ha registrado avances y retrocesos que
coinciden con los periodos de crisis econdmica. Székely (2005) sefiala como un hecho sorprendente que a
pesar de que de 1984 a 1994 se observo un incremento en el producto interno bruto per capita en términos
reales de mas del 22 por ciento; los niveles de pobreza permanecieron practicamente constantes, lo que
podria explicarse por un incremento considerable en la desigualdad.

La pobreza también tiene una expresion espacial. En el pais existen alrededor de 2, 456 municipios de los
cuales en 1, 222 de ellos méas del 70% de su poblacion vive en situacion de pobreza, es decir en el 40% de
los municipios que conforman nuestro pais concentra el 87.3% de la poblacion pobre. Estas diferencias
llegan incluso a ser tan profundas que se percibe en la calidad de vida de la poblacidn entre un municipio
y otro, por ejemplo mientras en el municipio de San Juan Tepeuxila, Oaxaca, concentra al 97.4% de su
poblacién en condicion de pobreza, la delegacion Benito Juarez en el Distrito Federal, apenas representa
un 8.7%. (Narro et-al, 2013; 19) (Véase cuadro 4)

Estas tendencias de elevado crecimiento, alta concentracién poblacional y una creciente desigualdad
socioecondmica a nivel mundial y especificamente en América Latina y México, estd generando un
deterioro del medio ambiente y los recursos naturales. En esa problematica debe atenderse el
sobrecalentamiento del planeta, la extincion de muy variadas y diversas especies vegetales y animales, un
drastico cambio de usos de suelo agricola, forestal y pecuario a urbano o mixto (Flores, 2004; 28).

Esto dltimo representa un impacto en lo que se refiere al uso y aprovechamiento de los recursos naturales.
El 88% de los recursos son utilizados en los paises desarrollados mientras que un 12% en los paises en
vias de desarrollo; solo el 18% de la poblacion mundial cuenta con acceso a agua potable, 30% a la
energia eléctrica y a combustibles para calentarse o cocinar y Unicamente el 13% de la poblacion cuenta
con comida suficiente y goza de buena salud. (ONU y Banco Mundial, 2006)

Frente a esta realidad, es claro que existe una relacion directa, constante e intensa entre el abandono de
una planeacion urbana- regional y la crisis del sistema urbano nacional frente a los diversos retos sociales,
econémicos y ambientales.




Cuadro 4. Concentracidn de la pobreza por municipios

Municipios Porcentaje de Poblacién total Poblacion en Porcentaje de
municipios (miles) situacién de poblacién en
respecto al total pobreza (miles) situacién de
pobreza
491 20 89 129 37 057 71.1
491 20 13324 8 451 16.2
491 20 6 436 4166 8.0
491 20 2798 1841 35
492 20 903 574 1.1
2456 100 112 590 52 089 100.0

Fuente: CONEVAL. “Medicion de la pobreza 2010”, Estados Unidos Mexicanos, indicadores de pobreza por
municipio. Internet. www.coneval.gob.mx

IIl.  POLITICAS PUBLICAS Y SUSTENTABILIDAD.

Con los elementos ofrecidos previamente se ofrece un panorama complejo y diversificado. La realidad
socioecondmica es una integracion de maltiples factores.

Por esa razon el estudio y evaluacion de las politicas publicas es un proceso relativamente reciente que
amerita de la nueva constituciéon de un andamiaje tedrico y conceptual. Su estudio es también muy
complejo y diversificado.

El analisis de procesos permite “segmentar” esta realidad, solo para fines de estudio, pues el proceso
universal es Gnico, complejo e indivisible (Carrillo, 2002; 11).

Por esta razon en este apartado se extraen de ese complejo campo del conocimiento los elementos de
mayor importancia que se agruparon en tres aspectos; a) el rol de las politicas publicas; b) las etapas de
intervencion publica en la planeacién del desarrollo para el caso mexicano y c) el andlisis de la
sustentabilidad a partir de la existencia de las dimensiones econdémica, social, ambiental, institucional y
tecnoldgica. Veamos a continuacion lo mas relevante de dichos aspectos.

a) Elrol de las politicas publicas

La nueva gestion publica implica abordar detenidamente un nuevo procedimiento cominmente examinado
desde diversos campos multidisciplinarios, desde los que se centran Unicamente sobre los insumos o
demandas (inputs) hasta los que se ajustan exclusivamente en los resultados (outputs): las politicas
publicas. Este, sin lugar a dudas, es el nuevo instrumento para responder “conjuntamente” a los problemas
publicos.

La transformacion del Estado y de su capacidad gubernamental, se origind en los Estados Unidos a
principios de la década de los afios cincuenta como un experimento para utilizar los métodos de
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investigacion de las ciencias sociales, con el fin de elaborar programas que resultaran en el buen
funcionamiento del gobierno. Desde esta perspectiva, la cuestién que se planted fue como producir
procesos que lograran los objetivos propuestos de la manera mas eficiente posible.*

Estos estudios tomaron como punto de partida los trabajos presentados por Lasswell (1951) y los
experimentos realizados en el Ministerio de la Defensa de los Estados Unidos, conocidos por su siglas en
inglés como PPBS (Program, Planning and Budgeting System)?

En este tenor, Harold Lasswell escribié la orientacion de las politicas, texto con el cual se fundaron los
estudios de las politicas pablicas. La intencion era establecer lineamientos de investigacién que
coadyuvaran a aumentar la racionalidad de las decisiones del gobierno estadounidense. Para Lasswell
(1992a:80), las ciencias de las politicas son el conjunto de disciplinas que se ocupan de: 1) explicar los
procesos de elaboracién y ejecucion de las politicas y, 2) se encargan de localizar datos y elaborar
interpretaciones relevantes para los problemas de politicas pablicas de un periodo determinado.®

En la primera orientacion analitica se resuelve el proceso de produccion de las politicas, es decir, como se
definen los problemas publicos, como se fija la agenda gubernamental, como se toman las decisiones,
como se formulan las politicas, como se aplican y finalmente cémo se evaltan. En el segundo, se emplean
técnicas de analisis al servicio de la produccidn de las politicas.

Desde la perspectiva de las ciencias sociales, y retomando las ideas de Jean-Claude Thoenig, la nocién de
politicas publicas hace referencia a la disciplina que tiene por objeto de estudio la accion de las
autoridades publicas en el seno de la sociedad, es decir, qué producen quienes nos gobiernan, para lograr
qué resultados y a través de qué medios. (Meny y Thoenig, 1992:109-128)

En este sentido, Aaron Wildavsky (1987) sostiene que el analisis de las politicas publicas consiste en
hallar “un problema sobre el cual algo puede o debe hacerse”.

La politica publica es por tanto una disciplina cientifica, cuyo objetivo es elaborar informacion que sea de
utilidad al proceso de toma de decisiones, y a su vez es una herramienta practica, ya que permite
establecer un diagnéstico mas acertado de la situacién para un mejor aprovechamiento de los recursos y la
consecucion de los objetivos establecidos.

Desde el enfoque de las ciencia de las politicas, las politicas publicas se determind como “los cursos de
accion y flujos de informacion relacionados con un objetivo publico definido en forma democrética,
desarrollados por el sector publico y frecuentemente con la participacion de la comunidad y del sector
privado” (Lahera, 2003:16).

! El enfoque de las politicas ptblicas parte de una concepcién multidisciplinaria y cuenta con un sinfin de aseveraciones tedricas
dependiendo de la escuela o corriente del pensamiento que se trate, por ejemplo la escuela francesa difiere de la escuela italiana y
la americana de la alemana, los mismo sucede desde el enfoque de la sociologia pura, etc., la intencion de este documento es
referenciar a las politicas publicas como el instrumento que cifie la participacion necesaria entre gobierno y sociedad.

2 Para mayor referencia véase: Greenhouse, Samuel M. (1966) “The Planning-Programming-Budgeting System: Rationale,
Language, and ldea-Relationships”; Public Administration Review, Vol. 26, No. 4 (Dec.), Pp. 271-277, disponible en
http://www.jstor.org/stable/973298 (15/02/2013)

% Bajo esta doble dimensién se desarrollé por un lado el policy analysis, con interés normativo en la construccién y evaluacion de
las mejores opciones de politica y por el otro, los policy studies que se ocuparon de analizar las causas, efectos, contenidos,
restricciones y modalidades de la hechura de la politica. Con la orientacion de Lasswell, el proceso de decisiones del gobierno
pudo descomponerse en cinco partes: 1) identificacion de un problema que requiere atencion, 2) formulacién de posibles
soluciones, 3) adopcién de medidas por parte de la autoridad, 4) ejecucion de la politica publica y 5) evaluacion de los resultados.
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Desde esta perspectiva, la nueva gestion puablica requiere de amplios célculos de gasto publico,
estimaciones de eficiencia en las decisiones, economia publica realista, evaluacién de las operaciones y
busqueda de opciones que maximicen los beneficios y disminuyan los costos en la solucion de los
problemas publicos. (Aguilar, 2007:137-236)

Con el enfoque de las politicas publicas se logr6 descomponer la compleja esfera de la accion publica
weberiana en actividades muy distintas y analiticamente separables. Esto incluyo un nuevo valor del
entorno politico-administrativo, al observar los procesos de elaboracién de decisiones y la identificacion
de los distintos actores que intervienen en ella.

Indiscutiblemente, la nueva gestion publica y el analisis de las politicas publicas generd la transformacion
de la administracion publica, la cual desde una perspectiva tradicional solo se ocupaba de la legitimidad y
legalidad de su guehacer pablico; con esta nueva corriente, se abrié paso a una perspectiva que destacaba
los resultados de la actuacion, los instrumentos y procedimientos que permiten la mejora continua, pero
ademas que se dirige a la busqueda de la eficiencia y eficacia en la gestion de las organizaciones publicas.
Por consiguiente esta transformacion determiné la base de principios normativos que exigen que la
ejecucion de politicas publicas se realice de forma permanente.

b) Etapas de intervencion publica en la planeacion del desarrollo en el caso mexicano.

En el andlisis de las estrategias y politicas para el desarrollo regional en México se ha sefialado que en las
agendas gubernamentales se ha incorporado el aspecto regional (espacial) dentro de los lineamientos,
politicas, planes y programas. Normalmente estos estudios tienen en comun la separacion del analisis en
periodos que corresponden a diferentes administraciones del gobierno federal.

Entre los trabajo que han analizado adecuadamente dichos periodos destacan los de Sobrino (1993; 115-
169) y Carrillo (1998; 77-89) quienes coinciden en sefialar que durante el siglo XX se pueden identificar
las siguientes etapas: 1) acciones pioneras, 1915-1940; 2) politicas de impacto territorial aislado, 1940-
1970; 3) estrategia econémica nacional y politica de desarrollo equilibrado, 1971-1976; 4) planificacion
urbano-regional institucionalizada, 1977-1982; 5) sistema nacional de planeacion y acciones ante la crisis
econdmica 1983-1988; y 6) acciones para el reordenamiento territorial y mejoramiento solidario de la
calidad de vida de la poblacién 1989-1994.

Cada una de estas etapas contempla acciones relevantes que incluyen leyes, planes nacionales, programas
sectoriales, decretos, formacién de comisiones, institucionalizacion del sistema nacional de planeacion
democratica.

Son etapas en las que se destacan acciones relevantes que de alguna forma se han vinculado a la
promocion del desarrollo regional a partir de la generacion de condiciones socioeconémicas que propician
el desarrollo o la intencidn de resolver las disparidades del desarrollo considerando mas sus resultados que
sus causas y las que han combinado objetivos econdmicos de redistribucion de los beneficios del
desarrollo con una base econémica que permite el sistema autonomo del desarrollo (Carrillo, 1998; 79-
80).

Adicionalmente se ha considerado incluir la etapa denominada periodo de la alternancia y atencién a
politicas macroecondémicas (1995-2006), esto en virtud de que no se puede dejar de sefialar la disminucion
en importancia que ha tenido en los sexenios recientes la planeacién urbano-regional. (Véase grafica 3)
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Gréfica 3. Etapas de Intervencion Pablica en la Planeacion del Desarrollo en
México (1915-2006)

Periodo 1915-1982 ‘ Politicas de impacto Estrategia econémica nacional y
territorial asilado > politica del desarrollo equilibrado
(1940-1979) (1970-1976)
Acciones Pioneras Planeacién urbano regional
(1915-1940) institucionalizada (1977-1982)

Periodo 1983-2006

Sistema Nacional de Periodo de la alternancia y
Planeacioén y acciones atencion a politicas
ante la crisis econémica macroeconémicas (1995-2006)
(1983-1988)

4

Acciones para el reordenamiento

| territorial y mejoramiento solidario

i de la calidad de vida de la
poblacién (1989-1994)

Fuentes: Sobrino, Jaime (1993) Gobierno y administracion metropolitana y regional. México, DF., Instituto Nacional de
Administracion Publica. Y Carrillo Huerta, Mario M. (1998). “Estrategias y Politicas de Desarrollo Regional en M éxico”
en Mario M. Carrillo Huerta y René Valdivieso Sandoval (Coord.) Tlaxcala en el marco de la politica regional mexicana.
Tlaxcala, Tlax. Universidad Auténoma de Tlaxcala: CIISDER-UAT, 12 Ed.

c) El andlisis de la sustentabilidad a partir de la existencia de las dimensiones econémica, social,
ambiental, institucional y tecnoldgica.

El asunto de las cuestiones ambientales no es reciente, la comunidad internacional ha abordado el
tratamiento y estudio de estos temas desde la década de los treinta (siglo XX). Aungue se debe reconocer
gue, de forma mas ordenada y sistematizada, dichos esfuerzos datan desde 1972 con la realizacion de la
conferencia mundial de la ONU sobre medio ambiente efectuada en Estocolmo y la creacion de un primer
organismo de asesoria y estudio de temas ambientales como el Programa de Naciones Unidas sobre el
Medio Ambiente (PNUMA). A estas acciones hay que agregar una cantidad significativa de reuniones,
foros, conferencias, acuerdos y tratados que muestran ese interés creciente por dicha problematica.

Entre ese conjunto de acciones destacan: esfuerzos como los de la Organizacion para la Cooperacion vy el
Desarrollo Econémico (OCDE), la comunicad europea, programas de intervencion y comisiones de
asesoria especializada o regional de las naciones unidas, la comisién Brundtland y el informe de “Nuestro
futuro comun” (1987), la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Medio Ambiente y Desarrollo
(Cumbre de Rio y agenda 21 en 1992), el Protocolo de Kioto (1997), el Programa de las Naciones Unidas
sobre Medio Ambiente (PNUMA, 2000).*

4 Una discusion rica e interesante se puede ver en Nadal, Alejandro (Edit.)(2007). Obras escogidas de Victor L. Urquidi.
Desarrollo sustentable y cambio global. México, D.F.; El Colegio de México, 1a Edicion. Pp. 459-639.
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En diversos estudios se asocia al desarrollo sustentable con el cambio global, las politicas y estrategias
ambientales, instrumentos econémicos y politica ambiental, poblacion, pobreza y medio ambiente y
regimenes regulatorios.

En efecto es tal la riqueza y son tan diversas las conexiones que tiene la sustentabilidad que practicamente
es posible identificar al menos cinco dimensiones: a) dimension econdmica asociada a la estructura
econdmica, la capacidad de las regiones para producir bienes y servicios y generar una mayor inversion en
acciones de proteccion al medio ambiente; b) dimension ambiental conformada por el analisis de la
biodiversidad (ecosistemas y especies), residuos, biotecnologia (gasto en investigacion y desarrollo y
directrices sobre bioseguridad) y educacion ambiental; ¢) dimension tecnoldgica basada en aspectos como
la innovacion y el desarrollo tecnoldgico, tecnologias eficientes y limpias, modelos y prototipos
sustentables; d) dimension institucional apoyada en estrategias (planes y programas, evaluacion de
impacto ambiental), instrumentos de cooperacién internacional, mecanismos como infraestructura, ciencia
y tecnologia y la promocidn de una cultura sustentable y e) dimension social sustentada en equidad (en sus
tres vertientes, interespacial, intertemporal e intersectorial) salud (nutricién, mortalidad, saneamiento,
agua potable) educacion (nivel educativo, tasas de escolaridad) asentamientos humanos.’

Aun cuando la determinacion de una cultura sustentable esta muy lejos de construirse, (es dificil saber
Cuantas generaciones mas gozaran de este sistema de vida), de lo que no cabe duda es que se requiere de
incorporar al menos tres nuevas dimensiones: la politica, la cultural y la espiritual. Esto es asi porque
mientras no se identifiquen los mecanismos eficientes que la sociedad y el estado deban aplicar para hacer
confluir las fuerzas econdmicas en armonia con el medio ambiente y los recursos naturales o mejor aun;
no se rescaten, actualicen y mejoren la escala de valores que diversos grupos indigenas (prehispanicos en
México) mantuvieron por una relacion “sagrada” y de respeto hacia la naturaleza y el universo o, en su
caso, se eduque a las nuevas y futuras generaciones con una escala de valores en la que lo relevante sea no
“el tener y poseer” sino el “ser” y su integracion a un entorno natural y saludable, esas limitaciones
impediran logros significativos.

Se requiere también que todos; Estado, sociedad y empresarios actten en funcion de la construccién de un
sistema educativo y cultural sustentable, en el que se haga plena conciencia de trabajar en funcion de una
nueva forma de vida.’

Una forma de vida digna, de cooperacion, solidaridad y hermandad. Los retos no son menores pues a la
critica situacion antes descrita se agrega los efectos devastadores que diversos fendmenos naturales han
tenido en el periodo reciente.

Los efectos de los riesgos y vulnerabilidad en los asentamientos humanos son grandes y de proporciones
considerables. Entre los sectores que mayor atencion demandan se encuentran: la infraestructura que ha
sido afectada por inundaciones, deslizamientos de tierra y elevacion de los niveles del mar; la estructura
productiva que puede verse afectada en los centros turisticos, actividades agropecuarias y comunidades
pesqueras; la salud de la poblacién que se ha visto fuertemente amenazada por severas ondas de calor,

% \éase: Natalichio, Ricardo (2007), “Tema especial. Desarrollo sustentable” en www.ecoportal.net (15/02/2013)

® En la mayoria de foros gubernamentales y académicos se ha concluido que ni el mercado ni el estado han logrado resolver los
grandes retos que demanda una mayor equidad en todos los drdenes y niveles por lo que los actores de la sociedad civil pueden y
deben intervenir activamente en esta nueva etapa.
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epidemias (colera, sarampion, etc.) diversas enfermedades infecciosas; los grandes efectos de la
contaminacion atmosférica, del suelo y del agua, amenazan a la poblacion a partir de emergencias
ambientales como tormentas, inundaciones, deslaves.

IV. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

El espacio publico incorpora al Estado a través de la administracion publica, lo que se traduce a su vez en
que el gobierno esta fuertemente ligado con las expectativas ciudadanas en la medida que se generan los
consensos en la toma de decisiones y que éstos, sobre todo, se vean reflejados positivamente en la
satisfaccion de las necesidades de la poblacion.

En nuestro pais el proceso de elaboracion de las politicas publicas ya no se da de forma tan vertical y
rigida, si bien es cierto ain existe la desviacion “metaconstitucional” este ya no garantiza los resultados
por si mismos y menos aun que la ciudadania (por sectores) acepte los procedimientos, de tal forma que en
los Gltimos afios se han generado nuevas atmdsferas desde donde se define la agenda de gobierno hasta
determinar los mecanismos para dar respuesta a los problemas publicos; por ejemplo para la elaboracion
del Plan Nacional de Desarrollo se considera ampliamente la participacion de diversos sectores de la
poblacién, sin éstos la planeacion no solo no tendria validez constitucional sino la legitimidad necesaria
para implementarse y creer en él.

Pero aln a pesar de estos cambios significativos, que nacieron con el objeto de darle formalidad a las
instituciones, la dindmica informal sigue mostrando los vacios en la planeacién y ejecucién de las nuevas
acciones, es decir, al finalizar e iniciar una gestién gubernamental (cada tres o cada seis afios, dependiendo
de los 6rdenes de gobierno) se inician nuevos proyectos sin contrastar previamente si los programas
ejecutados presentaron avances o retrocesos en los problemas sociales atendidos. En un lapso de tiempo
relativamente corto se plantean nuevas acciones para los problemas publicos de siempre sin analizar los
resultados previos.

En Meéxico los factores como la centralizacion de los recursos nacionales en el subsistema urbano, la
concentracion de las facilidades tales como los servicios médicos, la educacién pulblica, la infraestructura
tecnoldgica y el empleo, han polarizado el crecimiento de las ventajas competitivas y comparativas al
interior del pais, exponiendo al campo mexicano al abandono y favoreciendo con ello fuertemente a la
desigualdad. Por un lado la ciudad atrae al campesino, ofreciéndole mayores posibilidades de trabajo, mas
oportunidades educativas, etc., y por el otro, el campo rechaza al campesino al negarle la posibilidad de
desarrollo econémico y social mediante la actividad agricola.

Los programas de gobierno que fueron disefiados para mitigar las desigualdades regionales, no solo no
han funcionado por la “seleccion adversa” sino que ademads estdn generando “resultados inversos” de tal
forma que en los Ultimos afios el sistema urbano nacional se ha configurado bajo una constante crisis
multifactorial.

Indiscutiblemente esta revision sobre la politica publica nos obliga a explorar criticamente el proceso
tradicional para la hechura de las politicas publicas y su evaluacion correspondiente en México. Es claro
gue ya no podemos seguir combatiendo y replanteando los mismos problemas sociales cada seis afios, ni
podemaos aplicar una politica publica con metas que nadie evalle (aparte del gobierno) ni aquellas que en
el corto plazo no demuestren su efectividad.
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Necesitamos reformar para consolidar, en principio, la legislacion nacional (articulos 25 y 26 de la
constitucion politica, ley de planeacidn, ley de servicio profesional de carrera, etc.) para que con ello se
pueda cimentar un mejor andamiaje institucional que otorgue certeza, validez y que permita proyectar
obras y acciones en un horizonte de planeacion a largo plazo; sin importar el partido politico que esté en
funciones sabremos hacia donde vamos. De la misma forma el analisis permanente de las politicas
publicas nos facilitara reformular programas especificos con acciones, estrategias, metas, lineas de accion
y mecanismos de evaluacién claros y medibles, calculando riesgos, corrigiendo errores y eficientando el
buen uso de los recursos publicos.

El proceso de terciarizacion econdmica en el mundo contemporaneo ha tenido un impacto directo en la
estructura econdémica y social, por lo que los cambios que se esperan modificaran sustancialmente habitos,
costumbre y formas de vida. Los gobiernos nacionales deberan procurar el disefio y aplicacion de politicas
publicas orientadas a fomentar el crecimiento econémico alentando la competitividad, la modernizacion y
la innovacion pero al mismo tiempo resolviendo el impacto en las desigualdades sociales que el modelo
econémico genera. Especificamente deberdn atenderse los problemas de marginacion urbana, pobreza,
falta de acceso a oportunidades econémicas, subempleo y los efectos de la economia informal.

De igual forma se debera atender la actualizacion de la ley general de asentamientos humanos asi como
los ordenamientos que tienen algun efecto en el desarrollo de las regiones. Atender de forma integral el
ordenamiento territorial considerando las variables como la educacion ambiental y la innovacion
tecnoldgica.
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