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INTRODUCCION

INTRODUCCION

La infraestructura con que cuenta un pais, constituye uno de los pilares
fundamentales del desarrollo econémico y social de sus pueblos. Forma parte prioritaria
del sector econémico y contribuye poderosamente a mejorar la calidad de vida y el
desarrollo humano de la poblacion, facilita la movilidad y la interaccion social, incrementa
la productividad y acelera la difusién del conocimiento.

Conaocer el vinculo que la infraestructura carretera tiene con el desarrollo humano de
un pais, resulta vital para la puesta en marcha de politicas orientadas a impulsarlo. La
utilidad puablica que este tipo de infraestructura adquiere como complemento al desarrollo
econdémico y social, a la disponibilidad de servicios basicos y al refuerzo de las
oportunidades para que la poblacion satisfaga sus necesidades esenciales, constituye
una tarea prioritaria de los gobiernos, para promoverla y aprovecharla como una de las
principales alternativas de acceso a los satisfactores basicos para la sociedad.

La posibilidad de alcanzar una vida larga y saludable, la adquisicion de
conocimientos individual y socialmente valiosos y la oportunidad de obtener los recursos
necesarios mediante el acceso a la salud, la educacién y el ingreso, son tres de las
capacidades fundamentales para la realizacion del potencial humano y en este sentido,
alcanzar mejores condiciones de vida. En esta perspectiva, la infraestructura carretera
tiene una doble funcién en el desarrollo humano: por un lado, su funcién de fomentar el
desarrollo econémico y social y por otro, apoyar las politicas publicas dirigidas a
impulsarlo.

La ampliacién de las oportunidades de los seres humanos de desenvolver sus
potencialidades es una tarea vital para la legitimidad y accién de los gobiernos en la
sociedad. De ahi la importancia que tiene la infraestructura carretera para ampliar las
alternativas de las personas y apoyar su desarrollo para que vivan de modo productivo y
creativo, donde el compromiso del Estado y la accion coordinada de los gobiernos y la
sociedad, sean dirigidos a su consecucion.

La falta de infraestructura carretera significa aislamiento geografico, social y
econdmico, es sobre todo un impedimento para que la sociedad acceda a mejores niveles
de desarrollo humano. En este sentido, es necesario promoverla y aprovecharla como una
alternativa para impulsar el desarrollo humano y contribuir a la hechura de politicas
publicas que se encaminen a dar respuesta oportuna a las necesidades de la sociedad en
esta materia, para el fortalecimiento econémico y social del pais y de su competitividad en
el plano internacional. Un mejor y mayor equipamiento y dotacion de infraestructura,
contribuird significativamente a reducir la vulnerabilidad de la poblacion, ampliar sus
expectativas de desarrollo humano y reducir la brecha del desarrollo entre las diversas
regiones del pais.

Infraestructura Carretera y Desarrollo Humano en México. Un Estudio Regional.



INTRODUCCION

Si bien es cierto, que la infraestructura carretera constituye uno de los elementos
basicos para promover el desarrollo econdémico y social de un pais y en esta medida
impulsar el desarrollo humano, sin embargo, es una condicibn necesaria pero no
suficiente, que debe ir acomparfiada de otros tipos de infraestructura como la social, para
gue su influencia repercuta en el bienestar y calidad de vida de la poblacion.

Las carreteras son un vertebrador importante de la organizacion del espacio y de la
especializacién de un determinado territorio 0 economia local, lo que les permite una
mayor diversificacion de sus mercados, una mayor accesibilidad a los satisfactores
basicos y mayores niveles de desarrollo humano. En este sentido, las carreteras no sélo
tienen una estrecha relacidon con el desarrollo econémico, sino también, con el desarrollo
social de los territorios.

A la luz de las disparidades sociales y regionales que persisten en México, se hace
necesario que las politicas publicas en la materia, sean orientadas a impulsar el desarrollo
humano, donde las carreteras y los caminos en combinacidbn con otros tipos de
infraestructura abran espacios a las comunidades para acceder a mejores niveles de
desarrollo y en este sentido, se propague el progreso técnico en el conjunto de la
estructura productiva y en las diversas regiones del pais y se impulse la inclusion de
grupos sociales al proceso de desarrollo y al disfrute de sus beneficios, en el marco de
una gobernacién eficiente y responsable.

La ausencia y/o deficiencia de la infraestructura carretera es un problema
generalizado en el pais, por lo tanto, es importante identificar la relacion existente entre
desarrollo humano e infraestructura carretera, con el objeto de llevar a cabo acciones
tendientes a satisfacer las necesidades esenciales de las comunidades al interior del pais
y en esta medida, participen en el disfrute de bienes y servicios esenciales para el
desarrollo de sus capacidades basicas.

La politica que siguié el gobierno mexicano a partir de la construccion de la
infraestructura carretera durante los afios veinte, se enfocé en un primer momento al
fortalecimiento de la integracion nacional, buscando comunicar a la capital de la Republica
con las capitales de los estados y mas tarde, con las ciudades de mayor importancia asi
también, a la consolidacion del capitalismo dependiente de México. Entre los afios treinta
y los setenta, se incrementd la red pavimentada y se crearon nuevas rutas hacia la
frontera norte y en menor medida hacia el sureste. A partir de los afios ochenta la red
federal de carreteras ya contaba con una importante cobertura. En la década de los
noventa, el crecimiento de la red federal de carreteras se detuvo, la prioridad fue la
construccion de autopistas a través de concesiones a particulares.

La crisis de 1929 marca el nuevo papel del Estado en la economia donde, con su
intervencion demuestra que el desarrollo econdémico no sbélo depende de las
transacciones en el mercado y de la actuacion del sector privado, sino también, de los
bienes y servicios, leyes, educacion, bienestar social e infraestructura que es capaz de
proporcionar a la sociedad.

Infraestructura Carretera y Desarrollo Humano en México. Un Estudio Regional.
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La intervencion del Estado se refleja en su creciente participacion en diversas ramas
de la economia que adquiere auge entre 1940 y 1970, impulsando de manera notable el
desarrollo econémico y social. Sin embargo, a partir de la segunda mitad de los afios
setenta, surge una perspectiva negativa de la actuacién estatal. Se responsabiliza al
Estado de la crisis por la que atravesaba el capitalismo en el ambito mundial. En el marco
de este escenario se replantea su papel en el conjunto de las relaciones econémicas. Se
inicia su desmantelamiento y se impulsa el libre mercado, de esta manera se promueve
un nuevo modelo economico, el neoliberalismo, que sostiene que la intervencion del
Estado en la economia debe ser minima, centrandose en mantener y promover la libertad
econdmica y politica, la competencia y eficiencia, como condiciones para el desarrollo del
mercado, el cual se encargaria de asignar los recursos de manera eficiente y equitativa en
la sociedad. Dicho modelo basa su actuacién en la idea del adelgazamiento del Estado,
reduccién del gasto publico, combate a la inflacion, ajustes fiscales y saneamiento de las
finanzas publicas, en un marco de apertura econémica y globalizaciéon del comercio. La
nueva configuracion de Estado y administracion publica se orienta a la reduccion de su
participacién en la economia, privatizacion de empresas publicas, y nuevas formas de
regulacién y eliminacién de politicas redistributivas del ingreso. La propuesta neoliberal se
presenta como la Unica alternativa para enfrentar la crisis y reactivar el capitalismo en el
ambito mundial.

En los afios noventa se fortalece la insercién de los operadores e inversionistas
privados en la infraestructura de transporte, lo cual tuvo como antecedente la crisis fiscal y
la reforma del Estado. La tarea del pasado fue la de construir un sistema de carreteras y
caminos. La tarea actual es ademas, ampliar y conservar este sistema y adaptarlo a las
necesidades de la sociedad en su conjunto y en esta medida impulsar su desarrollo
humano. Es necesario cambiar el criterio de hacer lo que se puede por el de hacer lo que
conviene.

La contribucion que la infraestructura carretera puede significar para impulsar el
desarrollo humano, demanda el ejercicio de una adecuada gestidn en su organizacion y
financiamiento, ya que constituye una herramienta que permitira satisfacer las
necesidades de accesibilidad a los satisfactores basicos que requiere la sociedad,
salvaguardar el patrimonio vial y constituirse en un detonador del desarrollo de las
diferentes regiones que conforman el pais.

Los gobiernos a través de su gestion deben transformarse en ambitos altamente
eficientes y con un mayor grado de responsabilidad frente a la sociedad. Una adecuada
politica de carreteras redunda en el buen desempefio econdmico y social de cualquier
pais, donde la gestion publica adquiere un rol relevante en la legitimacion y viabilidad de
los gobiernos. En este sentido, su actuacién constituye una de las principales estrategias
para la gobernabilidad, pues es a través de ella que el gobierno puede interactuar con los
diversos actores sociales y econémicos. No se debe olvidar que un gobierno se sustenta

Infraestructura Carretera y Desarrollo Humano en México. Un Estudio Regional.
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en la viabilidad de sus acciones y la eficiencia de su respuesta a las demandas de su
poblacion.

Al ser un detonante de las actividades productivas regionales y requisito
indispensable para incorporar al desarrollo econémico y social a las zonas aisladas y
marginadas (que son las que presentan los menores indices desarrollo humano y
mayores grados de marginacion), esa infraestructura puede constituir uno de los
instrumentos mas eficaces para impulsar el desarrollo humano y la inclusion social.

De ahi la necesidad de crear herramientas de apoyo que habiliten la hechura de
politicas publicas encaminadas a fomentarlo, mediante un conocimiento preciso de la
relacién infraestructura carretera-desarrollo humano, que al mismo tiempo, permita al
Estado a través del gobierno y la administracién publica dar respuesta oportuna a las
necesidades de la sociedad en esta materia, donde se contemple una mayor equidad
entre los estados y regiones del pais y participen los diversos actores involucrados,
desde una perspectiva multisectorial que permita a la poblacién expandir sus capacidades
(principalmente de aquellas localidades aisladas y dispersas), mejorar su calidad de vida y
dinamizar el potencial enddégeno las regiones y enfrentar con seguridad cualquier
adversidad presente y futura.

El tema que se plantea en este trabajo, no ha sido abordado en los circulos
académicos y dentro de la accién gubernamental las politicas publicas no se han
orientado a impulsar la infraestructura carretera como instrumento, complemento y apoyo
al desarrollo humano. De ahi la necesidad de abrir lineas de investigacion donde
converjan diversas disciplinas y se analice por un lado: la importancia que tiene la
infraestructura carretera para impulsar el desarrollo humano y por otro: contribuir a la
constitucion de politicas publicas que se encaminen a dar respuesta oportuna a los
diversos actores sociales en cuanto a sus necesidades de éste tipo infraestructura. Al
mismo tiempo, fomentar una visién critica y creativa del quehacer cientifico y de la accion
gubernamental, un redimensionamiento de la esfera publica en torno a la infraestructura
carretera-desarrollo humano, la generacién de nuevos instrumentos de gestion y analisis y
la hechura de politicas publicas eficientes que generen fortalezas en la accion
gubernamental.

Es importante precisar que el objeto de estudio de la investigacién es la relacién
Infraestructura Carretera - Desarrollo Humano. En este sentido, se excluyen otros tipos de
infraestructura fisica como son: las vias férreas, aéreas o maritimas. Los tipos de
carretera que conforman la red nacional son: Troncales (autopistas y federales o libres de
peaje), Alimentadoras, Rurales y Brechas Mejoradas, cuya gestion es llevada a cabo por
la Secretaria de Comunicaciones y Transportes (SCT).

Asimismo, se toman en cuenta los indicadores utilizados en el Informe sobre
Desarrollo Humano. México 2002, que son utilizados para el célculo del indice de
Desarrollo Humano el cual captura tres dimensiones importantes: salud, educacion e
ingreso. Para la regionalizacion del pais se toma la establecida en dicho Informe.

Infraestructura Carretera y Desarrollo Humano en México. Un Estudio Regional.
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Es fundamental comprender la relacion entre infraestructura carretera y territorio (y
viceversa), en un contexto caracterizado por constantes cambios y, donde este tipo de
infraestructura puede ser visto como una fuente de ventajas para el territorio, en el sentido
de garantizar competitividad y desarrollo humano, en funcién de intereses colectivos. En
la actualidad el desarrollo humano ha adquirido una connotacion muy importante en el
discurso gubernamental y el papel que puede jugar la infraestructura carretera en su
impulso, significa una herramienta esencial para la accién del gobierno en este ambito.

El contenido de la investigacion se divide en cinco capitulos:

En el primer capitulo, Marco de referencia. Desarrollo Humano e Infraestructura
Carretera, se presenta la conceptualizacion tedrica de las funciones del Estado, el
gobierno y la administracion publica y su vinculo con la sociedad, asi como las diferentes
perspectivas teoricas a partir del siglo XX en torno al desarrollo y se abordan los
principales ejes del enfoque explicativo del desarrollo humano. Finalmente, se analiza la
importancia que la infraestructura carretera tiene en el desarrollo humano vy territorial de
un pais.

En el segundo capitulo, La gestion publica de la infraestructura carretera nacional
1925-2000, se analiza la gestién publica de la red carretera nacional a partir de la
configuracion del Estado mexicano posrevolucionario, su evolucion y estado actual, asi
como su ubicacion en las diversas regiones del pais, donde las posibilidades de
adaptacion de cada ambito territorial a las légicas socioecondémicas asociadas a la
globalizacién estan en estrecha relacion con su dindmica innovadora y su capacidad de
respuesta a los nuevos problemas y retos tendientes a mejorar la calidad de vida y el
desarrollo humano. Se concluye con una revision sobre la seguridad en las carreteras y
su impacto en el desarrollo humano.

En el tercer capitulo, El papel de la infraestructura carretera en el desarrollo
humano. Un analisis comparativo regional y estatal, se presenta la relacién entre
desarrollo humano e infraestructura carretera, su expresion e impacto territorial en las
diversas regiones del pais, a partir del estudio realizado por CONAPO en torno a la
distribucion territorial de la poblacion, donde se considera que las localidades mas
alejadas de las carreteras tienen los indices mas altos de marginacién y en consecuencia
menores indices de desarrollo humano como resultado de la falta de vias y medios de
comunicacion, lo que determina las oportunidades de acceder a los servicios publicos
bésicos y a los mercados. También, se realiza un analisis del papel que tiene la
infraestructura carretera en el desarrollo humano del estado de Nuevo Leén que tiene el
mayor indice (después del D.F.) y de Chiapas que cuenta con el menor indice de
desarrollo humano del pais. Se finaliza con un andlisis de las necesidades y probleméatica
de los diferentes tipos en infraestructura carretera con que cuenta el pais, en el marco del
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desarrollo de los territorios y la globalizacion econdmica, aspectos determinantes en el
desarrollo humano que se ha convertido en una condicion no solo para el bienestar de los
pueblos sino también, para la permanencia y legitimidad de los gobiernos.

En el cuarto capitulo, Analisis cuantitativo de la relacion infraestructura carretera-
Desarrollo Humano, se demuestra la relacién entre infraestructura carretera y desarrollo
humano a partir de dos modelos que permiten conocer en términos cuantitativos dicha
relacion. Este estudio se realiz6 con el Paquete Estadistico para Ciencias Sociales
Statistical Package for the Social Sciences (SPSS), donde a través de una regresion lineal
multiple se explora y cuantifica la relacion que existe entre las carreteras y el desarrollo
humano. El calculo se efectia con informacion al afio 2000, publicada por la Secretaria de
Comunicaciones y Transportes para las carreteras y para el desarrollo humano, la
contenida en el Informe sobre Desarrollo Humano. México 2000, publicada por el
Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD).

Se fundamenta la necesidad de que los gobiernos no solo definan la hechura de las
politicas en materia de carreteras bajo criterios fundamentalmente de su rentabilidad
econdémica y evaluados y priorizados por modelos realizados en otros paises, bajo
condiciones totalmente diferentes a las que existen en México, sino que se reflexione
sobre cuales son las politicas y herramientas acordes en la materia, para impulsar el
desarrollo humano en el pais y en este sentido, que la poblacién acceda a una mejor
calidad de vida mediante una contribucion eficiente de la infraestructura carretera.

En el capitulo V, Hacia la conformacién de un enfoque estratégico de politicas
carreteras, se elabora una propuesta para la conformacioén de un enfoque estratégico de
politicas carreteras, orientado al fomento del desarrollo humano que contemple una mayor
equidad entre los estados y regiones del pais, mediante la coordinacion de los diversos
actores involucrados (gobiernos y ciudadanos) en su configuracion y desde una
perspectiva multisectorial que permita a la poblacion expandir sus capacidades para
insertarse en la esfera econémica y politica y acceder a mejores condiciones de vida e
impulsar su desarrollo humano.

Posteriormente, se presentan las consideraciones finales acerca de la importancia
gue tiene la infraestructura carretera como una alternativa de politica para impulsar el
desarrollo humano en México. Se pone de manifiesto su influencia instrumental como un
mecanismo de apoyo vital en una gobernacion eficiente.

Infraestructura Carretera y Desarrollo Humano en México. Un Estudio Regional.
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I MARCO DE REFERENCIA. DESARROLLO HUMANO E INFRAESTRUCTURA
CARRETERA.

Al arribo el siglo XXI, la problematica del desarrollo cobra cada dia mayor interés
para las sociedades y sus gobiernos. Desde finales del siglo XX, con las grandes
transformaciones y avances del mundo, asi como con las enormes disparidades
provocadas por las nuevas relaciones entre Estado, mercado y sociedad, el discurso
acerca del desarrollo ha sufrido importantes cambios. El enfoque prevaleciente tiene que
ver con la ampliacién de las oportunidades de los seres humanos de desenvolver sus
potencialidades mediante el acceso a la salud, la educacion y el ingreso para alcanzar
mejores condiciones de vida.

La posibilidad de alcanzar una vida larga y saludable, la adquisicién de
conocimientos individual y socialmente valiosos y la oportunidad de obtener los recursos
necesarios para acceder a una vida digna, constituyen tres de las capacidades
fundamentales para la realizacién del potencial humano. Este enfoque no solamente
incluye el aspecto econdémico, sino también, el medio ambiente y pone el énfasis en el
desarrollo humano. No solo se proclama la necesidad de que los gobiernos y la sociedad
trabajen en la direccién de un desarrollo sostenible, sino también, en apoyar su reflexion
en torno a los logros y desafios de las politicas indispensables para impulsarlo.

El crecimiento econémico, el incremento del comercio y de la inversion econdmica,
los avances tecnoldgicos, asi como las infraestructuras econdmicas y sociales,
constituyen medios para lograr esos fines, su contribucion al desarrollo humano en el siglo
XX| dependera de que sirvan para ampliar las alternativas de las personas, de que
coadyuven a crear un entorno en el que la gente pueda desarrollar sus posibilidades
plenamente y vivir de modo productivo y creativo y donde el compromiso del Estado y la
accion coordinada de los gobiernos y la sociedad, se orienten a su logro.

Las carreteras como parte vertebral de la infraestructura basica con que cuenta un
pais, significan un complemento al desarrollo econémico y social, a la disponibilidad de
servicios basicos y un refuerzo de las oportunidades para que la poblacion satisfaga sus
necesidades. Su influencia penetra cualquier ambito de la economia y la sociedad y
pueden dar al pais unidad y equilibrio. En esta perspectiva, constituyen una de las
principales vias de acceso a los satisfactores basicos de la sociedad (salud, educacion,
mercados, etc.). La infraestructura carretera en si misma no es un fin, es un medio que
por si solo no puede impulsar el desarrollo humano, pero tiene un papel complementario,
principalmente aumentando el nivel econdmico bajando costos y precios y reforzando
oportunidades. La falta de infraestructura carretera significa aislamiento geografico, social
y econdmico, es sobre todo un impedimento para que la sociedad acceda a mejores
niveles de desarrollo humano.

Infraestructura Carretera y Desarrollo Humano en México. Un Estudio Regional.



[. MARCO DE REFERENCIA: DESARROLLO HUMANO E INFRAESTRUCTURA CARRETERA

En esta perspectiva, la construccibn de un espacio integrado mediante el
fortalecimiento de las conexiones fisicas apoyado en una vision estratégica de politica
carretera constituye una de las vias elementales para alcanzar el desarrollo econdmico y
humano, mitigar la pobreza e incorporar a las personas a los beneficios de una sociedad
mas equitativa. No se debe olvidar que el espacio se construye sobre la base de
fendmenos de aprendizaje colectivos y por la calidad de los vinculos que se tejen entre
los diversos actores que lo conforman, que es el resultado de una construccién social.

La mejoria del entorno econdmico y social de los territorios, asi como de su
equipamiento y dotaciéon de infraestructura, contribuira poderosamente a reducir la
vulnerabilidad de la poblacién y a ampliar sus expectativas de desarrollo humano.

Ante este escenario, resulta de vital importancia conocer la relacion entre desarrollo
humano e infraestructura carretera, asi como indagar su expresion e impacto territorial,
pues ello nos permitira identificar las desventajas mas significativas e impulsar politicas y
programas orientados a impulsarlo y a reducir las profundas brechas del desarrollo
regional del pais.

Los gobiernos requieren instrumentar politicas que garanticen la cobertura de los
satisfactores basicos para su poblacién. De ahi la necesidad de que Estado, Gobierno y
Sociedad conformen una red de relaciones y acciones para propiciar la gobernabilidad, el
desarrollo y la equidad y en esta medida impulsar el desarrollo humano de sus pueblos.
Los acuerdos entre los diversos actores es un asunto de primer orden para impulsar los
procesos de desarrollo y gobernacion. Solo los gobiernos son capaces de desarrollar y
supervisar la implantacion de politicas que involucren a toda la sociedad y que son vitales
para configurar el futuro de los paises y donde las politicas de infraestructura carretera
orientadas a impulsar el desarrollo humano, se constituyen como una herramienta
esencial para la accion y legitimidad del gobierno en la sociedad.
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1.1. Estado, gobierno, sociedad y administracién publica

1.1.1. Estado, gobierno y sociedad, su red de relaciones.

El Estado es una entidad creada por hombres, se concibe como una organizacién
de caracter institucional, el cual tiene por objeto solucionar los problemas generados en la
vida en sociedad’. Tiene la obligacién de proporcionar a los ciudadanos, condiciones de
justicia y equidad en la distribucién de bienes y servicios que les permitan alcanzar la
igualdad de oportunidades en un marco de corresponsabilidad (Torres). En él, se
concentra, ejerce y retiene el poder® para gobernar y administrar los conflictos que se
engendran en la sociedad y garantizar su eficaz funcionamiento. Es condicién necesaria
para la existencia de un Estado, la presencia de un poder capaz de tomar decisiones
dentro de un territorio determinado, emitir leyes y ser obedecidas por la poblacién, en este
sentido, los elementos constitutivos del Estado son: el territorio y la poblacién, donde al
mismo tiempo, debe garantizar el desarrollo y expansion de sus capacidades y
habilidades. La unidad del mandato, la territoriedad del mismo, su ejercicio a través de un
cuerpo calificado de ayudantes "técnicos" -gobierno y administracion- dan sustento a la
legitimidad y legalidad al mismo.

Las funciones del Estado se orientan hacia la gobernacion y administracion de la
sociedad para que pueda mantenerse y desarrollarse. Se conserva gracias a ésta y su
efectividad no depende de su volumen burocratico y administrativo, sino del modo en que
es capaz de articular sus requerimientos y de como los diversos actores sociales son
convocados en la definicién de las metas colectivas a través de la cooperacion entre las
instituciones (Uvalle, 1998:4). El Estado tiene como funcién mejorar las condiciones de
vida, individuales y colectivas de sus gobernados, lo que se constituye en el centro
fundamental de su eficacia.

El Estado como constructo® humano tiene objetivos bien definidos que se
concretizan tanto en las instituciones, como en las organizaciones“, dichos objetivos son:

1 La sociedad es la esfera de las relaciones entre individuos, entre grupos y entre clases sociales que se desarrollan fuera de las
relaciones de poder que caracterizan a las instituciones estatales. Es representada como el terreno de los conflictos econdmicos,
ideoldgicos, sociales y religiosos y donde el Estado tiene la tarea de resolverlos, mediandolos o suprimiéndolos (Bobbio, 1998: 1523).
2 E| Estado es la institucion en que se concentra el poder politico de una sociedad, es decir, el poder y la autoridad de tomar las
decisiones que afectan al conjunto de la poblacion. Como tal, tiene el monopolio de la violencia legitima, pero al mismo tiempo,
también, la tarea de asignar recursos para lograr la eficiencia econémica y la justicia social. Tener poder implica tener la capacidad de
hacer que otros te obedezcan, a través de multiples formas, ya sea, a través del convencimiento, a través de la fuerza, a través de los
recursos econdmicos, etc. Tener autoridad implica, tener la capacidad de que aquellos a los que se gobierna te otorguen el poder. En
otras palabras, la autoridad supone el reconocimiento, la percepcion de una superioridad (Antaki, 2000: 66). El poder es una
dimensioén irreductible que no es posible eludir por ninguno de los actores involucrados en la arena de las organizaciones, forma parte
inseparable del cambio y la estabilidad.
3 En su obra El Actor y el sistema, Michel Crozier manifiesta que un constructo social es el reflejo de la accion colectiva, el cual plantea
problemas, pero al mismo tiempo, estos Ultimos, se crean (por actores relativamente auténomos) para resolver los problemas creados
por la accion colectiva, con el proposito de cumplir objetivos comunes de orientacion divergente. Son soluciones contingentes,
ampliamente indeterminadas y por lo tanto arbitrarias (consecuencias inesperadas de la accion) producto tnico del hombre, es lo que
llama Crozier, artefacto humano que es igual a formas de organizacion y soluciones.
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dirigir la sociedad y asegurar su conservacion, desarrollo y bienestar. Su proyeccion e
impulso responden a la légica del poder y a los cambios histéricos, de ahi que la vida del
Estado no sea uniforme sino, contrastante, diversa y regida por las mutaciones que
alteran, impactan y transforman a la sociedad. Ello significa que la transformacién de la
sociedad es un proceso correlativo a la transformacion del Estado.

Para que el Estado cumpla con sus objetivos necesita medios, los cuales aluden a
la forma en que ejerce su accién de gobierno. Sin el Estado la sociedad no puede aspirar
a desarrollar su proyecto de vida, el Estado sin la sociedad es una institucion carente de
sentido e identidad. La sociedad y el Estado viven, conviven y sobreviven. No son
antagonicos una al otro. La sociedad se organiza en el Estado y el Estado es la
organizacién politica de la sociedad (Uvalle, 1994: 12). El Estado como organizacion
politica de la sociedad, continuamente debe cambiar para adaptarse a las nuevas
realidades.

El Estado y la administracion publica juegan un papel fundamental en el desarrollo
de la sociedad. El primero se constituye en la institucion mas importante del mundo
moderno, a través de las acciones de la segunda se impulsa el desarrollo social. En este
sentido, el Estado tiene la tarea de mejorar las condiciones de vida, individuales vy
colectivas de sus gobernados. Su utilidad denota las aptitudes practicas que tiene para
atender las necesidades sociales. El Estado puede aumentar o reducir el sufrimiento
mediante la asignacion de recursos, el grado en el que protegen los derechos y su
intervencion en las relaciones sociales entre grupos diferentes, en esta perspectiva, los
Estados pueden hacer las cosas un poco mejores para todos (Wallerstein, 1996: 7).

El Estado nace de la sociedad para equilibrar y garantizar su desarrollo. Su
conservacion depende de su capacidad de respuesta para solucionar las aspiraciones de
los actores sociales y la manera en que los hace coparticipes de las decisiones para el
logro de las metas colectivas. Su utilidad denota las aptitudes practicas que tiene y mejora
para atender las necesidades sociales. Dicha capacidad, al mismo tiempo, pone a prueba
sus acciones Yy le proporciona la base de su existencia. La aceptacién de su poder y de su
funcion institucionalizadora, implica por tanto, mantener de manera permanente
legitimidad, consenso y legalidad. La calidad del desempefio gubernamental se refleja en
su capacidad de gobernar, la cual se refiere a las dimensiones de oportunidad,
efectividad, aceptacion social, eficiencia y coherencia de sus decisiones (Flisfisch, 1988:
113).

La demanda de la sociedad de coparticipar en la conformacion e implementacion de
politicas publicas, requiere de una organizacién suplementaria, que se presenta primero
como una demanda de intervencion publica. No se trata solo de una deformacion

4 Las instituciones son las reglas del juego en una sociedad o, mas formalmente son las limitaciones ideadas por el hombre que dan
forma a la interaccion humana (North, 1993: 13). Las organizaciones son un sistema ordenado, estructurado y coordinado bajo
procedimientos y normas de funcionamiento de un grupo humano que busca objetivos definidos y concretos. Son los espacios en los
cuales los individuos se relacionan y organizan en grupos para emprender acciones conjuntas y actuar como “actores colectivos”, de
acuerdo con las reglas contenidas en las instituciones existentes.
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sistematica o de una demanda politizada. Muchos problemas que eran sectoriales o
regionales, se han hecho generales y nacionales debido a la interdependencia creciente
de todas las actividades y el Estado puede parecer el Unico marco suficientemente amplio
que permita a todos los interesados estar vinculados a la administracion de los problemas
comunes (Crozier, 1989:67).

Asi, el Estado debe evaluarse por dos aspectos fundamentales: 1) los resultados
que es capaz de conseguir y; 2) por la rentabilidad positiva o negativa de sus acciones.
Los primeros se refieren a su aptitud para cumplir con los fines propuestos y los que su
agenda no registra, es decir, por aquellos que deben cumplirse en contingencias
especificas. La rentabilidad alude a valores cuantitativos y cualitativos los cuales,
repercuten directamente en la legitimidad y confianza de la sociedad hacia él (Uvalle,
1994: 64). En este sentido, es de vital importancia analizar la existencia y desarrollo del
Estado, a través del Gobierno, que es la forma basica bajo la cual manifiesta su actuacion
y esencia.

Estado, Gobierno y sociedad conforman una red de relaciones (incluyendo su
dimensién econdmica) que se establece en tres planos distintos y donde en cada uno se
instaura un pacto de caracteristicas diferentes. En un primer plano se fija un pacto de
gobernabilidad, donde se establecen las reglas del juego o instituciones que determinan
las condiciones bajo las cuales se accede a las posiciones superiores del Estado y se
conforma el escenario en el cual se desarrollaran las fuerzas productivas y la distribucién
del ingreso y la riqueza®. En otro plano se acuerda un pacto funcional que establece un
esquema de division social de trabajo segun el cual el Estado en sus diferentes niveles, el
mercado y las organizaciones sociales asumen la responsabilidad de satisfacer las
necesidades y demandas de los ciudadanos, dentro de las reglas de juego previamente
establecidas (Bobbio, 1996: 101-116). Finalmente en un tercer plano, se establece un
pacto distributivo en el cual se decide quienes participan en los frutos del progreso
econdmico y del cual resultan ganadores y perdedores®.

Desde esta perspectiva, el vinculo Estado, Gobierno y Sociedad esta conformado
por una red de relaciones, donde en cada uno de los planos se genera una cuestion
fundamental que forma parte de la agenda esencial del Estado: la gobernabilidad, el
desarrollo y la equidad distributiva. Cuestiones permanentes de un modo de organizacién
social cuyo eje ordenador se enmarca en el capitalismo, que al mismo tiempo, han dado
contenido sustantivo a la agenda estatal y, en ultima instancia justifican histéricamente su
configuracion.

5 La relacion entre Estado, gobierno y sociedad es una de las caracteristicas de la sociedad moderna, donde se establece la
separacion entre lo econdmico y lo politico y la autonomia de la sociedad civil que componen el aspecto central del pensamiento
liberal clasico que dura hasta nuestros dias (Rozas, 1995).
6 Reflejo de la politica estatal que corresponde a las diversas etapas de desarrollo y fortalecimiento del capitalismo (Cérdova,
1976:21-45). En este sentido, un ejemplo claro lo constituye la desigualdad econémica expresada en la acumulacion de la riqueza
entre los paises y al interior de estos, entre sus comunidades. Cuando se habla de politica publica se hace referencia a procesos,
decisiones y resultados. Toda decision crea conflictos entre intereses presentes y futuros, tensiones entre diversas definiciones y ante
el problema a resolver, de donde resultan ganadores y perdedores.
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El Estado especialmente en su nivel nacional debe recuperar al futuro y al pasado
como dimensiones temporales fundamentales de su gestién. Particularmente después de
llevar a cabo una reconfiguracién de su rol frente a la sociedad, el mercado y diversas
instancias de gobierno. En esta perspectiva el gobierno debe ser capaz de convertir
objetivos sustantivos en metas, estrategias, programas, planes y procesos de gestion y en
este sentido, orientar su accién en beneficio de la sociedad.

1.1.2. Laaccion gubernamental.

El gobierno es la estructura organizacional basica con la cual opera el Estado, es
decir, es el conjunto de 6rganos a los que institucionalmente les estda encomendado el
ejercicio del poder. En este sentido, el gobierno constituye una dimension del Estado, es
una de las instituciones que llevan a cabo la organizacién politica de la sociedad y que
tiene la tarea de manifestar la orientacion politica del mismo (Bobbio, 1998: 711-712). Es
el érgano que tiene como funcion asignar las reglas de conducta y tomar las decisiones
para mantener la cohesion de la sociedad. Para lograr tal objetivo, se apoya en el
consenso, de otra manera, recurre al uso de la fuerza para garantizar la supremacia de su
poder.

El gobierno es el conjunto de sistemas de direccion, estimulo y desarrollo que tienen
como objetivo: mantener el orden y la ley, la capacidad de gestion en la economia, la
promocion del bienestar social, el control del orden politico y la estabilidad institucional, es
decir, traducir en realidad los compromisos axioldgicos del Estado, esto es, mantener el
orden y la ley. Su capacidad de realizacion es la clave para ubicar su consistencia e
insuficiencia (Uvalle, 1998: 7). Se conforma como un ente heterogéneo de multiples
partes (actores, politicas, leyes, reglas, tiempos, etc.) que se relacionan y condicionan de
una forma permanente y continua, en la consecucién de objetivos previamente
determinados (Arellano, 2000: 15).

Al estar comprometidos con el futuro de la sociedad, los gobiernos deben definir la
orientacion y directrices economicas, politicas y sociales. Estas decisiones en la
actualidad, se deben realizar bajo un marco participativo en el cual se de cabida tanto a la
opinién publica, como al establecimiento de mecanismos que permitan la participacion
ciudadana. Al ser eficiente el gobierno, se crean las condiciones que favorecen las
actividades tanto publicas como privadas.

En términos de capacidad, soélo los gobiernos pueden desarrollar y supervisar la
implantacién de politicas globales sobre asuntos vitales que configuraran el futuro, la
seguridad interna, los proyectos de infraestructura de gran escala, las politicas
macroeconomicas, la expansion de los mercados, a la vez que su regulacion, incluyendo
el empleo y las politicas industriales, la redistribucion de la riqueza, la educacién, la
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integracién en bloques econdmicos entre paises y la reestructuracién del poder
constitucional, entre otros (Dror).

El gobierno coincide con el poder ejecutivo, o mejor dicho, con los 6rganos de la
cuspide de ese poder, es decir, con el aparato de funcionarios que tiene la tarea de
colaborar en el funcionamiento de los servicios publicos, dando cumplimiento a las
decisiones del gobierno, esto es, la administracion publica. Los 6érganos legislativo y
judicial no forman parte directamente de los érganos de gobierno a pesar de que ejercen
su poder dentro de una competencia con aquél. No obstante, la concurrencia de estos
organos en el ejercicio del poder implica que pueden delimitar y controlar en cierto modo
la accion del gobierno (Bobbio, 1998: 711-712).

Es obligacion del gobierno tomar una orientacion para asegurar la gobernabilidad y
contribuir a una mejor distribucién de los recursos y la riqueza. De ahi que sus politicas
deban ser dirigidas a reducir la incertidumbre de los actores econdmicos y sociales, a
mejorar la previsibilidad de sus transacciones, a establecer y mantener las reglas del
juego acordadas y, a reducir la brecha social. En este sentido el gobierno significa el
conjunto de sistemas que dan viabilidad a los acuerdos que sustentan al Estado. De ahi
que su consistencia o insuficiencia sea reflejo de su capacidad de accién. En esta
direccién, la administracion publica es la extensién del Estado donde se concretizan sus
competencias mediante la gestion de las politicas publicas. Se constituye en la
organizacién y el manejo de hombres y materiales para lograr los propdsitos del gobierno
(Guerrero, 1999: 9). Es la actividad organizada del Estado, responsable de fomentar la
actividad mercantil, asegurar el orden publico y la seguridad nacional, conducir las
relaciones exteriores, proteger mediante su politica tutelar la fuerza de trabajo, otorgar
estimulos al capital privado, regular los precios de las mercancias, en fin, de asegurar la
expansion de la economia y garantizar la estabilidad politica (Uvalle, 1984: 157).

El gobierno no debe olvidar la reivindicacion resuelta de las comunidades politicas
locales, la gestion publica descentralizada, el cumplimiento de las funciones estatales a
través de politicas especificas y ajustadas a las diferentes circunstancias, la
desagregacion de los intereses publicos, segun los diversos niveles de gobierno. Esto
significa que las politicas de gobierno relativas a asuntos especificos de intenso interés
publico de los grupos y comunidades se ha vuelto el lugar critico del consenso y el
conflicto, porque ellas cristalizan o malogran la representatividad, constitucionalidad,
publicidad y racionalidad de los gobiernos (Aguilar, 2000: 15-36).

En el contexto actual de desigualdad y pobreza, se hace necesario instrumentar
politicas publicas orientadas a mejorar las condiciones sociales, que garanticen la
cobertura de al menos, los satisfactores basicos para los ciudadanos. Es necesario el
disefio de instituciones, organizaciones y estrategias que contemplen una adecuada
distribucion de responsabilidades entre diferentes 6rganos de los gobiernos y de la
sociedad, asi como, ampliar el espacio de ideas y soluciones mediante la aportacién
resultante de la interaccion de diferentes actores y tipos de participacion. La construccion
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de politicas publicas no debe ser un campo exclusivo del gobierno si se requiere fortalecer
a la sociedad. Tales politicas pueden ser un camino de resoluciéon para los problemas de
la sociedad, para capacitar a la gente y a los gobiernos, pueden ser una forma no de
“reinventar al gobierno”, sino de reinventar una via que permita encontrar estrategias
entre las diferentes instituciones y organizaciones privadas y sociales, gubernamentales y
no gubernamentales que redunde en beneficios para los gobiernos y sus sociedades.

1.1.3. Administraciéon Publica.

La administracién publica se integra por un conjunto de organizaciones formales a
través de las cuales las actividades gubernamentales se concretizan y al mismo tiempo,
se constituyen como estructuras administrativas legales, las cuales son dirigidas por
funcionarios electos o designados y son financiadas por los impuestos recaudados por el
Estado a sus ciudadanos. La administracion publica implica, la presencia de diversas
organizaciones y de un conjunto de programas. De esta manera, convergen los dos
aspectos del gobierno: lo que es (conjunto de organizaciones) y lo que hace (ejecucion de
programas). Un gobierno es eficiente, cuando a través de su gestidén, es capaz de
satisfacer la mayor parte de las demandas sociales mediante una via democratica’, lo que
al mismo tiempo, le otorga eficacia y legitimidad. La administracion publica mediante las
politicas de gobierno debe alentar los estimulos que favorecen mas y mejores
rendimientos a favor de la vida publica. Le corresponde generar las reglas de certidumbre
que posibilitan un desempefio eficaz de los actores econémicos y sociales.

En la actualidad la administracién publica se encuentra en una encrucijada, por una
parte, las nuevas tendencias obligan al Estado a transformar su participacion en las
economias nacionales (Estado Minimo), por el otro, aumentar la eficacia vy
responsabilidad que le encomiendan las demandas ciudadanas, en especifico la atencion
a las politicas sociales. Es decir, se parte de la premisa de que un Estado minimo es un
imperativo en nuestros tiempos (entendiéndose a éste como poco interventor en la
economia), el cual debe de ser lo suficientemente funcional y legitimo en las actividades
que realiza. La primera cuestion tiene una relacién directa con el rumbo econémico de un
pais, es decir, los Estados histéricamente han asumido el papel de responsables del
desarrollo, las nuevas tendencias apuntalan a una rectoria o direccionalidad del mismo
mas que a una responsabilidad del propio desarrollo, ya que se pretende que éste sea
generado a través del sector productivo (Avalos, 1995). Sin embargo esta perspectiva no
a ha dado los resultados esperados. El mercado no ha redistribuido la riqueza ni mejorado
las condiciones de vida de la poblacién.

" La democracia, cuando se afianza institucionalmente y se la practica extensamente, promueve el desarrollo ya que provee la base
de instituciones eficaces del Estado y favorece la consolidacion de un modelo de desarrollo mas inclusivo en el area social (Payne,
1999).
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Es necesario tomar en cuenta que el crecimiento econdmico es una condicion
fundamental pero no suficiente para promover el desarrollo humano, superar la pobreza y
eliminar la discriminacién y la exclusion social®. Se requiere de politicas publicas
integrales y multidisciplinarias aplicadas por el Estado con la participacion activa y plena
de la sociedad. Tales politicas deben promover la igualdad de oportunidades y de acceso
a los servicios basicos de la infraestructura social y econémica, fortalecer la participacién
colectiva y establecer incentivos y programas especificos para atender las necesidades
de los actores sociales

El Estado como generador de bienestar social debe orientarse hacia un sistema
democratico donde la participacion activa de todos los actores sociales sea reflejo de un
cambio sustantivo en su papel, dirigido hacia una nueva etapa que redunde en beneficio
no solo de unos cuantos, sino de la sociedad en su conjunto.

La necesidad de que el aparato de Estado se reestructure, implica una mayor
eficiencia®, a través de una reasignacién de sus recursos humanos, materiales y
financieros, que modifique la composicion de la funcidn de produccion estatal y se refleje
en una sociedad que satisfaga sus necesidades. Es necesario que la conduccion politica
de la administracion publica busque realizar de la mejor manera los intereses publicos y
minimice los conflictos de intereses que forman parte de las acciones colectivas (Cunill,
2004: 43).

Considerar las actuales relaciones entre Estado, gobierno y sociedad en el campo
social supone claridad en cuanto a una profunda modificacion en el paradigma de
desarrollo, entendido éste desde la perspectiva de que cada problema sensible para el
interés publico tiene que convertirse en asunto estatal, que amerita reglas de juego claras;
organizaciones especializadas; presupuesto fijo y creciente, programas permanentes y
funcionarios especializados capaces de atender la responsabilidad del Estado, el gobierno
y la administracion publica de cara a la sociedad. El Estado es plenamente responsable
del desarrollo. La sociedad se organiza para influir al Estado en la toma de decisiones. En
este sentido la democracia constituye una herramienta fundamental para que el Estado a
través de la administracién publica construya un puente y de respuestas a los
requerimientos sociales. Integracion y cohesién social, desarrollo econémico y
redistribucioén equitativa del ingreso que son funciones inalienables del Estado.

8 La exclusion social se refiere a aquellos grupos que por sus condiciones de desventaja, abandono o desproteccion fisica, mental o
social, no cuentan con las condiciones necesarias para valerse por si mismos y procurar su incorporacion a la vida familiar o
comunitaria. La exclusion social involucra aspectos antropoldgicos, sociales, psicoldgicos y culturales, vinculados a la redefinicion de
los lazos de solidaridad social (Bel, 2002).
9 En esta perspectiva, la eficiencia se evalla de cara a la satisfaccion de las demandas de la sociedad y por la calidad para producir
hienes y servicios en beneficio de la esfera publica. La administracion publica moderna debe ser eficiente en un contexto en el que las
demandas de los grupos son competitivas, heterogéneas y plurales. La eficiencia del Estado en Ultima instancia depende de su
autonomia en relacién con los intereses particulares o de grupo. La eficiencia del Estado es contraria al clientelismo, el nepotismo y
otras formas de "captura” de su accion por intereses particulares o corporativos (un grupo econémico, un sindicato, las fuerzas
armadas, etc.), un caudillo o un partido politico (Payne, 1999).
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1.1.4. Nueva perspectiva de la accidon gubernamental.

El desprendimiento de lo publico respecto de lo estatal atraviesa por un proceso de
privatizacion de empresas, la falta de regulacion de actividades, la flexibilizacién de los
diferentes mercados, etc. Pocos defienden el hecho de que el Estado posea monopolios
naturales diferentes al manejo de la moneda, de las relaciones internacionales, de la
justicia y de las armas. Se critica al Estado en tanto poseedor de empresas y ejecutor de
obras. La posicién mercantil niega incluso la potestad del Estado para regular las
actividades privadas limitdndose a consignar y racionalizar los acuerdos entre particulares
haciéndolos respetar.

El nuevo sujeto y objetivo de la politica social del Estado moderno debe ser el
desarrollo humano, el bienestar social, la disminucion de la marginacion y la pobreza. El
objetivo es lograr el acceso de la poblacion a un minimo de servicios e ingresos. Sin duda
el interés de los gobiernos debe estar dirigido hacia politicas sociales que se caractericen
por una invocacién a la participacion de los particulares en los asuntos de interés
colectivo.

En la actualidad la forma a partir de la cual el gobierno intenta concretizar dichos
objetivos es la Nueva Gerencia Publica (NGP), donde se reconoce que la funcion del
gobierno es un problema de métodos no de fines. Es alli donde se interpreta el proceso
de legitimidad a partir de herramientas técnicas en la accidbn gubernamental y la
participacién ciudadana en la demanda de bienes y servicios mediante el pago de
impuestos. Se enfatiza la necesidad de focalizar la gestion en los clientes. La NGP se
convierte en el centro legitimador del Estado Modesto a partir de sus resultados, la
eficacia de los métodos de gobierno a partir de los cuales se construyen los valores y la
ideologia. Se asiste a la conformacion de un ambito pragmatico, donde el valor de la
politica y la ideologia se difuminan y se abre espacio a un arsenal de herramientas en el
gobierno para obtener resultados que legitimen su acciéon. Su posicién acerca de las
reformas del Estado a partir de su incapacidad y su reconstrucciéon en torno a la
dimensién econdmica ha tendido al potenciar el mercado y los procesos de privatizacién
en sustitucion del mismo Estado (Thompson, 1994: 143).

Sin embargo, una verdadera participacion ciudadana, no solo se realiza a través de
la demanda de bienes y servicios. Las decisiones que se toman en la direccion de las
instituciones publicas son de una gran complejidad y tienen un efecto social demasiado
fuerte como para adoptarlas sobre la base de criterios nicamente tecnocraticos'®. De ahi
la necesidad de un Estado-gobierno inteligente, mucho mas fuerte en funciones
estratégicas y que solucione los problemas fundamentales en el conjunto de la sociedad,
mediante una politica de cobertura social agresiva que impulse el desarrollo humano en

10 Las limitaciones de la tecnocracia en el ambito de la gerencia publica son fundamentalmente de tres tipos: no da respuesta a
problemas que son materia de decision dentro del Estado y que requieren establecimiento de valores, de prioridades, cumplimiento de
compromisos democraticos y consideracion de factores de tipo politico.
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sus paises. En esta perspectiva es fundamental que los gobiernos focalicen los problemas
criticos y tomen decisiones rapidas y eficientes con la participacién de los actores
involucrados en condiciones y posibilidades igualitarias y basadas en el reforzamiento de
la democracia y con una politica de redistribucion de ingresos que garantice el sentido de
desarrollo humano.

La mejora de la calidad de vida de la poblacion —finalidad principal del Estado y de
los gobiernos— depende de encontrar propuestas alternativas, que permitan instrumentar
los procesos adecuados a la diversidad y complejidad de las situaciones. En esta linea,
los cambios y las mejoras de las capacidades de gobernacion, de gobernantes y de
gobernados podran contribuir a la institucionalizacion de un desarrollo menos desigual.

Las funciones del Estado moderno han cambiando histéricamente, en el mundo
contemporaneo se asume un Estado con una figura reformada, donde los actores de la
modernizacién los constituyen no solamente la nacién, la empresa y el consumidor, sino
también, surgen nuevos actores, resultado de una crisis de eficiencia para llevar a cabo
su funcién de impulso a la equidad social. La pobreza’ arrastra a millones de ciudadanos
que sobreviven en una modernidad carente de sentido social, donde impera el reino de la
racionalidad y la maximizacién del beneficio a través de la economia de medios.

En este panorama el desempefo gubernamental aparece como deficiente y donde
su capacidad de gobernar se ve disminuida frente a un problema que cada dia cobra
mayor fuerza. En este sentido, el Estado a través de la Administracion Publica debe
impulsar un desarrollo equitativo para disminuir los altos niveles de pobreza y marginacion
que existen en nuestros paises.

Se acentua la necesidad de un Estado fuerte con un gobierno eficiente y una
administracion publica de vanguardia que impulsen una asignacion eficiente de los
recursos y sean el eje orientador de la democratizacién. De ahi la necesidad de que la
administracion publica tenga que acercarse mas a la sociedad. Debe humanizar su
quehacer operativo, asi como el cumplimiento de sus cometidos politicos y sociales.
Preocuparse por ganar consenso Y legitimidad para que no se aleje del votante ni de la

11 Cuando se habla de pobreza se hace referencia a la inexistencia o insuficiencia de ingresos con que cuenta una persona para hacer
frente tanto a sus necesidades bioldgicas de sobrevivencia, como a las sociales y culturales dadas por un determinado desarrollo
societal. Significa la pérdida cualitativa de las condiciones de vida, de bienestar y de los derechos sociales de un pueblo. Es una
condicién de carencia o de inadecuada satisfaccion de las necesidades basicas, donde impera a la privacion de elementos necesarios
para la vida humana dentro de una sociedad y de medios o recursos para modificar esta situacién. La pobreza debe ser analizada
desde una perspectiva multidimensional que no se limite al ingreso, sino que se extienda al acceso de satisfactores como vivienda,
alimentacion, educacion, salud y empleo, entre otros (Torres, 1993: 137-138).
La desigualdad se expresa claramente en la acumulacion de la riqueza y en la diferencia de ingresos entre los individuos, las familias
y en las diferentes regiones de un pais. En términos monetarios se expresa en una inequitativa distribucion del ingreso, lo cual
distorsiona el funcionamiento de toda la economia: paraliza sectores, desperdicia recursos humanos, materiales y financieros y
determina las relaciones con el exterior. No distribuir el ingreso, lleva a no crecer a mediano y largo plazo, a tener un pobre mercado
interno y bajos niveles de productividad. La desigualdad persistente y extrema se da fundamentalmente en los paises pobres donde el
consumo es tan bajo que deprime los niveles de actividad econdmica, afecta los niveles de produccion y de productividad. El nivel
global de desigualdad de un pais, regién o grupo de poblacion (y, de forma méas general, la distribucién del consumo, la renta u otros
parametros) es también una dimensién importante del bienestar de dicho grupo. La pobreza y la desigualdad estan fuertemente
relacionadas: dado un ingreso medio, cuanto mas desigual es la distribucién del ingreso, mayor sera el porcentaje de la poblacion que
vive en la pobreza.
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sociedad en su conjunto. Una administracion publica abierta, eficiente y respetuosa del
interés comun es una necesidad para que la sociedad y el Estado convivan
estrechamente.

La red de relaciones Estado, gobierno y sociedad implica una creciente participacion
social para el surgimiento de un ambito de equidad y justicia, que al mismo tiempo que
resuelva los problemas sociales, legitime al Estado. Es fundamental el fortalecimiento de
la sociedad en términos politicos como primer objetivo y que guie el conjunto de
recomendaciones sobre participacion social.

El acoplamiento de nuevas relaciones entre Estado, gobierno y sociedad para la
construccion del espacio publico supone el fortalecimiento del interlocutor social, el cual
también debe asumirse respecto de la transformacioén del Estado. Es urgente incentivar
una nueva disposicién de la sociedad ante el Estado y los asuntos publicos que haga
énfasis en los compromisos y responsabilidades de los particulares ante los asuntos de
interés colectivo. Un requisito primordial para la politizacion es la informacién. Sin ella el
llamado a la participacion no es mas que un mecanismo para plebiscitar decisiones,
sometido a la manipulacién sobre las variables que conducen a la toma de decisiones y
de sus consecuencias. La politizacién de la informacion, su libre acceso, la formacion
social sobre los asuntos publicos forman la opinién publica, que es suficiente para generar
un control ético. Una ciudadania informada es el primer derecho que empieza a hacer
posible la construccion social del interés colectivo.

El eje orientador debe estar dirigido a satisfacer al fortalecimiento de la sociedad. Lo
que constituye al mismo tiempo, el medio para consolidar el tejido socioterritorial de las
comunidades fragmentado por las relaciones mercantiles y las relaciones centro-periferia
que se reproducen al interior de cada regién y en el ambito nacional.

La consolidacion socioterritorial implica la capacidad propositiva de la sociedad
sobre las politicas publicas para terminar con la instrumentalizacién de la sociedad por el
Estado y la dependencia de ésta con respecto al primero, asi como con el mantenimiento
de los vicios clientelares, patrimonialistas y elitistas que han caracterizado la relacién con
el Estado a través del gobierno. La decision sobre la direccién del desarrollo incluye a
toda la sociedad. La participacion social es la via mas adecuada para socializar las
decisiones sobre el desarrollo. Debe tener como propésito fundamental el fortalecimiento
de la organizacién permanente de la sociedad y el mejoramiento de la capacidad de
formular politicas. Donde la participacidon sea un ejercicio permanente entre la sociedad y
los diversos niveles de gobierno y el conjunto de organizaciones e instituciones publicas.

Para afrontar los retos del nuevo siglo no solo se debe tomar en cuenta la opinion
publica a través de las urnas, los referénda y las elecciones periddicas, es necesario
encontrar concepciones mas amplias y profundas del interés publico, para mantener un
equilibrio democratico entre Estado, gobierno y sociedad y para asegurar que el
conocimiento esté integrado en el quehacer politico, los intentos deben ir de la mano de la
educacién de la sociedad en general para que ésta ejerza un control efectivo sobre la
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accion gubernamental y para que las condiciones de vida de la poblacién se mejoren
sobre la base de una vida digna.

1.2. Teorias del Desarrollo.

A continuacion se presentan las principales teorias surgidas en el siglo XX en torno
al desarrollo. Constituyen reacciones del sistema frente a las situaciones de crisis,
mediante las cuales se intenta lograr reacomodos para enfrentar sus dificultades en los
planos econémico, politico, social e ideolégico (Campos).

1.2.1. Teoria de la Modernizacién.

La teoria de la modernizacién se inspira en las ideologias liberales y conservadoras
que surgieron después de la Segunda Guerra Mundial. Parte de un supuesto
evolucionista y concibe el desarrollo hacia economias industrializadas y capitalistas como
un fin al que todas las naciones deben aspirar. Para esta teoria los distintos paises se
pueden situar a lo largo de un continuo, cuyos polos estan representados por la “tradicion”
y la “modernizacién”. El mas claro representante de esta teoria es Rostow, quien en su
libro “Las etapas del desarrollo econémico” distingue cinco fases, desde la tradicional a la
del consumo de masas. Para ésta, el subdesarrollo de los paises pobres se debe a la falta
de modernizacion y la existencia de sistemas, instituciones y tradiciones “arcaicas”. De
esta manera el subdesarrollo es un factor interno que puede ser superado por la
aceleracion del proceso de modernizacion. Estas fases son: (i) la sociedad tradicional;
(ii) precondicion para el despegue; (iii) el proceso de despegue; (iv) el camino hacia la
madurez; y (v) una sociedad de alto consumo masivo.

De acuerdo con esta vision Rostow encuentra una posible solucion para promover la
modernizacién en los paises en desarrollo. Si el problema que enfrentan estos paises es
la falta de inversiones productivas, entonces la solucion para estos paises, desde su
perspectiva, estd en que se les provea de ayuda en forma de capital, tecnologia y
experiencia. Las influencias de Rostow en especial en la década de los sesenta ilustran
una de las aplicaciones que desde un inicio tuvo la teoria de la modernizacion en el area
de la formulacién e implementacion de politicas econdmicas y publicas en general 2.

La teoria de la modernizacion se caracteriza por establecer: a) La modernizacién
como un proceso homogenizador, en esta vertiente sélo se puede decir que la
modernizacion genera tendencia hacia la convergencia entre sociedades; b) La
modernizacion es un proceso europeizador y/o americanizador; en la literatura

12 E| Plan Marshall y la Alianza para el Progreso en Latinoamérica son ejemplos de programas influenciados por las teorias politicas
de Rostow.
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modernizadora hay una actitud complaciente hacia Europa Occidental y hacia los Estados
Unidos. Se tiene una concepcion de que estos paises poseen una prosperidad econémica
y estabilidad politica imitable; ¢) La modernizacion es un proceso que se evidencia como
irreversible. En otras palabras, una vez que los paises en desarrollo entren en contacto
con el occidente no seran capaces de resistirse al impetuoso proceso de modernizacion.
En la perspectiva de la teoria de la modernizacion, ésta aparece como un proceso
progresivo que a largo plazo es no solo inevitable sino deseable. La l6gica del proceso
supone que todos los paises, incluidos los menos desarrollados vayan avanzando en el
proceso de evolucion hasta que finalmente logren superar las distintas etapas que les
lleven a asimilarse al ideal de desarrollo que es Occidente. En tal proceso Occidente
podria jugar un importante papel como difusor del desarrollo aportando las tecnologias y
el conocimiento que todo pueblo requiere para iniciar su despegue rostowniano
(Martinez). La modernizacion es un proceso largo. Es un cambio basado mas en la
evolucion que en un salto revolucionario. Tardara generaciones e incluso siglos para que
culmine y su impacto solo se sentira a través del tiempo (teoria evolucionista). El
desarrollo de occidente podria ser replicado mecanicamente en cualquier parte del mundo
(el desarrollo no es necesariamente unidireccional), aspectos que representaron una de
las principales criticas a este enfoque, particularmente por la Teoria de la Dependencia.

1.2.2. Teoria de la Dependencia.

Se llama teoria de la dependencia a un conjunto de teorias y modelos que tratan de
explicar las dificultades de algunos paises para acceder al desarrollo econémico. Esta
teoria surge en los afios cuarenta en América Latina y tuvo su auge en Europa en los
afnos setenta, sobre todo en los movimientos anticapitalistas e internacionalistas.
Inicialmente se dirigié al entorno latinoamericano impulsada por Raul Prebish y la CEPAL,
aunque posteriormente fueron generalizadas por economistas neomarxistas entre los que
destacé Samir Amin, asociandolo al concepto de desarrollo desigual y combinado y André
Gunder-Frank asi también, Theotonio Dos Santos, Furtado, Pinto, Sunkel, Faletto y
Cardoso.

Esta teoria surge como critica a la Teoria de la Modernizacion por lo que rechaza el
concepto de desarrollo evolutivo y lineal. Para ésta, la idea del desarrollo como transicion
de una estructura tradicional a una dual y luego a una estructura moderna (estadios
tipicos) no es ni logica ni necesaria en la practica.

Desde el punto de vista metodolégico no hay razén para suponer que los paises en
desarrollo deban repetir la historia de los paises desarrollados. El caso de América Latina
no es el de un desarrollo anémalo en relacion con Europa y Norteamérica que haya que
corregir, sino que se trata de una fase historica y un contexto completamente diferentes
(Nohlen, 2002: 23-26).
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Para esta teoria la dependencia econdémica es una situacién en la que la produccion
y riqueza de algunos paises estd condicionada por el desarrollo y condiciones
coyunturales de otros, a los cuales quedan sometidos. El modelo centro-periferia describe
la relacion entre la economia central, autosuficiente y prospera (economias o paises
desarrollados), y las economias periféricas, débiles y poco competitivas y con una
estructura productiva atrasada (economias o paises subdesarrollados). Las diferencias
entre las economias desarrolladas y no desarrolladas no solo radican en el estado del
sistema de produccion, sino también, en su funcion o posicion en la estructura
internacional de produccion y distribucién y donde las economias desarrolladas son solo
las que se benefician, lo que se refleja en una clara relacion de dominacion y
dependencia.

El subdesarrollo no es consecuencia de la supervivencia de instituciones arcaicas,
de la falta de capitales en las regiones que se han mantenido alejadas del torrente de la
historia del mundo, por el contrario, el subdesarrollo ha sido y es generado por el mismo
proceso histérico que genera también el desarrollo econédmico del propio capitalismo
(Gunder-Frank, 1963).

Esta teoria explica el subdesarrollo desde una perspectiva de los paises
subdesarrollados. Para los defensores de la teoria de la dependencia, el origen del
subdesarrollo se encuentra en el tipo de relaciones comerciales que se establecen entre
los paises desarrollados y los subdesarrollados. Desde esta perspectiva, la explicaciéon
del subdesarrollo se fundamenta en el intercambio comercial entre los paises
desarrollados (centro) y los paises en vias de desarrollo (periferia). Los primeros son
exportadores de bienes industriales y los segundos de materias primas y productos
agricolas.

La tesis central de la teoria de la dependencia es que el desarrollo de los paises
capitalistas origina el subdesarrollo de los paises pobres (por ello se habla de
dependencia). Parte de un andlisis estructural de la economia capitalista y detecta en ésta
una asimetria general como pauta principal y aspecto imprescindible del propio sistema
capitalista. Por ende se entiende que la existencia de los paises pobres es una base para
la existencia de los paises ricos. Por lo que se ha llegado a aplicar los términos "paises
empobrecidos y paises enriquecidos". Asi, la "modernizacion" de los paises pobres es
entendida, por un lado, como un proceso tedéricamente imposible dentro del sistema
capitalista y, por otro lado, no deseable, ya que la "modernizacién" de algunos paises
significa el empobrecimiento de otros. La herencia historica del colonialismo y la
perpetuacién de una desigual division internacional del trabajo son los grandes obstaculos
para el desarrollo de los paises del Tercer Mundo o subdesarrollados. Asi, opta por una
mayor independencia de los paises pobres como salida del empobrecimiento y un sistema
economico alternativo al capitalista.

En términos de estrategias de desarrollo, la doctrina de la CEPAL enfatizaba la
industrializacion por sustitucion de importaciones, la planificacion y el intervencionismo de
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estado (Estado de Bienestar'), en general, la regionalizacién y la integracién regional™.
Durante los anos 50s, esta doctrina fue aceptada como una estrategia de desarrollo en los
paises latinoamericanos. Por un periodo limitado funcioné pero experiencias posteriores
mostraron la debilidad del modelo, la cual se explica principalmente por dos factores:
primero, el proceso industrial necesitaba insumos que tenian que ser importados y que
por lo tanto, creaban otra clase de dependencia, tecnolégica y financiera; segundo, el
patrén de distribucién de ingresos de América Latina, confinaba la demanda para
manufacturas a una elite relativamente minoritaria y tan pronto como esta se satisfacia, el
proceso de crecimiento se terminaba (Hetne, 1982). Sumado a lo anterior, el modelo se
debilité mas profundamente como consecuencia de la crisis mundial del capitalismo.

Los afios setenta marcaron el parteaguas que transformaria radicalmente al llamado
Estado de Bienestar'®. Se manifiesta el neoliberalismo’ para privilegiar la busqueda de
presupuestos gubernamentales equilibrados y el control monetario-financiero,
imponiéndose las convicciones neoliberales, en forma de programas de ajuste

13 Que en el caso de los paises latinoamericanos incluyendo México, tuvo una marcada tendencia populista caracteriza por los
siguientes elementos: el fortalecimiento del Estado como rector de la actividad econémica, el ensanchamiento de la clase media, el
arraigo de instituciones sociales, el énfasis en la educacion publica, el discurso oficial basado en los principios de solidaridad y justicia
social, y mas que todo, la existencia de un tacito compromiso del movimiento obrero organizado para suspender la lucha de clases y el
desarrollo de las fuerzas productivas de los paises (Sanchez, 1993: 26).
14 Sin embargo, con la entrada del neoliberalismo y el proceso de globalizacién de las economias, la mayor parte de éstas propuestas
se convierten en irrealizables, en la medida en que el capitalismo ha reconfigurado nuevas formas de acumulacion, donde los paises
en desarrollo aparecen nuevamente, como los grandes perdedores en la distribucion de la riqueza a escala mundial.
15 En ésta época surge la Teoria de los Sistemas Mundiales con I. Wallerstein, considerado uno de los tedricos mas importantes en
este campo. Dicha teoria surge como una perspectiva y propuesta de andlisis de las nuevas circunstancias econdmicas
internacionales de la época (60s, 70s), caracterizadas por el ascenso econémico de Asia Oriental, la crisis del socialismo y del
capitalismo estadounidense (Vietnam, Watergate), estanflacion (1970), alzas del precio del petréleo (1973, 1979), etc., aspectos que
dicha teoria reconocié como fuerzas negativas determinantes especialmente para paises pequefios y subdesarrollados y donde el
nivel de anélisis de Estado-Nacion ya no es la categoria adecuada para estudiar las condiciones de desarrollo.
Dicha teoria establece la necesidad de la multidisciplinariedad en el estudio del desarrollo y el estudio de la realidad como sistema
social, indica que la unidad de analisis central son los sistemas sociales, los cuales pueden ser estudiados en el ambito interno o
externo de un pais. En este Ultimo caso el sistema social afecta diversas naciones y generalmente influye sobre una region entera.
Los sistemas mundiales mas frecuentemente estudiados desde esta perspectiva tedrica son los sistemas relacionados con la
investigacion, aplicacion y transferencia de tecnologia basica y productiva, los mecanismos financieros y las operaciones de comercio
internacional. Al igual que la Teoria de la Dependencia ofrece una perspectiva para analizar las causas del subdesarrollo. Sin embargo
es importante destacar que si bien, el subdesarrollo se puede explicar desde la variable dependencia, también se deben tomar en
consideracion los factores enddgenos del territorio como: estructura social, valores culturales y organizacion politica (Martinez).
16 Donde el incremento de los gastos del Estado, al reducir paulatinamente sus ingresos deterioré rapidamente su capacidad
financiera. Con ello, sus posibilidades para mantener una gran organizacion publica, ampliar el consumo y mejorar los niveles de vida
de la poblacidn que se redujeron drésticamente. La idea prevaleciente antes de la crisis de los afios setenta acerca de los beneficios
generados por la accion del gobierno en los asuntos econdmicos y sociales, cambié de manera radical ante la escasez de recursos
para sostener los gastos que implicaba la participacion del Estado en la economia. La perspectiva negativa de la actuacion estatal
empezd a hacerse evidente. Se responsabiliza al Estado de Bienestar de la crisis de estancamiento combinada con inflacién, por la
que atravesaba el capitalismo mundial en la época (Huerta, 1995).
17 Nocién cuyo uso se ha extendido desde los afios setenta para denotar la vuelta de un nuevo liberalismo econémico y el embate
contra el Estado de Bienestar, las politicas keynesianas (postura favorable a la intervencion del Estado en la economia), el estatismo o
intervensionismo o dirigismo y el desarrollismo (bUsqueda del desarrollo econdmico a toda costa), etc. (Ayala, 1997: 38). El
neoliberalismo que durante décadas habia perdido la batalla en el terreno de la conduccidn de la politica econémica se encontraba
ahora con las condiciones propicias para regresar al escenario econémico. El tiempo en el cual habia permanecido a la expectativa de
la evolucion de la economia mundial le permitié ir afinando sus planteamientos econémicos y politicos. Se perfeccion6 en sus dos
facetas; su version econémica: el monetarismo y, su version politica: el neoconservadurismo. Es decir, el ataque al Estado benefactor
vendria desde el terreno econémico, en la arena de la politica econémica, pero también desde el terreno ideoldgico, marcado por la
avanzada de las ideas de la derecha.
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estructural'®. Para éste, el mercado es el mecanismo fundamental de asignacion de
recursos. El Estado aparece como el Unico agente capaz de romper esos "equilibrios de
mercado" y de deteriorar la estabilidad econémica™.

La crisis que deton6 en la década de 1980 afecté a una modalidad dada de
organizacién de la vida econdmica y de relacion entre el Estado y el mercado, pero
también al sistema de poder articulado a ella. La intervencion estatal fue considerada
responsable principal del descalabro. Los esquemas intervencionistas y proteccionistas
fueron desmontados o severamente reducidos, transfiriéndose activos y capacidades de
decision a los actores del mercado, se eliminaron los controles gubernamentales sobre la
inversion, la fijacién de precios, el crédito, las transacciones comerciales y financieras
internas e internacionales y se contrajo el gasto social. La consiguiente reasignacion de
recursos implic6é cambios profundos en las relaciones de poder en la sociedad, que
habrian de alcanzar expresion y refuerzo en la red institucional del Estado (Vilas, 2000).
El discurso conservador, que explicod la bancarrota fiscal por los excesos distributivos del
Estado, alcanzé una notable aceptacién y sirvié para justificar los cambios impulsados
desde el propio Estado. Estos cambios estimularon una mayor concentracién de los
ingresos y agravaron la desigual distribucién de la carga del endeudamiento externo y de
los costos y beneficios del ajuste. Mas aun, provocaron una modificacion radical de las
grandes metas sociales que, con desigual compromiso y eficacia, habian definido hasta
entonces el horizonte de la gestion publica (Idem.).

El neoliberalismo ha exacerbando la polarizacion de la sociedad en todas sus
dimensiones. El ajuste estructural, con su programa de integracién a la economia
internacional y austeridad del sector publico, redujo radicalmente las posibilidades de
desarrollo y satisfaccion de las necesidades sociales (Barkin). Dicha reestructuracion trajo
consigo un notable aumento de la poblacion en condiciones de pobreza, retraccion y

18 Se refuerza la idea del adelgazamiento del Estado, la reduccion del gasto publico, el combate a la inflacion los ajustes fiscales y el
saneamiento de las finanzas publicas se priorizd sobre las politicas sociales, con la consecuente cancelacion de programas de
asistencia social. En el caso de México y en la mayoria de los paises latinoamericanos, iniciados los afios noventa, se aplico por parte
de la mayoria de los gobiernos, un conjunto de “reformas estructurales” tendientes a liberalizar y abrir sus economias con la aplicacion
del llamado Consenso de Washington o reformas de 1° generacion. Esto significd para los paises, tratar de restablecer sus equilibrios
fiscales, las prioridades del gasto publico, aplicar tipos de interés competitivos, controlar la inflacion, mejorar los sistemas impositivos,
liberalizar el comercio exterior, la reforma fiscal, la apertura a la inversion extranjera directa, las privatizaciones publicas y aumentar la
competitividad internacional de sus economias. La reconfiguracion de la administracion publica se manifiesta a partir del surgimiento
del Estado minimo, donde la Nueva Gestidn Publica (NGP) adquiere nuevas formas de accion orientadas a la eficiencia y la
racionalidad, desde la perspectiva de la administracién privada. Con la apertura de las economias, la innovacion tecnoldgica, la
globalizacion, el auge de los servicios, y de las finanzas y el comercio mundial, el Estado de bienestar termina por desaparecer.
19 Por ello, el neoliberalismo presenta una férrea oposicion al intervencionismo estatal en cualquiera de sus modalidades o versiones.
Por lo tanto, cualquier accién del Estado, ya sea la implementacion de un programa de asistencia social o la produccion y prestacion
de bienes y servicios, es inmediatamente cuestionada. El Estado s6lo debe encargarse de vigilar que las reglas para la participacion
individual en el mercado sean respetadas. De esa forma queda de manifiesto que sera a través de las leyes del mercado como se
lleve a cabo, en el ambito de toda la sociedad, la asignacion optima de los recursos de la sociedad como un todo. Es decir, se propone
que solo la accién reguladora de las libres fuerzas de la oferta y la demanda puede conducir automaticamente a mayores niveles de
desarrollo y de bienestar social (Huerta, 1995). Paradéjicamente, el capitalismo mundial necesita hoy mas que antes al Estado. Pero lo
quiere lo menos democratico y nacional posible, en tanto que las tendencias a una continuada reconcentracion del poder, recursos y
un Estado minimizado, asi lo exigen, puesto que toda democratizacion del control de recursos y de la autoridad publica, por limitada
que pudiera ser implica, necesariamente, una tendencia de desconcentracion y redistribucion de recursos y de autoridad (Quijano,
2000:88).
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pérdida de calidad de la cobertura en servicios basicos, degradacién ambiental,
incremento de la inseguridad y fuertes desigualdades sociales, principalmente en los
paises en via de desarrollo y particularmente en América Latina, por lo que ha surgido la
busqueda de nuevas alternativas tendientes a cuestionar los fundamentos y la naturaleza
del propio concepto de desarrollo.

1.2.3. Teoria del Desarrollo Humano y Sostenible.

Tras la crisis econdmica de los anos setenta y ochenta y de las politicas de
estabilizacion y ajuste que la siguieron, se hicieron manifiestas una serie de criticas y
reflexiones sobre el desarrollo que han cuestionado la preocupacién exclusiva por el
crecimiento de la produccion de bienes, y se ha centrado en los problemas de la
distribucion, de la necesidad y de la equidad. Entre estos destacan: el llamado "enfoque
de las necesidades basicas" (Streeten, 1980%°). El “Humanismo Critico” llamado asi por
Martin Hopenhayn?' o “Desarrollo Alternativo” donde destacan Luis Razeto con su
enfoque de “Desarrollo Solidario” y Manfred Max-Nef con “El Desarrollo a Escala
Humana”?. Asimismo, surge la teoria de “Régimen de Bienestar” desarrollada por Esping-

20 Enfoque que tiene como objetivo ayudar a los pobres a salir de la pobreza, a través de la obtencion de medios para satisfacer sus
necesidades basicas. Ello mediante un incremento de su productividad y donde no solo se toman en cuenta los campos de la
educacion y la salud, sino también, los de nutricién, vivienda y servicios. Para Streeten, los mercados no siempre proporcionan, en
particular, servicios ptblicos. La mayor produccion de bienes salariales y la expansion y redistribucion de los servicios publicos llegan
a ser esenciales si se quieren satisfacer las necesidades basicas de la mayoria de la poblacion. El objetivo de los esfuerzos a favor del
desarrollo es proporcionar a todos los seres humanos la oportunidad de vivir una vida plena. La oportunidad de alcanzarla presupone
el satisfacer las necesidades basicas. En este sentido, otorgar la importancia necesaria a la satisfaccion de las necesidades bésicas
es un paso fundamental para impulsar el desarrollo y donde politicas publicas eficientes adquieren importancia relevante. Constituye el
punto de partida de la Teoria del Desarrollo Humano impulsada por Amartya Sen en los 80s.
2L Quien identificd, como fuentes de este movimiento a la sociologia de la vida cotidiana, a la psicologia humanista, la ecologia, y en
general todos los enfoques de las ciencias sociales y hiologicas que sostenian una critica a las racionalidades dominantes en la
modernidad occidental. Subray6 que sostenia una idea de democratizacion radical, asociandola a valores como la participacion, el
pluralismo, el comunitarismo, la fascinacion por el trabajo a “baja escala” (local, poblacional), la resistencia cultural, el desarrollo
personal y la interdisciplinariedad. Reconoce en sus practicas y saberes una orientacion de emancipacion, pero adujo que su
limitacion estaba en que no contaban con una “teoria del cambio”. Hubo dos factores que impidieron su desarrollo: en primer lugar, el
desplome de su soporte institucional (organismos no gubernamentales, centros de educacién popular, cooperacion internacional,
movimientos sociales-populares de base, comunidades cristianas de base y pastoral popular, movimientos de derechos humanos); en
segundo lugar, su incapacidad para llegar a ser politicamente “alternativo” en el contexto del realismo y del pragmatismo que orientd la
transicion democréatica (Osorio, 2004). La conclusion de Hopenhayn fue que el “Humanismo Critico” no llegé a ser alternativo sino
residual en democracia. La sociedad se fue debilitando, la “democracia del consumo” termind por agotar las energias sociales
creativas, 1o que junto con la despolitizacién de las comunidades, la involucion de la accién de la Iglesia y de una prensa pluralista
terminaron por “normalizar” la sociedad. La democracia se presentaba ya no como el ambito de la creatividad y del cambio, sino como
la regularizacién de la convivencia social y el campo de la igualdad de oportunidades. La actividad intelectual de los centros
académicos se redujo y muchas organizaciones no gubernamentales perdieron sustantivamente su capacidad creativa y de trabajo
desde la realidad local para transformarse en operadores de las politicas del gobierno. El enfoque humanista terminé siendo parte de
la agenda global progresista a fines de los afios noventa por organismos internacionales como la ONU (Hopenhayn, 1993).
2 | os militantes de la tendencia humanista solian sefialarse por su tenaz critica al orden socioeconémico vigente, asi como por su
afan en apoyar concretamente a pobres y excluidos en su lucha por el progreso social y el crecimiento personal. En los afios 1970-
1980, la reflexion se acercd al incipiente movimiento de cuestionamiento de los programas de desarrollo implementados en el Tercer
Mundo, y pas6 a criticar tanto las estrategias intervencionistas como las politicas de corte liberal, censurando el caracter perverso de
un desarrollo ciegamente asimilado al imperativo de expansion industrial e importacion del modelo societal de Occidente, donde el
predominio de la ortodoxia econdmica es estructuralmente generadora de pobreza, desigualdad, precariedad y desintegracion social
(Mallard).
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Andersen?. Mas tarde en los afios ochenta aparece la “Teoria del Desarrollo Humano”,
donde junto con Streeten, Sen ha tratado las causas de la desigualdad de la economia
global, el hambre y el subdesarrollo, bajo una concepcion del desarrollo explicitamente
formulada en términos de principios éticos. Basandose en la estrategia de las
“necesidades humanas basicas” de Streeten, Sen argumenta que el desarrollo debe ser
definitivamente entendido, no como crecimiento economico, industrializacion y
modernizacion los cuales son medios, sino como la expansion de las “capacidades® y los
funcionamientos valiosos de la gente, que puede o no hacer que ésta por ejemplo, tenga
una larga vida, escapar de la morbilidad evitable, estar bien nutrida, ser capaz de leer,
escribir y comunicarse, tomar parte en los propdésitos literarios y cientificos, y asi
sucesivamente (Nussbaum y Sen, 1996: 18). En esta misma linea, Nussbaum utiliza el
enfoque de las capacidades como una base de principios politicos que deberian suscribir
las garantias constitucionales de los gobiernos y de los organismos internacionales. Al
colocar el foco de atencion en las capacidades centrales del funcionamiento humano
busca dar sustento filoséfico a una visién de los principios constitucionales que deben ser
respetados e implementados por los gobiernos de todas las naciones como un minimo
requerido por el respeto a la dignidad humana. Sefala que si la gente se encuentra
sistematicamente por debajo de un funcionamiento minimo, ello deberia ser visto como
una situacion injusta y tragica, con necesidad de atencion urgente (Nussbaum, 1993,
2002). Desde esta perspectiva Nussbaum y Glover argumentan que la ética del desarrollo
deberia forzar un consenso intercultural en el que la propia libertad de una sociedad para
hacer elecciones de desarrollo fuese una entre la pluralidad de normas fundamentales, las
cuales fuesen de suficiente generalidad no sélo como para permitir sino también para

23 Quien define los regimenes de bienestar como: la manera combinada e interdependiente, como el bienestar producido y asignado
por el estado, el mercado y la familia. Este concepto es muy utilizado en estudios comparativos realizados en el ndcleo de los paises
en la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE), debido a que ha demostrado en distintos casos ser muy
apropiado para analizar las relaciones cambiantes entre politica social, modelos econémicos y estrategias domésticas. Dichos
estudios indican que en el terreno del bienestar, los procesos de articulacion entre lo global y lo local han sido heterogéneos como
resultado de los paradigmas que han servido de referencia para tomar decisiones y del peso diferencial de distintos actores politicos y
que ello se ha traducido en: desiguales niveles de desmercantilizacion de la politica social, alcances discordantes de los derechos
sociales, estatutos distintos de ciudadania social, situaciones diferenciales en los mercados de trabajo para diferentes tipos de
asalariados, grados disparejos de desigualdad, exclusién y pobreza y, por supuesto, impactos desiguales en las estructuras sociales
de diversos racimos o clusters de paises (Barba, 2004: 7-11). Las teorias del hienestar postulan como elemento primordial la
satisfaccion de las necesidades o el placer (utilitaristas) y, aquellas que afirman que los bienes como mercancias o recursos que
controla una persona son lo importante (teorias objetivas del bienestar) (Nusshaum, 1996:22).
24 Aqui Sen coincide con Rawls en la importancia de la libertad real de las personas y en la determinacién de que el nivel de bienes
primarios (entendidos como los derechos, las libertades y las oportunidades, la renta y la riqueza y las bases sociales del respeto a
uno mismo) con que cuenta, es suficiente para indicar la libertad de que dispone y por consiguiente, con la idea de que el objetivo de
bienes primarios equivalga inmediatamente al objetivo de la igualdad de la libertad real (Rawls, 1979). Asi, la doctrina Rawls entra en
la categoria, la cual se centra en los recursos para igualar a las personas. Sin embargo, no toma en cuenta las diferentes capacidades
de las personas para transformar bienes en realizaciones. Asi la igualdad en la posesion de tales bienes podria ir acompafiado de
desigualdades injustas en la libertad real de la que gozan las personas. Por su parte Sen propone evaluar las realizaciones
alcanzadas por una persona en términos de su conjunto de capacidades de realizacion, o lo que el llama su libertad de bienestar. Una
alternativa al énfasis de los medios para vivir bien centrar la atencion en la vida real que consiguen los individuos o yendo mas alla, en
la libertad para conseguir la vida real que podemos tener razones para valorar. Se debe poner atencion no a los bienes en si mismos,
sino a las libertades que generan los bienes.
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requerir sensibilidad hacia las diferencias entre las sociedades (Nussbaum y Glover
1995).

La Teoria del Desarrollo Humano se diferencia de los enfoques de bienestar que
consideran a las personas como beneficiarios del desarrollo y no como participantes en él
y que enfatizan politicas distributivas por sobre sistemas de produccion. Adicionalmente,
el concepto de “desarrollo humano” va mas alla del enfoque de necesidades basicas, ya
que éste se centra en la provision de bienes basicos mas que en el tema de las
posibilidades de elegir (Mancero, 2001:7). Se trata de una concepcién en la que se
conjugan elementos procedentes de la economia y la filosofia dentro de una visién
humanista que ha aportado nuevos elementos a la manera de entender el desarrollo.

A partir de la Teoria de las Necesidades Basicas, se modifica la perspectiva del
desarrollo, se incluye la necesidad de encontrar instrumentos que permitan el desarrollo
humano (el crecimiento econdmico no implica el desarrollo humano), asi como un enfoque
del desarrollo sustentable replanteando la necesidad de cambiar las politicas ambientales
en el ambito global y que puso en la mesa de debate la problematica ambiental y el
desarrollo®. Plantea que el objetivo del desarrollo sustentable, es el mejoramiento de la
calidad de vida humana.

La teoria del desarrollo humano?®, deriva directamente de la nocién de desarrollo
como proceso de expansion de las capacidades humanas, que ha sido formulado por
Amartya K. Sen?’. Paralelamente, surge el concepto de desarrollo sostenible o
sustentable, entendido como el desarrollo que es capaz de satisfacer las necesidades de
las actuales generaciones sin comprometer los intereses de las futuras, como un proceso
en el cual las politicas se disefian para generar un desarrollo que sea sostenible
econdmica, social y ecolégicamente y donde se minimicen los costos para las futuras
generaciones.

En esta teoria se establece una dimension humana del desarrollo que da cuenta de
una transicion en el pensamiento, donde los seres humanos se convierten en el principal
objeto y sujeto del desarrollo, lo que implica ir hacia un nuevo paradigma del desarrollo
humano.

En consecuencia, la ampliacion de la capacidad del ser humano reviste una
importancia a la vez directa e indirecta para la consecucion del desarrollo. Indirectamente,
tal ampliacion permitiria estimular la productividad, elevar el crecimiento econdmico,
ampliar las prioridades del desarrollo, y contribuiria a controlar razonablemente el cambio
demografico. Directamente, afectaria el ambito de las libertades humanas, el bienestar

2 Informe Brundtland “Nuestro Futuro Comin” 1987.
% Es importante destacar que la Teoria del Desarrollo Humano difiere sustantivamente de la concepcién cristiana del desarrollo, la
cual se apoya en la ética y el mensaje del cristianismo. La Doctrina Social Cristiana, esta contenida en diversos documentos y
enciclicas, basicamente las producidas por Pablo VI (Populorum Progressio, 1967) y Juan Pablo Il (Sollicitudo Rei Socialis, 1987).
27 Las reflexiones de Sen y el concepto de desarrollo humano se inscriben en una linea de pensamiento sobre el desarrollo, iniciada
en los primeros afios setenta, que ha cuestionado la preocupacion exclusiva por el crecimiento de la produccion de bienes, y se ha
centrado en los problemas de la distribucion, de la necesidad y de la equidad. Esto es, por las dimensiones sociales del desarrollo y la
satisfaccion de las necesidades humanas esenciales.
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social y la calidad de vida tanto por sus valores intrinsecos como por su condicién de
elemento constitutivo de las mismas (Cohen, 1996: 29-36) y donde la politica estatal juega
un papel fundamental en la consecucion de los objetivos.

Estos avances sociales deben considerarse como parte del desarrollo, dado que
nos procuran una existencia mas prolongada, libre y fructifera, ademas de estimular la
productividad o el crecimiento econdmico. En este sentido el proceso de desarrollo no es
independiente de la ampliacién de las capacidades del ser humano.

Es importante destacar las diferencias entre crecimiento econdémico y desarrollo
humano, debido a que repetidamente se les identifica como sinénimos y que existe un
vinculo automatico entre ambos. La diferencia determinante es que el primero, se enfoca
exclusivamente en la ampliacién del ingreso, mientras que el segundo abarca la
ampliacion de todas las opciones humanas, ya sea econdmica, social, cultural o politica.
Por otro lado, no existe un vinculo automatico entre ingreso y desarrollo humano. Dicho
vinculo depende de la calidad y distribucién del crecimiento econémico, no sélo de la
cantidad de dicho crecimiento. Un vinculo entre crecimiento y vidas humanas tiene que
crearse a través de politicas publicas deliberadas, tales como el gasto publico en servicios
sociales e infraestructura y en politicas fiscales para redistribuir el ingreso y los bienes. Se
necesitan politicas publicas conscientes para traducir el crecimiento econémico en la vida
de las personas (Ul Haqg, Mahbub, 1995: 2-3).

En este sentido, el crecimiento econdmico sdlo toca a un incremento en el Producto
Interno Bruto (0 en el ingreso nacional), pero no a la distribucion social de la riqueza. El
impacto del crecimiento sera mayor sobre el desarrollo humano mientras el ingreso se
distribuya de una forma menos desigual y los hogares asignen una mayor proporcién de
sus ingresos en bienes de capital humano, lo que a su vez, depende en gran medida del
nivel de educacion. Asimismo, el nivel de la actividad econdmica es afectado a través de
la mejora de las capacidades de las personas, lo cual se traduce en una mayor
productividad. En este sentido, se afirma que el impacto del desarrollo humano sobre el
crecimiento sera mayor mientras mayor sea la tasa de inversién en capacidades y, como
en el caso de la primera relacion, la distribucion del ingreso sea menos desigual.

No existen vinculos automaticos entre ambos, pero cuando tales vinculos se forjan
mediante politicas deliberadas, puede lograrse un refuerzo mutuo (un circulo virtuoso) de
modo que el crecimiento econémico impulse eficaz y rapidamente el desarrollo humano.
La fortaleza del vinculo entre el desarrollo humano y el crecimiento econémico depende a
su vez de varios factores: equidad, prioridad del gasto social, oportunidades de obtener
ingresos, acceso a bienes de produccién, buen gobierno y accién de la comunidad
(Esquivel, 2003).

Mientras que “crecimiento”, significa un aumento del tamafio de la economia por la
asimilacién o adquisicion de bienes y servicios, en cambio, desarrollo implica la expansién
o la realizacién de las posibilidades de esa persona o pais. Cuando una economia crece,
se hace mayor cuantitativamente. Cuando una economia se desarrolla se encuentra
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mejor cualitativamente. El crecimiento cuantitativo y la mejoria cualitativa podrian seguir
caminos diferentes. Las Naciones Unidas admitieron que el crecimiento econémico podia
producirse incluso sin consecuencias sociales positivas para una determinada sociedad
(Galindo, 1994). De ahi que el PNUD (Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo)
presentara en 1990 el primer Informe sobre Desarrollo Humano y aunque el concepto de
«desarrollo humano» ya habia sido considerado en los Informes del Banco Mundial, como
el de 1980, es hasta 1990 con la aparicion del primer Informe sobre Desarrollo Humano
mundial, que cobra fuerza esta concepcién. Dicho Informe se publica anualmente y
propone un nuevo paradigma del desarrollo, el denominado "Desarrollo Humano", cuyo
indicador para la medicién del mismo es el "indice de desarrollo humano" o IDH%. En el
mismo Informe, se realiza un analisis de diferentes problemas, politicas econdémicas y
sociales y su impacto en el desarrollo humano.

1.3. Enfoque explicativo del desarrollo humano.

Desde finales del siglo XX, con las grandes transformaciones y avances del mundo,
asi como con las enormes disparidades provocadas por las politicas publicas
neoliberales, el discurso acerca del desarrollo ha sufrido importantes cambios. Se ha
realizado una critica moderna a la nocién de desarrollo que lo redefine a partir de un
acercamiento entre economia vy filosofia, crecimiento econémico y subjetividad, ingresos y
libertades. Para Joseph Stiglitz el problema del desarrollo es que se ha visto como un

28 E| {ndice de Desarrollo Humano surge como una forma de poner en practica el desarrollo teérico de las capacidades de Sen. El
indice se calcula y es publicado cada afio en los Informes sobre Desarrollo Humano del PNUD. La clasificacion de cada pais segun el
IDH se basa en tres medidas resumidas de funcionamiento: la esperanza de vida o el funcionamiento basico de vivir larga y
saludablemente, el alfabetismo y la matriculacion escolar o la habilidad de leer, escribir y adquirir conocimientos y finalmente, el
ingreso (Producto Interno Bruto (PIB) per capita ajustado por paridad y poder de compra (PPC)), que refleja el estandar econémico de
vivir 0 la habilidad para comprar los bienes y servicios que uno desea (Lopez-Calva, 2004). No obstante, es importante destacar las
limitantes del IDH, baste recordar que el concepto de desarrollo humano es mucho mas rico que lo que pueda reflejar el IDH o
cualquier otro indicador mas complejo. Por otro lado, el componente de renta es parcial e insuficiente puesto que no refleja el acceso
real a recursos productivos como la tierra o el crédito, que en muchos paises son la clave de la desigualdad y la pobreza. En segundo
lugar, los valores del IDH son promedios nacionales que no reflejan las disparidades de renta segun sexo, etnia o region. Por esta
razon el IDH global debe ser complementado con IDH parciales o ajustados por niveles de ingresos, por género (indice que altera
sensiblemente la clasificacion general) y por lugar de residencia. La libertad humana, por ejemplo, es mucho mas dificil de medir. En el
Informe de 1991 se intentd definir un "indice de Libertad Humana" complementario al IDH. La clasificacion mundial de "libertad
humana", que cuestionaba la situacién de muchos paises, ocasion6 una fuerte polémica internacional y por ello el PNUD optd por
omitirlo en informes posteriores (Sutcliffe, 1993). El procedimiento matematico de construccion del indice también ha sido objeto de
criticas debido a sus imperfecciones iniciales. La mas notable ha sido quizas la imposibilidad de elaborar series temporales para
comprobar la evolucion del desarrollo humano en un pais dado, ya que el indice era un valor relativo cuya concrecion numérica
variaba en funcion de los cambios que se producian en los extremos de la escala. En 1994 el PNUD reelabord el IDH para permitir
comparaciones temporales (Streeten, 1995: 35-47). El ambito en el que el concepto de "desarrollo humano" es quizas mas limitado y
el IDH como indicador mas incompleto, es el de la sostenibilidad futura del proceso de desarrollo. El componente de renta de IDH, al
no incorporar los costes ambientales del crecimiento, no permite inferir si una sociedad es o no "sostenible”; es decir, si la satisfaccion
parcial o total de sus necesidades bésicas se esta logrando a costa 0 no de la base natural de sustentacion de una economia y, por lo
tanto, si se estd comprometiendo la capacidad de la generaciones futuras de satisfacer sus propias necesidades y mantener niveles
adecuados de desarrollo humano. Un "indice de desarrollo humano y sostenible” seria una importante contribucion a concepciones
alternativas del desarrollo que revelen el verdadero rostro del crecimiento econdmico a ultranza, y privilegien la superacion de la
pobreza, la satisfaccion de las necesidades de todos y la sostenibilidad en el proceso de desarrollo (Sutcliffe, 1995: 27-50).
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problema técnico que requiere soluciones técnicas y esa visidbn ha chocado con la
realidad que va mucho mas alla de ella. Para él, un evento definidor ha sido que muchos
paises han seguido los dictados de liberalizacion, estabilizacion y privatizacion, las
premisas centrales del llamado Consenso de Washington y sin embargo, no han crecido
ni se han desarrollado, las soluciones técnicas no son evidentemente suficientes. Los
objetivos finales del desarrollo tienen que ver con la ampliacién de las oportunidades
reales de los seres humanos de desenvolver sus potencialidades (Kliksberg, 2000: 21-24).

Desde 1990 surge una nueva version del desarrollo humano que esta asociada a los
Informes de las Naciones Unidas para el Desarrollo. De estos ultimos ha sido muy
difundido la versioén del desarrollo humano reflejado en el indice que lleva ese nombre, el
cual intenta centrar la atencion del mundo en indicadores de tres aspectos basicos del ser
humano como la esperanza de vida, el logro educativo y los ingresos necesarios para
satisfacer un minimo de necesidades, con el objeto de desplazar el uso del Producto
Interno Bruto (PIB) como indicador mundial del desarrollo. La elevacion del producto bruto
per capita, por ejemplo, aparece en la nueva perspectiva como un objetivo importante y
deseable, pero nunca sin dejar de tener en cuenta que es un medio al servicio de fines
mayores como los indices de nutricién, salud, educacién y libertad, entre otros.

El paradigma impulsado por el PNUD, basado en las contribuciones de Amartya
Sen, define el desarrollo humano como un proceso orientado a la ampliaciéon de las
opciones de las personas en todas las esferas. Estas opciones y oportunidades se crean
y recrean con la expansiéon de las capacidades humanas y su aprovechamiento. En su
obra ¢lgualdad de que? Publicada en 1980, Sen comienza a desafiar los enfoques que
dan prioridad a la disponibilidad de recursos para entender el nivel de vida de los
individuos. Mas tarde elabora su enfoque de funcionamientos y capacidades basicas para
examinar temas como la calidad de vida, los derechos de las personas, la desigualdad, la
pobreza y la relacion entre economia y ética en general, hasta llegar a la nocion de que el
desarrollo humano debe ser visto como la expansion de las libertades humanas (PNUD,
2002: 1-3). Una sociedad progresa efectivamente cuando avanzan los indicadores clave,
como cantidad de afios que vive la gente, calidad de vida y desarrollo de su potencial.

A partir de este enfoque se disefia un indice para medir el desarrollo humano, el
cual ha sufrido diversas modificaciones para mejorarlo. A diferencia del indice de
Marginacién, que es una medida de déficit y de intensidad de las privaciones y carencias
de la poblacion en dimensiones relativas a la educacion, la vivienda y los ingresos
monetarios, el indice de Desarrollo Humano (IDH) es una medida de logros relativos
respecto a un estandar de referencia. Ambos indicadores ponen de manifiesto desde
diferentes perspectivas, la existencia de grandes contrastes entre la poblacién
mexicana®.

2 El Primer Informe sobre Desarrollo Humano en México para el afio 1995, se inicid en 1999, como una extension a los informes
mundiales que ha presentado el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) desde 1990. Sin embargo, la falta de
apoyo de organizaciones gubernamentales y no gubernamentales, trajo como resultado que el Informe no trascendiera més alla del

29

Infraestructura Carretera y Desarrollo Humano en México. Un Estudio Regional.



[. MARCO DE REFERENCIA: DESARROLLO HUMANO E INFRAESTRUCTURA CARRETERA

El indice de Desarrollo Humano (IDH) es una medicién compuesta de tres
dimensiones del concepto de desarrollo humano: vivir una vida larga y saludable, recibir
educacién y gozar de un nivel de vida decoroso. De este modo, en él se combinan la
medicion de la esperanza de vida, la matriculacion escolar, la alfabetizacion y los
ingresos®, a fin de ofrecer un panorama del desarrollo de un pais mas amplio que el que
resultaria si se consideraran Unicamente los ingresos, que con demasiada frecuencia se
equiparan al bienestar. Desde que se credé el IDH en 1990, se han creado indices
complementarios para destacar aspectos particulares de desarrollo humano, como por
ejemplo: el indice de Pobreza Humana (IPH), el indice de Desarrollo Relativo al Género
(IDG), indice Refinado de Desarrollo con base en Medias Generalizadas (IRD-MG) que se
ha constituido como un indice que permite registrar la importancia de la desigualdad entre
individuos y dimensiones lo que al mismo tiempo, proporciona un mayor acercamiento a la
realidad en torno a las condiciones y diferencias que existen en un pais®'.

En el concepto de desarrollo humano la nocién de igualdad de oportunidades juega
un rol importante, no se trata de una igualdad de resultados, sino de la igualdad de
posibilidades. Lo anterior es particularmente pertinente cuando, en funcién de
caracteristicas fuera del control de las personas, la libertad se ve mermada por el entorno
social (PNUD, 2002: 13-15).

De ahi se sostiene que el proceso de desarrollo humano se debe concebir como la
expansiéon de las capacidades de la gente. Por tanto, la nociéon de desarrollo humano
hace referencia a la magnitud alcanzada por el conjunto de acciones y estados posibles
abierto a las personas, es decir, el nivel de la libertad que gozan y donde el conjunto de
oportunidades de valor para ellas, como las politicas, econémicas o sociales que ocupan
un lugar muy importante. Esta nocién toma en cuenta las cuestiones de género y a las
futuras generaciones, examinando si las bases econémicas de las libertades presentes
son sostenibles en el futuro (Idem.). Estas, desde la perspectiva de Sen, son las
caracteristicas fundamentales del bienestar.

ambito académico. Es en el marco de la presentacion del Informe Mundial sobre Desarrollo Humano 2001, cuando el gobierno de
México solicitd al PNUD la preparacién de un informe nacional de desarrollo humano. El Informe sobre Desarrollo Humano, México
2002 es la respuesta a esta solicitud. Este primer informe nacional analiza la situacion del desarrollo humano en México desde la
perspectiva desarrollada por del PNUD y plantea una medicion del mismo para el pais. Esta medicién permite conocer los niveles de
desarrollo humano de las distintas entidades federativas y compararlos entre si y con el resto del mundo. El informe describe, ademas,
el estado y la evolucién del desarrollo en México durante la segunda mitad del siglo XX.
30 La longevidad se considera resultado de las condiciones de salud y nutricion y se expresa como esperanza de vida al nacer. El
acceso a la educacion se calcula a partir de la proporcion de poblacién alfabetizada y de los afios de escolaridad promedio. El ingreso
real, se obtiene a partir del PIB per cépita ajustado segun el coste de la vida local, calculado a partir de paridades del poder adquisitivo
(PPA) y de acuerdo a la utilidad marginal del ingreso.
31 Para una revision sobre la construccion de estos indices ver PNUD (2003). Notas Técnicas.
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1.3.1. Elementos conceptuales del enfoque del desarrollo humano.

Para entender el desarrollo humano, Sen expone un conjunto de conceptos para
construir su propia perspectiva del desarrollo.

El principal punto es que el nivel de vida es realmente una cuestion de
funcionamientos y capacidades, y no una cuestién directamente de opulencias,
mercancias o utilidades (Sen, 1987: 463).

Al principio de sus escritos Amartya Sen adopta el enfoque de las necesidades
basicas humanas, desarrollado previamente por autores como Paul Streeten en la década
de los 70, mas tarde plantea una revision de este enfoque. Esta revision iniciada por Sen
en la década de los 80, sefiala que lo realmente importante del enfoque de las
necesidades basicas es el modo que tienen las personas de acceder a los distintos bienes
y servicios que satisfacen sus necesidades.

1.3.1.1. Dotaciones y Derechos.

Para tal efecto, Sen inicia su estudio con el concepto de dotaciones (endowments),
definidas como el conjunto de posesiones o propiedades iniciales con que cuenta una
persona (o familia), tales como su fuerza de trabajo, tierras, herramientas, bienes, dinero.
Esa dotacion de partida, la persona o familia la puede convertir en derechos —derechos
de uso o dominio— (entitlements) o conjuntos de canastas de mercancias sobre las que
tiene comando o derecho de uso. Tal conversion se puede realizar por el autoconsumo de
la familia o por un intercambio de las dotaciones iniciales con la naturaleza (produccion) o
con otras personas (a través del comercio, entendido éste como derechos de cambio).
Realizado esto, el individuo tiene derechos o dominio sobre un subconjunto alternativo de
canastas de mercancias que puede usar o consumir (como tal, se trata en términos
microecondmicos, de un vector de dotacién o de un conjunto presupuestal). Sen sostiene
que es la estructura de derechos de una sociedad la que limita la capacidad de las
personas para acceder a los bienes (Salcedo, 1997: 11).

Esos derechos de uso -derivados en parte de las dotaciones- estan amparados
consuetudinariamente, sea legalmente, porque se trata de posesione privadas
aseguradas por el Estado o sea porque estan legitimados socialmente (caso de bienes
publicos o de subsidios o donaciones o por mecanismos de reciprocidad entre familias o
por sistemas de distribucion al interior de la familia (Sen, 2000: 17-25).

Tales derechos o dominio, entendidos como el conjunto de mercancias entre las
que una persona puede elegir un subconjunto, permiten relacionar el dominio real sobre
bienes y servicios de una persona o familia con las reglas de los mismos en ese sistema y
la posicion real de la persona o familia en el sistema (por ejemplo: la propiedad o dotacion
iniciales). En esta perspectiva, Sen demuestra que puede haber abundante disponibilidad
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de alimentos en una sociedad, sin que ello otorgue necesariamente el derecho de uso
sobre ellos, con los que se pueden presentar -en aparente paradoja- hambrunas masivas.
Es aqui donde establece el nexo entre las personas y las particularidades de la sociedad
en que desenvuelven, que una persona sea capaz de ejercer dominio sobre la cantidad
suficiente de alimentos para no morirse de hambre depende de la naturaleza del sistema
de derechos que opere en la economia en cuestion y en la propia posicidon de la persona
en esa sociedad (Schuldt, 1996: 25).

1.3.1.2. Realizaciones y capacidades.

Con ello llegamos a los términos centrales de Sen, cuando procede a distinguir
entre las realizaciones (functionings) y las capacidades (capabilities) de las personas.
Para este autor, si la vida es percibida como el conjunto de ser y actuar que son valorados
por la sociedad, el ejercicio de evaluar la calidad de vida debe adoptar la forma de
evaluacion de estos funcionamientos y la capacidad de funcionar. La libertad de las
personas para llevar una vida que consideran valiosa es indicativa del desarrollo de una
sociedad (PNUD, 2005: 17). Este ejercicio no puede realizarse centrandose simplemente
en las mercancias y los ingresos que contribuyen a ese ser y actuar, como sucede en la
contabilidad basada en mercancias para evaluar la calidad de vida, lo que da lugar a una
confusion entre medios y fines.

Las realizaciones estan referidas a las diferentes condiciones de vida que son (o
pueden ser) alcanzadas por las personas, mientras que las capacidades son las
habilidades para lograr algo y mas especificamente, son las oportunidades efectivas que
posee la persona respecto al tipo de vida que se puede llevar.

En este sentido, se puede conceptuar la vida humana como el conjunto de ser y
actuar ("doings and beings = functionings"), que configuran las realizaciones, en que se
relaciona la evaluacién de la calidad de vida con el logro de la capacidad de funcionar o
realizar algo y la posibilidad de elegir con autonomia. En ese proceso, algunas variables,
como la educacion y la salud, son determinantes directos de la capacidad humana,
mientras que otras son instrumentales, tales como la promocién agricola o la
productividad industrial o la infraestructura fisica de un pais.

Con este tipo de enfoque se posibilitan nuevas vias para concebir y alentar el
desarrollo, percibiéndose que lo importante en tales procesos -mas que solo los medios
materiales, las utilidades o la satisfaccién de necesidades basicas- radica en la promocién
de las capacidades, las realizaciones y los derechos de la persona humana.

Al mismo tiempo es una propuesta analitica que opera una ruptura con la comun
aceptacién segun la cual, la felicidad y la satisfaccion, que ofrece la riqueza y su disfrute,
serian los mejores criterios para evaluar el progreso humano. Se esta mas atento a la
privacion de libertades, comenzando por las fundamentales a la dignidad humana, que a
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los niveles de ingresos, la maximizacion de beneficios o la tenencia de bienes deseados.
Asi, entre ofrecer una oportunidad a una persona para lograr su satisfaccion, o mejorar su
rigueza, se prefiere ofrecer una oportunidad a una persona que quiera superar una
privacion de libertad fundamental, como por ejemplo curarse de una enfermedad
prevenible, o educarse, o expresarse politicamente, o acceder a los servicios necesarios
para el logro de sus realizaciones.

1.3.1.3. Calidad de vida.

En ésta perspectiva la calidad de vida que logra llevar una persona depende de la
capacidad para elegir esa clase de vida. La idea de calidad de vida es un concepto
cardinal en el nivel econdmico y social de un pais, asi como de sus politicas publicas y de
su legislacion social. Sin embargo, los indicadores comunmente usados para medir el
éxito econdmico, por ejemplo el ingreso per capita no dan una imagen precisa de la
calidad de vida, Sen plantea una propuesta que remplace ingreso y utilidad por la idea de
capacidad.

La calidad de vida es el reflejo de las realizaciones que representan el modo de
estar de una persona. Sus capacidades reflejan las posibles combinaciones de
realizaciones sobre las que tenia oportunidad de elegir y entre las que ha elegido algunas.
Las realizaciones identifican los objetos valiosos o, como dice Sen, el espacio de la
evaluacion. Las capacidades determinan el valor que la persona da a ese conjunto de
realizaciones. Y en la medida en que el conjunto de capacidades de una persona refleja la
libertad que ésta tiene para llevar el tipo de vida que valora, el valor que tiene un modo de
vida depende de la libertad que ha tenido la persona para elegirlo.

La materializacion de tales realizaciones no solo depende de las mercancias que
posee la persona en cuestidon, sino que también es una funcién de la disponibilidad de
bienes y servicios publicos y de la posibilidad de usar bienes proveidos por el Estado o el
sector privado. Tales logros (ser alfabeto, estar sano, estar bien alimentado, en general,
acceder a bienes y servicios) dependen en gran medida, de las provisiones estatales de
servicios de salud, educacion, proteccion, infraestructura econémica, etc.

Si visualizamos el desarrollo como un proceso histérico e integral, dentro del cual la
sociedad busca ordenar e incrementar el aprovechamiento de sus recursos para mejorar
sus condiciones de vida, en un ambiente de igualdad de oportunidades y justicia que
permita una plena valorizacion de la dignidad humana, podemos observar que este
proceso se manifiesta en forma no homogénea, generando un desequilibrio de
oportunidades entre distintos sectores de la sociedad, el cual puede ser explicado en
funcién de:

v la dotacion de recursos existentes, bienes, servicios e infraestructura
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v el nivel de su reconocimiento,

v las posibilidades de su incorporacion al proceso,

v el grado de control ejercido sobre ellos, y

vla forma como las distintas fuerzas sociales se organizan para su
explotacion y aprovechamiento de sus beneficios.

El ideal social debe buscar armonizar el proceso, permitiendo que sectores
mayoritarios de la poblacién tengan iguales oportunidades de acceso a los beneficios que
se obtienen del aprovechamiento de recursos. Esto supone la necesidad de perfilar una
estrategia de desarrollo que permita dinamizar la participacion en este proceso, de
aquellos sectores de la sociedad que manifiestan menores niveles de desarrollo,
buscando paralelamente la disminucion de las desigualdades existentes, para legitimar la
continuidad del proceso y permitir su dinamismo. En este enfoque la infraestructura social
y economica junto a otros factores como vivir una vida larga y saludable, recibir educacién
y gozar de un nivel de vida decoroso, adquieren un papel relevante en la consecucion de
objetivos tendientes al desarrollo.

Es importante reconocer los aportes que en materia de analisis tedrico contienen el
enfoque de Amartya Sen y los Informes sobre Desarrollo Humano del PNUD, trabajos en
los que se presentan experiencias ensayadas en diferentes paises, para dar respuesta a
problemas vinculados al subdesarrollo. Sin embargo, también es importante destacar por
un lado, que en ninguin momento, ponen en duda los supuestos fundamentales del
modelo de mercado dominante, que tienen que ver, con la “inexorable mision” de
garantizar la tasa de ganancia del capital, principalmente transnacional. Lo que la realidad
pone en evidencia como la regla de funcionamiento del sistema, esto es, acumular
rigueza sobre la base de crear y acrecentar la desigualdad, en los Informes se aduce
como excepcion. Asi, la economia de mercado de corte liberal, es reconocida
implicitamente en esas propuestas como el modelo, el paradigma-clave que sustenta el
funcionamiento eficiente y eficaz del sistema. Por otro lado, el desarrollo y el
subdesarrollo no son tomados como aspectos de una misma realidad, que responden a
una dindmica de continua retroalimentacion, en el que la riqueza y el progreso de unos
pocos paises se sostiene en la pobreza y el atraso de los otros. Estas diferencias mutilan
a una parte muy significativa de la poblacién mundial con mala nutricion, mala salud,
ignorancia y frustracién (Dugger, 1988: 275).

En definitiva, mantener como intangible el modelo de economia de mercado, en su
version neoliberal, significa asumirlo, a priori, como el modelo, el unico modelo —eficiente,
efectivo y eficaz- capaz de hacer realizable la ampliacién de las oportunidades vy
capacidades, asi como la expansion de las libertades. Aceptarlo sin poner en duda la
I6gica de su funcionamiento es, sin mas, negar la realidad de miseria inducida que padece
el mundo pobre. Es negar, como ya se ha dicho, que la exclusion del sistema mundial a la
que se enfrentan en la actualidad un buen niumero de paises pobres tiene su origen en la
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tendencia del modelo a constituirse en dominante y exclusivo, gracias a las reglas de
juego que impone el mundo rico a través de la actual globalizacion. Romper este circulo
vicioso sélo puede entenderse como el cambio radical del modelo que rige las relaciones
internacionales, basicamente en lo que corresponde al aspecto econdmico. Esto significa
que en el contexto de las relaciones actuales entre el mundo rico y mundo pobre, la
expansion de las libertades en este ultimo, como esperarian que se realice en ambas
propuestas, no encuentra condiciones favorables dentro del modelo de economia vigente,
a escala planetaria. Dicho modelo contintia afirmandose, no sélo como dominante, sino
que ademas quiere hacerse, hasta por la fuerza de las armas, exclusivo (Dussel, 1998:
540-541).

Si bien es cierto que la Teoria del Desarrollo Humano coloca a las personas como
principal objetivo del desarrollo para acceder a mejores niveles de bienestar y calidad de
vida, no solo es importante, medirlo a partir de un pufiado de indicadores ponderados,
también, es importante su insercién en un cuerpo tedrico mayor donde converjan las
politicas sociales y los procesos econémicos y ho como sucede actualmente, que uno y
otro se presentan como dos procesos independientes, y el discurso y el hacer econémico
corren por carriles separados del discurso y del hacer de las politicas sociales (Cardesa).

Es necesario insistir en que la problematica de la insuficiencia de desarrollo humano
no deberia ser vista unicamente desde la perspectiva del estudio de indicadores de
resultados e impactos, sino en el analisis de las causas que la han originado y originan.
Verla s6lo en lo que reflejan en un momento dado dichos indicadores, seria reconocer de
antemano que tal o cual situacion de pobreza o atraso responde a un asunto de no
aprovechamiento de las oportunidades y capacidades existentes en los paises que la
padecen; o, en el mejor de los casos, a “omisiones” y “serios problemas”, o bien, a
“descontroles” e “inestabilidades” (Lecaros).

Es fundamental no aceptar la separacion entre la politica social y politica econémica
y pensar y actuar en términos de politica socioeconémica, retomar este concepto a partir
de la hipétesis de que la realidad puede ser modificada y que la realidad econdémica no es
un dato de la naturaleza. La separacion entre politica social y politica econémica lo
demuestra el hecho que la actual politica social tiende a contener a la mayoria de la
poblacion empobrecida por la politica econémica, lo que indica que debe cambiarse, en
vez de continuar fomentando planes sociales que terminan siendo solo paliativos sin
erradicar las causas.

El verdadero desarrollo, el desarrollo humano entendido como transformacion de las
dimensiones sociales y politicas, no podra ser posible sin la superacién de las
desigualdades sociales, el aplacamiento de los abusos e intereses de las oligarquias
mundiales y locales, la consolidacion de la democracia y la extensidn de las posibilidades
educativas a todo el pueblo.

La consecucion del Desarrollo, como posibilidad de ampliar las opciones del ser
humano, debera ser dada mediante una estrategia endégena que actue sobre aquellos
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obstaculos materiales, sociales o culturales que dificultan un acceso igualitario a los
bienes, servicios y derechos de los que todo ser humano podria disfrutar por el mero
hecho de serlo. En este sentido, muy dificilmente se podra engendrar un desarrollo real si
tales elementos no se tratan de potenciar (Martinez).

En esta perspectiva, el verdadero desarrollo humano es incompatible con las
politicas neoliberales, pues las brechas sociales y econémicas continian ampliandose y
profundizandose. Se hace necesario un nuevo paradigma de desarrollo humano que
incluya, una critica al modelo econémico que ha sumido en crisis profundas a la poblacién
y agudizado las fracturas regionales, y sobre todo, implementar politicas publicas (donde
los “usuarios” se conviertan en actores) que contemplen un enfoque territorial, donde la
accién publica y social se complementen para lograr una eficiente distribucién de los
recursos para el desarrollo. De ahi que una comprension del desarrollo humano deba
plantearse temas como la generacién de riqueza unida a la equidad y la necesidad de
generar sociedades inclusivas, donde los gobiernos necesariamente se transformen en
servidores y potenciadores de los procesos surgidos de la participacién social y la
consolidacion de la ciudadania (Capalbo).

1.4. Infraestructura para el desarrollo.

La infraestructura basica con que cuenta un pais constituye una de las variables
instrumentales para potenciar la capacidad humana del crecimiento y el desarrollo
econdmico y social, ésta incluye las estructuras técnicas, equipos, instalaciones
duraderas y servicios con que cuenta un pais y son utilizados en la producciéon econémica
y en los hogares. Incluye todo despliegue logistico de una economia o de una region.
Constituye una parte sustantiva del capital fisico®® con el que cuenta la economia y
contribuye significativamente al crecimiento y desarrollo econdmico y social de cualquier
pais. Esta infraestructura se divide en dos ramas: por un lado se encuentra la
infraestructura econdmica que tiende a impulsar directamente la actividad econdmica,
pero que al mismo tiempo, apoya el desarrollo social, comprende, entre otras cosas, las
actividades realizadas en carreteras y caminos, electricidad, agua, drenaje vy
alcantarillado, ademas de comunicaciones; por otro lado, se ubica la infraestructura social
cuyo objetivo primario es el cuidado y superacién de los individuos e incluye todo lo
referente a los sectores de salud y educacion (Arteaga, 1996: 25).

32 E| capital fisico es la acumulacion de recursos que contribuye a través del tiempo a la ampliacion de la produccién de hienes y
servicios. Incluye inventarios e inversion fija como: maquinaria y equipo, construcciones, obras publicas, servicios publicos y vivienda
(Ayala, 1999: 435).
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Las carreteras como parte de la infraestructura de transporte® forman parte de la
infraestructura necesaria para el crecimiento y el desarrollo de cualquier pais, al mismo
tiempo, constituyen un elemento esencial para el desarrollo humano. Significan un
complemento al desarrollo econdmico, a la disponibilidad de servicios basicos y un
refuerzo de las oportunidades para que la poblacion satisfaga sus necesidades basicas.
Su influencia penetra cualquier ambito de la economia y la sociedad y puede dar al pais
unidad y equilibrio. En este sentido se constituye como un factor dinamico para mejorar la
calidad de vida y el logro u obtencion de la capacidad de funcionar o realizar algo.

En esta perspectiva el andlisis de la infraestructura carretera® responde a tres
niveles:
e Estado: integracion territorial
e Mercado: integracion y apertura de nuevos mercados, disminucion de los costes
de transaccién, promocion del comercio y expansion de la produccién y el empleo.
e Sociedad.- Incrementa la accesibilidad a los bienes de consumo y a los bienes
publicos.

El gobierno construye carreteras para cumplir asi los objetivos del Estado. Una
Administracién Publica eficiente trata de incidir en la disminuciéon de los costes de
transaccion econdmicos y politicos que suponen vias ineficientes. En este sentido, las
carreteras como accesibilidad® y disminucién de costes de transaccion implican: a)
incremento de ingreso real por medio de disminucion de costes; b) ampliacién de
esperanza de vida por la disminucion de los tiempos de desplazamiento a hospitales; y ¢)
mayor educacién por el acceso a escuelas™®.

33 El transporte se considera, tradicionalmente, como un buen indicador de desarrollo, de ahi que la difusion de las inversiones en este
tipo de infraestructura genere efectos directos e indirectos en la mayor parte de sectores econdmicos. Sin embargo, ello depende
también de diversos factores locales o estatales, de tipo medioambiental, histdrico, tecnoldgico, politico o demogréfico. Este tipo de
infraestructura es fundamental en el fortalecimiento de la cohesion econdmica y social de los paises. Contribuye a reducir las
disparidades regionales, mejora el acceso a las regiones y tiene un efecto positivo en la creacion de fuentes de trabajo, al fomentar las
inversiones en infraestructuras y al favorecer la movilidad de los trabajadores. Como sefiala Castells, los conectores de comunicacion,
como aeropuertos, estaciones, en general redes de comunicacion y transporte, pasan a ser los centros de actividad social privilegiada
y en este sentido, la conectividad de transporte es una prioridad del desarrollo (Castells, 2004).
34 Este tipo de infraestructura contribuye al crecimiento econémico porque moviliza los recursos humanos y fisicos. Las mejoras en el
transporte reducen los costos de transaccion, permiten lograr economias de escala y especializacion, amplian las oportunidades,
expanden el comercio, integran los mercados, fortalecen la competencia, realzan la interaccion social y en el mediano y largo plazo,
aumentan los ingresos reales y el bienestar de una sociedad
35 Se refiere a la facilidad con que los miembros de una comunidad pueden salvar la distancia que les separa de los lugares donde
pueden satisfacer sus necesidades o deseos. La accesibilidad es una funcion critica para una economia puesto que afecta el
movimiento de las personas, de los productos y de los servicios. Una infraestructura deficiente y por ende, una accesibilidad limitada,
implica menos oportunidades para mejorar la situacion econdmica, la salud o el bienestar social. Sin embargo, un incremento de la
accesibilidad puede impulsar la migracion y la sobreexplotacion de los recursos naturales. La accesibilidad puede ser determinada por:
densidad de carreteras (Km./km2 y Km./miles de habitantes), proporcion de la poblacion rural, por region, que no tiene acceso a
transporte motorizado durante todo el afio, distancia y tiempo de desplazamiento promedios, por modalidad dominante de transporte,
desde una comunidad determinada de hogares hasta la escuela primaria y clinica de salud y mercados mas cercanos. En cualquier
pais la falta de accesibilidad es un sintoma de pobreza crénica altamente correlacionado con el aislamiento geogréafico (Gannon,
2001:13).
3 Ver estudio realizado por CONAPO (2003). La mayoria de los pueblos indigenas sufre de pobreza extrema y rezago
socioecondmico, ademas de ubicarse en localidades pequefias, dispersas y aisladas que hacen mas dificil la atencién de este sector
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A partir de las carreteras se crean las condiciones para que la produccion,
distribucion y consumo de bienes se realice de manera eficiente, tanto interna como
externamente. En México, el Estado, a través de la Secretaria de Comunicaciones y
Transportes (SCT), se ha encargado de llevar a cabo la creacién de la infraestructura
carretera nacional la cual, se divide en: Troncales: Principales carreteras que conectan
ciudades y puertos, incluye carreteras federales y autopistas. Alimentadoras: carreteras
que conectan municipios a ciudades, son principalmente estatales. Rurales: Caminos que
conectan comunidades rurales a municipios. Brechas Mejoradas: Caminos entre
comunidades rurales®’.

La infraestructura basica con que cuenta México es producto principalmente del
papel que el Estado ha desempefado en la economia y la sociedad. La red de transporte
carretero, ferroviario, portuario y maritimo, las telecomunicaciones, la electrificacién a
través de la generacién y distribucion, las obras de irrigacion, las bodegas y centros de
acopio, la telefonia, la red de microondas y satélites son algunas de las obras mas
destacadas. La infraestructura fisica es una de las palancas basicas para el desarrollo del
pais (Ayala, 1999: 437-438). Sin embargo, las politicas publicas en infraestructura
carretera aun no responden a las necesidades de la sociedad para mejorar su calidad de
vida en las diversas regiones del pais. Es insuficiente en su extension, cobertura y
condiciones de operacion, lo que pone un freno al desarrollo de las diversas regiones. El
sistema de carreteras y caminos del pais requiere mantenimiento, ampliacion vy
modernizacién. Esto ocurre en un marco de restriccion presupuestal, de nuevas formas de
participacion del capital privado y sobre todo, ante la necesidad de fortalecer las
condiciones de competitividad de la economia para lo cual es imprescindible contar con
vias adecuadas de comunicacion y transporte.

1.5. Complementariedad entre infraestructura carretera y desarrollo humano.

La infraestructura tiene multiples vinculos con el desarrollo humano. Una mejor
infraestructura permite crear empleos y mejorar la calidad de vida de los trabajadores y
las comunidades. Puede ahorrar tiempo y esfuerzos humanos en el transporte del agua,
las cosechas, la madera y otros productos basicos. La falta de acceso a los servicios
basicos e infraestructura es uno de los problemas y prioridades mas apremiantes. Si bien
las prioridades fluctuan de acuerdo al marco local, las dificultades de acceso a escuelas,
clinicas de salud, agua, caminos y transporte, vivienda, combustibles y saneamiento
constituyen un freno al desarrollo.

de la poblacion. Las comunidades indigenas se caracterizan por presentar viviendas en condiciones precarias, rezagos en sus niveles
de educacion y salud, empleos de baja productividad y el constante deterioro de su habitat natural.
37 En este trabajo se utiliza indistintamente infraestructura carretera e infraestructura vial. Esta se refiere a la instalacion fisica
construida a lo largo y ancho del territorio nacional, para permitir el traslado de un lugar a otro de hienes, mercancias y personas.
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En México la falta de infraestructura basica —en particular caminos (sobre todo en
las zonas rurales), medios de transportes, como otros servicios— es un problema de
importancia critica. En cualquier parte del mundo, las comunidades marginadas hablan de
la importancia de servicios clave, como carreteras, transporte, agua, electricidad, atencion
de la salud y mercados. Es un hecho que el nivel de bienestar en la comunidad se
relaciona con la disponibilidad de infraestructura y servicios. La ausencia o mal estado de
la infraestructura, en particular los caminos de acceso y puentes, es un problema
generalizado. Organismos internacionales y nacionales (Banco Mundial, Consejo Nacional
de Poblacion, etc.) sefalan que las comunidades con mayor indice de marginacién son
las que estan mas aisladas y alejadas de los caminos y otras instalaciones clave de
infraestructura.

En el largo plazo la forma mas efectiva de reducir las diferencias regionales es
mediante la inversidon en infraestructura de comunicaciones y transportes (sea en
mantenimiento o construccidén oportunos), mejorando las comunicaciones internas y
externas de las regiones desfavorecidas y de su poblacién. En México la evidencia
empirica disponible sugiere que la concentracion de la actividad econdmica en ciertas
regiones, y su tendencia hacia una mayor concentracién, ha afectado negativamente a
otras, rezagandolas del desarrollo (Herrera, 1994: 42). Lo anterior se acompafa con
problemas de pobreza y de disminucion en el nivel de bienestar de la poblacion, que
tienen su origen en la forma desigual en que la actividad econdmica y social se distribuye
en el territorio y se manifiesta en bajos niveles de educacién, salud e ingresos™®.

La participacion de las comunidades en la hechura, implementacion y evaluacién de
las politicas publicas®® es fundamental en la blusqueda de la homogeneidad de las
condiciones de transporte, tanto en infraestructura como en el servicio, donde al mismo
tiempo, la capacidad de gobernacion del Estado y la funcién social integradora del
transporte se fortalecen. La participacién es un proceso por medio del cual los interesados
influyen y comparten el control de las iniciativas de desarrollo y las decisiones y recursos

38 | o que se puede constatar en PNUD (2002). Capitulos 2 y 3.
39 Si bien es cierto que la mayoria de la poblacion (particularmente las de las areas rurales) no puede intervenir en cuestiones técnicas
para proyectos de carreteras (como la evaluacion estructural y funcional, costos de operacion de los vehiculos, estudios financieros,
etc.), es fundamental que una estrategia de transporte que quiera ser eficaz en del impulso al desarrollo humano incluya la
participacion total y efectiva de las partes interesadas durante todo el proceso. Para el caso de la Red Carretera Basica, es necesario
sea definida y controlada por los gobiernos federal y estatales. Para el caso de los caminos rurales y las brechas mejoradas, se
deberia favorecer la participacion ciudadana. La experiencia demuestra que una participacion amplia de los grupos afectados/partes
interesadas en el proceso de decision, puede aminorar el impacto de las acciones publicas particularmente sobre los grupos pobres.
La habilitacién de las comunidades locales, especialmente en zonas rurales pobres, a través de consulta, participacion y propiedad,
también es importante para la sostenibilidad social y financiera de los programas de infraestructura y servicios de transporte. Ademas
de que en numerosas ocasiones los programas de inversion en transporte ofrecen el potencial de generar empleo. En este sentido,
cuando se justifique econémicamente, deben promoverse métodos que utilicen considerable mano de obra local para trabajos de
construccion, rehabilitacion, pavimentacién y mantenimiento de carreteras, como medio importante de generar empleo para la
poblacién sean hombres o mujeres. Es importante considerar que la participacion no es un proceso uniforme. Mas hien, comprende un
continuo de métodos desde la difusion de informacion, la colaboracion, la coordinacion, la consulta y la representacion politica hasta la
investigacion participativa. Las condiciones existentes y las estructuras del gobierno, de la politica y de la sociedad dentro de cada
pais deben determinar los métodos especificos utilizados en cada nivel y en cada etapa, desde la evaluacion inicial hasta la medicién
del éxito. La meta es de alcanzar el nivel maximo de participacion factible dentro de un pais en particular (Edgerton, 2000).
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que los afectan. Su participacién en la formulacién, la aplicacién y el seguimiento de las
estrategias de desarrollo pueden tener varios beneficios: ayudar a fortalecer un
compromiso para impulsar el desarrollo humano y el sentido de identificacion con la
estrategia, formar asociaciones basadas en la confianza y el consenso entre el gobierno y
la sociedad en todos los niveles, ayudar a establecer las prioridades para el desarrollo,
ademas de aumentar la transparencia en la toma de decisiones y la responsabilidad hacia
los ciudadanos. La participacién no es un proceso uniforme, comprende un continuo de
meétodos desde la difusidon de informacion, la colaboracion, la coordinacién, la consulta y
la representacion politica hasta la investigacion participativa.

Tabla No. 1
Tipos y Dimensiones de la Participacion

La participacion ocurre de cuatro maneras distintas:

+ Difusion de informacion: Flujos unidireccionales de informacion para el publico (por ejemplo, la
traduccidn de documentos oficiales en lenguas locales, difusién de material escrito por medio de periédicos,
revistas y panfletos, distribucion de documentos a través del gobierno local; difusién de discusiones por television
o radio, campafias publicitarias).

+ Consulta; Flujos hidireccionales de informacion entre los coordinadores de la consulta y el piblico (por
ejemplo, las evaluaciones de participacion, las evaluaciones de beneficiarios, las juntas consultivas, las visitas en
el terreno y las entrevistas).

+ Colaboracion: Control compartido para las tomas de decision (por ejemplo, planificacion participativa;
cursillos para determinar posiciones, prioridades, papeles; comités conjuntos, grupos de trabajo, grupos de
estudio con representantes de los interesados, trabajo conjunto con grupos de usuarios Yy afines; asignacion de
responsabilidades a los interesados para la ejecucion, reuniones para resolver conflictos, buscar acuerdos, crear
una identificacion con el programa, examenes pUblicos de borradores de documentos y su revision).

« Empoderamiento: Transferencia del control de las tomas de decision y de los recursos a todos los
interesados. En este sentido, empoderamiento es la expansion en la libertad de elegir y actuar.

Fuente: (Edgerton, 2000: 3)

El impulso al desarrollo humano es una tarea esencial para la reduccién de la
pobreza. Una infraestructura carretera adecuada es imprescindible para impulsar el
desarrollo humano y reducir la pobreza. Por este motivo, las politicas de transporte y los
programas de inversién deben formar parte importante de la estrategia de reduccién de la
pobreza, donde la construccion de infraestructura carretera esta, por lo general, rezagada.
La construccion de carreteras es un comienzo, pero su mantenimiento es igualmente
importante.

Las vias para reducir la desigualdad, no sélo estan vinculadas al crecimiento y la
estabilidad econdmica, a la recuperacion de los salarios, sino también, estan relacionadas
con el acceso a la educacion de calidad, a la erradicacion de las enfermedades, a la
posibilidad de contar con una vivienda digna con servicios basicos, a una adecuada
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infraestructura de comunicaciones, asi como a la creacién y apoyo a las actividades
productivas que generen empleo e ingreso.

1.6. Funcién de la infraestructura carretera en el desarrollo humano.

La dotacion de una infraestructura social y econémica tiene un papel si bien es
cierto, complementario, su deficiencia o ausencia incide directamente sobre el desarrollo
humano y el bienestar social, lo que se refleja en las condiciones que permiten a una
sociedad el derecho a la salud, la proteccién de los medios de subsistencia y los servicios
sociales necesarios para su bienestar individual y colectivo, tales como educacion,
vivienda, cultura, recreacién, proteccion del poder adquisitivo de los salarios, apoyos
financieros, etc. Lo que a su vez se manifiesta en estar bien alimentado, gozar de buena
salud, contar con una esperanza de vida adecuada, hasta como el ser feliz, tener
dignidad, tener vida comunitaria, etc. Corresponde a los gobiernos definir las acciones
que permitan bienestar social en materia de vivienda, infraestructura, equipamiento y
servicios, asi como fomentar un enfoque territorial de las acciones e inversiones publicas
y promover el desarrollo sustentable de los asentamientos humanos (Lecaros).

Desde este punto de vista, la infraestructura carretera en si misma no es un fin, es
un medio que por si solo no puede impulsar el desarrollo humano, pero tiene un papel
instrumental y complementario, principalmente aumentando el nivel econémico bajando
costos y precios y reforzando oportunidades. La falta de infraestructura carretera significa
aislamiento geografico, social y econémico es sobre todo un impedimento para que la
sociedad acceda a mejores niveles de bienestar.

La falta de caminos no sélo aisla a las comunidades de otras instalaciones clave de
infraestructura, sino que ademas les impide el acceso a los circulos politicos. Los caminos
no solo proporcionan conexiones fisicas sino también medios de comunicacion que
incrementan las opciones al alcance de las comunidades y su poder de negociacién. El
mal estado de los caminos limita el comercio entre los diversos poblados y entre las zonas
urbanas y las rurales. En este sentido, se considera que una deficiente infraestructura
carretera influye en gran medida, en la falta de capacidad para incrementar la
productividad agricola y las actividades de comercializacion. También intensifica los
problemas relacionados con el acceso a los servicios, como la atencion de la salud y la
educacion.

De la efectividad de estrategias gubernamentales eficientes depende
significativamente la accesibilidad de la sociedad a esos servicios. De ahi la necesidad de
que los mecanismos para que ésta exprese sus necesidades de transporte
(infraestructura y servicios) sean mejorados, sobre todo al nivel local. Es fundamental que
los gobiernos establezcan mecanismos para permitir o fortalecer la participacion
ciudadana en la administracion publica local. Sea a partir de una estrategia orientada a
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mejorar la eficacia de la gestion publica, o incrementar la legitimidad de las instituciones o
los gobiernos electos, o bien tratar de responder a una demanda social. En este sentido,
es necesario escuchar a los ciudadanos a la hora de definir las politicas publicas de
ambito local.

Para apreciar la funcion de la infraestructura carretera en el desarrollo humano, es
necesario comprender no solo su quehacer en el crecimiento econdémico, sino también en
el desarrollo de las capacidades de las personas y en su aprovechamiento.

Es necesario que la politica de infraestructura, particularmente de carreteras, vincule
los programas regionales en funcion de prioridades, recursos y capacidades, y en este
sentido, establecer estrategias diferenciadas que lleven a promover la competitividad
regional en términos de la economia global y el estimulo a la formacion de regiones
sustentables que permitan impulsar, con mayor énfasis, la capacidad de transformacién
con que cuenta el pais.

1.7. Infraestructura carreteray territorio

Entre las dimensiones del desarrollo se encuentran la dimension espacial y
territorial, donde la infraestructura carretera juega un papel esencial en la configuracion
del territorio. Permite adaptar el espacio nacional o regional para actividades econémicas,
politicas y sociales, por lo que su construccion se puede definir en funcion de
determinados propdsitos, como crear o unir regiones dentro del espacio nacional o bien,
hacia el exterior. En este sentido, la infraestructura carretera, facilita la integracion
econdmica, politica y social interna e impulsa la relacion externa del territorio y permite el
acceso a los bienes y servicios y la movilidad y mejoras en el bienestar de la poblacion.
Su ausencia obstaculiza o impide la integracion y el comercio y su estado fisico o escasa
provision puede provocar una perdida de competitividad del pais, en esta medida
constituye un determinante de la ordenacion del territorio y de su desarrollo tanto
econdémico como humano.

Espacio y territorio constituyen los elementos vitales donde el hombre se expresa a
través de procesos econdmicos, politicos y sociales. Es aqui donde se configuran sus
formas de organizacion reflejadas en instituciones, organizaciones e instrumentos
esenciales para su desarrollo y donde la administracion publica adquiere un caracter
primario en la consecucion de dichos objetivos.

Existen diversos estudios que abordan y sintetizan las relaciones existentes entre
transporte, localizacién y procesos espaciales, donde el sistema de transporte
(infraestructura y servicios) se expresa como una manifestacion de la organizacion del
espacio y base de cualquier organizacion territorial y al mismo tiempo, resultado de los
principios que rigen la organizacion econdémica, politica, social, cultural, etc. Entre dichos
estudios se encuentra la teoria de la localizacién; con un enfoque fundamentalmente
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econdémico, donde se explican las diferentes localizaciones que se producen en el
espacio, de productos, servicios, industrias, etc., en funcién de la maximizacion de
beneficios y la minimizacién de costos de produccion, dentro de los cuales se encuentran
los costos de transporte.

Las modernas teorias de localizacion se interesan mucho mas por las cuestiones de
comunicacion, de intercambios y enlaces y de rapidez y facilidad con la que se produce el
transporte, debido al desarrollo social actual, donde el sistema de transporte juega un
papel esencial para la satisfaccion de las necesidades sociales (escuelas, hospitales,
lugares de recreo, etc.) y econdmicas (mercados), lo que demuestra, la estrecha relacion
entre el medio socioeconémico y el sistema de transporte y comunicaciones. Este
enfoque constituye, una moderna interpretacion de la teoria de los lugares centrales,
donde los sistemas de transporte juegan un papel fundamental en la organizacién
espacial, asi las jerarquias de ciudades, definidas mediante el tipo de actividades que
contienen, estan relacionadas con los sistemas de transporte, la jerarquia urbana no sélo
se define por albergar una actividad o servicio central, sino porque la interrelacién entre
actividad y servicio de transporte permite la viabilidad y continuidad de la misma en el
tiempo (Gago, 2002: 70).

Asimismo, existen otras teorias tendientes a mostrar como el sistema de transporte
es un vertebrador importante de la organizacién espacial, en ellas se enfatiza en el
analisis de los posibles impactos que la implantacion de un sistema de transporte provoca
en un determinado territorio y pueden resumirse en dos grupos: aquellos referentes a la
especializacion territorial (especializacion de la economia local, donde las economias
aisladas estan destinadas al autoconsumo y subordinadas a las unidades de
abastecimiento, sin embargo, con el establecimiento de un sistema de transporte eficaz,
se permitiria la apertura de la localidad y el intercambio de productos) y los modelos de
evolucion del sistema de transporte, donde se intenta demostrar cémo el desarrollo de
cualquier sistema de transporte estd necesariamente ligado con el proceso de crecimiento
economico y de desarrollo regional y es considerado como una pieza mas del proceso
econdmico y parte activa de la organizacion espacial, atraccion de flujos sobre las
grandes ciudades por la instalacién de rutas de mayor capacidad, instalaciéon de industrias
atraidas por las ventajas de comunicacién, nuevas especializaciones funcionales,
cambios relativos a las funciones urbanas, reorganizacion de las areas de influencia en
funcion de las localizaciones primarias, etc. (ldem: 73).

La infraestructura de transporte es un elemento central para comprender las formas
de organizacién espaciales vy territoriales y al mismo tiempo, constituye un factor para el
desarrollo econémico y humano de cada pais.

Con el proceso de industrializacion y urbanizacion que se dio en México a partir de
la década de los afos cuarenta, el pais pas6 de ser un pais rural a uno
predominantemente urbano, caracterizado por el crecimiento de sus ciudades y por una
marcada polarizacion territorial y mas tarde, como resultado de la entrada en escena de
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las politicas neoliberales en los afos ochenta en el ambito mundial y nacional y la
transicion del paradigma de produccion fordista*® hacia el sistema postfordista,
postproductivista o toyota*', se sentaron las bases de modelos de organizacién industrial
sustentados en la especializacion flexible y soportados en la fragmentacién territorial*? de
los procesos productivos (modelo territorial flexible), lo cual afecté tanto al ambito urbano
como rural, en la medida en que se manifest6 un mayor crecimiento urbano y
metropolitano a partir de la relocalizacion de las actividades manufactureras en ciudades
medias y pequenas, conformando distritos industriales o aglomeraciones territoriales que
dieron lugar a desarrollos megalopolitanos** (CONAPO, 2002), donde quedaron incluidas
areas urbanas y rurales con una jerarquia bien definida dentro del conjunto industrial.

Con la entrada de las politicas neoliberales en la década de los ochenta y el
repliegue del Estado en el campo econdmico, se modifican profundamente las estructuras
territoriales, particularmente en el sector rural en detrimento del campesinado,
transformando su forma de vida y sus patrones culturales para insertarlo en el nuevo
contexto. Transformaciones que se relacionan principalmente con los cambios en la
propiedad de la tierra y con las diversas formas de su participacion en el proceso
productivo. En este sentido, se habla de una nueva ruralidad que arrastra a la poblacion
rural dentro de una logica de operacién empresarial, y a la formacion de asociaciones
productivas, al tiempo que reconfigura los mercados de trabajo para introducirla en el
nuevo contexto, o de otra manera, marginarla y empobrecerla ain mas. En este ambito
adquieren un nuevo rol y peso las fuerzas tanto locales como las nacionales y las
supranacionales (Avila, 1999). A la infraestructura carretera se le asigna un rol particular
en la configuracion de estos nuevos territorios, incidiendo en la transformacion de los usos
del suelo y en los patrones de actividad que se genera en su interior.

De esta manera surge un nuevo fendmeno llamado periurbanizacion que ha
modificado la distribucién territorial tanto de las actividades econdmicas como de la
poblacion, estableciéndose asi, un nuevo contexto socioespacial caracterizado por el
entrelazamiento de actividades econdémicas y formas de vida que manifiestan
caracteristicas, tanto de los ambitos urbanos como de los rurales (Avila, 2001: 109-110),

40 Caracteristico de la produccién masiva (de un producto con altos volimenes) e impulsado por el Estado benefactor después de la
Segunda Guerra Mundial, tanto en los paises desarrollados como en vias de desarrollo.
41 Modelo de produccion multiproducto y flexible altamente tecnificada (de alto valor, donde la maquinaria sustituye la mano de obra y
se establecen relaciones flexibles entre las empresas y los trabajadores) que surge como respuesta a la crisis capitalista de los afios
ochenta.
42 La fragmentacion territorial consiste en otorgar a cada unidad territorial menor un peso especifico independiente de los demas, es
decir un papel y un conjunto de actividades definidas y controladas a partir de la escala mundial de la economia. Lo anterior no
significa que no existan ya actividades destinadas a las entidades locales, sino que se privilegiara en el futuro a aquellas actividades
econémicas que tengan alguna relacion econémica con la integracion global. No es una simple cuestion administrativa o una
reivindicacion regionalista sino el sustento de la flexibilizacion del territorio a partir de unidades menores. La flexibilizacion territorial
descansa sobre la eliminacion progresiva de los mecanismos de control y de organizacion del territorio, antes promulgados por el
Estado encargado de la regulacion territorial (Hiernaux, 1999: 154).
43 En los llamados sistemas metropolitanos 0 metapolitanos, la metapolizacién se define como el proceso hacia la concentracion de
las riquezas materiales y humanas en aglomeraciones mas importantes y la metapolis, como un conjunto de espacios dentro de los
cuales todos o una parte de los habitantes, de las actividades econdmicas y de los territorios estan integrados en el funcionamiento
cotidiano de una metrdpoli (Hiernaux, 2003: 61).
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donde la construccion de infraestructura fisica particularmente, la carretera, ha sido un
factor primordial en la expansién del espacio urbano hacia el rural. A lo largo de este tipo
de infraestructura se entrelazan interminables redes de tejido urbano e industrial, entre las
que quedan atrapadas infinidad de unidades productivas del campo y reservas ecolégicas
(Rosique, 2002: 34). Se diluye asi la brecha entre espacio rural y el urbano.

Esto ha dado lugar a nuevas tendencias regionales, reflejadas en la formacion de
grandes urbes llamadas megalépolis y metapolis, cuyos espacios son sumamente
diversos, no necesariamente contiguos y alojan a un gran numero de habitantes. Este
proceso es la consecuencia de la evolucion hacia la economia postindustrial caracterizada
por el desarrollo de los servicios y la tecnologia. Tal es el caso de la regidon central de
México (formada por el Distrito Federal, los estados de México, Morelos, Puebla, Tlaxcala
e Hidalgo) donde se manifiesta una relocalizaciéon de la industria, la poblaciéon y un
fortalecimiento de los servicios, con importantes diferencias en sus niveles de desarrollo
econdmico y social. En estos espacios la red carretera se configura como la plataforma de
acceso e intercambio para las diversas actividades econdémicas, politicas y sociales y
contribuye a la articulacion de los espacios internos y externos de la urbe. Constituye el
canal a través del cual se mueven los flujos y se estructura el espacio en funcién de los
intereses predominantes.

El transporte (infraestructura y servicios) tiene un papel prioritario en la
configuracion y ordenacion del territorio, permite la vinculacién econémica, politica y social
entre los diversos actores que integran el espacio regional, nacional e internacional,
donde dicha ordenacién se manifiesta como la expresién espacial de la politica
econdmica, social, cultural y ecolégica de toda la sociedad, al tiempo que se fijan como
objetivos el desarrollo socioecondémico de las regiones, la mejora de la calidad de vida, la
gestién responsable de los recursos naturales, la proteccion del medio ambiente y la
utilizacién racional del territorio, con planteamientos y politicas globales e integrales, con
enfoques interdisciplinarios que analicen y comprendan las multiples interrelaciones de los
sistemas existentes en el territorio. Entre esos sistemas, tiene una especial relevancia el
de las infraestructuras y en particular, la carretera que puede contribuir a la correccion o a
la aparicion de desequilibrios territoriales.

Si bien es cierto, que la infraestructura carretera, no garantiza en si misma el
desarrollo y la integracion de un determinado espacio, también es cierto, que establece
una serie de potenciales territoriales derivados de la accesibilidad, conexiéon e
interrelacion, capaces de crear una serie de ventajas comparativas territoriales que
definen el concepto de competitividad espacial, cada vez mas necesario para el escenario
del mercado global (Gémez, 2000), resultado de los cambios generalizados impuestos por
la globalizacién, los cuales han tenido importantes efectos o impactos territoriales, que
han dado lugar a una redefinicion territorial, tanto en las relaciones econémicas como
sociales y de poder al interior de los paises y frente a otros (Dematteis, 2005). La
globalizacién esta repercutiendo en transformaciones econdémicas, politicas y sociales que
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afectan a todos los rincones del planeta, manifestandose espectacularmente en los
cambios espaciales de los territorios.

En México no se ha vinculado la construccién de infraestructura carretera a las
necesidades socioecondmicas de la poblacién, se ha orientado mas a satisfacer las
exigencias para el fortalecimiento del capitalismo a escala nacional y mundial. En esta
vertiente es importante sefialar que a cada época le corresponde un sistema de transporte
y una organizacion territorial particulares, que dan cuenta de las formas de interrelacion
entre los diversos actores en una época determinada. En la actualidad en nuestro pais, la
distancia sigue siendo un freno al desarrollo econémico y social de las regiones, al acceso
a mercados, fuentes de empleo, escuelas y hospitales, en esta medida se considera que
el desarrollo socioecondmico de un pais depende en gran medida de la eficacia, eficiencia
y equidad con que se den los intercambios de bienes y personas (Chias, 1990: 69).

En general la inversion publica en infraestructura ha sido insuficiente, debido a la
limitada disponibilidad de recursos financieros que han forzado a los gobiernos a disminuir
los gastos en los sectores social y de infraestructura basica, lo que aunado a reducciones
en recursos para mantenimiento, ha incrementado los niveles de marginacién y pobreza
caracteristicos de algunas regiones y la tasa de deterioro fisico de la infraestructura
basica.

Lo anterior es resultado de la ausencia de un enfoque regional en el gobierno y en la
administracion publica que ha tenido como consecuencia una baja eficiencia de las
politicas publicas tendientes al desarrollo regional. No existen acciones concurrentes de la
administracion publica federal en las regiones del pais, como tampoco ocurre en los
estados. La consecuencia es que no se ha logrado que el proceso de desarrollo responda
a prioridades de las regiones, por lo que se ha agudizado el desequilibrio territorial. De ahi
la importancia de contar con una politica regional que articule los programas sectoriales
de acuerdo con los impactos que se requiere generar en el plano de las regiones para
impulsar su capacidad productiva y un desarrollo mas equilibrado (Iracheta, 2002: 67).

La apertura econdmica ha favorecido menos a las zonas rurales y su poblaciéon esta
cada vez mas marginada**. La naturaleza aislada de numerosas comunidades con
escasa poblacién se ha traducido a menudo, en la falta sustancial de acceso a una amplia

44 Para enfrentar el desafio de la globalizacion el territorio requiere de una vision gubernamental que por un lado, vislumbre al pais
como un todo, que de lugar a una politica de regionalizacion en el contexto de la globalizacién, que permita la interaccion con la nueva
geografia emergente y por otro, que a cada region que se vaya consolidando le permita maximizar su potencial de crecimiento y
desarrollo para mejorar su insercion.
El Estado debe concebir una politica de regionalizacién moderna, para evitar que el territorio asuma un orden dictado solo por la légica
del capital, generando un orden por omisién, ya que siempre se producira un orden territorial, pero lo importante es como ese
ordenamiento es coherente con los intereses de la sociedad, representada en y por el Estado. El nuevo entorno del desarrollo
territorial estd conformado por los nuevos escenarios del desarrollo mismo, construido a partir de los procesos de apertura externa e
interna de los paises, de un nuevo escenario estratégico con los procesos de reconfiguracion territorial y con nuevas formas de
gestion territorial y por ultimo, un nuevo escenario politico que vincule la modernizacién del Estado y nuevas formas de hacer gobierno
territorial. En esta perspectiva los paises deben actuar proactivamente, maximizando los beneficios y minimizando los costos, ello
supone intervenir concretamente, mediante politicas de alcance nacional/regional por un lado y de fomento al crecimiento y al
desarrollo por otro. Presupone una interrelacion activa entre el Estado y el territorio basado en el conocimiento pertinente de las
cuestiones territoriales y regionales.
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gama de servicios publicos basicos (como es el caso de la educacion, el cuidado de la
salud, la oferta de agua, caminos y electricidad), asi como de programas
gubernamentales que no alcanzan a cubrir areas tan remotas.

Las condiciones de vida resultantes han provocado la emigracion hacia zonas
urbanas congestionadas del pais y Estados Unidos. Con este panorama de elevada
concentracién y dispersién en diferentes regiones, los retos mas grandes en términos de
organizacién espacial y planeacion consisten, por un lado, fortalecer a las pequenas y
medianas ciudades con potencial de desarrollo, asi como en regular la expansion de las
areas metropolitanas mas grandes. Por otro lado, es necesario fortalecer la conectividad
entre las diversas regiones del pais y responder a las necesidades de localidades
remotas mediante la creacién de la masa critica necesaria para asegurar el acceso de la
poblacién a los servicios basicos (OCDE, 20022:4).

Es necesario que el gobierno conciba el desarrollo regional como un proceso
localizado de cambio social sostenido, que tenga como finalidad el progreso permanente
de la region, de la comunidad regional como un todo y de cada individuo residente en ella.
El desarrollo regional presupone la existencia de crecimiento econémico y del desarrollo
de capital humano que de lugar a una mayor calidad de vida y desarrollo humano y con
un Estado fuerte, pues no se puede dejar el problema de las disparidades regionales por
cuenta del juego de las fuerzas de mercado.

El ambito de la gestion abre nuevos espacios en torno al ordenamiento territorial
para el desarrollo sustentable, donde el componente calidad de vida y desarrollo humano
son el centro de focalizacion y donde el concepto de "habilitacion" del territorio y sus
recursos naturales en el presente y el debido resguardo de las generaciones futuras es el
nuevo paradigma del desarrollo (Gross, 1998). Por tanto, el desarrollo regional debe
concebirse como un conjunto inseparable de crecimiento, equidad, sustentabilidad con
nuevos paradigmas productivos y nuevas formas de consumo, participacion, desarrollo
humano y equilibrio espacial y territorial. Apoyado en una politica de ordenamiento
territorial, que vincule las politicas de desarrollo con el modelo territorial presente y futuro.
Por lo tanto, se establece una relacion de doble via: las politicas sectoriales de desarrollo,
ambientales y politico-administrativas constituyen directrices o determinantes para las
politicas de ordenamiento territorial y éstas ultimas establecen, a su vez, el modelo
territorial de largo plazo que guiara la formulacién de objetivos y estrategias de desarrollo.

De esta forma, se pueden ordenar las actividades que se realizan en el territorio en
cuanto a su localizacion y a la distribucion regional equilibrada de los beneficios y
oportunidades asociadas con tales actividades. La ordenacion del territorio es
esencialmente una funcién publica, una politica y sobre todo, un instrumento al servicio de
objetivos generales como el uso adecuado de los recursos, al desarrollo, y el bienestar o
calidad de vida de los ciudadanos (Zoido, 1998).

En esta medida el papel de la infraestructura carretera sobre el desarrollo territorial
de un pais adquiere cada vez mayor importancia para impulsar no solamente la
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economia, sino también el desarrollo humano, en la medida en que significa un
complemento a las politicas publicas dirigidas a mejorar la calidad de vida de la poblacién
dentro de un espacio geografico y un territorio determinado y en funcidén de objetivos
claramente definidos y de un plan de accion previamente establecido. Al mismo tiempo,
porque constituye un mecanismo de apoyo, vital en una gobernacion eficiente para el
desarrollo territorial.

Entre las relaciones mas significativas de la interacciéon entre la infraestructura
carretera y el desarrollo territorial destacan las siguientes:

o La accesibilidad que la infraestructura carretera permite para adaptar el espacio
territorial hacia actividades econémicas.
o El disefio y promocion de la infraestructura se debe desarrollar de forma

intencional con el objetivo de crear o unir las regiones dentro de un unico espacio
nacional. Las carreteras, junto con otros tipos de infraestructura como los ferrocarriles,
puertos, comunicaciones, energia, agua potable, riego, facilitan la integracion social
interna y las mejoras de bienestar.

o La infraestructura se vincula con la integracion econdmica y politica en el nivel
internacional, donde actua como un gestor crucial. Es posible pensar que su ausencia
obstaculiza o impide la integracién y el comercio y que una inadecuada o escasa provision
de ésta, puede provocar una pérdida de la competitividad interna y externa del pais.

) La infraestructura impone una ordenacién econdémica al territorio. En efecto, es un
determinante de la organizacion del territorio y su desarrollo econémico, apoyando el
crecimiento de la productividad y la competitividad de un pais.

En esta perspectiva, la construccibn de un espacio integrado mediante el
fortalecimiento de las conexiones fisicas apoyado en una visidn estratégica de las
politicas carreteras parece ser uno de los caminos mas viables para alcanzar el desarrollo
econdémico y humano, mitigar la pobreza e incorporar a las personas a los beneficios de
una sociedad mas equitativa.

La integracion fisica del espacio mexicano optimizara la movilizacién de su potencial
econdémico de forma competitiva, agregando valor a los recursos naturales favoreciendo la
sinergia y especializacién en sectores estratégicos y posibilitara la mejora en los niveles
de ingreso y bienestar de la poblacion de las diversas regiones y una tendencia hacia la
disminucion de los niveles de pobreza mediante politicas activas para acelerar el
desarrollo econémico y social en forma sostenible, reducir la vulnerabilidad externa y
mejorar la distribucién de la riqueza (CEPAL, 2002).

El Estado seguira teniendo un papel predominante no solo en el mantenimiento,
sino principalmente en la construccion de carreteras. En esta linea, la disparidad regional
se puede compensar con un mayor gasto e inversidn en infraestructura basica,
particularmente en vias de comunicacion terrestre, lo que provocaria un mayor dinamismo
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a las actividades econdmicas e induciria a la cobertura de los servicios y necesidades
sociales basicas. En este sentido, el mejoramiento de la infraestructura basica —como
puertos, carreteras, energia y comunicaciones- reduce costos para la sociedad, permite
una mejor integracién econodmica, politica y social y vence las barreras geograficas
(PNUD, 2003/1: 25).

De ahi la necesidad de un enfoque estratégico que permita planear aportaciones
apropiadas del sector transporte a una politica de impulso al desarrollo humano. Un
elemento esencial del mismo, es un conjunto de principios estratégicos en las politicas del
sector con el objeto de garantizar que el marco de politica fomente el desarrollo humano y
el crecimiento y favorezca a los diversos sectores sociales de la manera mas eficaz
(Gannon, 2001).

En la actualidad la necesidad de una adecuada gobernaciéon esta creciendo en
importancia y se ha identificado como uno de los desafios mayores de los gobiernos. El
papel que juega la gobernacion en el desarrollo territorial, consiste en la coordinacion,
comunicacion y colaboracion entre actores en los diferentes niveles de gobierno
(sociedades verticales) y entre una gama amplia de actores que vienen del publico y del
sector privado asi como de la sociedad civil (sociedades horizontales). Se plantea la
necesidad de un cambio hacia un paradigma espacio-territorio en funcion de las
necesidades de la sociedad y donde el papel de la infraestructura carretera cobra cada
dia mas fuerza para lograr los objetivos econdmicos y sociales de los gobiernos. La
gobernacién eficiente, aparece hoy como la unica solucién capaz de enfrentar este
cambio del paradigma adecuadamente. Las sociedades verticales se plantean la
necesidad de tener un mayor acercamiento entre niveles de gobierno para expresar sus
demandas y tomar parte activa en las politicas y en la toma de decisiones. En las
sociedades horizontales se plantea la tendencia creciente para que los ciudadanos
participen en la hechura de las politicas publicas que inciden en el desarrollo de sus
unidades territoriales. En esta medida los gobiernos estan obligados a gobernar de una
forma mas horizontal, mas participativa y mas incluyente y en definitiva mas democratica.

La necesidad para estas sociedades se pone claramente visible para el caso de
grandes proyectos de infraestructura, particularmente carretera, donde una diversidad de
actores tiene que ser involucrada. En el caso de ésta infraestructura para el desarrollo es
muy importante la orientacion de este tipo de compromisos y el uso de mecanismos para
adquirir apoyo de los diversos actores de la sociedad, ya que para algunos y a primera
vista, la infraestructura carretera no siempre proporciona efectos positivos sobre sus
espacios territoriales (acceso al desarrollo econémico, al bienestar social, al empleo, a la
educacioén, etc.) y para otros, sélo provoca efectos negativos (migracion, contaminacion,
rupturas culturales, etc.). De ahi la necesidad de desarrollar proyectos de infraestructura
carretera, con la participacion y apoyo de todos los actores gubernamentales y sociales,
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tendientes a mejorar el desarrollo local y/o endégeno*® de una region a partir del impulso
de sus sectores econdmicos y sociales. Es importante destacar que la dotacion de
infraestructura es, a la vez, causa y consecuencia del nivel general de desarrollo
econdmico y social. No obstante, para apoyar el desarrollo econémico no es suficiente
con incrementar la dotacion de una determinada infraestructura, sin impulsar otras sean
econdmicas o sociales, de ahi la necesidad de que los gobiernos impulsen un desarrollo
integral e intermodal, orientado a la ordenacion del territorio a escala regional. Sin
embargo no se debe olvidar que la infraestructura carretera es una condicién necesaria e
imprescindible para el desarrollo regional, pero no es una condicion suficiente.

Uno de los problemas mas complejos de la administracién publica es mejorar el
desempeno de los servicios sociales, rurales y de infraestructura, en particular en los
ambitos local o municipal en los que los estados muy frecuentemente no tienen en cuenta
a las comunidades con mayores niveles de marginacion. En general la mejora de
infraestructura carretera y la prestacion de servicios requiere que los gobiernos asignen
los recursos adecuados a cuestiones que son prioritarias para las comunidades y
aseguren el flujo de recursos a las autoridades sectoriales, regionales, estatales y
municipales.

Los grandes proyectos de infraestructura deben responder a la logica sectorial e
intereses del desarrollo local, donde al mismo tiempo, pueden convertirse en recursos
para el desarrollo y la recalificacion y/o revalorizacion del espacio a escala local, ello
mediante un proceso programado de negociacion entre los diversos actores que
conforman el territorio —gobierno (federal, estatal y municipal) y sociedad— y donde la
infraestructura, particularmente carretera se establezca como un estructurador del
territorio donde, la relacion infraestructura-territorio no se configure como una relacion de
causa-efecto, sino como un recurso para poner en marcha procesos de interconexion y
territorializacion que revaloricen el espacio local y posibiliten la creaciéon de sinergias
dirigidas a impulsar el desarrollo humano. En este sentido, la infraestructura carretera
puede promover el desarrollo local a través de la accion colectiva de los actores, mediante
una concertacion intergubernamental y social que de lugar a la unidad del territorio y a la
creacion de instrumentos y politicas que permitan mejorar la integracion del pais, tanto en
el nivel nacional, estatal y local, asi como los procesos de gobernabilidad. Asi la
infraestructura de transporte se convierte en una oportunidad para el desarrollo
(Dematteis, 2001: 11-19). Desde esta perspectiva, es fundamental comprender la relacion
que se establece entre la infraestructura carretera y el territorio (y viceversa), en un
contexto caracterizado por constantes cambios y, donde este tipo de infraestructura
pueda ser visto como una fuente de ventajas para el territorio, en el sentido de garantizar

45 Solo para poner algunos ejemplos: las infraestructuras pueden impulsar el desarrollo local o endégeno de una unidad territorial a
partir de su contribucién para un traslado mas rapido y eficiente de bienes, personas y servicios, al aumento en la velocidad de
comunicacion, al desarrollo de recursos de energia sustentables, etc. Los efectos econdémicos se reflejan a corto plazo en el empleo y
a largo plazo en el efecto de la productividad en el espacio territorial, pero también en la competitividad de la regién o unidad territorial
0 pais frente a otros (desarrollo exdgeno). Los efectos sociales, en un mayor desarrollo humano.
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competitividad y desarrollo humano y en funcion de los intereses colectivos de los
diversos actores que lo integran.

Los desafios que enfrenta el gobierno mexicano en torno a la infraestructura
carretera, como un detonador del desarrollo regional y nacional y como medio para
impulsar el desarrollo humano, implica una revisidén minuciosa de las politicas seguidas en
esta materia. Es necesario mejorar la accién de la Secretaria de Comunicaciones y
Transportes (SCT) como ente rector y ejecutor de dichas politicas, su actuacion como
generadora de condiciones para que los ciudadanos obtengan los beneficios de contar
con un buen sistema de transporte, es decir, su eficiencia para dar respuesta a las
necesidades que el pais requiere, tomando en cuenta las necesidades de la poblacion en
cuanto a carreteras para el acceso a los satisfactores de sus necesidades basicas.

Los acuerdos entre los diversos actores, econoémicos, politicos y sociales para
favorecer la constitucion de una infraestructura carretera adecuada, es un asunto de
primer orden para impulsar los procesos de desarrollo y una eficiente gobernacién
(OCDE, 2002). No se debe olvidar que solo los gobiernos son capaces de desarrollar y
supervisar la implantacion de politicas que involucren a toda la sociedad y que son vitales
para configurar el futuro de los paises y donde las politicas de infraestructura carretera,
orientadas a impulsar el desarrollo humano, se constituyen como una herramienta
esencial para la accion y legitimidad del gobierno en la sociedad.
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ll. LA GESTION PUBLICA DE LA INFRAESTRUCTURA CARRETERA NACIONAL
1925-2000

La infraestructura carretera constituye uno de los elementos béasicos para promover
el desarrollo econémico y social de un pais y en esta medida impulsar el desarrollo
humano. Es una condicién necesaria pero no suficiente, que debe ir acompafada de otros
tipos de infraestructura como la social, para que su influencia repercuta en el bienestar y
calidad de vida de la poblacion. La infraestructura carretera es un vertebrador importante
de la organizaciéon espacial y de la especializacion de un determinado territorio o
economia local, lo que le permite a diferencia de las localidades aisladas, una mayor
diversificacion de sus mercados, una mayor accesibilidad a los satisfactores basicos y
mayores niveles de desarrollo humano. De ahi que el sistema de transporte —
infraestructura y servicios— tenga una estrecha relaciéon con el desarrollo econémico y
social de los territorios.

La administracion publica mexicana a través de la Secretaria de Comunicaciones y
Transportes (SCT) se encarga de llevar a cabo la gestion de las comunicaciones y los
transportes en el pais, donde la infraestructura carretera forma parte fundamental del
sector. La gestion publica constituye el conjunto de estrategias y mecanismos utilizados
por el Estado para llevar a cabo sus funciones de manera eficaz y eficiente en la
sociedad. En este sentido, forma parte de los principales fundamentos que legitiman la
accién gubernamental. Uno de los mayores retos que enfrentan los gobiernos
actualmente, es el de constituirse en un factor de impulso y no en un obstaculo para
consolidar el desarrollo econdmico y social de las naciones. Es necesario subrayar el
énfasis que se debe dar a la eficiencia y eficacia de la administraciébn publica para
atender de manera adecuada y oportuna las crecientes necesidades y requerimientos de
una sociedad mas participativa y demandante.

En el marco de la Reforma del Estado orientada a una disminucion de su
participacién en actividades econdmicas y como consecuencia de la crisis fiscal y la
insuficiente inversién publica, en los afios noventa se impulsé el ingreso de operadores
privados e inversionistas en la infraestructura de transporte en el mundo. En México se
manifestd particularmente, en la construccion de carreteras de altas especificaciones o
autopistas, proyecto que dio como resultado un saldo negativo para el pais, debido a su
rescate por parte del gobierno con un alto costo para la sociedad. Es asi como se realiza
un recuento histérico de la evolucién que han tenido las carreteras en nuestro pais, su
desarrollo y problematica en las que se encuentran actualmente.

En el contexto de la teoria del desarrollo humano, el desarrollo se manifiesta como
una condicion sustentable para el planeta, reflejada en una estabilidad en los espacios
fisico-naturales y sociales, lograda mediante la satisfaccion de las necesidades del
presente y sin comprometer la capacidad de las futuras generaciones para satisfacer sus
propias necesidades. En ésta perspectiva, la seguridad vial cobra importancia mayuscula
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para apoyar el logro de los objetivos del desarrollo sustentable ya que, las lesiones y
muertes causadas por los accidentes de transito constituyen un problema global que
afecta a todos los sectores de la sociedad.

Al ser un detonante de las actividades productivas regionales y requisito
indispensable para incorporar al crecimiento econdémico a las zonas aisladas y
marginadas, esa infraestructura puede constituir uno de los instrumentos mas eficaces
para impulsar el desarrollo humano y la inclusién social.
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2.1. Gestion publica de la infraestructura carretera nacional 1925-2004.

La administracion publica mexicana a través de la Secretaria de Comunicaciones y
Transportes (SCT) se encarga de llevar a cabo la gestion de las comunicaciones y los
transportes en el pais. La gestion publica constituye el conjunto de estrategias y
mecanismos utilizados por el Estado para llevar a cabo sus funciones de manera eficaz y
eficiente en la sociedad. En este sentido, forma parte de los principales fundamentos que
legitiman la accién gubernamental. Uno de los mayores retos que enfrentan los gobiernos
actualmente, es el de constituirse en un factor de impulso para consolidar el desarrollo
econdmico y social de las naciones. Es necesario subrayar el énfasis que se debe dar a
la eficiencia y eficacia de la administracion publica para atender de manera adecuada y
oportuna las crecientes necesidades y requerimientos de la sociedad.

La infraestructura carretera forma parte fundamental del sector, la cual se administra
a través de los Centros SCT en los estados, para la red federal de carreteras, Caminos y
Puentes Federales de Ingreso y Servicios Conexos (CAPUFE), para las autopistas y para
el caso de las carreteras y caminos estatales y municipales, son los propios estados y
municipios quienes se encargan de su gestion y mantenimiento con el apoyo de los
Centros SCT.

La SCT realiza sus acciones bajo el siguiente marco juridico: Articulos 26 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos; 9, 16, 23 y 29 de la Ley de
Planeacion, 9 y 36 de la Ley Organica de la Administracion Publica Federal, asi como de
la Ley de Vias Generales de Comunicacion. En este marco se establece que esta
secretaria, se debe encargar de formular y conducir las politicas y programas para el
desarrollo del transporte y las comunicaciones, de acuerdo a las necesidades del pais
(LOAPF, 2004: Art. 36) bajo un sistema de planeacioén democratica del desarrollo nacional
gue imprima solidez, dinamismo, permanencia y equidad al crecimiento de la economia.

Como responsable de la toma de decisiones que afectan la infraestructura carretera
nacional, la SCT tiene como objetivo: su construccion, reconstruccion y conservacion,
para permitir la movilizacion de personas y bienes, en menores tiempos de recorrido y en
mejores condiciones de operacién y seguridad y como funciones primordiales, elaborar,
ejecutar, controlar y evaluar los programas de construccion, ampliacion, reconstruccion y
mantenimiento de la red carretera nacional®.

1 En el caso de las carreteras federales libres de cuota éstas son un bien plblico puro, que no es exceptuable, es decir, se
proporcionan a todos los miembros de una colectividad, no pueden ser negadas a nadie y su consumo se realiza sin competencia, su
beneficio no disminuye para otros beneficiarios potenciales. Esto significa, que una persona puede disfrutar de sus beneficios sin
necesidad de pagar por su consumo. Debido a que los hienes pdblicos puros son indivisibles, no existen derechos de propiedad
claramente establecidos para que puedan asignarse o ser disfrutados por un individuo en particular, la no rivalidad es la propiedad que
inicialmente define a los bienes publicos. En el caso de las carreteras de cuota o autopistas, los individuos son excluidos a menos que
paguen por su consumo.
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2.1.1. Conformacion de la red troncal de carreteras en el transito
posrevolucionario.

En la configuracién del Estado mexicano posrevolucionario asi como, en la direccion
y construccion de la infraestructura carretera nacional sobre el territorio, se pueden
detectar las siguientes lineas de accion como elementos principales: en lo econémico el
impulso a la burguesia industrial, mediante una politica econ6mica, orientada a la
construccion de infraestructura productiva y su proteccionismo (fiscal, subsidios, etc.), en
lo politico: la definicion y difusibn de la ideologia de la revolucién, el nacionalismo
revolucionario, la forma en que se consolida el capitalismo dependiente en México, la
desigual relacion de intereses econdmicos entre la burguesia comercial mexicana y la
burguesia industrial estadounidense, que marcdo una relacion de intercambio asimétrico y
dependiente, la transferencia de recursos del ambito rural al urbano, mediante un bajo
costo de los productos del campo para mantener bajos los salarios en las ciudades?, los
procesos de industrializacion manufacturera desarrollada en algunas ciudades
(Guadalajara, Le6n, Monterrey, Puebla, San Luis Potosi y Orizaba) donde se hacia vital
contar con una infraestructura carretera (Gonzalez, 1990: 49-56). En esta etapa es
importante destacar, la influencia que empiezan a adquirir las ciudades (donde se localiza
el desarrollo de la industria) en su entorno, la localizacién de los cultivos y el transporte y
como estos influyen los precios y los salarios®.

Las medidas y politicas puestas en marcha por los gobiernos de los afios veinte y
mediados de los treinta, fueron orientadas hacia la recuperacién de la confianza de
inversionistas y ahorradores, la reactivacién de la economia y la integracion del mercado
interno. Para apoyar el desarrollo de estos dos ultimos factores, se requirié del disefio y
puesta en marcha de una politica de caminos que diera satisfaccion a las necesidades de
obras de infraestructura requeridas para el crecimiento econémico.

2 Por lo que fue necesario la construccion de carreteras para conectar las principales regiones agropecuarias con los centros de
produccion industrial, principalmente con la Ciudad de México.
3 Este fenémeno ha sido estudiado ampliamente por la teorfa de la economia de la localizacion, para la cual, la idea central del costo
del transporte aparece como condicionante de las ubicaciones espaciales regionales y de la utilizacion del suelo. Se subraya la
relacion entre ciudad y campo, la localizacion de las actividades productivas y la relacién entre mano de obra y espacio. En ésta
destacan: el estudio de Von Thunen (1876) —considerado fundador de la teoria econdmica de la localizacion— donde se hace
referencia a los factores (los factores de localizacién no son explicados, sino asumidos exégenamente) que afectan la ubicacion de
varios tipos de produccion agricolas para abastecer a un determinado centro de consumo; el estudio de Alfred Weber (1909) quien se
interesa por el problema de la localizacién de la industria y hace énfasis en tres factores generales de localizacion: regionales
generales, de costos de transporte y la distancia y el factor local general de la fuerza de aglomeracién; Christaller (1935), formula la
teoria general sobre sistemas de ciudades (jerarquizacion del lugar central) intenta explicar el tamafio, nimero y distribucion de las
ciudades aglomeradas a partir del supuesto de que existen ciertas leyes o principios de orden que las rigen, las considera como
proveedoras de servicios de las areas tributarias, de modo que cumpliendo con determinadas funciones centrales, jerarquiza los
asentamientos poblacionales, transformandolos en lugares centrales del modelo de estructura territorial. Mas tarde, Losch (1939)
completa y desarrolla las teorias de la localizacién y dedica su atencion al estudio del lugar y causas de la formacion de ciudades e
introduce el concepto de regiones industriales, que abarcan diversas actividades y se estructuran como una mezcla de distritos y
cinturones. Pasa de los estudios sobre la localizacion individual de una empresa al estudio de la localizacion de las empresas en un
mismo territorio. Las teorias de la localizacidn surgen como una necesidad de resolver, desde la empresa, el problema de la obtencién
de mayores beneficios econémicos (Ramirez, 2001: 28), donde al mismo tiempo, se enfatiza la importancia del factor distancia y de
transporte en la localizacion y obtencion de un bien.
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Los gobiernos que van de 1924 a 1934 tuvieron como eje rector, la construccion de
obras de irrigacion y de caminos que al mismo tiempo, significaban, su propia seguridad.
La necesidad de comunicar al pais reducia los riesgos de asonadas y levantamientos, los
cuales, con vias de comunicacion, se podian aplastar rapidamente. Lo que aunado al
programa de reactivacion econémica permitid instrumentar una importante politica de
caminos. Es la etapa en que el Estado inicia su intervencion en la economia a través de
grandes obras de infraestructura.

Las politicas que impulsan el desarrollo de una infraestructura carretera nacional
moderna, se inician principalmente con la creacion de la Comisién Nacional de Caminos
en 1925* durante el gobierno de Calles y como respuesta al modelo agro-exportador
imperante en el pais. Durante este periodo la inversion en infraestructura carretera
adquirio proporciones extraordinarias.

La obsesién de Calles por las comunicaciones fue reflejo de su preocupaciéon
politica y militar. Cuando se piensa en los altos jefes militares potencialmente proclives a
la revuelta y la actitud desafiante de la iglesia catélica, Unica institucién que competia con
los gobiernos revolucionarios en el manejo y control de las masas campesinas, resulta
explicable esa preocupacion por comunicar al pais (Medina, 1995:106). En esta medida,
la red carretera arranca con un objetivo politico-militar y luego fue tomando un cariz
geopolitico: la integracién del territorio.

El 22 de diciembre de 1932 por acuerdo presidencial, se origind0 una forma de
cooperacion bipartita para la construccion de carreteras, se crearon juntas locales,
empresas de autotransportes y camaras de comercio en los estados. Dicho acuerdo
transform6 la Comision Nacional de Caminos en Direccion Nacional de Caminos,
dependiente de la Secretaria de Comunicaciones y Obras Publicas. Hasta 1959 esa
direccién fue responsable de desarrollar la infraestructura carretera, afilo en que es
dividida en cuatro direcciones generales: Construccion de Carreteras Federales,
Conservacion, Carreteras en Cooperacion y Proyectos y Laboratorios, todas ellas a cargo
de la Secretaria de Obras Publicas (SOP).

La politica aplicada se orientd principalmente a la construccidon de carreteras para
comunicar a la capital con las principales localidades, puertos y regiones industriales.
Durante esta etapa se construye gran parte de la red troncal del pais. En 1930 se contaba
con 1,426 kilébmetros, de los cuales solo 541 se encontraban pavimentados. Esta red
estaba conformada por cuatro sistemas desarticulados entre si: Monterrey-Nuevo Laredo,
un sistema radial asociado con la Ciudad de México, Pachuca hacia el norte, Cérdoba
hacia el oriente, Acapulco hacia el sur y Toluca hacia el occidente, Mérida-Puerto
Progreso-Valladolid y las Cruces-Arriaga. Para el pais esto significo, la reduccién de los

4 Su creacioén coincide con el inicio de la construccion de plantas ensambladoras automotrices, asi como con la fundacion de la
primera linea camionera: la Flecha Roja (Del Rio, 1988). En esta medida, el desarrollo carretero en México, estuvo asociado con los
intereses de las distribuidoras de automéviles y camiones, la industria automotriz norteamericana, las compafiias de autopartes y
aquellas conectadas con el autotransporte, asi como, la industria de la construccion, lo que represent6 un importante impulso para su
crecimiento y concentracion (Gonzélez, 1990: 51).
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costos de transporte entre esos puntos y al mismo tiempo, el establecimiento de las bases
para el desarrollo del transporte motorizado, creandose las bases para la supremacia de
este medio de transporte terrestre sobre los otros medios, particularmente, el ferrocarril.

2.1.2. Modelo de sustitucién de importaciones.

La configuracion de la red carretera hacia 1940, se asocia con la consolidacion del
capitalismo dependiente en México, expresada por la relacidbn asimétrica entre la
burguesia comercial mexicana y la burguesia industrial estadounidense. Combinacién que
se yuxtapuso a los intercambios comerciales agroexportadores heredados del porfiriato,
donde al mismo tiempo, la colocacion de mercancias en los mercados urbanos de pais,
se volvid parte de la salida para la recuperacién de Estados Unidos después de la crisis
del 29, en la medida en que estos mercados fueron accesibles con costos de transporte
relativamente bajos con la introduccion de carreteras (Gonzéalez; 1990: 55).

Mapa No. 1.
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La necesidad de establecer en el ambito de las comunicaciones los aspectos de
planeacion, construccion, establecimiento y explotacién, dando preferencia a las zonas de
mayor potencialidad economica, asi como a las vias de enlace o alimentadoras de

troncales, dio como resultado que el 19 de febrero de 1940 se decretara la Ley de Vias
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Generales de Comunicacion, resultado del desarrollo de los procesos de la industria
manufacturera de algunas ciudades (Guadalajara, Ledn, Puebla, San Luis Potosi y
Orizaba). De esta manera, se inicia la tendencia a incrementar el mercado interno y el
impulso a la politica econdmica de sustitucion de importaciones, lo que marca una
reconfiguracién del papel del Estado en la economia.

Debido a la falta de un sistema que alimentara las rutas troncales y la red
secundaria de caminos y se permitiera el intercambio comercial, el fomento de las zonas
agricolas, industriales, mineras, ganaderas y en general el desarrollo econémico regional
el 12 de octubre de 1949 se cre6 el Comité Nacional de Caminos Vecinales, organismo
auténomo con patrimonio y personalidad juridica propia, que tenia la capacidad de
adquirir bienes, administrarlos y realizar actos contractuales para la construccion de
caminos vecinales.

Para atender la creciente demanda de caminos en las diversas regiones del pais,
los gobiernos federal y estatal instrumentaron la cooperacion del sector privado, se creo
una nueva forma de financiamiento: la tripartita, la cual consistia en dividir los costos de
las obras en partes iguales entre el gobierno federal, el estatal y la iniciativa privada. Tras
una serie de modificaciones a su estructura y personalidad juridica, desaparece en 1967,
guedando a cargo de la Secretaria de Obras Publicas (SOP), la construccién de dichas
vias. Hasta ese afio se habian entregado 6,825 kilometros de carreteras construidas bajo
este mecanismo.

Mapa No. 2.
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De los 1,426 kildmetros en 1930, se pasa a 22,440 en 1950, comunicandose a todas
las localidades que tenian mas de 30 mil habitantes y practicamente a todas las que
veinte afios después tendrian mas de 50 mil (Chias, 1995: 170). Los principales ejes
troncales del pais se construyen hacia el norte: México-Nogales, México-Cd. Juarez y
México-Nuevo Laredo y hacia el sur y el sureste solo se construyé un eje: México-Ciudad
Cuauhtémoc, destacandose la falta de ejes transversales en el territorio.

Como se puede observar durante esta etapa, la construccion de la red carretera se
realizé bajo un esquema jerarquico, dominado por la capital del pais, apoyado en una
estructura radial que privilegié la comunicacién con el norte y fortalecié la dependencia de
México hacia los Estados Unidos asi también, se consolidé el patrén urbano configurado
por el ferrocarril, pero al mismo tiempo, se debilitd este medio de transporte, ya que la red
carretera® se construy6 de manera paralela a la ferroviaria y practicamente fue sustituida
por aquélla, perdiéndose la oportunidad de crear un sistema multimodal complementario.
Si bien es cierto, que se comunicaron a las principales localidades y zonas mas
productivas del pais (norte y centro) por otro lado, el resto del territorio quedaba
relativamente aislado. Se vislumbra asi, la falta de una visién sobre el impacto que las
carreteras tienen en la organizacion territorial y de la articulacion de nuestras ciudades y
regiones a escala intraregional (idem: 171).

De 1951 hasta finales de 1970 durante el modelo de sustitucién de importaciones y
como respuesta a la falta de planeacion en materia de transportes que generé una serie
de desequilibrios regionales®, las politicas en la materia, se orientaron hacia la

5 La ampliacion de la red caminera incidié en el abaratamiento de los productos porque los automotores de carga resultaban mas
eficientes y menos caros que el ferrocarril para transportar pequefios volimenes a cortas distancias.
6 El desequilibrio entre regiones ha sido estudiado por las teorias del desarrollo desigual (en este periodo, es importante mencionar en
el contexto de las teorias del crecimiento y del desarrollo econdmico: la Teoria de la Dependencia y las del Centro-Periferia, para las
cuales el nivel de desarrollo que alcanza una region tanto a nivel internacional, nacional y local o subnacional, es resultado del nivel
que ocupa en un sistema de naturaleza jerarquizada, es decir en un orden mundial, donde los paises o regiones centrales se
enriquecen a costa de los paises o regiones de la periferia, como resultado de relaciones asimétricas definidas por el comportamiento
de flujos y fuerzas externas a la propia region. Rostow (1970) con su enfoque para la Modernizacion que desencadenaria la transicion
hacia las fases avanzadas del desarrollo) que investigan las causas de las diferencias en el ritmo y nivel de desarrollo entre las
regiones, donde destacan: la Teoria de Causacion Circular Acumulativa formulada en términos cualitativos por Myrdal (1957) y
complementada méas tarde, mediante un modelo formal por Kaldor (1957 y 1962) y Hirshman (Crecimiento Desequilibrado, 1958).
Dicha teoria sostiene que el desarrollo de las regiones avanzadas en comparacion con las atrasadas, es resultado de
encadenamientos o linkages (hacia delante y hacia atras), de las economias de escala y las externalidades tecnoldgicas que atraen
nuevos recursos y refuerzan de manera circular la expansion del mercado. Izard (1956) quien desarrolla su teoria de la aglomeracion
regional (a partir de la localizacion de los equipamientos y del factor distancia —Regional Science— y enfatiza el factor transporte
como un insumo mas de la produccién (intenta integrar las aportaciones de la escuela alemana con la microeconomia de minimizacion
de costos 0 maximizacion del beneficio). Asimismo se encuentra la Teoria de los Polos de Crecimiento con Perroux (1955) y
Boudeville (1968), la cual presta especial atencién a los procesos acumulativos y de localizacion que pueden ser generados por las
interdependencias del tipo input-output en torno a industrias lideres, innovadoras y dinamicas, las cuales tienen efectos de derrame
sobre el hinterland adyacente (se refiere a los espacios territoriales cuya expansion econémica se encuentra determinada tanto por la
intensidad de las relaciones que guarda con el heartland, como por su dotacion de recursos. En estos espacios predominan las
industrias que procesan en un primer momento los recursos naturales que posteriormente son consumidos en los centros. El heartland
se refiere al centro del mercado regional, es un &rea cuyo tamafio y extension cambian con las modificaciones significativas que se
dan en todo el contexto econdmico regional, en estos espacios predominan las grandes industrias y los servicios a escala) y no sobre
el conjunto de la economia. Asi también se encuentra la Teoria de las Etapas del Crecimiento con Colin Clark (1940); Allan Fisher
(1939), el cual centra su andlisis en las condiciones internas de la region para explicar su posicion en el sistema econémico y su
evolucion en el largo plazo. Dichas teorias ponen en cuestion el caracter automatico de los mecanismos correctores y proponen una
intervencion externa al mercado, con el fin de evitar la profundizacion de las desigualdades regionales (Moncayo, 2001: 11-15).
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construccion de enlaces para impulsar el desarrollo regional. En este periodo se fortalece
la construccion de la red de autopistas y afios mas tarde el gobierno da concesiones a los
particulares para la construccion y gestién de este tipo de infraestructura vial

Con la construccion de mas carreteras se favorece el desarrollo de diversas
regiones del pais. En el noroeste: junto con las mejoras registradas en el sistema de
riego, se impulsé la especializacion econémica de la zona. La red carretera facilito el
desarrollo de la zona agropecuaria ligada al mercado norteamericano y al abasto de
materias primas a la zona industrial de Monterrey y se impulsé el desarrollo quimico
industrial de la zona de Coatzacoalcos.

Mapa No. 3.
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Asimismo, es en la década de los sesenta cuando, junto con el desarrollo
econdémico del pais, se combiné un proceso de urbanizaciéon y un acelerado proceso de
metropolizaciéon’, que dio lugar a la transicion de una estructura econémica productiva de
actividades primarias de base rural, a las secundarias y terciarias que se desarrollan en

7 Una metapoli constituye generalmente una sola cuenca de empleo, de residencia y de actividades. Los espacios que la componen
son profundamente heterogéneos, no son forzosamente contiguos y comprende por lo menos unos cientos de miles de habitantes. La
ciudad antes territorializada se va convirtiendo en ciudad virtual, en metépolis desterritorializada (INEGI, 2000).
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las areas urbanas. Es asi como las ciudades se constituyen en los lugares centrales
donde se concentra la mayor fuerza econémica que dinamiza el desarrollo, desde donde
se apoyan las actividades productivas y se difunden sus beneficios hacia el resto del
sistema, ya sea localidades pequefias 0 asentamientos rurales, por lo que las ciudades se
convierten en nodos estructuradores de las regiones y su funcionamiento se expresa, a
través de las interrelaciones que se generan entre ellas y sus territorios de influencia por
los vinculos en forma de flujos de personas, bienes, informacion, comunicacién y otros
indicadores que reflejan los atributos dinamicos del sistema. Se presenta asi, una
estructura jerarquica que refleja los procesos de concentracion y dispersion
caracteristicos del territorio mexicano. (Sedesol, 1998:16).

De 1950 a 1960 se construyeron 22,500 kilometros mas de caminos y carreteras,
con lo que se llegd a 44,500, cifra que representa el 90% de la red troncal basica para el
pais. Sobresalen las obras de San Luis Potosi a Piedras Negras, Coatzacoalcos a Salina
Cruz y Coatzacoalcos a Villa Hermosa. Se construyeron varios ejes transversales: el de
Mazatlan-Matamoros, pasando por Durango, Torredn, Monterrey y Reynosa, el que va de
Tampico al Estado de Jalisco pasando por Cd. Valles, San Luis Potosi, Aguascalientes y
Guadalajara y el de Coatzacoalcos-Salina Cruz.

De 1960 a 1970 la red nacional de carreteras crecié 25,500 kilbmetros mas,
sumando mas de 70, 000. Se destaca la construccion de carreteras directas de cuota. En
1970 se contaba con un poco mas de 1000 kilometros de autopistas de los cuales 550
correspondian a vias de cuatro carriles 0 mas de circulacion. Asimismo, se pone énfasis
en la construccién de caminos alimentadores de la red troncal, basicamente los que
correspondian al Programa de Caminos Rurales de Acceso que en 1971 se
institucionaliza en el Programa de Caminos de Mano de Obra. Dicho programa tuvo
importantes resultados dotando de trabajo a campesinos e indigenas de las zonas rurales,
mejorandose numerosas brechas en el pais (Pérez, 2002: 77).

En 1976 la Secretaria de Obras Publicas se transforma en Secretaria de
Asentamientos Humanos y Obras Publicas (SAHOP), responsable de la construccién y
conservacion de caminos hasta 1983, afio en que nuevamente se reforma y se constituye
la Secretaria de Comunicaciones y Transportes (SCT). En ese mismo afio se crea la
Subsecretaria de Infraestructura, que sustituyd a la de Obras Publicas, con la funcién de
planear y construir la infraestructura carretera, portuaria, aeroportuaria y ferroviaria del
pais. Durante este periodo el objetivo principal fue la ampliacion del mercado interno, se
reforzaron zonas industriales regionales, Guadalajara y Monterrey. No obstante se
profundizo la primacia de la Ciudad de México y la dependencia economica a los centros
industriales de Estados Unidos.

Si bien es cierto, que se construyeron importantes caminos para responder a las
demandas de diversas regiones y a la penetracion y vinculacion social y econémica de
otras zonas, como las costeras, su impacto fue minimo y no suficiente para la promocion
del desarrollo regional. Por otro lado existia una discontinuidad en la infraestructura
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carretera de diversos estados como Baja California, Jalisco, Michoacan, Oaxaca, Yucatan
y zonas fronterizas. La red carretera correspondia a las caracteristicas de la de un pais
tipicamente subdesarrollado, ya que, hasta 1979 solo podia responder a las necesidades
de comunicacion del 37% de la superficie territorial (Chias, 1995: 172-173).

Entre 1971 y 1980, con el auge petrolero y el desarrollo del turismo trasnacional, la
red carretera se expande notablemente hasta alcanzar los 212, 626 kilometros y como
respuesta gubernamental al extremo desequilibrio regional que presentaba el desarrollo
econdémico y social del pais, donde para 1970, 33 mil comunidades de méas de 150
habitantes se encontraban sin comunicacion y para 1973, de las 2,377 cabeceras
municipales el 33% carecia de vialidad terrestre permanente.

Mapa No. 4.
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Se construye la carretera transpeninsular de Baja California, la costera del Pacifico,
la fronteriza del norte y del sur y ejes transversales que comunicarian Chihuahua y
Durango con Sonora y Sinaloa para unirse con el sureste del pais a través de los ejes
carreteros del Golfo y el Pacifico. Asimismo, se pone énfasis en la construccién de
caminos alimentadores de la red troncal, basicamente los que correspondian al Programa
de Caminos Rurales de Acceso que en 1971 se institucionaliza en el Programa de
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Caminos de Mano de Obra, los cuales se articularon basicamente a un eje carretero y en
pocas ocasiones a otras comunidades rurales, o que no permitié la constitucion de una
red que facilitara la intercomunicacion y el intercambio de pasajeros y mercancias en el
medio rural. Se continué con el aislamiento geogréfico del espacio rural y no se logré el
impulso al desarrollo regional esperado. La mayoria de esos caminos funcionaron mas
como vias de extraccion que de integracion territorial (idem: 175).

2.1.3. El nuevo modelo: el neoliberalismo.

Entre 1981 y 1993 con la crisis econdmica sufrida en el pais durante la década de
los ochenta se afecta drasticamente el crecimiento de la infraestructura carretera asi
como su modernizacion y conservacion, reduciendo su nivel de servicio y se incrementa
de su deterioro a niveles alarmantes. Desde principios de la década de 1980 la economia
mexicana inicié un proceso de cambio estructural hacia una industrializacion orientada a
la exportacion, que acompafié de una promocién sistematica de las privatizaciones, la
desregulacion y la adopcién de esquemas de "libre comercio" donde la economia de
mercado es asumida como lenguaje universal (Dematteis, 2005). La economia de
mercado se sustenta en el proceso de globalizacién, caracterizado por importantes
cambios a nivel mundial de caracter socioeconomico y territorial como son la revolucion
tecnoldgica y el acceso a la informacion, las nuevas formas de acumulacién, la
reorganizaciéon del trabajo, la creciente urbanizacién, los cambios politicos y un
incremento exponencial de los flujos y transacciones econémicas a nivel global.

A mediados de esta década, el gobierno adopta como principales estrategias: el
saneamiento de las finanzas publicas; la reduccién de la inflacién; la promocién de las
exportaciones, la atraccion de la inversion extranjera y el facilitar la inversion privada. En
1989 la longitud de la red carretera nacional ascendia a 238 mil kilbmetros de los cuales
45 mil correspondian a la red federal, mil a carreteras de cuota, 59 mil a caminos
estatales alimentadores, 98 mil a caminos rurales y 35 mil a brechas mejoradas

Las politicas carreteras de esos afios, dejaron de lado la ampliacion del mercado
interno y fueron dirigidas a la modernizacion de las carreteras ya existentes orientadas al
mercado mundial, principalmente con la entrada de México al Tratado de Libre Comercio
de América del Norte (TLCAN)® en 1994, lo que trajo consigo una reordenacion del

8Con la entrada del neoliberalismo y la globalizacion en la escena mundial y para entender y representar los cambios generados por
las nuevas formas de organizacién econdmica a escala mundial, nacional o regional (particularmente las disparidades que exhibe el
desempefio econdémico de los paises y las distintas regiones de un mismo pais), se da un renacimiento teérico y empirico del analisis
espacial de la economia con la “Nueva Geografia Econdmica” (NGE), representada por autores como Krugman, Fujita, Venables,
(quienes proponen el regreso al modelo de representacion espacial con sus estudios: Geography and Trade, 1991, The Spatial
Economy: Cities, Development, Geography and Economic Theory, 1998, Regions and International Trade, 1999), Gallup, Sachs y
Mellinger (los cuales, desde la macroeconomia, plantean un analisis de las relaciones internacionales a partir del retorno de la
concepcidn neoclasica de la economia para entender los procesos de globalizacion a partir de modelos econométricos formales). En
esta perspectiva, la NGE se plantea dar cuenta de las nuevas formas de reorganizacion econdmica que (para ésta) habian quedado
sin explicacion clara por las anteriores teorias del desarrollo y la geografia econémica, (se enfatiza que no fueron capaces de incluir
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territorio en dos vertientes: por un lado la implantacién de conglomerados industriales en
el norte del pais, lo cual se ha reflejado en un mejoramiento de la infraestructura carretera
para disminuir los costos de transporte, los tiempos operativos y una mayor accesibilidad
y expansion de los mercados y por otro, se descentralizo parte de la industria de la ciudad
de México, en un proceso que abarca los estados periféricos a su zona metropolitana
(Gonzélez, 1990: 66). Politica que se ha mantenido hasta inicios del siglo XXI.

elementos de localizacion de la actividad econdmica en el espacio y de elaborar un modelo explicito y claro sobre la estructura del
mercado que permitiera representar las condiciones de competencia en las economias hipotéticas que describian, por lo que no
pueden dar respuesta a los determinantes de la aglomeracion urbana y la jerarquia interurbana, lo cual se atribuye a la concepcion de
un espacio homogéneo y a la falta de claridad del concepto de "externalidades" asociado con los rendimientos crecientes de escala y
la competencia imperfecta —unas cuantas grandes empresas ejercen su dominio sobre las restantes e imponen barreras que limitan la
entrada de otras-, ni a la unificacion entre paises y regiones o la reestructuracion a partir de los blogues econdmicos —como los
tratados de libre comercio- (Ramirez, 2001)). De ahi su propuesta de volver a los modelos matematicos y a la teoria neoclasica como
alternativa para abordar los problemas de diferencias en el desarrollo entre los paises y en su interior. Krugman declara haber
formulado una teoria general de la concentracion espacial, que unifica las teorias y modelos anteriores y que es capaz de explicar
desde la especializacion productiva y las disparidades de las regiones subnacionales, hasta la jerarquia de las ciudades y el comercio
internacional. Sin embargo, se deja sin resolver, el viejo problema de la aglomeracion originaria ¢Por qué la especializacion y la
concentracion se producen en una determinada localidad y no en otra?. Por otro lado, pareceria que del espacio se apropian las
empresas Y las manufacturas, pero no los empresarios o los grupos financieros con intereses propios. La dindmica esta dada,
entonces, no por la forma en que diferentes intereses, y por lo tanto agentes sociales, se apropian, usan o transforman el espacio en
donde ubican sus actividades, sino por la actividad general en si misma (y aunque con la aplicacion de su modelo se propone resolver
la falta de comprension de los problemas de la estructura del mercado y de la competencia globalizada, mediante ecuaciones
mateméticas, al manejar las implantaciones industriales en si mismas, no aclara las formas a través de las cuales se integran con el
comercio internacional). Esto neutraliza el proceso y lo convierte sélo en hechos ejemplificados en generalidades, que pueden se
aplicadas a cualquier sociedad y a cualquier espacio, sin consideracion de sus especificidades ni de su historia (por ejemplo, para este
enfoque, la movilidad esta dada por dos elementos: las nuevas localizaciones, y entre ellas el transporte que comunica los espacios,
que son planos y homogéneos, sin tomar en cuenta condicionantes fisicos o sociales que pudiesen alterar o cambiar las tendencias
marcadas por el modelo en cuestion), por lo tanto, deja de lado el desarrollo las instituciones, la historia, el cambio tecnoldgico y el
capital humano, que ofrecen un valioso potencial para un estudio contextualizado del espacio y su evolucién en el tiempo, de ahi que
sus modelos altamente mate matizados resulten demasiado abstractos e irreales con especificaciones muy limitadas, que no permiten
comprobaciones empiricas y aplicaciones practicas (Moncayo, 2001: 25-28). Asi surge una nueva perspectiva que apoyada en las
teorias de la acumulacion flexible y el posfordismo (con una nueva fase en la teorizacion del desarrollo regional con Martin, Benko y
Lipietz, Scott y Storper, Markusen y Saxesian), la Geografia Socio-Econémica e Industrial (1994), la cual ademas de realizar un
analisis critico a la NGE, intenta explicar al espacio como la dimension material de las relaciones sociales de toda clase, las cuales
constituyen la sustancia misma del espacio, donde interactian los factores histéricos y fisicos con la accion de los actores sociales.
Sin embargo, para esta teoria igual que para NGE, el azar y los accidentes histéricos determinan las aglomeraciones y sus
externalidades, asi como la relacion entre historia y actividad humana, por lo que se ha planteado que las diferencias entre ambas,
son mas aparentes que reales (Moncayo, 1999). Es necesario analizar las relaciones e interrelaciones que caracterizan la localizacion
que adoptan las formas de organizacion en espacios definidos; con una metodologia especifica propia que explique las tendencias
actuales de las transformaciones territoriales en los paises frente a una reestructuracion econémica sustentada en politicas
neoliberales que, evidentemente, estan agudizando las diferencias, la pobreza y la distancia que existe entre los paises pobres y los
ricos (Ramirez, 2000: 12). Es necesario reflexionar en direccién a una propuesta hacia un futuro propio y autodeterminado que de
respuesta oportuna y real al problema de la desigualdad entre los paises y entre sus regiones.
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Mapa No. 5.

Principales Carreteras Pavimentadas de la Repidblica Mexicana 2000
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Dceana Pacifica

Fuente: INEGI.

Los paises que integran el TLCAN cuentan con una de las infraestructuras de
transporte mas extensas en el mundo. Sin embargo, México de cara a este tratado
enfrenta el hecho de que partes importantes de esta infraestructura fueron construidas
hace al menos cincuenta afios y para menores volimenes de transito a los que
actualmente se manejan. Se impone el gran reto de mantener adecuadamente esta red
para proporcionar el nivel de servicio que permita un progreso econémico sostenido en el
futuro. Esta situacién se vuelve mas dificil por los limitados recursos financieros, lo cual
impone presiones adicionales a la busqueda de métodos tecnoldgicos innovadores para

afrontarlo.
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Tabla No. 1.
Comparativo red carretera. México, Estados Unidos y Canada
Longitud de la red carretera Kilémetros de carretera
(Miles de kilémetros) por cada mil habitantes

Afos México %S;?ddé)ss Canada México Iasr:%jg: Canada
1980 213 6212 831 31 27.3 33.8
1997 314 6348 908 32 23.6 30
1998 320 6355 912 32 23.3 29.5
1999 330 6369 915 33 22.7 29.5
2000 334 6356 1427 33 22.6 45.6

[Fuente: 4° Informe de Gobierno. 1 de septiembre 2004. México, Presidencia de la Republica.

] Tabla No. 2.
Indices de carreteras en México
Por cada mil habitantes Por km2 de superficie
ARos Km./hab. Km./Km2
1970 1,48 0,04
1980 3,18 0,11
1990 2,94 0,12
1995 3,36 0,16
2000 3,34 0,17
Elaboracion propia con datos de SCT y CONAPO.

Entre 1985 y 1986 se establece para el caso de las autopistas, un nuevo esquema
puesto en practica en 1987, el cual consistié en la creacién de un fideicomiso privado en
el que participaban gobiernos y empresas constructoras con el financiamiento del Banco
Nacional de Obras Publicas (BANOBRAS), fiduciaria a la que se otorgd la concesion. Las
condiciones fueron las siguientes: aportacion del 25% de la inversién por parte de los
gobiernos de los estados, 25% de las empresas constructoras, deducibles de las
estimaciones de las obras realizadas, y el 50% restante provendria de inversionistas
particulares, captados por el Sistema Nacional de Crédito. Bajo este procedimiento se
dieron en concesion las carreteras: Guadalajara-Colima, Atlacomulco-Maravatio y Tepic-
Entronque San Blas, cuya inversion se recuperaria mediante cuotas a los usuarios.

Dichas obras constituyen el antecedente directo del Programa Nacional de
Autopistas, que inicio en febrero de 1989 y que comprendia tres rubros: autopistas de
cuota concesionadas a particulares, autopistas desarrolladas con fondos publicos,
generalmente libres, pero en algunos casos de cuota y las autopistas de Caminos y
Puentes Federales de Ingresos y Servicios Conexos.

Para 1994 la red carretera nacional contaba ya con 304,592 kilémetros, incremento
que si bien es cierto se logré con la construccién de las autopistas concesionadas, la
mayor parte se ubica en: brechas mejoradas, terracerias y carreteras revestidas, con un
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débil incremento en las carreteras pavimentadas®. Situacion que prevalecié hasta el afio
2004, contando la red con una longitud de 349,219 kildmetros, con catorce corredores
carreteros y que bajo la perspectiva actual, la infraestructura carretera nacional solo se
podria incrementar bajo el nuevo esquema de concesién que se implementé en 2003.

Si bien es cierto, que la infraestructura carretera fue uno de los instrumentos de
apoyo en la consolidacion del Estado mexicano después de la Revolucién 1910-1917 y a
la configuracion del territorio, las politicas en la materia no han logrado conectar a todas
las regiones del pais, ni integrar a toda la poblacién a sus beneficios. A principios del siglo
XXl el sistema de comunicaciones y transportes del pais tiene limitaciones relevantes. Las
politicas anteriores impulsaron la creacién de una estructura radial centrada en la Ciudad
de México y dieron lugar a altos costos de inversion, mantenimiento y operacion para
superar una topografia muy accidentada. Una cuestion relacionada es que la ausencia de
carreteras costeras a lo largo del norte del Golfo de México ha canalizado la mercancia
proveniente del sur y de la peninsula de Yucatdan a Estados Unidos a través de la
congestionada zona centro.

Mapa No. 6.
CORREDORES CARRETEROS 2003

1. México-Nogales con ramala Tijuana
2. Meéxico-Mueve Laredo conramal a Piedras Negras
3. Queretaro-Cd. Juarez
4. Veracruz-Monterrey con ramala Matamoros
5. Puebla-Progreso

52 6. Mazatlan-Matamoros
7 i Puebla-Oaxaca-Cd. Hidalgo
8. Manzanillo-Tampico con a Lazaro Cardenas y Ecuandureo
9. Transismico

i AR 10. Acapulco-Tuxpan
N 11. Acapulco-Veracruz
! . Altiplano
. Transismico Baja California
. Peninsular de Yucatan

L Brng

N CUACAN

Fuente: SCT.

9 En 1996 se lanzd una oferta para las empresas, por parte del gobierno para el mantenimiento rutinario de los caminos, con un
proyecto multianual, que incluye 88% de la red federal.
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Tabla No. 3.

Red Nacional de carreteras (kilémetros)

Longitud total por tipo de camino ¥ Por carriles ¥ Red de autopistas de CAPUFE ?

Troncal federal

. Cuatro o Cuatro o
Afio Alimentadoras | Caminos | Brechas Dos Dos Puentes
Total més | Total mas
Total | Cuota® | Libre Estatales Rurales | Mejoradas | carriles carriles (metros)
carriles carriles
1980 | 212626 | 43453 932 42521 52496 83268 33409 65285 1000 | n.d. n.d. n.d. n.d.
1985 | 224225 | 45282 923 44359 56295 91250 31398 70581 2452 | nd. n.d. n.d. n.d.
1990 | 239235 | 47504 1761 45743 61108 97503 33120 75995 5522 1178 361 817 10670
1991 | 241962 | 48485 2662 45823 61108 99249 33120 76734 6702 | 1263 321 943 10670
1992 | 243856 | 49278 3470 45808 61736 99722 33120 77331 7607 | 1263 321 943 11060

1993 | 245183 | 49954 4668 45286 61998 100111 33120 77921 7955 | 1263 321 943 11060

1994 | 304592 | 46643 6294 40349 56062 151351 50536 81019 8263 | 1506 537 970 10756

1995 | 306404 | 46959 6308 40651 56901 151942 50602 82605 8449 | 1485 514 970 10 861

1996 | 310591 | 47370 6356 | 41014 59258 153531 50432 84684 8912 | 1698 721 970 10861

1997 | 313604 | 47805 6394 41411 60984 153584 51231 87364 9295 | 1693 725 968 10781
1998 | 319792 | 48041 6388 41653 61872 157463 52416 88243 9434 | 4812 993 3819 14642
1999 | 329532 | 40194 6429 41765 62344 166002 52992 89250 | 10055 | 4914 993 3921 18303

2000 | 333912 | 48392 6598 | 41866 64706 160185 60557 91585 | 10213 | 4715 851 3864 22036

2001 | 340277 | 48227 6582 41645 65553 161 761 64736 93555 | 10457 | 4781 918 3863 25730

2002 | 340973 | 48288 6667 41621 65860 162085 64740 93752 | 10539 | 4781 918 3863 25730
2003”7 | 348529 | 48669 6987 41682 66894 164203 68763 95455 | 10634 | 4894 | 1030 3863 25730
2004 ¢ | 349219 | 48611 6981 41630 74142 159546 66920 98758 | 10745 | 4959 | 1070 3889 25730

1/ A partir de 1994 las cifras no son comparables con afios anteriores, debido al cambio de metodologia en la captacion de la informacion a cargo de la
dependencia. Hasta 1993 se consignan cifras proporcionadas por las unidades centrales de la SCT, y desde 1994 se reportan datos de los 31 Centros SCT; en
este caso, las cifras asentadas corresponden a kilémetros en operacion.

2/ Se refiere a la red administrada por Caminos y Puentes Federales de Ingresos y Servicios Conexos (CAPUFE), la cual esté integrada por la red propia, la
operada por contrato y la correspondiente al Fideicomiso de Apoyo al Rescate de Autopistas Concesionadas (FARAC).

3/ Incluye los datos de la red a cargo de CAPUFE, de Autopistas Concesionadas y Estatales de Cuota

n.d./ No disponible. P/ Cifras preliminares. E/ Cifras estimadas. Fuente: Secretaria de Comunicaciones y Transportes.

Los principales aspectos de la problematica de la red federal de carreteras son el
deficiente estado fisico en que se encuentra, las limitaciones geométricas y de capacidad
de una longitud importante de los corredores que constituyen sus tramos mas utilizados,
la insuficiente cobertura a lo largo y ancho del territorio, el mal estado de los caminos
rurales y la necesidad de consolidar el funcionamiento del sistema nacional de autopistas
de cuota, tanto en lo que se refiere a sus aspectos financieros como a cuestiones
operativas y de conservacion.
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Tabla No. 4.
Inversién publica en infraestructura carretera

Inversion fisica pablica en infraestructura carretera 1/ (Millones de pesos) Otras

Afios Red Federal 2/ Red de autopistas 3/ inversiones

Total Total Constrlucq(’),n y Mantenimiento Caminos Total Construpaén y Mantenimiento relacionadas 6/
modernizacion 4/ rurales 5/ modernizacion

1990 1293.1 907.8 227.9 412.4 267.5 216.8 36.4 180.4 168.5
1991 2037.6 1613.1 465.0 692.1 456.0 369.1 103.0 266.1 55.4
1992 1731.6 1268.1 253.1 644.2 370.8 380.4 25.1 355.3 83.1
1993 2965.0 2488.1 812.4 1255.9 419.8 342.1 16.6 325.5 134.8
1994 4559.6 3902.1 2439.6 1080.7 381.8 379.1 75.0 304.1 278.4
1995 4036.0 3329.0 1476.4 1355.4 497.2 313.9 25.8 288.1 393.1
1996 5984.7 4726.8 2046.8 2070.5 609.5 485.3 42.1 4432 772.6
1997 12086.3 3738.7 6796.9 2256.7 1482.0 956.5 438.6 517.9 594.2
1998 8772.4 7675.6 2274.6 3408.1 1992.9 571.3 2379 333.4 525.5
1999 11321.2 10272.3 2871.9 4483.0 2917.4 597.0 250.3 346.7 451.9
2000 10955.7 10263.6 4003.8 3926.8 2333.0 425.7 2255 200.2 266.4
2001 9227.0 8511.5 2461.8 4069.7 1980.0 368.6 161.8 206.8 346.9
2002 13294.2 12566.7 5429.9 4728.1 2408.7 298.7 18.2 280.5 280.6
2003 p/ | 14566.6 13899.1 7022.5 4543.9 2332.7 339.6 17.6 322.0 368.8
2004 e/ | 31608.6 29619.9 20752.4 4895.3 3972.2 1887.3 1887.3 1114

1/ incluye gasto directo de la Secretaria de Comunicaciones y Transportes, transferencias a los Centros SCT, gobiernos de los estados y municipios, asi como recursos
propios de los organismos y empresas de control presupuestario directo. De 1990 a 2001 cifras revisadas y actualizadas por la SCT, debido a que se anexé la columna
“otras inversiones”.

2/1ncluye recursos destinados a trabajos de emergencias y servicios a la obra. De 1998 a

2000 se modificaron las cifras debido a que no se habian considerado las transferencias a los gobiernos de los estados y municipios.

3/ Se refiere a los recursos propios canalizados por CAPUFE Las cifras de 1998 se revisaron y modificaron de acuerdo a la Cuenta PUblica del organismo. Para 2004 la
inversion corresponde a la red contratada del organismo.

4/ En 1997 se incluyen 4 739.9 millones de pesos del FINTRA. De 1998 a 2002 no incluyen recursos del FIDES Y FINFRA, a fin de hacerlas compatibles con la
informacion reportada en la CHPF. Para 2003 y 2004 incluyen recursos pUblicos del FONGAR por 289.9 y 14 mil millones de pesos, respectivamente.

5/ Incluye recursos para obras de caminos alimentadores. Para 2004 incluye 884.2 millones de pesos de SEDESOL.

6/ Se refiere a inversiones distintas para la ejecucion de obra; ejercidas por las D.G. de Autotransporte Federal, Servicios Técnicos, IMT, U. de Autopistas de Cuota y
CAPUFE. Incluye la inversién destinada para el pago del derecho de via, inversion en estudios y proyectos para la infraestructura carretera.

P/ Cifras preliminares.

el Cifras estimadas.

Fuente: Secretaria de Comunicaciones y Transportes. www.sct.gob.mx

Esta situacion puede provocar externalidades negativas a los diversos actores
economicos Yy sociales, reflejadas por un lado: en la falta de una integracion fisica que
permita la movilizacién del potencial econémico del pais de forma competitiva y por otro:
disminuir la posibilidad de mejorar los niveles de ingreso y bienestar de la poblacién y con
ello, un mayor desarrollo humano.

La politica que sigui6 el gobierno mexicano a partir de la construccion de la
infraestructura carretera durante los afios veintes, se enfocé en un primer momento al
fortalecimiento de la integracion nacional, buscando comunicar a la capital de la Republica
con las capitales de los estados y mas tarde, con las ciudades de mayor importancia, pero
también, a la consolidacion del capitalismo dependiente en México. Entre los afios treintas
y los setentas, se incremento la red pavimentada y se crearon nuevas rutas hacia la
frontera norte y en menor medida hacia el sureste. A partir de los afios ochenta la red
federal de carreteras ya contaba con una importante cobertura. En la década de los
noventas, el crecimiento de la red federal de carreteras se detuvo; la prioridad fue la
construccion de autopistas a través de concesiones a particulares.
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2.2. Privatizacion de la infraestructura carretera.

Es a finales de la década de los ochenta cuando se intensifica el proceso de
globalizacibn de la economia, el cual se manifiesta a partir de importantes
transformaciones economicas, politicas, sociales y tecnoldgicas. Se refuerza la
conformacion de un mundo globalizado econémicamente a través de mercados
financieros y comerciales. Las politicas de desarrollo economico y financiero son dirigidas
y orientadas por organismos internacionales con la finalidad de mantener y preservar al
capitalismo como régimen mundial predominante, lo que trae consigo, que en los afios
noventa se manifieste un aumento dramatico en la liberalizacién de las politicas de
transporte, es asi como se fortalece el ingreso de operadores e inversionistas privados en
la infraestructura de transporte en todo el mundo.

Tabla No. 5.
Autopistas de cuota en operacion
Autopista Longitud en Km.
AUTOPISTAS CONCESIONADAS AL SECTOR PRIVADO 3176

Armeria-Manzanillo 37
Arriaga-Huixtla y Libramiento Tonald y Huixtla 220
Cadereyta-Reynosa 175
Chamapa-Lecheria 27
Champotdn-Campeche 38
Constituyentes y Reforma-La Marquesa 21
Cordoba-Veracruz 108
Cuernavaca-Acapulco 263
Durango-Yerbanis 105
Ecatepec-Piramides 22
Guadalajara-Tepic 194
Guadalajara-Zapotlanejo 26
Kantunil-Canclin 240
La Tinaja-Cosoleacaque 228
Ledn-Lagos de Moreno-Aguascalientes 116
Libramiento de Manzanillo 19
Libramiento Oriente de San Luis Potosi 34
Libramiento Poniente de Tampico 14
Maravatio-Zapotlanejo 311
Mazatlan-Culiacan 207
Mexicali-Tecate y Libramiento de Mexicali 46
Monterrey-Nuevo Laredo 146
Puente El Zacatal-Cd. del Carmen 4

Puente Internacional Zaragoza-Ysleta 7

San Martin Texmelucan-Tlaxcala 26
Tijuana-Tecate y Libramiento Tecate 38
Torre6n-Cuencamé-Yerbanis 119
Torredn-Saltillo 233
Zapotlanejo-Lagos de Moreno 152

AUTOPISTAS CONCESIONADAS A GOBIERNOS DE LOS ESTADOS 1087

Camargo-Jiménez y El Sueco-Villa Ahumada 188
Carbonera-Puerto México "Los Chorros" 34
Cardel-Veracruz y Libramiento de Cardel 31
Delicias-Camargo 65
Estacién Don-Nogales 469
Gémez Palacio-Jiménez 184
Libramiento Calera-Victor Rosales 9

Libramiento de Fresnillo 19
Libramiento Nororiente de Querétaro 37
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Tabla No. 5.
Autopistas de cuota en operacién
Libramiento Oriente de Saltillo 22
Pefién-Texcoco 16
Puente Internacional Libre Comercio 4
Puente Internacional Reynosa-Pharr 8
Puente Internacional Solidaridad-Colombia
Puente San Miguel (Rio Fuerte) -
AUTOPISTAS CONCESIONADAS OPERADAS POR CAPUFE 548
Atlacomulco-Maravatio 64
Guadalajara-Colima 148
México-Cuernavaca y tramos complementarios 182
Tepic-Entrongue San Blas 25
Tihuatlan-Tuxpan, Puente Tuxpan y México-Pachuca 129
TOTAL DE AUTOPISTAS CONCESIONADAS EN OPERACION 4,811
OTRAS AUTOPISTAS OPERADAS POR CAPUFE 872
TOTAL 5,683
Fuente: SCT.

En esta época hubo importantes cambios econémicos con una fuerte orientacion
hacia el mercado, el proceso empez6 en Estados Unidos, se extendié pronto por
Inglaterra y también en América Latina y en mayor magnitud en Asia Oriental. En estos
paises, los cambios en la ideologia sobre el papel del Estado en relacion con la calidad de
servicio proporcionada por los monopolios publicos jugaron un papel claro, estimulando el
retorno de inversionistas privados al transporte. Lo que aunado, a una crisis fiscal y en
general al proyecto de modernizacion y las reformas del Estado, fortalecié y justificé una
disminucion de la participacion del mismo en actividades economicas. De ahi la necesidad
de cortar los gastos publicos, que obligb a los gobiernos a volverse al sector privado para
buscar ayuda financiera y de esta forma solucionar el problema de inversién en
infraestructura vial (Estache, 1993).

El otorgamiento de concesiones en México y particularmente el de las autopistas al
sector privado, se enmarca en un contexto de crisis financiera agravada por una excesiva
deuda externa y como resultado de las tendencias globales de la participacion privada en
la infraestructura del transporte y particularmente de las carreteras. Durante estos afios, la
privatizacion se instituye como parte de una politica de desregulacibn marcada por una
menor presencia del Estado en la economia y una mayor competencia. Lo que a juicio de
los impulsores del neoliberalismo, redundaria en mayor bienestar social y eficiencia
econdémica. En este sentido, la privatizacion se convierte en el pilar de la modernizacién
del Estado mexicano.

Es durante el periodo gubernamental de Carlos Salinas de Gortari cuando se
impulsa el Programa Nacional de Autopistas, en 1989. Se otorgaron cincuenta y tres
concesiones para una longitud de 5,683 kilbmetros, 14 libramientos y seis puentes
internacionales, con una inversion de aproximadamente 14 mil millones de délares de
1989 a 1994 (SCT; 1994: 28). Dicho programa comprendia autopistas de cuota
concesionadas a particulares, autopistas libres y de cuota desarrolladas con fondos
publicos y autopistas administradas por CAPUFE. Se basé en la creacion de grandes
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rutas troncales que cruzaran el territorio nacional; del centro al norte, del noroeste al
suroeste y de oriente a poniente, con el objeto de interconectar centros urbanos, puertos,
aeropuertos, zonas industriales, pecuarias, agricolas, ganaderas y turisticas por medio de
una red de autopistas.

En el Programa Nacional de Autopistas se permitié la incorporacién de particulares,
instituciones financieras y gobiernos de los estados en la construccién y operacion de
autopistas bajo el régimen de concesion.

Tabla No. 6.
Autopistas o0 Puentes Consesionados
Fgcha de Plazo de la
Autopista o puente concesionado Concesionario titulo de
concesion concesion
Acatlan-Colima Banobras 20-oct-87 20 afios
Maravatio-Atlacomulco Banobras 20-oct-87 20 afios
Tepic-Entronque San Blas Banobras 29-feb-88 20 afios
Cdrdova-Ver. La tinaja-Acayucan, Acayucan Cosoleacague  |Banobras (FARAC) 31-ago-97 20 afios
Estacion Don-Nogales Banobras (FARAC) 31-ago-97 20 afios
Campeche-Champotén Banobras (FARAC) 31-ago-97 20 afios
Monterrey-Nuevo Laredo Banobras (FARAC) 31-ago-97 20 afios
Puente Internacional Reynosa-Pharr Banobras (FARAC) 31-ago-97 20 afios
Libramiento noroeste de Querétaro Banobras (FARAC) 31-ago-97 20 afios
Mazatlan-Culiacan Banobras (FARAC) 31-ago-97 20 afios
Chamapa-Lecheria Banobras (FARAC) 31-ago-97 20 afios
Ledn-Lagos-Aguascalientes Banobras (FARAC) 31-ago-97 20 afios
Libramiento Poniente de Tampico Banobras (FARAC) 31-ago-97 20 afios
Cuernavaca-Acapulco Banobras (FARAC) 31-ago-97 20 afios
Maravatio-Zapotlanejo Banobras (FARAC) 31-ago-97 20 afios
Zapotlanejo-Lagos de Moreno Banobras (FARAC) 31-ago-97 20 afios
Torreon-Saltillo Banobras (FARAC) 31-ago-97 20 afios
Puente El Zacatal Banobras (FARAC) 31-ago-97 20 afios
Cadereyta-Reynosa Banobras (FARAC) 31-ago-97 20 afios
Gomez Palacio-lim. Dgo.-Chih. Banobras (FARAC) 31-ago-97 20 afios
Libramiento Oriente de Saltillo y los Chorros Banobras (FARAC) 31-ago-98 19 afios
Reynosa-Matamoros Banobras (FARAC) 31-ago-98 19 afios
Patzcuaro-Uruapan Banobras (FARAC) 31-ago-98 19 afios
Puente Los Tomates Banobras (FARAC) 30-abr-99 18 afios 4 meses
Libramiento de Rosario y Escuinapa Banobras (FARAC) 30-abr-99 18 afios 4 meses
Uruapan-Nueva ltalia Banobras (FARAC) 30-abr-99 18 afios 4 meses
Puente Dr. Ignacio Chavez-Entronque Naranijillo-Cayacal Banobras (FARAC) 14-ene-00 17 afios 7 meses 17 d.
Nueva ltalia-L&zaro Cardenas Banobras (FARAC) 14-ene-00 17 afios 7 meses 17 d.
Gutiérrez Zamora-Tihuatlan Banobras (FARAC) 14-ene-00 17 afios 7 meses 17 d.
LasChoapas-Ocozocoautla Banobras (FARAC) 14-ene-00 17 afios 7 meses 17 d.
México-Cuernavaca y complementarias Banobras (FARAC) 01-ago-00 17 afios 1 mes
México-Tuxpan y complementarias Banco del Atlantico 23-feb-94 20 afios
Constituyentes/Reforma-La Venta P.A.CSA.deCV.1 31-jul-89 13 afios 4 meses 19 d.
Ecatepec-Piramides P.A.C.S.A.deC.V. 25-ene-91 20 afios 10 meses 22 d.
Armeria-Manzanillo P.A.C.SA.deC.V. 09-nov-90 24 afios 7 meses
Libramiento Oriente de S.L.P. M.T.A.S.A.de C.V. 2 15-0ct-90 30 afios
Puente Internacional Zaragoza Promofront, S. A. 27-jul-89 28 afios 9 meses
Torredn-Cuencame-Yerbanis Autopistas de Cuota S.A. de C.V. 18-jul-90 30 afios
Durango-Yerbanis Autopistas de Cuota S.A. de C.V. 24-abr-92 30 afios
Tijuana-Tecate Autopista Tijuana-Mexicali S.A. 28-nov-89 30 afios
San Martin Texmelucan-Tlaxcala-El Molinito Autopistas Concesionadas del Altiplano. 15-mar-90 25 afios 6 meses
Kantunil-Cancin Consorcio del Mayab S.A. de C.V. 05-dic-90 30 afios
Esperanza-Ciudad Mendoza PYASA Ingenieros Civiles S.A. de C.V. 20-0ct-92 30 afios
Delicias-Camargo Gobierno del Estado de Chihuahua 27-0ct-88 25 afios
Jiménez-Camargo y km 83-E1 Sueco-Villa-Ahumada- Gobierno del Estado de Chihuahua 29-ag0-89 25 afios
Samalayuca
Puente Internacional Cérdova de las Américas Gobierno del Estado de Chihuahua 02-sep-93 30 afios
Puente Internacional Colombia (solidaridad) Gobierno del Estado de Nuevo Leén 26-jul-90 17 afios
Puente Internacional Lucio Blanco (libre comercio) Gobierno del Estado de Tamaulipas 12-nov-90 18 afios
Puente Internacional Nvo. Laredo 1l Gobierno del Estado de Tamaulipas 30-jul-96 30 afios
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Tabla No. 6.

Autopistas o Puentes Consesionados

Fecha de

) Plazo de la
Autopista o puente concesionado Concesionario titulo de
concesion concesion
Puente Internacional Piedras Negras II Gobierno del Estado de Coahuila 09-ago-91 20 afios
Puente Colorado Gobierno del Estado de Sonora 31-jul-00 20 afios
Libramiento de Nogales Gobierno del Estado de Sonora 20-abr-98 25 afios
Libramiento de Fresnillo y Calera Gobierno del Estado de Zacatecas 13-mar-92 30 afios
Puente San Miguel (Rio Fuerte) Gobierno del Estado de Sinaloa 14-dic-92 17 afios 6 meses

El Centinela-La Rumorosa Gobierno del Estado de Baja California 14-jul-00 20 afios
Pefién-Texcoco Gobierno del Estado de México 26-mar-93 20 afios
Veracruz-Cardel Gobierno del Estado de Veracruz 06-oct-93 30 afios
La Rumorosa-Tecate CAPUFE 10-mar-97 20 afios
Tepotzotlan-Palmillas-Querétaro CAPUFE 27-may-97 20 afios

[WPromotora y Administradora de Carreteras, S. A. de C.V.
7 Mexicana de Técnicos en Autopistas, S.A. de C.V.
Fuente: SCT.

Dentro de este esquema se dio preferencia a aquellos proyectos que daban
continuidad a la red o que crearan ejes prioritarios de comunicacion.

Se considerd que la concesion al sector privado, era el esquema factible para
construir nuevas obras de infraestructura vial, operacion, explotacion y mantenimiento de
las existentes. La participacion quedd como sigue: empresas de la industria de la
construccion 30% del capital necesario durante el periodo; la banca aportd el 53%; los
gobiernos estatales el 5% y el gobierno federal el 12% del costo total del proyecto (SCT;
1994: 46).

Entre las principales concesionarias se encontraban Ingenieros Civiles Asociados
(ICA), principal concesionario, con la operacion de 1056 kilbmetros de la red de
autopistas; Triturados Basalticos y Derivados (Tribasa), 140 kilometros; Grupo Mexicano
de Desarrollo (GMD), con 598 kildmetros; ademas de Protexa, PYASA y la banca.

Como se ha manifestado, la necesidad de disminuir el gasto publico obligé a los
gobiernos a volverse al sector privado para que invirtieran en infraestructura carretera.
Proyecto que duré muy poco tiempo pues el gobierno tuvo que ir al rescate de las
autopistas concesionadas. El calculo errdneo del costo de inversion y el ingreso percibido
llevé a un juego insostenible de operacion, de las condiciones para su financiamiento,
obteniéndose recursos limitados (Ruster; 1997), aspectos que obligaron al gobierno
zedillista a tomar medidas para rescatar a un alto costo para la sociedad, el programa que
fortaleceria el impulso de México frente al exterior.

Frente a la virtual suspension de pagos a los bancos por parte de las empresas
operadoras de las autopistas concesionadas y la falta de recursos financieros para
continuar operandolas, el gobierno federal decretd, el 27 de agosto de 1997, el rescate de
23 de las 52 autopistas concesionadas mediante el pago de Pagarés de Indemnizacion de
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Carreteras (PIC’s), asumiendo en ese momento una deuda de los concesionarios por 58
mil millones de pesos™.

Tabla No. 7.
Concesiones Rescatadas por el Gobierno Federal en Agosto de 1997

Fecha de Otorgamiento de
la Concesion

28 de julio de 1989

Objeto Concesionaria

Construir, explotar y conservar el tramo carretero Cuernavaca- | Grupo Mexicano de Desarrollo, S.A. de

Acapulco C.V.

23 de agosto de 1989 Conlstrun, explotar y conservar el tramo carretero Guadalajara- | Autopistas Mexicanas Concesionadas, S.A.
Tepic de C.V.

6 de noviembre de 1989 Construir, explotar y conservar el tramo carretero Monterrey- Viaductos de Peaje, S.A. de C.V.
Nuevo Laredo

1 de diciembre de 1989 Construir, explotar y conservar el tramo carretero Libramiento | Autopistas Concesionadas de Tampico,

Poniente de Tampico S.A. deC.V.
Construir, explotar y conservar el tramo carretero Zapotlanejo- Caminos Alfa Omega, S.A. de C.V.
Lagos de Moreno

18 de abril de 1990

Construir, explotar y conservar el tramo carretero Cérdoba- Promotora de Autopistas del Golfo, S.A. de

27 de agosto de 1990 ! S .
Veracruz; La Tinaja- Acayucan; y Acayucan-Cosoleacaque C.V.

7 de noviembre de 1990 Constrmrt explotar y conservar el tramo Le6n-Lagos- Autopistas Concesionadas del Centro, S.A.
Aguascalientes de C.V.

12 de noviembre de 1990 gzn:gg explotary conservar el tramo carretero Mazatlan- Autovias Sinaloenses, S.A. de C.V.

7 de diciembre de 1990 Construir, explotar y conservar c,al tramo carretero Libramiento Gobierno del Estado de Querétaro
Noroeste de la Ciudad de Querétaro

25 de enero de 1991 gggigsg, explotar y conservar el tramo carretero Cadereyta- Impulsora de Autopistas, S.A. de C.V.

25 de febrero de 1991 Construw,,explotar y conservar el tramo carretero Campeche- Consorcio de Constructores Campechanos,
Champot6n S.A. deC.V.

30 de abril de 1991 Constrglr, explotar y conservar el tramo carretero Chamapa- Promotora y Administradora de Carreteras,
Lecheria S.A.deC.V.
Construir, explotar y conservar el tramo carretero Libramiento . .

15 de enero de 1992 Oriente de Saltillo (La Carbonera-Ojo Caliente) y Los Chorros Gobierno del Estado de Coahula

9 de octubre de 1992 Construir, conservar y explotar el tram o carretero Maravatio- Autopistas de Occidente, S.A. de C.V
Zapotlanejo y Libramiento de Toluca

21 de octubre de 1992 Explotar, med'a.me SU operacion y con servacion el tramo Gobierno del Estado de Sonora
carretero Estacién Don-Nogales

27 de enero de 1993 Ampliar a cuafro carnles,‘ construir, conservary explotar el Autopistas Mexicanas Concesionadas, S.A.
tramo carretero Guadalajara-Zapotlanejo

19 de octubre de 1993 Constru[r, operar, explotar, conservar y mantener el Puente Gobiero del Estado de Tamaulipas
Internacional Reynosa-Matamoros
Construir, operar, explotar, conservar y mantener el tramo

27 de octubre de 1993 carretero Gémez Palacio-Limite del Estado de Durango con el | Gobierno del Estado de Durango
Estado de Chihuahua

16 de noviembre de 1993 Construr, operar, explotar, conservary mantener el tramo Gobierno del Estado de Tabasco
carretero Cardenas- Entronque Agua Dulce

8 de diciembre de 1993 Construir, operar, explotar, conservar y mantener ef tramo Gobierno del Estado de Tamaulipas
carretero Reynosa- Matamoros

15 de diciembre de 1993 Construir, operar, explotar, conservar y mantener el tramo Gobierno del Estado de Sonora

carretero Santa Ana- Caborca-Sonoita

10 E| costo total del rescate carretero realizado por el gobierno federal en agosto de 1997 creci6 en casi 150 por ciento, entre esa fecha
y el cierre del afio 2002, al pasar de 58 mil 123 millones de pesos a 143 mil 442 millones de pesos, resultado de la emision de pagarés
por parte del Fideicomiso de Apoyo al Rescate de Autopistas Concesionadas (FARAC) y que éste asumi6 pasivos bancarios avalados
por el gobierno federal. La deuda publica generada por la recuperacion de las 23 autopistas que habian sido concesionadas a
inversionistas privados, ha significado una fuerte carga fiscal para las finanzas publicas, ya que supera los 165 mil millones de pesos,
es decir, que entre 1997 y 2002 crecié en mas de 185 por ciento. De acuerdo a la revisién de la Cuenta Publica de 2002, el rescate
carretero no ha concluido, no sélo por la deuda, sino que hasta ese afio faltaban por indemnizar diversas inversiones de (CEFP, 2004,
13). A junio de 2004, existia un saldo de 157 mil 316.1 millones de pesos por lo que el pago de la deuda generada por el rescate
carretero se prolongara por un plazo de 30 afios (originalmente los adeudos tenian vencimiento en 2012) durante los cuales se
pretende emitir diversas series de bonos bursatiles para refinanciar los vencimientos de intereses y amortizaciones. En buena medida,
los valores emitidos para refinanciar la deuda carretera han sido cubiertos con recursos de las pensiones de los trabajadores
administrados por las Sociedades de Inversion Especializadas en Fondos para el Retiro (Siefores), las cuales han invertido alrededor
de 18 mil 538.3 millones de pesos hasta el primer semestre de 2004 (Cardoso, 2004).
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Tabla No. 7.
Concesiones Rescatadas por el Gobierno Federal en Agosto de 1997
Fecha de Otorga_rrpento de Objeto Concesionaria
la Concesion
27 de enero de 1994 Construir, operar, explqtar, conservary mantener el tramo Ejes Terrestres de Coahuila, S.A. de C.V.
carretero Torredn- Saltillo
4 de agosto de 1994 ggg:tt;flr, operar, explotar, conservar y mantener el Puente de Er;)/motora de Infraestructura Vial, S.A. de

Fuente: Centro de Estudios de las Finanzas Publicas de la H. Cdmara de Diputados.

El 31 de agosto 1997 CAPUFE asumid el control de las autopistas rescatadas
equivalentes a una longitud de 5 mil 300 kilometros (CEFP, 2004: 10). De las cuales en su
mayoria y a criterio de este organismo se encontraban en malas y pésimas condiciones.
Algunos observadores de industria han caracterizado el programa de autopistas, como un
proyecto hecho aprisa y pobremente disefiado por el esfuerzo para desarrollar la
infraestructura que el pais necesitaba para competir efectivamente en una era de libre
comercio. Otros lo han etiquetado como un mecanismo simplemente para sacar a la
industria de la construccién de la depresion econdmica de los afios ochenta. El
diagnéstico demuestra deficiencias en el marco institucional y el esquema regulador, que
deterioraron el equilibrio financiero del sector.

Tabla No. 8.

Carreteras que no fueron Rescatadas en el Programa
de Rescate Carretero de Agosto de 1997

Concesion Concesionario
Atlacomulco-Maravatio Banobras
Guadalajara-Colima Banobras
Tepic-San Blas Banobras

Delicias-Camargo

Gobierno del Estado de Chihuahua

Zaragoza-Ysieta

Gutsa

Reforma-La Marquesa

Tribasa (Bursatilizada)

Camargo-Villa Ahumada

Gobierno del Estado de Chihuahua

Tijuana-Tecate La Nacional
Texmelucan-Tlaxcala-El Molinito Aucal

Torredn-Cuencame-Yerbanis Coconal

Puente Solidaridad Gobierno del Estado de Nuevo Ledn
Libramiento SLP Pyasa

Armeria-Manzanillo

Tribasa (Bursatilizada)

Puente Libre Comercio

Gobierno del Estado de Tamaulipas

Kantunil-Cancin

Consorcio del Mayab

Ecatepec-Piramides

Tribasa (Bursatilizada)

Mexicali-Tecate

Pycsa

Puente Piedras Negras

Gobierno del Estado de Coahuila

Fuente: Centro de Estudios de las Finanzas Pblicas de la H. CAmara de Diputados.

La privatizacion de las carreteras en México ha sido cuestionada por circulos
nacionales y extranjeros que denotan la magnitud de las fallas del programa. Se sefala
que la crisis de 1994 agravo la situacion de las empresas concesionarias y volvié aiun mas

incosteable para los usuarios el uso de las carreteras de cuota, de las mas caras del
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mundo. Pero sefiala también que grandes errores de calculo de lo que serian los costos
de inversion y los ingresos por la operacion llevaron a que las circunstancias de la
operacion financiera fueran insostenibles. En este marco se identifican los siguientes
errores: procesos inadecuados de otorgamiento de concesiones; falta de disciplina
financiera de bancos comerciales, mercados financieros subdesarrollados e incapacidad
institucional entre los principales.

Se demuestra entonces, que el eje del proyecto neoliberal fracaso, se evidencia la
fallida estrategia privatizadora de bienes y servicios tradicionalmente administrados por el
Estado y se pone en la arena de los debates la viabilidad de esta politica. Con la
publicacion del Decreto que oficializ6 el rescate de las autopistas de altas
especificaciones, CAPUFE recibe de BANOBRAS la transferencia de 23 concesiones
rescatadas para su operacion, conservacion y mantenimiento. Se crea el Fideicomiso de
Apoyo al Rescate de Autopistas Concesionadas (FARAC) constituido en BANOBRAS, el
cual, asumié pasivos en créditos bancarios por 35,776.8 millones de pesos a precios de
agosto de 1997. Adicionalmente, para liquidar las cuentas por pagar de los proyectos, se
emitieron Pagarés de Indemnizacién Carretera (PICs) por 22,104.1 millones de pesos de
esa misma fecha.

La direccion de las politicas publicas para este tipo de infraestructura, ha estado
orientada y todo indica que continuaran en la misma linea, a satisfacer la exigencia
planteada por la mayor vinculacion de México con el exterior. Se estima que la
perspectiva de crecimiento y modernizacién del pais, exige construir alrededor de 16 mil
kilbmetros de autopistas para integrar las diversas regiones, mediante un sistema de
transporte carretero moderno y rapido, que finalmente fortalezca al mercado exterior. El
desempefio de la infraestructura carretera continua siendo deficiente, se profundiza la
brecha entre los estados del norte y sur del pais. Los primeros aprovechan las
oportunidades de apertura al mercado externo y tratan de insertarse favorablemente al
proceso de globalizacion de la economia mundial, mientras en los segundos la
marginaciéon se incrementa, sobre todo para la poblacién mas pobre.

Tabla No. 9.
Longitud de la red de caminos de CAPUFE
Afo Propios Contratados/ FARAC2/ Total

1990 946.6 230.9 - 11775
1991 906.6 355.9 - 12625
1992 906.6 355.9 - 12625
1993 906.6 355.9 - 1262.5
1994 1149.6 355.9 - 1505.5
1995 897.7 578.3 - 1476.0
1996 1115.0 578.3 - 1693.3
1997 11150 578.3 - 1693.3
1998 11705 578.3 3063.0 4811.8
1999 12309 578.3 3105.0 4914.2
[1/ Se refiere a autopistas o puentes concesionados operados por contrato.
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En 2003 se implementa un nuevo esquema de concesion de autopistas. En este, se
crea el Fondo de Infraestructura Carretera (Finfra) constituido con recursos de CAPUFE,
SCT, SINFRA, BANOBRAS vy otras fuentes acordadas por la Camara de Diputados, asi
como un Fondo carretero que aportaria capital semilla para nuevas concesiones
carreteras, donde por cada peso que el Gobierno federal aporte, el sector privado y los
gobierno locales tendran que dar 2.65 pesos entre los dos. Se propuso entre otras fuentes
de financiamiento, los recursos obtenidos de la bursatilizacién de las autopistas que se
encuentran en esta situacion, asi como los recursos excedentes del FARAC. El nuevo
esquema de concesiones manejara el 33 % como pago en especie a las empresas
otorgandolo como obra publica y dejando el restante 66 % como concesion a 30 afios.
Podran participar tanto empresas nacionales como extranjeras. De esta manera se
pretende el fortalecimiento y reactivacion del mercado interno, mediante la construccion
de autopistas de altas especificaciones, hasta llegar a los 19,245 kilémetros de carreteras
modernas y tecnificadas al final del sexenio de Fox, lo cual parece inalcanzable, ya que
para el afio 2000 se tenia una longitud de 6, 598 kilémetros.

El rescate carretero demuestra dos hechos trascendentales para el desarrollo de
México, por un lado, que la estrategia privatizadora de los gobiernos de 1989-2000
fracasoé y por otro, que la presencia del Estado seguiré siendo vital en el financiamiento de
la infraestructura nacional en su conjunto y particularmente en el renglén de las vias de
comunicacion.

No solamente se debe mirar al exterior, es necesario que nuestros gobiernos
reorienten sus politicas publicas al desarrollo del mercado interno, como uno de los
principales mecanismos tendientes a disminuir los graves rezagos en que se encuentra
gran parte de la poblacion mexicana e impulsar al pais a su crecimiento y desarrollo. Es
en este ambito donde las carreteras adquieren un caracter estratégico para impulsar dicho
crecimiento y desarrollo a favor de las regiones y sus comunidades.

2.3. Ubicacion regional de lared nacional de carreteras.

La ubicacion fisica de la red nacional de carreteras en México ha sido estratégica
para impulsar el desarrollo econémico y social de las diversas regiones del pais, no
obstante, su construccién no se ha realizado de manera equitativa entre ellas, su
evolucion se muestra como sigue:
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Tabla No. 10.
EVOLUCION DE LA RED NACIONAL DE CARRETERAS POR REGION
REGION/ANOS 1970 1975 1980 1985 1990 1995 2000
[TOTAL GENERAL 74,019 192,698 219,960 231,304 246,649 314,263 333,912
Noreste 13,929 38,888 44,626 49,319 51,612 49,626 52,947
Centro 10,488 23,171 26,796 27,047 28,679 31,434 32,297
Noroeste 9,053 25,995 29,989 32,639 34,687 69,449 67,834
Occidente 17,865 47,038 52,421 55,173 58,700 73,451 84,732
Sur 22,684 57,606 66,128 67,126 72,971 90,303 96,102
Fuente: elaboracién propia con datos de SCT

En el ambito de los estados la red carretera nacional se encuentra distribuida en las
regiones de la siguiente manera:

Tabla No. 11.
EVOLUCION DE LA RED CARRETERA NACIONAL

REGION / ANO 1970 1975 1980 1985 1990 1995 2000
[TOTAL GENERAL 71,520 186,218 212,626 224,225 239,235 306,404 333,762
Noreste 13,929 38,888 44,626 49,319 51,612 49,626 52,947
Coahuila 3,192 8,488 9,651 11,262 11,447 12,185 12,630
Chihuahua 3,076 9,122 9,692 8,975 9,607 9,630 8,411
Durango 2,328 7,328 8,793 7,946 8,963 10,017 12,319
Nuevo Ledn 2,658 4,891 5,904 8,596 8,867 6,701 7,176
[Tamaulipas 2,675 9,059 10,586 12,540 12,728 11,093 12,411
Centro 10,488 23,171 26,796 27,047 28,679 31,434 32,297
Hidalgo 2,502 5,557 6,095 6,141 6,324 9,139 9,207
México 3,754 6,148 7,810 9,195 9,866 9,785 9,924
Morelos 872 2,167 2,347 2,044 2,108 1,938 2,001
Puebla 2,499 6,480 7,334 7,079 7,414 7,859 8,516
[Tlaxcala 778 2,660 3,058 2,442 2,807 2,564 2,499
Noroeste 9,053 25,995 29,989 32,639 34,687 69,449 67,834

Baja California 1,354 2,780 3,504 7,108 7,796 11,598 11,729
Baja California Sur 1,787 4,248 5,003 5,604 6,061 6,419 6,458
Sinaloa 2,268 9,178 9,929 8,964 9,469 16,258 16,404
ISonora 3,644 9,789 11,553 10,963 11,361 35,174 33,243
Occidente 17,865 47,038 52,421 55,173 58,700 73,451 84,732
IAguascalientes 705 1,730 2,052 1,940 1,987 1,848 2,179
Colima 510 1,339 1,552 1,648 1,567 1,859 2,086
(Guanajuato 2,740 5,645 6,234 7,215 7,519 4,030 11,061
Jalisco 3,326 8,918 9,920 11,362 11,402 23,555 24,822
Michoacén 3,647 9,589 10,158 8,534 9,420 11,614 13,236
Nayarit 1,229 2,645 2,965 3,491 3,528 5,761 5,571
Querétaro 1,077 3,130 3,431 3,538 3,692 3,267 3,326
San Luis Potosi 2,064 6,135 6,961 7,353 9,521 11,430 12,198
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Tabla No. 11.
EVOLUCION DE LA RED CARRETERA NACIONAL

REGION / ANO 1970 1975 1980 1985 1990 1995 2000
Zacatecas 2,567 7,907 9,148 10,092 10,064 10,087 10,253
Sur 22,684 57,606 66,128 67,126 72,971 90,303 96,102
ICampeche 1,220 2,369 2,664 5,182 5,621 3,649 4,815
Chiapas 3,333 8,620 9,907 9,836 11,062 18,332 20,388
Guerrero 2,539 8,017 8,981 8,214 8,265 11,130 13,225
Oaxaca 3,900 10,498 11,651 10,093 11,091 15,765 15,947
Quintana Roo 990 2,650 3,499 4,725 4,902 4,865 5,035
[Tabasco 1,762 4,093 5,086 5,535 7,183 7,243 8,580
eracruz 4,624 10,087 11,493 9,693 10,291 15,562 15,858
Yucatan 1,817 4,792 5,513 6,769 7,142 5,898 12,254

Fuente: elaboracion propia con datos de SCT

Al afio 2000 las regiones noreste y noroeste conformadas por los estados de Baja
California, Baja California Sur, Coahuila, Chihuahua, Durango, Nuevo Leén, Tamaulipas,
Sinaloa y Sonora, que integran la parte norte, concentraban el 36% de la longitud total de
carreteras con que contaba el pais. La parte centro del pais compuesta por las regiones
centro y occidente que incluyen los estados de Aguascalientes, Colima, Distrito Federal,
Guanajuato, Hidalgo, Jalisco, México, Michoacan, Morelos, Nayarit, Puebla, Querétaro,
San Luis Potosi, Tlaxcala y Zacatecas, reunian el 35% de la longitud total; la parte sur
integrada por los estados de Campeche, Chiapas, Guerrero, Oaxaca, Quintana Roo,
Tabasco, Veracruz y Yucatan contaban con el 29% del total.

En lo que se refiere al tipo de carreteras la parte norte cuenta con el 35% de la red
troncal federal, seguida del centro con 34% y la sur con 31%; en carreteras alimentadoras
33%, 43% y 35% respectivamente; en caminos rurales 37%, 31% y 32% y en brechas
mejoradas 40%, 38% y 22% respectivamente.

Si bien es cierto que la expansion de la red de carreteras y caminos ha favorecido la
integracién nacional, ha propiciado una mayor interaccion social y cultural de distintas
comunidades, sin embargo, aun subsisten numerosas localidades aisladas o dispersas,
que no tienen acceso facil a ninglin camino o carretera pavimentada.

Las potencialidades de desarrollo de algunas regiones no se han aprovechado
adecuadamente como resultado de un inapropiado y sesgado sistema de infraestructura
carretera. Aunque ha habido significantes progresos en este renglén, se han priorizado
algunas regiones sobre otras, lo que ha dado lugar al continuo crecimiento de varios
estados en el contexto nacional e internacional, pero también, a severos contrastes entre
las regiones del pais.

El desarrollo de las comunicaciones y los sistemas de transporte (infraestructura y
servicios) se caracteriza por diferencias regionales marcadas. En particular, la
infraestructura carretera que conecta al sur con el Norte, es insuficiente. Las carreteras
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mas modernas salen del Distrito Federal, que desde principio del siglo XX sigue siendo el
punto de encuentro de la mayor parte de las principales carreteras del pais.

La parte norte, concentra la mayor longitud de la red nacional de carreteras del pais,
donde existe una mayor comunicacion entre los estados y en su interior, con los mayores
indices de desarrollo humano y al mismo tiempo, constituyen junto con las de la parte
centro, las principales carreteras por donde se realiza el intercambio de bienes y personas
con los paises miembros de TLCAN.

Las conexiones hacia la region sur del pais, contintan siendo deficientes a pesar de
los trabajos de modernizacion de las carreteras. Es decir, sin tener en cuenta la
modernizacion, es bastante notorio que durante los afios noventa, la configuracién basica
del sistema carretero (una marcada estructura radial centrada en la Ciudad de México)
permanecio casi inalterado.

Debe mencionarse que el desarrollo econémico y la jerarquia demografica de las
principales ciudades en Meéxico han sido determinadas en gran medida por la
configuracion de la red carretera nacional (Tamayo-Flores; 2001: 387). En efecto, la
configuracién radial de las carreteras, localizada en buena medida en la regién norte y
centro del pais ha dividido la red en cuatro segmentos desconectados provocando una
inversion muy alta en mantenimiento y en detrimento de la actividad econémica de los
estados del sur, que tienen que superar una topografia muy accidentada para llegar a la
Ciudad de México.

Con respecto a las vias férreas, no hay ninguna linea costera a lo largo de la parte
norte Golfo de México, que seria necesaria para transportar la carga que viene del sureste
y la Peninsula de Yucatan a través del centro de México, para llegar al mercado
norteamericano.

Una gran parte del territorio de estados del sur como Guerrero y Oaxaca estan
desconectados (con implicaciones negativas importantes para la poblacién), la red férrea
norte y sur, s6lo se une a través de la linea de la Ciudad de México-Querétaro. El 70% del
trafico ferroviario ocurre en la linea México-Nuevo Laredo.

Aunque la estructura radial de la red de la carretera es menos pronunciada que en
el caso de las vias férreas, este esquema reaparece al tomar en cuenta la calidad de
infraestructura.

La Ciudad de México se conecta con las ciudades principales en el Centro asi como
con el Noreste y Noroeste a través de cuatro corredores troncales (México-Nogales,
México-Nuevo Laredo, Transpeninsular y Mazatlan-Matamoros), considerando que no hay
ninguna carretera que une al norte del Golfo de México con el Pacifico Sur.

En las zonas costeras de la Peninsula de Yucatan y del sur del Golfo de México, los
ejes carreteros mencionados no forman un eje integrado. Ni en el norte del Golfo de
México ni en el Pacifico Sur. Con respecto a los puertos la red carretera sigue siendo
insuficiente y las complementariedades intermodales no se han desarrollado

80

Infraestructura Carretera y Desarrollo Humano en México. Un Estudio Regional



II. LA GESTION PUBLICA DE LA INFRAESTRUCTURA CARRETERA NACIONAL 1925-2000

adecuadamente, reduciendo asi tanto la zona de influencia de distribucion de mercancias
como el potencial para superar las limitaciones de las carreteras costeras.

Respecto a las politicas publicas en la materia, las zonas geogréficas que deben
tener prioridad son el sureste y el centro. Aunque por mucho tiempo se ha invertido
significativamente en carreteras en esta Ultima regién, ahora se requieren esfuerzos
adicionales para descongestionar los intercambios intra e interregionales. Por su parte, en
la regién del sur-sureste se necesita construir una infraestructura de mas alta calidad para
integrarse a otras regiones y mejorar su acceso a los mercados nacionales e
internacionales.

La construccién y modernizacién de carreteras costeras en el Pacifico Sur y el Golfo
de México, asi como la construccion de conexiones modernas entre ellos es de suma
importancia. El desarrollo econémico y social del sureste mexicano depende en gran
medida de la creacion de una mejor infraestructura, para que la region aproveche sus
ventajas comparativas y potenciales de desarrollo, y se evite su rezago con respecto al
resto del pais (Tamayo-Flores; 2001: 391).

La infraestructura también tendrd que responder a los flujos migratorios que se
incrementan hacia la parte norte del pais, en particular Baja California y Nuevo Ledn.

Junto con una mayor atencion a la region sureste, seria deseable consolidar la
infraestructura que se ha desarrollado gradualmente en la region centro para continuar
aprovechando su potencial y convertirse en el eslabén que une al norte con el centro, lo
gue impulsara su potencial industrial y agricola asi como sus oportunidades de desarrollo
de proyectos de distribucién regionales. Asimismo, es importante que el gobierno tome en
consideracion la necesidad de un eje transversal que conecte los diferentes estados de la
region norte.

Las politicas publicas en materia de infraestructura carretera llevadas a cabo en el
pasado, dan cuenta de la existencia y profundizacion de las diferencias regionales entre el
norte y el sur del pais. En este punto, las inversiones estratégicas en infraestructura de
transporte parece ser muy importante para permitir que la regién sur desarrolle sus
ventajas comparativas y aproveche oportunidades para el comercio nacional e
internacional. En particular, de una infraestructura de transporte en buenas condiciones,
puede esperarse que mejore la capacidad productiva de las regiones a través de una
disminucion en los costos de transporte, generando economias en tiempo y en el
deterioro de los vehiculos.™

La politica de infraestructura debe ser considerada en el contexto de una alta tasa
de crecimiento de la poblacion, la continua urbanizacion e industrializacion del pais, asi
como el desarrollo sustentable, el continuo incremento de vehiculos que usan las
carreteras y las condiciones fisicas de los caminos, que es lo que impide en gran medida

11 Los costos del envio por kildmetro para transportar una tonelada de Quintana Roo a otro estado es 4.9 veces mas alto que el
promedio nacional (Bancomer, 2001). Asimismo, los costes de logistica de distribucion modales son aproximadamente 30 a 40% de
costo final por ventas, que es dos veces mas el nivel observado en la mayoria los paises de la OCDE (World Bank; 2001a).
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la comunicacion intrarregional y el acceso a comunidades pequefias y dispersas, donde la
mayoria de los caminos son brechas mejoradas o en el mejor de los casos caminos
rurales.

La parte sur es la menos favorecida tanto en longitud como en tipo de carreteras, lo
que dificulta el intercambio entre bienes y personas y el acceso a los servicios basicos de
salud, educacion y a las fuentes de empleo de la poblacidn, es al mismo tiempo, donde se
pueden observar los menores indices de desarrollo humano del pais, por lo que en esta
region se ha registrado en los ultimos afios un alto indice de migracion, particularmente en
Chiapas y Oaxaca, fendbmeno que se da por la ausencia de una vida digna y los bajos
precios de los productos de las comunidades, como el café y el maiz.

La vision de la poblacion en torno a las carreteras tiene dos vertientes por un lado:
la creacion de la red de carreteras favorece el transporte de productos y personas, abre
muchas posibilidades a los indigenas para la comercializacion de sus productos, los
jovenes tienen mas posibilidades de trasladarse a las ciudades a trabajar, en este sentido,
son de gran ayuda, pero por otro lado: no deja de tener sus aspectos negativos, la
migracién hacia el norte en busca de mejor modo de vivir, la desintegracion familiar y la
explotacion indiscriminada de la riqueza natural para hacer negocio con los bosques y
selvas de la region. Sin embargo, coinciden en que su ausencia, contribuye a disminuir la
calidad de vida de la poblacion y el desarrollo humano de la region.

2.4. Las carreteras y la seguridad vial.

En el marco de la Teoria del Desarrollo Humano, el desarrollo se manifiesta como
una condicion fundamental para todos los paises, reflejada en una estabilidad para los
espacios fisicos y sociales que redunde en la satisfaccion de las necesidades del
presente y sin comprometer la capacidad de las futuras generaciones para satisfacer sus
propias necesidades. En el caso del transporte, el término desarrollo sustentable tiene
tres componentes: uno, econdmico-financiero, que permite sustentar la infraestructura y
organizacion requeridas para el transporte; otro, ecoldégico-ambiental, que toma en cuenta
cdmo las inversiones en transporte y las alternativas modales afectan los patrones de
viaje y uso del suelo y como éstos, a su vez, influyen en el consumo de energia, las
emisiones, etc. y otro social, que toma en consideracion el acceso adecuado a los
servicios de transporte por todos los segmentos de la sociedad.

En este contexto, la seguridad vial es un tema que cobra cada dia mayor interés
tanto en los paises desarrollados como en vias de desarrollo ya que, las lesiones y
muertes causadas por los accidentes de transito constituyen un problema global que
afecta a todos los sectores de la sociedad y disminuye la esperanza de vida, que forma
parte de los principales componentes del desarrollo humano.

Este problema ha carecido de la debida atencién por parte de los gobiernos y la

sociedad debido por una parte, a una falta de informacion y por consiguiente, a una
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deficiente apreciacién de la magnitud del dafio que éste a causa, asi como, a la falta de
respuesta de las autoridades competentes.

En el afio 2000 la OMS estim6 que 1.26 millones de personas en el mundo murieron
como resultado de accidentes viales. Su proyeccion es que en el afio 2020 estos
accidentes constituiran la tercera causa de muerte y discapacidad a la cabeza de males
como la malaria, la tuberculosis y el SIDA (OMS, 2003).

Sin embargo, para los paises menos desarrollados seran, la segunda causa de
morbilidad y muerte, en contraste con los paises desarrollados, cuyos esfuerzos por hacer
mas segura su vialidad han resultado paulatinamente, en un menor nimero de éstos.

Del total de los accidentes viales 70% ocurren en los paises en vias de desarrollo y
el 35% son nifios, ademas de las 10 a 15 millones de lesiones por afio. En muchos paises
se estima que el costo anual de los accidentes de tréfico varia entre el 1 y el 3% del PIB,
en promedio. Lo que provoca una disminucién en la esperanza de vida de la poblacién,
particularmente de la mas pobre.

Los accidentes de trafico son ahora la causa principal de muerte entre las personas
de 3 a 35 afios, producen mas casos de incapacidad que cualquier otro tipo de accidente
o enfermedad vy, si las tendencias actuales contindan, pronto seran la tercera causa mas
importante de muerte en el mundo. Aunque el nUmero de accidentes viales varia entre los
diversos paises, es un problema de salud publica grave en casi todos los paises en vias
de desarrollo.

En México, este tipo de accidentes viales supera los 400 mil, con 14 mil
defunciones, cerca de 200 mil heridos, 90 mil discapacitados y pérdidas de entre 1% y 2%
del Producto Interno Bruto. Por lo que se ubican dentro de las cuatro primeras causas de
defuncién en el &mbito nacional y los datos por entidad indican que el mayor porcentaje
de este tipo, esta representado por los accidentes viales. Un gran porcentaje de los
decesos son de jefes de familia, por lo que numerosos hogares son afectados y su calidad
de vida se ve profundamente disminuida (UNAM/SCT, 2005).

Desde la década de los 80 los accidentes viales en territorio nacional se han
convertido en las principales causas de muerte entre los jovenes de 15 a 29 afos. De
acuerdo con cifras de la OMS por cada 100 mexicanos 14 fallecen a causa de algun
percance vial, de los cuales el 54% eran peatones (Rodriguez, 2004). Autoridades de
salud sefialan que de los muertos, 70% son hombres en edad productiva, entre 20 y 45
afos, lo que refleja el alto impacto econdémico para el pais y sobre todo para las familias
que ven disminuida su calidad de vida. Las 114 localidades con mayor incidencia en
accidentes en el pais, se ubican en los municipios de las ciudades fronterizas como
Tijuana, Mexicali y Ciudad Juérez, debido a la movilidad de camiones pesados, el traslado
de personas en busca de servicios médicos o educativos, trabajo, compras y diversion.
Las pérdidas no se limitan a la mortalidad prematura, reduccién de la productividad de los
trabajadores, o los efectos sicoldgicos en los familiares de los hogares afectados también,
impactan los costos del sector salud, las finanzas publicas, la calidad de vida y los
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estandares de competitividad por espacios seguros y sustentables y los corredores de
carga mas importantes en el ambito nacional (Martinez, 2006).

La disminucion en la esperanza de vida como resultado de los accidentes viales se
relaciona estrechamente con la pobreza. En los paises en vias de desarrollo, como el
caso de México, muchas personas no tienen acceso a vehiculos motorizados, la mayoria
de las victimas de accidentes viales (lesiones y muertes) no son los ocupantes del
vehiculo motorizado, sino peatones, motociclistas, ciclistas y los ocupantes de vehiculos
no motorizados (NMV). Se deduce que los pobres se encuentran entre los usuarios mas
vulnerables de las carreteras. Un alto porcentaje de los accidentes involucra hombres
productivos. La mayoria de las veces no tienen seguro por lo que los pobres sufren
desproporcionadamente las consecuencias econémicas de los accidentes viales. Una
familia méas privilegiada puede convertirse en pobre practicamente de la noche a la
mafana si el sostén de la familia muere o queda incapacitado. La situaciéon puede ser
mucho peor en un hogar pobre.

Un enfoque estratégico de la seguridad vial puede atacar los origenes de los
accidentes y reducir su gravedad y consecuencias. La mayoria de los accidentes viales se
deben a una combinacion de factores. Las fallas humanas, tales como desplazarse a
velocidad excesiva, falta de atencion, posicion incorrecta o sobrepasar incorrectamente a
otro vehiculo, son un factor contribuyente importante en los paises de altos ingresos. Si
bien esto también es cierto en muchos paises en vias de desarrollo, las deficiencias de
infraestructura, defectos en los vehiculos y falta de atenciébn a NMV también son factores
significativos, ya que muchas veces prevalecen normas de disefio mas bajas y una falta
de mantenimiento (Gannon; 2001: 34-35).

Los paises de altos ingresos han sido capaces de reducir en un 50% sus accidentes
en la dltima década, lo cual muestra que es posible tomar acciones para aminorar el
problema. En este sentido, la OMS ha preparado desde el afio 2000 un informe para
hacer un diagnostico de ésta situacion, donde se estima que los accidentes de tréafico
afectan de manera desproporcionada a los paises de ingresos bajos y medios a pesar de
que su tasa de motorizacion es considerablemente menor que la de los paises ricos.

Esta inequidad se extiende también a otros aspectos. En los paises en vias de
desarrollo la mayoria de los afectados por los accidentes corresponden a la poblacién de
menores ingresos (peatones, ciclistas, nifios y pasajeros del transporte publico). Estas
personas tienen un menor acceso a atencion médica oportuna lo cual contribuye a la
gravedad de las secuelas de las lesiones y una mayor probabilidad de muerte.
Finalmente, mas del 50% del total de muertes afecta a personas jovenes y adultos
jovenes entre los 15 y 44 afos, y ademas, dos tercios del total corresponde a hombres y
s6lo un tercio a mujeres, lo que trae como consecuencia que los fallecimientos
representan un alto costo en términos de pérdida de ingresos familiares y produccion
econdmica, ademas de una creciente disminucion en la esperanza de vida de la poblacion
(CEPAL, 2004: 1).
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En 1997 el Gobierno Federal cre6 una estrategia de coordinacion de esfuerzos de
diferentes organizaciones publicas y privadas interesadas en reducir la ocurrencia de
accidentes en la Red Carretera Federal, por lo que se form6 un Comité Director
encargado de coordinar las acciones de las distintas organizaciones publicas y privadas,
con ejecutivos de dichas organizaciones. Se denominé oficialmente Comité Nacional de
Prevencion de Accidentes en Carreteras Federales (CONAPREA)'. El problema de la
seguridad vial en el pais representa la principal causa de mortandad general en
accidentes viales (40.5% del total). Representa, asimismo, el 14% (5,064 en 1998) del
total de muertes en accidentes.

Tabla No. 12.
Accidentes Carreteros
Afio Accidentes Lesionados Muertos Dar?gs g/léa:;e;reigles
1996 58,158 33,325 4,810 101'616,123
1997 61,147 34,952 4,975 124'868,848
1998 60,951 35,086 5,064 123'610,387
1999 60,507 36,528 5,106 162'777,071
2000 61,115 38,434 5,224 197'373,229

Fuente: Policia Federal Preventiva:

La Direccion General de Servicios Técnicos (DGST) de la Secretaria de
Comunicaciones y Transportes (SCT) clasifica el Sistema Carretero Federal en 147 rutas,
de las cuales, en la base de datos de la Policia Federal Preventiva (PFP), sélo se
mencionan accidentes en 140. Por las rutas México-Nogales, Matamoros-Puerto Juarez,
México-Ciudad Juarez, México-Piedras Negras, Playa General L. Villar-Tijuana y México-
Nuevo Laredo, se recorre aproximadamente el 33% de los vehiculos-kilébmetro del total
de rutas que presentan accidentes, generandose, como consecuencia de tal movilidad,
los mayores valores esperados del nimero de percances (30% del total registrado),
ocupando los primeros lugares en términos de la jerarquizacion por numero de
accidentes; sin embargo, si se considera el indice de accidentalidad por vehiculo-
kilbmetro, estas rutas dejan de ocupar los primeros lugares, ya que se elimina el efecto
del transito vehicular y su longitud. En cambio por las rutas Cadereyta de Jiménez-Allende
(MEX-009), Morelos-Cd. Acuiia (MEX-047), Zaragoza-Cd. Victoria (MEX-083), Tanque
Blanco-San Miguel de Allende (MEX-111) y San Cristébal-Catazaja (MEX-199), se recorre
aproximadamente el 0.3% de los vehiculos-kilbmetro del total de rutas que presentan

12 E cual representa solo el inicio y debe consolidarse, redisefiarse e incluso sustituirse en funcion de un marco institucional de la
seguridad no solo para la red federal de carreteras sino también, de otras jurisdicciones y en todos los modos de transporte.
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accidentes y ocupan lo primeros lugares en cuanto al indice de accidentalidad por
vehiculo-kilémetro.

En cuanto a carreteras, de las 590 registradas en la base de datos de la PFP, los
saldos de los accidentes ocurridos en las primeras 150, jerarquizadas en funcion del
indice de accidentalidad por millon de vehiculo-kildmetro, y que en conjunto comprenden
el 22% del numero total de los sucesos registrados, ocupan los primeros lugares y
corresponden a libramientos de ciudades y ramales carreteros, en su mayoria de poca
longitud y elevado nimero de accidentes.

Los tramos que tienen elevado indice de accidentalidad son: el tramo Guerrero-
Limites de estados Coahuila-Nuevo Léon de la carretera Piedras Negras-Nuevo Laredo;
el libramiento de Lagos de Moreno y el libramiento de San Miguel de Allende, el
entronque derecho Chencoyi-Tenabo de la carretera Campeche-Mérida y el entronque de
la carretera Ciudad Valles- Ciudad Victoria con el cruce carretero de Ciudad Victoria-
Matamoros dentro del libramiento de Ciudad Victoria, Tamaulipas.

Del total de los 30,618 segmentos identificados en la base de datos con 500 m,
resulta que en el afio 2000 la incidencia de accidentes se registré s6lo en 28.7% de la red
total vigilada por la PFP (15,309 de 53,276 km totales vigilados), por lo que no se tienen
datos del resto de dichos segmentos™® (IMT, 2002: 2-4).

Por lo que para la Red Carretera Federal, se tiene registrado un indice de
mortalidad actual de alrededor de 6.5 muertos por cada 100 millones de vehiculos-
kilbmetro recorridos. Dicho indice también corresponde sélo a los muertos en el lugar del
accidente™. Asimismo, se tienen registrados indices de 76 accidentes y 47.8 lesionados
por cada 100 millones de vehiculos-kilbmetro. Todos los indices anteriores permanecieron
practicamente constantes entre 1996 y 2000 (Mendoza Diaz, 2000).

En el afio 2000 en la Red Carretera Federal que cuenta con una longitud de 48,464
Km., se generaron 61,115 accidentes, con 38,434 lesionados, 5,224 muertos y una cifra
estimada de dafios materiales de 197 millones de doélares. Asimismo, se ha estimado que
los muertos ocurridos en accidentes en Carreteras Federales representan sélo el 40.5%
de los muertos totales en accidentes viales en el pais, ocurriendo el 59.5% restante en las
vialidades estatales (de 62,900 Km. aproximadamente) y urbanas (idem.).

El mal disefio y deficiente estado de las carreteras es uno de los factores que
inciden sobre el nimero de accidentes de transito que ocurren en el pais, lo que en gran
medida se debe a la insuficiente inversién en acciones de mejoramiento en relacion con el
PIB. Dicha inversion en México es de 10 a 20 veces menor en proporcién del PIB que en
los paises desarrollados, aunado, a la falta de un esquema institucional de planeacion y
de una organizacion coordinadora y gestora, con capacidad de actuacién propia e

13 E| listado completo para todas las carreteras se incluye en el Anuario Electrénico en Internet. www.imt.mx/Espanol/Accidentes.
14 No consideran los fallecidos posteriormente, dentro de los 30 dias siguientes a la ocurrencia del accidente, como se hace en otros
paises.
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influencia en las actividades de las distintas organizaciones involucradas en la seguridad
vial en carreteras.

Si bien es cierto, que el mal disefio y deficiente estado de las carreteras son un
factor de influencia en los accidentes viales que ocurren en el pais, por otro lado, también
es cierto, que la mayor incidencia, el 91.5%" de los accidentes de transito son atribuibles
al conductor, el 4.6% al vehiculo, el 1.9% a la infraestructura y el 2.0% no se reporta la
causa.

Tabla No. 13.
indices de accidentes por entidad federativa, 2002
(entidades con mayor nimero de accidentes)

Entidad NUmero de accidentes lugar
Estado de México 3.566 1
Veracruz 3,475 2
Jalisco 2,448 3
Michoacén 2,127 4
Puebla 1,996 5
Tamaulipas 1,741 6
Oaxaca 1,735 7
Guanajuato 1,723 8
San Luis Potosi 1,546 9
Guerrero 1,518 10
Nacional 42,591
Fuente: Anuario estadistico de accidentes en carreteras federales (2002).
SCT-IMT. Documento Técnico No. 29. p. 5.

Los principales factores de riesgo que inciden en la probabilidad de ocurrencia de
accidentes de trafico son: la velocidad de conduccién, el consumo de bebidas alcohdlicas,
la falta de utilizacion de dispositivos de seguridad (cinturén de seguridad, silla para nifios),
la atencion deficiente de los lesionados, el disefio inadecuado de las vias y su grado de
deterioro, el incumplimiento de las normas de transito y de las revisiones periddicas de los
vehiculos, entre otros. Lo anterior ha convertido este problema en una verdadera crisis de
salud publica, constituyéndose como una grave enfermedad. De ahi que el Informe Anual
de la OMS tenga como objetivos: aumentar el grado de conciencia y compromiso en todos
los ambitos: gobiernos, industria, organismos internacionales y organizaciones no
gubernamentales, con el proposito de reducir el nUmero de muertes por esta causa;
contribuir a cambiar la idea de que las lesiones son el precio de la movilidad por una
concepcion que conceda mayor importancia a la prevencion; ayudar al fortalecimiento de
las instituciones y la creacién de alianzas entre sectores, como los de salud publica,
transportes, finanzas y otros.

15 Este porcentaje de participacion resulta muy similar al de algunos otros paises. Y aln cuando la causa directa del accidente haya
sido relacionada con otro de los elementos que conforman el transito (vehiculo o camino), generalmente un error del conductor o su
conducta imprudente impide evitar el accidente y/o agrava las consecuencias del mismo.

87

Infraestructura Carretera y Desarrollo Humano en México. Un Estudio Regional



II. LA GESTION PUBLICA DE LA INFRAESTRUCTURA CARRETERA NACIONAL 1925-2000

Para la OMS gran parte de los choques se pueden prevenir y los efectos de una
gran cantidad pueden disminuir. Falta mucho por hacer para elevar el nivel de conciencia
y conocimiento, por lo que es necesario asegurar que las ganancias conseguidas en salud
publica y desarrollo, no se vean disminuidas por estas muertes y heridas que pueden y
deben prevenirse.

En México la seguridad en carreteras, al igual que en los principales modos de
transporte, ha sido paulatinamente soslayada. Esta problematica se debe
fundamentalmente a deficiencias institucionales existentes. En algunos paises mas
desarrollados la seguridad es ubicada dentro de las politicas béasicas del transporte y esto
se respalda con la existencia de instituciones encargadas especificamente de atender sus
distintos aspectos (peritaje de los accidentes, establecimiento y ejecucién de programas
de mejoramiento, etc.), en nuestro pais hay carencia de politicas e instituciones de esa
naturaleza. Si bien es cierto, que existen organizaciones a las que se les ha encargado
atender esta problematica, sin embargo, han dado mayor prioridad a otras (conservacion,
operacion, etc.), lo que ha dado como resultado que la seguridad s6lo haya sido atendida
de manera fortuita.

Una adecuada prevencion de accidentes viales deberia contemplar:

= La designacion de un organismo coordinador en la administracion publica
para orientar las actividades nacionales en materia de seguridad vial (que
incluya a los diversos sectores involucrados; salud, transporte, educacién y
policia).

= Laevaluacién del problema, las politicas y el marco institucional adecuados
y la capacidad de prevencion en la materia.

= La definicion de objetivos de mediano y largo plazo.

= Lacreacion de organizaciones que tengan la responsabilidad especifica de
= esta problematica.

= La creacion de un Plan Nacional que involucre a toda la red de carreteras

= Laautonomia de los responsables de la planeacion.

= La definicion de objetivos particulares por tipo de problema.

= La asignacion de recursos financieros y humanos para tratar el problemay;
= El apoyo de los gobiernos al desarrollo de la capacidad nacional y el
fomento de la cooperacién internacional.

Una accion gubernamental eficiente debe incluir la implementacion efectiva de
dispositivos institucionales y de seguridad, que incentiven a todos los actores involucrados
y en esta medida se eviten o disminuyan los accidentes viales y se incremente la
esperanza de vida entre los nifios y las comunidades pobres.
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En México, las carreteras son el medio mas importante de transporte de pasajeros y
carga (99% y 88%, respectivamente). Aproximadamente 15% de caminos estan bajo la
administracién federal, mientras la mitad pertenece a los gobiernos municipales y el resto
a los gobiernos estatales (SCT).

En este capitulo se concluye que la estrategia de sustitucion de importaciones
favorecié por un lado, las inversiones en los estados fronterizos, y por otro lado, la
dispersién de la poblacion en areas rurales, principalmente en detrimento de la regién
sureste. Esta estrategia provocé la concentracion regional de la via férrea y de la red
carretera alrededor de los principales mercados del pais, Ciudad de México, Guadalajara
y Monterrey (Bancomer, 2001).

Dicha politica dio lugar a la expansion de centros de desarrollo que permitieron
economias de escala basadas en la aglomeracién de la actividad econdomica y la
exportacion de productos, esta Ultima orientada principalmente al mercado Estados
Unidos. Lo que trajo consigo, la concentracion de inversion publica para el desarrollo de
infraestructura en comunicaciones y transportes en los estados del norte y centro de
México, discriminando a los estados del sureste. La falta de comunicacion ha resultado en
la inviabilidad del proceso industrial e incluso del agropecuario y la falta de centros de
desarrollo, manteniendo un relativo aislamiento econémico que ha propiciado la pobreza
no obstante sus riquezas naturales (D’ Amiano, 2003: 2).

Con respecto a la inversién publica en infraestructura, México vio una importante
expansion durante los afios setenta, como resultado del descubrimiento de grandes
yacimientos de petréleo y el incremento de su precio en los mercados internacionales. No
obstante, a principios de los afios ochenta, con la crisis econémica de 1982, las
inversiones publicas disminuyeron (Nazmi y Ramirez; 1997: 65-75). Al igual que a
mediados de los afios noventa. Como consecuencia de la aplicacion de programas de
austeridad fiscales y las acciones de privatizacion que fueron llevadas a cabo en el marco
de la reforma estructural, la inversién publica en infraestructura ha sido de las mas bajas.

La privatizacion de carreteras que tuvo un saldo negativo para el pais a mediados
de los afios noventa y su rentabilidad incierta, son los principales factores que han
impedido la inversién a largo plazo por parte de los actores privados. Las politicas de la
tltima década en materia de infraestructura carretera, se pretende sean dirigidas hacia un
fortalecimiento del papel regulador de la SCT y el incremento de recursos financieros para
modernizar los 14 corredores troncales del pais, la descentralizacién de las carreteras
(que no pertenecen a los corredores principales) hacia los estados y la blusqueda de
recursos a través de los actores privados. El gobierno federal se propone un papel mas
normativo que operacional y la creacion de nuevos mecanismos para las asociaciones
publico/privadas en inversion de infraestructura.

Una politica de desarrollo, que contemple el desarrollo humano desde su vertiente
territorial plantea, el desarrollo integral de los territorios, que por sus particularidades en el
caso de México, requiere de una planeacién y ordenamiento que apunten a un desarrollo
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integral de la regiéon, —donde las carreteras juegan un rol estratégico en la construccion
territoriak— a partir de politicas de ordenamiento territorial, pues es a partir de éstas,
donde verdaderamente se puede expresar la gestion de los territorios y la materializacién
del Desarrollo Humano.

En este sentido, se plantea un ineludible desafio al gobierno, para avanzar en una
gestiébn publica que considere el territorio como ambito para la expansién de las
capacidades y una mejor calidad de vida para la poblacion de todos los estados y
regiones del pais.
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Il EL PAPEL DE LA INFRAESTRUCTURA CARRETERA EN EL DESARROLLO
HUMANO. UN ANALISIS COMPARATIVO REGIONAL Y ESTATAL.

El desarrollo humano se ha convertido en una condicion no solo para el bienestar de
los pueblos sino también, para la permanencia y legitimidad de los gobiernos. Hablar de
desarrollo humano significa que la poblacion tenga acceso a los satisfactores basicos, que
disponga de las condiciones econOmicas y sociales para adquirir las capacidades y
oportunidades que le permitan mejorar sus condiciones de vida. Uno de los requisitos
para lograrlo es el de disponer de una infraestructura carretera que le permita el acceso a
la educacion, la salud, los mercados, etc., y sea complemento de la infraestructura social
y econémica necesaria para que la poblacién de los estados y regiones del pais cuente
con las condiciones que le permitan elevar su desarrollo humano. El papel que la
infraestructura carretera tiene en el marco de la organizacion y movilizacion de los
recursos (bienes y personas), permite concebirlo mas alla solo de la accesibilidad, se
constituye al mismo tiempo, como un factor prioritario en la dinamica del territorio.

De ahi la necesidad de que los gobiernos conciban a la infraestructura carretera
como una alternativa de politica en el impulso al desarrollo humano, asi como, indagar su
expresion e impacto territorial, pues ello les permitira identificar las desventajas mas
significativas e impulsar politicas y programas orientados a fortalecer el desarrollo
humano y reducir las profundas brechas del desarrollo regional y estatal en el pais.

Las localidades mas alejadas de las carreteras, presentan los menores indices
desarrollo humano y mayores grados de marginacién y en consecuencia, su poblacion
estd expuesta a privaciones, riesgos y vulnerabilidad social. Su aislamiento se refleja en la
falta de acceso a una amplia diversidad de servicios publicos basicos (educacion, salud,
mercados, agua, electricidad, etc.), asi como de programas gubernamentales que no
alcanzan a cubrir areas tan distantes.

En esta perspectiva, es necesario que las politicas se orienten a reducir las
diferencias en el desarrollo regional para mejorar las condiciones econémicas y sociales,
en la medida de lograr una equitativa distribucion de las carreteras en las diferentes
regiones y estados del pais y asi, permitir a la poblacion acceder a un mayor desarrollo
humano.
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3.1. Lainfraestructura carreteray el Desarrollo Humano Regional en México.

El desarrollo humano es un concepto que involucra el desarrollo econémico y el
acceso a bhienes materiales, pero solamente como un medio para conseguir una mayor
capacidad de eleccion para las personas. Para ampliar esas oportunidades es
fundamental desarrollar las capacidades humanas, es decir, la variedad de cosas que las
personas pueden llegar a ser.

Como ya se ha manifestado, el indice de Desarrollo Humano (IDH) es una medida
de potenciacion que indica que los individuos, cuando disponen de las capacidades y
oportunidades basicas, estan en condiciones de tener acceso a diversos satisfactores
basicos como educacion, salud, empleo y aprovechar otras muchas opciones, en el caso
de México ha permitido identificar los contrastes y las marcadas desigualdades entre las
diversas regiones del pais.

En el ambito mundial la evolucibn de los sistemas de transporte, las
telecomunicaciones y las tecnologias para la produccién ha sido acelerada en los ultimos
cincuenta aflos. En México, sus efectos se han manifestado tanto en la modernizacion
econdémica como en la transformacion social y cultural, pero su distribucién desigual
plantea serios retos para las politicas gubernamentales en la materia.

En ese sentido, resulta de vital importancia conocer la relacion entre desarrollo
humano e infraestructura carretera asi como indagar su expresion e impacto territorial,
pues ello permitira identificar las desventajas mas significativas e impulsar politicas y
programas orientados a fortalecer el desarrollo humano y reducir las profundas brechas
del desarrollo regional del pais. La mejoria del entorno econdémico y social de sus
territorios, asi como su equipamiento y dotacion de infraestructura, contribuird
poderosamente a reducir las vulnerabilidades de la poblacién y a ampliar sus expectativas
de desarrollo humano.

Si bien es cierto que la expansion de la red de carreteras y caminos ha favorecido la
integracion nacional, ha propiciado una mayor interaccién social y cultural de distintas
comunidades, por otro lado, de acuerdo con datos de CONAPO en los indices de
Marginacién 2000, las localidades mas alejadas de las carreteras, presentan los mayores
grados de marginacién® y en consecuencia, menores indices desarrollo humano.

1 Para conocer la metodologia de estimacion del indice de Marginacion, ver el Anexo C del documento. La marginacién es una
medida de déficit y de intensidad de las privaciones y carencias de la poblacion en dimensiones relativas a la educacion, la vivienda y
los ingresos monetarios. El indice de marginacion permite discriminar entidades federativas segin el impacto global de las carencias
que padece la poblacién como resultado de la falta de acceso a la educacion primaria, centros de salud, la residencia en viviendas
inadecuadas, la percepcion de ingresos monetarios bajos y las derivadas de la residencia en localidades pequefias, aisladas y
dispersas, como puede ser la falta de servicios de salud, equipamientos e infraestructura adecuada, lo cual conforma una precaria
estructura de oportunidades que obstruyen el pleno desarrollo de las potencialidades humanas (CONAPO; 2000). En contraste, el IDH
es una medida de logros relativos respecto a un estandar de referencia. Los vinculos entre ambos indices dan cuenta, por ejemplo, de
cuestiones tales como el acceso diferenciado de la poblacién al disfrute de los beneficios del desarrollo (CONAPO, 2001: 242). La
cercania o alejamiento de las ciudades, asi como la disponibilidad de vias y medios de comunicacion, determinan diferentes
oportunidades de obtener un empleo bien remunerado, una vivienda adecuada y acceder a servicios basicos como educacion y salud
(CONAPO).
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Tabla No. 1.
Relacién grado de marginacion / grado de desarrollo humano en México 2000
Entidad federativa Grado de marginacion Grado de Desarrollo Humano

Aguascalientes Bajo Alto
Baja California Muy bajo Alto
Baja California Sur Bajo Alto
Campeche Alto Alto
Chiapas Muy alto Medio
Chihuahua Bajo Alto
Coahuila Muy bajo Alto
Colima Bajo Alto
Distrito Federal Muy bajo Alto
Durango Medio Medio
Guanajuato Alto Medio
Guerrero Muy alto Medio
Hidalgo Muy alto Medio
Jalisco Bajo Medio
México Bajo Alto
Michoacan Alto Medio
Morelos Medio Medio
Nayarit Alto Medio
Nuevo Ledn Muy bajo Alto
Oaxaca Muy alto Medio
Puebla Alto Medio
Querétaro de Arteaga Medio Alto
Quintana Roo Medio Alto
San Luis Potosi Alto Medio
Sinaloa Medio Medio
Sonora Bajo Alto
Tabasco Alto Medio
Tamaulipas Bajo Alto
Tlaxcala Medio Medio
Veracruz Muy alto Medio
Yucatan Alto Medio
Zacatecas Alto Medio
Fuente: conapo.gob.mx/m_en_cifras/principal.html

De las 199,369 localidades con que cuenta el pais 196,157 se clasifican como
rurales?, las cuales tienen menos de 2,500 habitantes, de éstas 63,795 con una poblacién
cercana a los cinco millones de habitantes, estan aisladas o dispersas y no tienen facil
acceso a ningun camino o carretera pavimentada (CONAPO). Muchas de esas zonas

2 Se clasifican como rurales las localidades con menos de 2500 habitantes, como semiurbanas aquéllas que tienen entre 2500 y
15000 habitantes y como urbanas las que tienen una poblacién mayor a 15000 habitantes. Al afio 2000 la poblacién rural ascendia a
24.6 millones de habitantes, distribuidas a lo largo del territorio nacional. Sin embargo, el grado de ruralidad de la poblacion varia entre
entidades federativas, y es mayor en aquellas que se han visto menos beneficiadas por el desarrollo econémico y social. Si bien es
cierto, que la red carretera ha favorecido a que una proporcion importante de ésta poblacion se establezca en sus margenes y facilite
su accesibilidad, sin embargo, el aislamiento de las otras localidades rurales representa una situacion adversa para el desarrollo de las
familias y las comunidades e incide en la calidad de vida de sus habitantes, situacion que se refleja el altos niveles de marginacion
que registran entre su poblacion (Hernandez, 2002).
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estdn comdnmente asociadas a condiciones de extrema pobreza y marginacion, con
rezagos considerables en relacién con las areas urbanas que las rodean.

A mediados del decenio de 1990 el ingreso urbano promedio fue casi tres veces
mayor que el rural. El aislamiento de numerosas comunidades se ha traducido a menudo,
en la falta sustancial de acceso a una amplia gama de servicios publicos basicos (como
es el caso de la educacidn, el cuidado de la salud y la oferta de agua y electricidad, etc.),
asi como de programas gubernamentales que no alcanzan a cubrir areas tan remotas
(OCDE, 2002%).

Tabla No. 2.

Localidades con menos de 2 500 habitantes, 2000.

Cercanas a centros de
poblacion

Localidades | Poblacién | Localidades | Pablacion |Localidades | Poblacién | Localidades | Poblacion | Localidades | Poblacién

Total Cercanas a ciudades Cercanas a una carretera Aisladas

196 157 |24638380| 28609 4008 308 16757 | 2456872 86996 |13194699| 63795 |4978501

1 No se incluyeron 151 localidades con una poblacién total de 19 827 habitantes, para las cuales no fue posible disponer de sus coordenadas.

Fuente: CONAPO con base en INEGI, XIl Censo General de Poblacion y Vivienda 2000, CONAPO, indice de marginacion por localidad 2000, México, 2002 e IMT,
Inventario Nacional de Infraestructura para el Transporte, 2000.

http://www.conapo.gob.mx/distribucion_tp/material/04_02.xIs

Por otra parte, el Informe sobre Desarrollo Humano México 2002 muestra
diferencias regionales significativas en el IDH en general y en sus tres dimensiones en
particular (salud, educaciéon y PIB per capita). Como resultado se divide al pais en
regiones geograficas (definidas en el Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006), las cuales
se describen a continuacion®:

3 Todos los indices, excepto cuando se especifique estan calculados al afio 2000. En el informe mundial se presentan tres rangos de
desarrollo humano: alto (IDH de 0.800 a 1), medio (IDH de 0.500 a 0.799) y bajo (IDH menor de 0.499), (PNUD; 2003?).
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Grafico 1. Indicadores del Desarrollo Humano por Regién 2000
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=== ndice de PIB 0,8004 0,7838 0,7649 0,7092 0,6642 0,748
==3¢=indice de Desarrollo Humano 0,8339 0,824 0,822 0,7861 0,7475 0,801

Fuente: Elaboracién propia con datos del Informe sobre Desarrollo Humano. México 2002.

La region noreste, que incluye a Coahuila, Chihuahua, Durango, Nuevo Lebn y
Tamaulipas presenta en conjunto el IDH mas alto y el indice de PIB per capita mas
elevado del pais (excluyendo al D.F.)*.

» La region centro, conformada por Hidalgo, México, Morelos, Puebla, y Tlaxcala
presenta el IDH general que le sigue a la region noreste.

* La region noroeste, conformada por Baja California, Baja California Sur, Sinaloa y
Sonora muestra un IDH general que le sigue a la regi6on centro; sin embargo, es
importante mencionar que asi como la regidn noroeste presenta un PIB per capita y una
esperanza de vida por debajo de la region centro, cuenta con un nivel de escolaridad
superior.

 La regiodn occidente, integrada por Aguascalientes, Colima, Guanajuato, Jalisco,
Michoacan, Nayarit, Querétaro, San Luis Potosi y Zacatecas, se encuentra Unicamente
por encima de la region sur en nivel de desarrollo humano.

* La region sur, conformada por Campeche, Chiapas, Guerrero, Oaxaca, Quintana
Roo, Tabasco, Veracruz y Yucatan, muestra niveles de esperanza de vida, de escolaridad
y de PIB per capita, significativamente inferiores a los de las demas regiones.

4 En este trabajo se excluye al D.F. debido a que los caminos y carreteras con que cuenta, son fundamentalmente urbanos y no existe
mantenimiento para dicha red por parte de la SCT.
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Para entender y desagregar de mejor manera las diferencias regionales en
desarrollo humano, el siguiente mapa muestra el IDH general por entidad federativa.

Mapa No. 1

INDICE DE DESARROLLO HUMANO POR REGION

Moreste: 05. Coahuila, 05. Chikwahua,10. Duranga, 19.
Muewvo Ledn v 28, Tamaulipas;

Cerdro; 09, Distrito Federal, 13, Hidalgo,15. Miéxico,
17. Mlareloz v 29T laxcala;

Margeste: 02, Baja California,03. Baja Califamia Sur,

25, Sinaloa w 26. Sonorg;
Oceidente: 01, guazcaliertes, 06, Colima, 11. Guanajuato,

14, Jalizco,16. Michoacan, 18, Nayarit, 22. Querétaro, 24,
San Luiz Potosi v 32, Zacatecas v;

Sur: 04, Catnpeche, 0F. Chiapas, 12. Guerrero, 20.
Oaxaca, 2. Puebla, 23. Quintana Roo, 27, Tabasco,

30, Weractuz ¥ 31, Yucatin

B cocciderte: 0 7455
Sur: 07472

Elaboracion propia con datos del Informe sobre Desarrollo Humano. México 2002

Por otro lado, el proceso de globalizacion al que asistimos se expresa en variadas
dimensiones que van desde la apertura comercial, los ajustes en el marco juridico, los
flujos de inversién hacia y desde los paises, la incorporacion y desarrollo de nuevas
tecnologias, las modificaciones en los perfiles productivos, ahora basados en ventajas
comparativas dinamicas, hasta los nuevos requerimientos en materia medioambiental. La
globalizacién impone entonces nuevos condicionantes y con ellos nuevos desafios a los
paises y los territorios que los componen a fin de obtener una articulacion positiva al
nuevo contexto internacional. Todo esto supone una serie de arreglos y ajustes tanto en el
ambito institucional como en el &mbito territorial.

En el &mbito mundial, durante los ultimos afios, la movilidad ha experimentado un
fuerte incremento, como fruto de la globalizacion de la economia y del aumento de
relaciones comerciales entre los distintos paises y regiones. Ese incremento se ha
traducido en una mayor demanda de infraestructuras de transporte para satisfacer esas
necesidades. En este sentido, la creacién de infraestructura tiene una importancia
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trascendental en la mejora de la economia de un pais, tanto por el efecto multiplicador
derivado de la inversion publica, como por los costes ahorrados en el transporte de
personas y mercancias.

La integracion economica mundial del comercio, las finanzas y la industria
manufacturera (en forma de maquila) ha experimentado un acelerado crecimiento en los
dos ultimos decenios. El transporte desempefia un papel primordial en este nuevo orden
econdémico mundial, vinculando a personas y lugares, agilizando el comercio y el turismo,
y fomentando la disputa y especializacion econdmicas. La experiencia de América del
Norte® con el Tratado de Libre Comercio (TLCAN) que entr6 en vigor el 1 de enero de
1994, refleja esas tendencias mundiales®.

Se proyectd que con el TLCAN se abordaran nuevos enfoques en la provision,
administracion, operacién y mantenimiento de infraestructura de transporte, tales como la
participacion de privados a través de concesiones, la tarificacion por el uso de
infraestructura, el uso de nuevas tecnologias y la aplicacion de politicas de incentivos o
desincentivos de determinadas modalidades de transporte. Se intenta pasar de un
sistema, orientado al productor, a uno dirigido al consumidor.

La economia mundial enfrenta una nueva clase de competencia industrial; han
surgido nuevos rivales internacionales que ofrecen condiciones mas ventajosas en
materia de costos, productividad o apoyo del gobierno, los nuevos productos 0 procesos
han creado importantes posibilidades de comercializacion y produccion y los rapidos
cambios en cuanto a tecnologia de produccién y comunicaciones han transformado la
dinamica de la competencia de la economia mundial. La adaptacion de la oferta a las
variaciones diarias de la demanda constituye una caracteristica fundamental de la nueva
situacion competitiva mundial (Israel, 1993: 43).

En el nuevo escenario mundial factores como la calidad, el tiempo de entrega, la
comercializacion, los servicios y la capacidad de adaptarse rapidamente a los cambios en la
demanda, se tornan cruciales para conquistar y mantener mercados. La universalizacion de
los mercados y los nuevos procesos de produccion requieren un mejoramiento sustancial de
la calidad de la infraestructura. La infraestructura fisica se convierte en la columna vertebral
de la competitividad. Se determina que una infraestructura fisica muy avanzada (de
transporte, maritima, aérea, vial y ferroviaria de telecomunicaciones electricidad, etc.), es
condicion previa para el aumento de la productividad y el éxito en la competencia

5 Por América del Norte se entiende Canadé, Estados Unidos y México.
6 Dos decenios de aplicacion de politicas neoliberales de ajuste estructural y de insercién asimétrica y subordinada en la excluyente
globalizacion en curso, entendida como fase actual del proceso secular de mundializacion del capital y una década de operacién
contradictoria del TLCAN han acentuado las graves desigualdades histéricas del desarrollo econémico y social entre las regiones
mexicanas, gestadas sobre todo durante el despliegue del capitalismo industrial en la posguerra (Pradilla, 2003). Un claro ejemplo lo
constituye la crisis agricola agudizada por la apertura comercial, que afectan a todas las areas agropecuarias con excepcion de
algunos enclaves de agricultura de exportacion, que ha causado mayores estragos en las regiones de agricultura campesina e
indigena muy atrasada. La desgravacion total de los productos agropecuarios en el TLCAN profundizara esta crisis, hasta llevarla a un
nivel mayor de degradacién productiva, crisis social y conflicto politico, tal es el caso de la regién sur, con importante presencia
campesina e indigena (Chiapas, Oaxaca, Yucatan, Campeche, Veracruz, Guerreo y parte de Puebla) (Bartra, 2002).
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internacional (Alavi, 1990: 432). Sin embargo, no solo se debe realizar hacia el exterior, es
necesario crearla hacia el interior del pais para integrar aquellas comunidades mas
alejadas y fortalecer el mercado interno, que finalmente es lo que las llevara a mejorar sus
condiciones de vida y las de la sociedad mexicana en su conjunto. Es necesario que el
gobierno mexicano no solamente dirja su mirada hacia el norte, sino reorientar sus
esfuerzos a la reconfiguracion de un mercado interno, (apoyado de una adecuada
infraestructura vial que conecte a las diversas regiones del pais y a las comunidades mas
apartadas y en este sentido, no aumentar la dependencia de México con los Estados
Unidos), sino abrir espacios de negociacion y fortalecimiento con los otros paises con
quienes existen acuerdos comerciales.’

Un factor esencial de la desigualdad regional del desarrollo es la distribucién
territorial de la inversiébn en infraestructura hidraulica, energética, de transporte vy
comunicaciones. Deficitaria en todos los ambitos territoriales debido a la insuficiencia de
los ingresos publicos en los distintos niveles de gobierno, la inversién se ha concentrado
histérica y acumulativamente en las regiones y ciudades mas desarrolladas, en su
conexion directa y en la integracion sur-norte orientada hacia Estados Unidos (Pradilla,
2003).

La creciente universalizacion de los mercados permite que los productores busquen
ventajas en materia de costos de suministros y otros insumos en todo el mundo. Asimismo,
las preferencias de los consumidores estan cambiando rapidamente en muchos mercados, a
medida que se difunde la informacién sobre nuevos productos y que sus ingresos aumentan,
lo que los vuelve mas selectivos, aungque también mas antojadizos. Este panorama
cambiante requiere respuestas rapidas en cuanto a insumos produccion y comercializacion,
la flexibilidad y pronta entrega en cualquier lugar del mundo (Israel, 1993: 45).

La globalizacion trae aparejado el surgimiento del paradigma del quehacer
eficiente®, que impone a los paises en desarrollo como el caso de México, un mismo
patréon de eficiencia que el utilizado por las economias desarrolladas, que exige formas
homogéneas de produccion y a aquellas economias incapaces de innovar se les expulsa
del mercado mundial en tanto no saben o no pueden reinsertarse competitivamente. Los
impactos que provoca esta sociedad global han acelerado y profundizado la diferenciacion
entre paises en desarrollo en términos de su capacidad para obtener ventajas de los flujos
internacionales de inversiones y comercio. Se ha dividido al mundo en regiones y paises
que participan en y se benefician de ella y los que no lo hacen.

7 Acuerdos y/o tratados comerciales que tiene México con otros paises: Acuerdo para el Fortalecimiento de la Asociacion Econdmica
entre México y Japon (AAE-Japon), Tratado de Libre Comercio con la Unién Europea (TLCUE), Tratado de Libre Comercio con la
Asociacion Europea de libre Comercio (TLC-AELC: Islandia, Noruega, Liechtenstein y Suiza), TLC-Triangulo del Norte (El Salvador,
Guatemala y Honduras), TLC-Costa Rica, TLC-Nicaragua, TLC-G3 (Colombia y Venezuela), TLC-Bolivia, TLC-Chile, TLC-Uruguay,
TLC-Israel, Acuerdo de Complementacion Econémica ACE-Argentina y Brasil y TLC-Mercosur (Argentina, Brasil y Uruguay).
8 En este contexto, la eficiencia y la eficacia hacen referencia a la obtencion del maximo beneficio a través de la economia de medios,
es decir, al principio de la racionalidad econémica.
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En el actual escenario mundial, las regiones adquieren un importante papel en la
dotacion de elementos que ayuden al fortalecimiento de los factores competitivos de los
paises. En este contexto y frente a una constante movilidad de factores se espera un
proceso de convergencia, como resultado natural de la actividad econdémica. Sin
embargo, esto no sucede en todos los casos 0 no se da con la velocidad deseada, dado
gque se observan restricciones en la movilidad de los factores, lo que puede ser explicado,
entre otras razones, por la desigualdad en la dotacion de infraestructura, por obstaculos
institucionales que impiden el funcionamiento adecuado de los mercados y una
asignacion desigual de bienes publicos, lo que se refleja en IDH regional y estatal
(Esquivel, 2003; 30).

En esta perspectiva y como uno de los elementos prioritarios de acceso a los
satisfactores basicos de la poblacion, es importante destacar que no solo es significativo
contar con una extensa longitud de infraestructura carretera, sino también, su ubicacién
territorial y el estado fisico de la red juegan un papel fundamental en el desarrollo
econdémico y humano de la region. Una carretera o camino en mal estado genera altos
costos econémicos y sociales para la poblacion, que se reflejan en el dificil o ineficiente
acceso a mercados y servicios.

Tabla No. 3.
LONGITUD EN KM. DE LA RED NACIONAL DE CARRETERAS POR REGION 2000.
TRONCAL FEDERAL ALIMENTADORAS CAMINOS RURALES BM
| ota PAVIMENTADA 1 2 3 1 2 3
REGION TOTAL | Ligre | cuota | TOTAL Total | Total | Total TOTAL Total Total | Total TOTAL

Total Total

333762 | 48464 | 41866 | 6598 | 64706 |53334|10445| 927 |160185 | 6690 134834 | 18661 | 60557
Noreste 52947 | 10552 | 9076 | 1476 [10765| 9333 | 1432 0 30242 677 28 461 1104 1388

Centro 32147 4436 3566 870 | 13197 | 10340 | 2857 0 14189 207 13802 180 325
Noroeste 67834 6323 5203 1120 | 10531 | 8644 | 1161 726 28431 35 15515 12881 | 22549
Occidente | 84732 | 12093 | 1031 | 1562 | 1433712418 | 1729 | 190 | 35487 2493 32 740 254 22 815
Sur 96102 | 14910 | 13389 | 1521 | 15876 | 12599 | 3266 11 51836 3278 44316 4242 13480
1/ Pavimentada

2/ Revestida

3/ Terraceria
BM/ Brechas Mejoradas
Fuente: SCT
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En la configuraciéon del espacio territorial de México existen grandes disparidades
economicas y sociales que significan uno de los retos mas importantes de los gobiernos a
resolver en el corto y mediano plazos. Al mismo tiempo lo son: la alta concentracién de la
poblacién y la industria en las grandes ciudades y, por el otro, la gran dispersion de
pequefios asentamientos rurales, especialmente en la region sur-sureste del pais.

El espacio territorial donde se asienta la mayor parte de la poblacién mexicana es
preponderantemente urbano, donde habita el 66% de la poblacion total del pais. Esta
tendencia se expresa en la concentracion de servicios especializados de alto nivel en las
grandes ciudades; la aparicibn de procesos de desconcentracion industrial a corta
distancia, como ocurre en el conglomerado megalopolitano del centro del pais, la
formacion de nuevas regiones industriales en torno a la ubicacion de plantas
ensambladoras, principalmente en la region norte del pais y en las ciudades fronterizas, el
posicionamiento de algunas de esas ciudades como nodos del sistema de transporte
internacional (el caso de Nuevo Laredo en la frontera norte y los puertos de Manzanillo,
Veracruz y Tampico, entre otros) y el deterioro de regiones y ciudades como producto de
la pérdida de dinamismo de ciertas actividades econOmicas, como ocurre en algunas
ciudades dedicadas a la mineria 0 a la explotacién y refinacién de petréleo (CONAPO,
2000).

La aguda concentracion de la poblacién en las areas urbanas es un fenbmeno
relativamente reciente que data desde principios de la década de los setenta del siglo XX.
Por su ritmo de crecimiento y por sus dimensiones, la urbanizacion del pais ha sido un
proceso que rebas6 la capacidad gubernamental de planeacion, atencién y administracion
del crecimiento de las ciudades. Ademas, se verificd6 primordialmente durante una época
(1975-1995) en que se produjeron crisis econdmicas recurrentes que afectaron de
manera muy seria los ingresos y el empleo de la poblacién y obligaron a realizar severos
ajustes en las finanzas publicas, lo que provoc6 un efecto multiplicador en el rezago
social de las ciudades. A la par que aumentaron los flujos de migrantes hacia las areas
urbanas méas desarrolladas del pais® en busca de empleo y de mejores condiciones de
vida, los recursos publicos y privados para el financiamiento del espacio urbano se
tornaron cada vez mas escasos e insuficientes (Diario Oficial, 2002).

Asi, al iniciar el siglo XXI, los centros urbanos siguen concentrando volumenes
considerables de poblacion, servicios e infraestructura, personal calificado y recursos
econdémicos, lo cual los convierte en escenarios privilegiados del proceso de
modernizacion, a su vez, en un gran niumero de asentamientos que se dispersan a lo

9 También la migracion de mexicanos a Estados Unidos que se convierte en un fenémeno dinamico y complejo. En las Ultimas
décadas, este fenémeno, ha experimentado transformaciones significativas, entre las que destaca su incremento, la emergencia de
nuevas modalidades migratorias, e inéditos patrones de origen y destino, asi como el aumento de la migracion no autorizada, entre
otras. Entre los factores que motivan y sostienen la migracion al pais vecino, destacan las diferencias en el grado de desarrollo entre
ambos paises, el desigual desempefio econémico, asi como las diferencias salariales y las dificultades de la economia mexicana para
generar empleos (CONAPO, 2001: 43).
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largo del territorio nacional vive una pequefa proporcion de la poblaciéon en condiciones
sumamente precarias (CONAPO, 2001:14).

Conforme las localidades se encuentran mas alejadas de las ciudades, el grado de
marginacion aumenta. Estos datos confirman que las personas que viven en los
asentamientos dispersos y aislados enfrentan las peores condiciones sociales con los
mas bajos indices de desarrollo humano. Esta situacion, constituye un desafio para la
planeacion territorial y social del pais, pues sus habitantes enfrentan una estructura de
oportunidades sociales adversa. En este sentido, es necesario impulsar nuevas
estrategias de intervencion publica para identificar aquellas localidades que, con
pequefios incrementos en su acervo de infraestructura y servicios, podrian contribuir a
atender las necesidades de la poblacion asentada en las comunidades aledafias. Desde
esta perspectiva los calculos de la utilidad de las carreteras no solamente deben
circunscribirse a los problemas de costos y tiempo, sino que también es necesario tomar
en cuenta la relacion carreteras-espacio-desarrollo en funcion de las necesidades basicas
de dicha poblacién, es decir los efectos multiplicadores (como la proximidad espacial® de
los actores, aprendizajes colectivos o, desarrollo de saberes 0, practicas sociales, -por
ejemplo, llevar a vacunar a los nifios-, movilizacibn de recursos —para crear nuevos
recursos- y su coordinacion) que este tipo de infraestructura provocaria no solamente
sobre las dinAmicas econdmicas sino también, sobre las dinamicas espaciales de los
territorios. En este sentido las carreteras se constituirian en una entidad organizacional,
que seria definida por su influencia directa sobre la creacién colectiva de nuevos saberes
y nuevos recursos (Meunier, 1999).

En términos generales, la region norte y las zonas metropolitanas del Valle de
México, Puebla y Guadalajara concentran la mayor infraestructura productiva y tienen los
mejores niveles de desarrollo humano. En cambio, en el sur se observan los mas altos
grados de marginacion y rezago social.

Las zonas metropolitanas del centro tienen una vasta infraestructura y poblacién
mas numerosa, lo que les ha permitido constituirse en el principal mercado del pais,
mientras que sus zonas adyacentes han tenido un menor ritmo de desarrollo reflejado en
altos indices de marginacion y pobreza.

El norte del pais, por su parte, ha mantenido el dinamismo del crecimiento
propiciado por las inversiones en infraestructura hidroagricola, industrial y de
comunicaciones que se consolidaron en décadas pasadas. Hoy esta region se beneficia
de su posicion estratégica en una economia con mayor acceso a los mercados del
exterior. Esto contribuye a que algunas de las principales ciudades fronterizas estén

10 Favorece la circulacion de informacion, personas y bienes y los flujos que le son asociados sobre una evidente dimensién espacial.
La dualidad de la circulacion (organizacion y transferencia de flujos) permite concebir el rol de las infraestructuras en la coordinacién
de las actividades o de la accesibilidad. El desarrollo de infraestructura de transporte y comunicaciones facilita la organizacion fisica
de la circulacion y fortalece la proximidad espacial de los recursos. Instituciones e infragstructura de transporte aparecen como las
fuentes de coordinacion (Meunier, 1999: 79).
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sujetas a importantes movimientos migratorios, que las obligan a hacer frente a enormes
deficiencias en su infraestructura urbana.

En el sur, persisten enormes desventajas en cuanto a la creacion de oportunidades
de bienestar y empleo, acentuadas en las zonas que tienen una poblacién indigena
mayor. Esta parte del pais se caracteriza por tener los niveles mas altos de marginacion y
menores indices de desarrollo humano; de ella proceden los mayores flujos migratorios
hacia el centro y norte de la republica, pese a que cuenta con los recursos naturales mas
abundantes y las reservas energéticas mas amplias del pais (CONAPO, 2002).

Con respecto a las regiones costeras del Pacifico y del Golfo de México, aln no se
consolida su infraestructura vial y portuaria, turistica e industrial, en especial la dedicada a
la explotacion y la comercializacién de hidrocarburos y a productos de la pesca, que
cuentan con la ventaja de su situacion estratégica respecto al comercio exterior. Como
respuesta a esta situacion, se requiere impulsar una mayor infraestructura econémica de
apoyo interregional y de desarrollo social, de modo que sea posible mejorar el
aprovechamiento de las potencialidades productivas y elevar los indices de bienestar.

En general la inversion publica en infraestructura ha sido insuficiente, debido a la
limitada disponibilidad de recursos financieros que han forzado a los gobiernos a disminuir
los gastos en los sectores social y de infraestructura basica, lo que aunado a reducciones
en recursos para mantenimiento, ha incrementado los niveles de marginacion y pobreza
caracteristicos de algunas regiones y la tasa de deterioro fisico de la infraestructura
béasica.

Lo anterior es resultado de la ausencia de un enfoque regional en el gobiernoy en la
administracién publica que ha tenido como consecuencia una baja eficiencia de las
politicas publicas, tendientes al desarrollo regional. No existen acciones concurrentes de
la administracion publica federal en las regiones del pais, como tampoco ocurre en los
estados. La consecuencia es que no se ha logrado que el proceso de desarrollo responda
a prioridades de las regiones, por lo que se ha agudizado el desequilibrio territorial. De ahi
la importancia de contar con una politica regional que articule los programas sectoriales
de acuerdo con los impactos que se requiere generar en el plano de las regiones para
impulsar su capacidad productiva y un desarrollo mas equilibrado (Iracheta, 2002: 67).

La medicion mas comun del desarrollo econémico y la riqueza de un pais para fines
comparativos lo constituye el indicador del Producto Interno Bruto por habitante. En
México en cada entidad federativa es muy variable y diferenciado, marcandose un
importante patron de desigualdad regional. Este indicador muestra el desarrollo en
términos monetarios, sin embargo, no muestra el bienestar, es decir, las capacidades y
posibilidades que el dinero permite gozar. De ahi la propuesta del PNUD para medir el
bienestar a partir del indice de Desarrollo Humano (IDH), donde se pondera no solo la
riqueza en términos monetarios sino también otros indicadores de bienestar como la
esperanza de vida, el alfabetismo y la escolaridad.
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Para la Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL) y el INEGI*, el porcentaje de la
poblacién que vive en condiciones de pobreza se ha mantenido en niveles elevados a lo
largo de la Ultima década: la proporcidn de pobreza se estancé cerca del 53% desde 1992
hasta el 2000, pero el nimero de personas que viven en pobreza ha aumentado, debido
al crecimiento de la poblacién nacional (de 45.4 a 52.4 millones'?). La incidencia desigual
de la pobreza entre las diferentes regiones también ha persistido. En 1992, la regién del
sur-sureste registré6 el porcentaje mas alto de habitantes que viven en la pobreza
(70.3%), seguido muy de cerca por el centro-oeste (59.2%); mientras que en el centro, la
pobreza afecta a casi la mitad de la poblacién (49.9%). En contraste, las regiones del
norte tienen, aproximadamente, s6lo un tercio de sus poblaciones totales viviendo en la
pobreza (en el noreste, 39.8% y en el noroeste, 32%).'%. Para finales de los afios noventa,
el porcentaje de habitantes pobres en las regiones del sur-sureste y del centro
permanecié casi sin cambio, aumentd a ritmo constante en el centro-oeste y noroeste, y
disminuyé Unicamente en el noreste.

La apertura econdmica ha favorecido menos a las zonas rurales y su poblaciéon esta
cada vez mas marginada. El aislamiento de numerosas comunidades con escasa
poblacién también las aleja del acceso a los servicios publicos béasicos (escuelas,
hospitales, caminos, etc), asi como de programas sociales que podrian mejorar sus
condiciones de vida.

Con este panorama de elevada concentracion y dispersion en diferentes regiones,
los retos mas grandes en términos de organizacién espacial y planeacién consisten, por
un lado, fortalecer a las pequefas y medianas ciudades con potencial de desarrollo, asi
como en regular la expansion de las areas metropolitanas més grandes. Por otro lado, es
necesario fortalecer la conectividad entre las diversas regiones del pais y responder a las
necesidades de localidades remotas mediante la creacion de la masa critica necesaria
para asegurar el acceso de la poblacién a los servicios (OCDE, 20022:4).

De los 333,762 kilometros de longitud con los que contaba la red nacional de
carreteras al afio 2000, 108,338 estaban pavimentados®™, 145,279 corresponden a

11 Antes de 1980 utilizaban el método de las Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI) o método multidimensional directo, el cual se
apoya fundamentalmente en los servicios basicos e infraestructura de la vivienda. Después de ese afio se adoptd, el Método de
Lineas de pobreza o método directo unidimensional cuyo principal indicador es el ingreso.
12 En contraparte las estimaciones hechas por Julio Boltvinik, y fundamentadas en el Método de Medicion Integrada de la Pobreza
(MMIP), el cual combina las variables del NBI y del LP e integra un indicador de exceso de tiempo de trabajo, para obtener un indice
integrado de pobreza por hogar que permite calcular todas la medidas de pobreza (entre otras, la incidencia, la brecha de pobreza, el
indice de pobreza de Sen), indican que el nimero de pobres asciende a aproximadamente 87 por ciento de la poblacion total del pais.
13 Célculos de la Oficina de Recursos Estadisticos, Presidencia de México, basada en el Censo Nacional de Poblacién y Vivienda,
INEGI, 2000.
14 Las disparidades entre las cinco regiones del pais son aln mas graves en términos del nimero de personas que viven en
condiciones de extrema pobreza (segln la definicion del INEGI), con el Sur-Sureste siempre en el lugar mas rezagado. Resultados
similares pueden encontrarse en el indice de marginacion creado por el Consejo Nacional de Paoblacién (CONAPO).
15 Una carretera pavimentada permite una velocidad de recorrido mas rapida que una sin pavimentar y esto varia también segin la
pendiente del terreno o el clima. No es suficiente, por lo tanto, medir la distancia en carretera que existe entre dos puntos; sino que es
preferible medir el costo del viaje, que puede calcularse en términos monetarios o como tiempo de viaje. El tiempo necesario para
llegar a un sitio deseado puede considerarse, generalmente, como su accesibilidad.
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carreteras revestidas, 19,588 son de terraceria y 60,557 son brechas. Entre los caminos
pavimentados, una longitud de 9,872 kilébmetros (9.2 por ciento del total) tenia cuatro o
mas carriles.

Del total de la red nacional, 41,716 pertenecen a la red federal de carreteras libres
de peaje, cuyas condiciones fisicas, para ese afio, se clasificaban de la siguiente manera:
25% buenas, 35% regulares, y 40% malas. En materia de caminos rurales, el pais
contaba con una red de 160,185 kilbmetros, que comunican a 19 mil comunidades. Esta
red se compone por caminos de bajas especificaciones, sin embargo, desempefiarian un
papel fundamental en la comunicacion e integracién permanentes de las comunidades a
las que sirven y podrian realizarlo de manera mas eficiente si se mejoraran Ssus
condiciones fisicas. Para ese afio, el estado fisico de la red de caminos rurales era: bueno
en el 11% de su longitud total, regular en el 27% y malo en el 62% (SCT, 2001).

En el ambito regional, la region con el IDH mas alto es la noreste, incluye 238
municipios con una poblacion de 13, 787,580 habitantes (14% de la poblacion total del
pais), de los cuales el 11, 804,408 habita en zonas urbanas y 2, 103,172 en zonas
rurales. La red regional de carreteras™® tiene una longitud de 52, 947 kilémetros de los
cuales el 20% pertenece a la red troncal, 20% a la red de carreteras alimentadoras, el
57% a caminos rurales y el 3% a brechas mejoradas, estos datos indican que el traslado
de bienes y personas se puede realizar de manera mas eficiente, debido a las
especificaciones de la red carretera, que permiten una mayor y mejor movilidad de los
bienes y las personas

Si bien es cierto, que su red carretera ocupa el cuarto lugar en longitud en el ambito
regional, su poblacion tiene acceso también a otras infraestructuras claves para el
desarrollo, donde las carreteras han jugado un papel fundamental en el acceso a esos
bienes y servicios. Lo anterior se puede constatar en los indicadores del IDH que
muestran un indice de esperanza de vida de 0.8501, un indice de educacion de 0.8510 y
un indice de PIB de 0.8004, con un IDH de 0.8339, que es el mas alto entre las diversas
regiones que conforman el pais, lo que la ubica con un grado de desarrollo humano alto
(PNUD, 2003: 26)*".

16 Como ya se ha comentado, los diversos tipos de carreteras que existen en México son; Troncales: Principales carreteras que
conectan ciudades y puertos, incluye carreteras federales y autopistas. Alimentadoras: carreteras que conectan municipios a ciudades,
son principalmente estatales. Rurales: Caminos que conectan comunidades rurales a municipios. Brechas mejoradas: Caminos entre
comunidades rurales.
17 Para una revision detallada sobre el calculo de los indicadores del IDH, ver el Apéndice Estadistico del Informe sobre Desarrollo
Humano. México 2002.
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Tabla No. 4
LONGITUD DE LA RED NACIONAL DE CARRETERAS POR REGION/ESTADO 2000
LONG. KM.
TRONCAL FEDERAL ALIMENTADORAS AMINOS RURALES BM
, Total PAVIMENTADA 1 2 3 1 2 3
REGION Total Libre | Cuota Total Total Total
Total | Total | Total Total Total Total
Total | Total
333762 | 48314 | 41765 | 6549 | 64706 | 53334 | 10445 927 160185 | 6690 | 134834 | 18661 | 60 557
NORESTE 52947 | 10552 | 9076 | 1476 [ 10765 | 9333 | 1432 (0] 30242 677 28461 | 1104 | 1388
| Chihuahua 12630 | 2738 2202 536 2448 2448 0 0 7444 0 6407 1037 0
| Coahuila 8411 1774 1553 221 2111 1853 258 0 4526 239 4287 0 0
Duranao 12319 | 2245 1914 331 1052 172 280 0 7634 332 7302 0 1388
Nuevo Ledn 7176 1511 1182 329 2691 2691 0 0 2974 55 2919 0 0
| Tamaulipas 12411 | 2284 2225 59 2463 1569 894 (0] 7664 51 7546 67 (0]
CENTRO 32147 | 4436 | 3566 870 13197 [ 10340 | 2857 (0] 14189 207 13802 180 325
| Hidalao 9153 877 841 36 2514 2209 305 0 5645 12 5453 180 117
México 9978 1142 780 362 6401 4121 2280 0 2381 0 2381 0 54
| Morelos 2001 420 258 162 1096 1096 0 0 485 24 461 0 0
| Puebla 8516 1419 1134 285 2453 2258 195 0 4490 171 4319 0 154
| Tlaxcala 2 499 578 553 25 733 656 17 0 1188 0 1188 0 0
NOROESTE 67834 | 6323 | 5203 | 1120 [ 10531 | 8644 | 1161 726 28 431 35 15515 | 12881 | 22549
Baia California 11729 1721 1494 227 1121 1121 0 (0] 4603 3 4243 357 4284
| Baia California Sur 6 458 1196 1196 0 3158 1584 848 726 1047 30 1017 0 1057
| Sinaloa 16 404 1160 748 412 2162 2162 0 0 7522 2 5843 1677 5560
Sonora 33243 | 2246 1765 481 4090 3777 313 (0] 15259 (0] 4412 10847 | 11648
OCCIDENTE 84732 112093 [ 10531 | 1562 [ 14337 [ 12418 | 1729 190 35487 2493 | 32740 254 22 815
Aauascalientes 2179 375 375 0 744 651 93 0 1035 0 809 226 25
| Colima 2 086 376 292 84 537 458 79 (0] 1052 35 1017 0 121
| Guanaiuato 11061 1249 1115 134 2462 2191 271 0 5281 511 4764 6 2069
| Jalisco 24822 | 2568 2041 527 3534 3000 344 190 4754 0 4754 0 13966
| Michoacan 13236 | 2687 2292 395 2497 2371 126 0 4052 166 3886 0 4000
| Navarit 5571 944 800 144 568 396 172 (0] 1768 79 1689 0 2291
Querétaro 3 326 561 452 109 892 760 132 0 1873 77 1796 0 0
| San Luis Potosf 12198 | 1804 1667 137 1230 1230 0 0 9164 1625 7517 22 0
| Zacatecas 10253 1529 1497 32 1873 1361 512 0 6 508 0 6 508 0 343
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Tabla No. 4
LONGITUD DE LA RED NACIONAL DE CARRETERAS POR REGION/ESTADO 2000
LONG. KM.
TRONCAL FEDERAL ALIMENTADORAS AMINOS RURALES BM
PAVIMENTADA 1 2 3 1 2 3
) Total
REGION Total Libre | Cuota Total Total Total
Total | Total | Total Total Total Total
Total Total

333762 | 48314 | 41765 | 6549 | 64706 | 53334 | 10445 927 160185 | 6690 | 134834 | 18 661 | 60 557
SUR 96102 | 14910 | 13389 | 1521 15876 | 12599 | 3266 11 51 836 3278 44316 | 4242 | 13480

Campeche 4815 1313 1273 40 1025 1012 13 0 1869 965 573 331 608

| Chianas 20 388 2388 2184 204 2303 1825 467 11 15638 371 14534 733 59

Guerrero 13225 2205 1912 293 1286 1094 192 Q 8973 1216 5503 2254 761
| Oaxaca 15947 2953 2794 159 1188 1160 28 0 8 186 0 8 186 0 3620

| Ouintana Roo 5035 951 863 88 1234 992 242 (0] 2850 (0] 2 850 0 (0]

| Tabasco 8 580 618 569 49 2464 2464 0 0 5498 726 4222 550 0
Veracruz 15858 | 3071 | 2536 535 4653 2329 | 2324 0 6941 0 6941 0 1193
| Yucatan 12 254 1411 1258 153 1723 1723 0 Q 1881 Q 1507 374 7239

1/ Pavimentada 2/ Revestida 3/ Terraceria BM/ Brechas Mejoradas. Fuente: SCT

La region que ocupa el segundo lugar, de acuerdo al Informe Sobre Desarrollo
Humano México 2002, es la del centro, la cual incluye 535 municipios con una poblacion
de acuerdo a datos del Instituto Nacional de Estadistica Geografia e Informatica (INEGI)
de 32, 404,777 habitantes (32% de la poblacion total del pais), de los cuales 27, 468,730
(85%) habita en zonas urbanas y 4, 936,047 en zonas rurales. La red regional de
carreteras tiene una longitud de 32,147 kilometros de los cuales el 14% pertenece a la red
troncal, 41% a la red de carreteras alimentadoras, el 44% a caminos rurales y el 1% a
brechas mejoradas, lo cual indica, que el traslado de bienes y personas se puede realizar
de manera eficiente, debido a las caracteristicas de la red.

Si bien es cierto, que su red carretera ocupa el quinto lugar en longitud a nivel
regional, su poblacion tiene acceso también a otras infraestructuras claves para el
desarrollo, como escuelas, hospitales y mercados, donde las carreteras juegan un papel
prioritario en el acceso a esos bienes y servicios, debido a su cercania con los centros de
poblacién. Lo que se demuestra con los indicadores del desarrollo humano para la region,
con un indice de esperanza de vida de 0.8499, un indice de educacion de 0.8373 y un
indice de PIB de 0.7838, reflejados en un IDH de 0.8237, lo que sitla a la regién en la
segunda posicion segun el IDH, con un grado de desarrollo humano alto (idem).

La region noroeste ocupa la tercera posicion segun el IDH, cuenta con 100
municipios, que tienen una poblacion de 7, 648,671 habitantes (8% del total del pais) de
los cuales 6, 153,050 (80%) vive en zonas urbanas y 1,495,621 habita en zonas rurales.
La red regional de carreteras tiene una longitud de 67,834 kilometros de los cuales el 9%
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pertenece a la red troncal, 16% a la red de carreteras alimentadoras, el 42% a caminos
rurales y el 33% a brechas mejoradas, estos datos indican que los bienes y personas
tienen mayores problemas para su movilizacion, lo que puede dificultar el acceso a los
satisfactores basicos (hospitales, escuelas, fuentes de empleo, etc.).

En los indicadores del IDH para la region, se tiene un indice de esperanza de vida
0.8491, un indice de educacion de 0.8510 y un indice de PIB de 0.7649, expresados en
un IDH de 0.8217, lo que ubica a la regioén con un grado de desarrollo humano alto (idem).

Le sigue la region occidente con el cuarto lugar, la cual cuenta con 457 municipios
donde habitan 23, 797,016 personas (24% del total del pais) de las cuales 16, 980,071
(71%) viven en zonas urbanas y 6, 816,945 en zonas rurales. La red regional de
carreteras tiene una longitud de 84,732 kilometros de los cuales el 14% pertenece a la red
troncal, 17% a la red de carreteras alimentadoras, el 42% a caminos rurales y el 27% a
brechas mejoradas, este ultimo dato, al igual que en la region anterior, es indicativo de
gue los bienes y personas tienen mayores problemas para su movilizacion, lo que dificulta
el acceso a los satisfactores basicos. Esto se debe particularmente, al alto porcentaje que
tiene la regién de caminos rurales y brechas mejoradas, los cuales en gran parte del afio
se encuentran en malas condiciones para su transitabilidad.

Si bien es cierto, que aunque su red carretera ocupa el segundo lugar en longitud en
relacion con las otras regiones del pais, los problemas que enfrenta la poblacion se
derivan de la falta de infraestructura social adecuada y de la residencia en localidades
pequefias, aisladas y dispersas. Situacién que se ve reflejada en los indicadores del IDH
donde se tiene un indice de esperanza de vida 0.8392, un indice de educacién de 0.8089
y un indice de PIB de 0.7092, expresados en un IDH de 0.7858, lo que ubica a la regién
con un grado de desarrollo humano medio y la cuarta posicion segun IDH para las
regiones de México (idem).

La regién sur que cuenta con el mayor niumero de municipios del pais 1,121, donde
habitan 23, 359,640 personas (23% del total del pais al afio 2000) de las cuales 13,
435,782 (58%) viven en zonas urbanas y 9, 923,858 en zonas rurales, es la regién que
tiene el mayor nimero de poblacién rural. La red regional de carreteras tiene una longitud
de 96,102 kildmetros de los cuales el 16% pertenece a la red troncal, 17% a la red de
carreteras alimentadoras, el 54% a caminos rurales y el 14% a brechas mejoradas, este
altimo dato, al igual que en la region anterior, es indicativo de que los bienes y personas
tienen mayores problemas para su movilizacién, lo que dificulta el acceso a los
satisfactores basicos. El aislamiento se ha traducido en bajos niveles de crecimiento
econdémico provocando un circulo vicioso de pobreza. Los altos costos de transporte
hacen poco atractivo el establecimiento de inversiones principalmente del sector
industrial, lo que trae como consecuencia una alta concentracion de la poblacion
economicamente activa (PEA) en el sector primario, percibiendo muy bajos ingresos,
reflejados en bajos niveles de educacion y salud.
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La region sur tiene la menor infraestructura social y econémica del pais, lo que se
manifiesta en una marcada desigualdad principalmente con las regiones del norte,
aspecto atribuible a la diferencia en las politicas de inversién regional que la federacién
asigno en cuanto a la infraestructura productiva y al arrastre de ésta a la inversion
privada, lo que estimuld la concentracion de la inversion directa en regiones especificas
(Fay, 2002: 32).

Si bien es cierto, que aunque su red carretera ocupa el primer lugar en longitud
(compuesta principalmente por caminos rurales, los cuales en algunas épocas del afio
son intransitables) en relacién con las otras regiones del pais, los problemas que enfrenta
la poblacion se deben a la falta de una infraestructura social adecuada y a la residencia
en localidades pequefias, aisladas y muy dispersas®®. Situacion que se ve reflejada en los
indicadores del IDH donde se tuvo un indice de esperanza de vida 0.8098, un indice de
educacion de 0.7677 y un indice de PIB de 0.6642, expresados en un IDH de 0.7472, lo
que ubica a la region con un grado de desarrollo humano medio y la quinta y ultima
posicién segun IDH para las regiones de México. Estos indices son claramente inferiores
a los de todas las regiones. Por otro lado, se manifiesta el hecho de que las carreteras
son un complemento al desarrollo econédmico, a la disponibilidad de servicios basicos y un
refuerzo de las oportunidades para que la poblacién satisfaga sus necesidades basicas.
Sin embargo, si en la region no existe la infraestructura econémica y social necesaria, las
carreteras por si mismas, no podran mejorar la calidad de vida de la poblacion ni elevar el
desarrollo humano.

Esta regién presenta un atraso social significativo, es la regién con los mayores
indices de pobreza, mortalidad infantil y analfabetismo. Este atraso es resultado de
procesos de largo plazo y de una tendencia de retroalimentacion en la cual el rezago
social impide el desarrollo productivo y la ausencia de éste aumenta el rezago social. Esto
se debe, a que las politicas publicas durante varias décadas han acentuado el atraso
productivo del sureste en relacién con el resto del pais. Las politicas publicas no han sido
equitativas en relacién con la distribucién regional de las inversiones federales en
infraestructura de transporte e infraestructura hidroagricola, asi como los precios y tarifas
de los bienes y servicios producidos o distribuidos por el sector publico y la politica
comercial han generado una serie de distorsiones y no han contribuido al desarrollo
econdmico y social del sureste.

18 En esta region se encuentran Chiapas, Guerrero, Oaxaca y Veracruz que son entidades federativas con grado de marginacion muy
alto, donde vive 18 por ciento de la poblacion nacional, esto es, 18.1 millones de personas al afio 2000 (CONAPO; 2000).
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Tabla No. 5.

Distribucién territorial de la poblacién en localidades pequefias, 2000

Entidad Total Cercanas a ciudades? Cercagzzlzccigzzros de Cercanas a carreterasd Aisladase
Al B/ Al B/ Al B/ Al B/ Al B/
Nacional 196.157 | 24.639.761 | 28.609 | 4.008.308 | 16.757 | 2.456.872 | 86.996 | 13.196.081 | 63.795 | 4.978.500
Noreste 37.657 1.951.190 3.914 220.769 1.591 71.072 16.570 1.253.117 15.582 406.232
Chih. 12.813 533.457 1.018 39.757 408 15.258 4.153 289.346 7.234 189.096
Coah. 4.166 243.317 942 49.417 149 8.714 2.216 177.503 859 7.683
Dgo. 6.218 524.606 355 44,703 289 21.998 2.645 348.423 2.929 109.482
N.L. 5.680 248.517 729 45.605 366 7.949 3.458 183.452 1.127 11,511
Tamps. 8.780 401.293 870 41.287 379 17.153 4,098 254.393 3.433 88.460
Noroeste 20.993 1.488.240 3.018 217.304 1.585 128.551 9.188 776.897 7.202 365.488
B.C. 4.040 207.644 962 47.327 473 19.963 2.159 133.290 446 7.064
B.C.S. 2.728 79.306 245 13.820 96 2.479 1.196 51.632 1.191 11.375
Sin. 6.177 826.442 739 105.691 589 88.954 1.691 330.199 3.158 301.598
Son. 8.048 374.848 1.072 50.466 427 17.155 4.142 261.776 2.407 45.451
Centro 18.065 4.956.043 5.190 1.394.154 3.187 886.080 7.391 2.150.743 2.297 525.066
D.F. 449 20.319 444 18.480 0 0 4 1.839 1 0
Higo. 4.492 1.132.627 659 229.066 538 120.527 3.060 751.311 235 31.723
Edo. Méx. 4.435 1.783.774 1.640 627.460 804 409.063 1.889 736.050 102 11.201
Mor. 1.253 226.461 733 108.725 344 61.126 175 56.559 1 51
Pue. 6.283 1.598.350 1.228 312.872 1.280 278.586 1.817 524.801 1.958 482.091
Tlax. 1.153 194,512 486 97.551 221 16.778 446 80.183 0 0
Occidente 49.542 6.501.797 8.394 1.092.784 4.157 504.552 21.472 3.766.777 15.519 1.137.684
Ags. 1.835 186.706 873 70.835 165 14.548 791 101.276 6 47
Col. 1.253 78.186 490 19.159 101 5.477 633 53.198 29 352
Gto. 8.821 1.529.249 2.669 417.946 554 80.037 3.485 735.452 2.113 295.814
Jal. 11.077 971.125 1.564 123.720 971 74.200 3.126 397.327 5.416 375.878
Mich. 9.499 1.378.617 1.049 222.159 882 166.968 3.701 817.702 3.867 171.788
Nay. 2.562 329.211 279 35.781 167 23.323 500 124.386 1.616 145.721
Qro. 2424 455.434 445 62.784 375 60.676 1.409 314541 195 17.433
S.L.P. 7.250 941.723 631 90.362 573 51.849 4.492 694.911 1.554 104.601
Zac. 4.821 631.546 394 50.038 369 27.474 3.335 527.984 723 26.050
Sur 69.900 9.742.491 8.093 | 1.083.297 6.237 866.617 32.375 5.248.547 23.195 | 2.544.030
Camp. 3.073 200.380 130 3.349 136 7.980 1.555 150.717 1.252 38.334
Chis. 19.297 2.127.184 1.752 149.048 1.925 191.308 5.183 636.725 10.437 1.150.103
Gro. 7.561 1.367.769 172 133.474 573 107.640 3.087 765.837 3.129 360.818
Oax. 10.318 1.889.114 752 98.847 892 145.758 5.376 1.101.305 3.298 543.204
Q.R. 2.123 153.152 459 10.177 157 2.670 1.288 135.211 219 5.094
Tab. 2.513 875.252 349 177.661 272 135.266 1.057 421.316 835 141.009
Ver. 21.752 2.822.031 3.336 469.305 1.953 261.980 12.966 1.789.726 3.497 301.020
Yuc. 3.263 307.609 543 41.436 329 14.015 1.863 247.710 528 4.448

Al Nimero de localidades

B/ Poblacién

2 No se incluyen 151 localidades menores de 2,500 habitantes, con una poblacion total de 19,827 personas, para las cuales no fue posible obtener sus coordenadas correctas.

b Localidades ubicadas a 5 kilémetros 0 menos de una localidad o conurbacion de 15 mil o més habitantes.

¢ Localidades ubicadas a 2.5 kilémetros 0 menos de una localidad o conurbacién de 2,500 a 14,999 habitantes.

d Localidades ubicadas a 3 kilémetros o menos de una carretera pavimentada, revestida o terraceria.

e Localidades que no cumplen ninguna de las condiciones anteriores.

Fuente: estimaciones del CONAPO con base en el Xl Censo General de Poblacién y Vivienda 2000; e Instituto Mexicano del Transporte, Inventario Nacional de Infraestructura para el Transporte,

2000.
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La distribucion regional de las inversiones federales en infraestructura hidroagricola
ha beneficiado principalmente al norte del pais, asimismo, el sistema de transporte no
permite que las ventajas comparativas naturales de la region del pais con menores costos
locales de produccion se manifiesten plenamente. Las politicas de precios uniformes en
todo el pais han provocado que la abundancia de recursos energéticos del sureste no se
traduzca en menores precios y en un adecuado abasto, particularmente en el caso de la
electricidad y el gas natural. Por otro lado, las restricciones al comercio exterior hicieron
gue las actividades con importantes economias de escala como las manufactureras se
ubicaran alrededor de las ciudades de México, Monterrey y Guadalajara (PNUD;
2004:92).

De ahi que uno de los principales factores que reflejan el desigual desarrollo entre
las regiones del pais, lo constituya la conglomeracién de la actividad econémica, que en
México se ha concentrado en un numero relativamente pequefio de ciudades, alrededor
de las cuales gravitan localidades menores que se han convertido en periferias de las
primeras, donde la configuracion de la red nacional de carreteras favorece a los mercados
del centro y del norte del pais con bajos costos de transporte en la movilizacion de
mercancias tanto interna como externamente, lo que pone en desventaja a la region
sureste’® y acentiia la desigualdad econdmica regional. Esta desventaja en aglomeracion
y comunicacion se observa en el hecho de que Veracruz, Chiapas, Oaxaca, Puebla y
Guerrero tienen un tercio de las localidades con menos de 2500 habitantes y una
proporcion similar esta alejada de carreteras, ciudades o centros de poblacién. En este
sentido, es fundamental que los gobiernos implementen politicas publicas que disminuyan
los sesgos regionales y se reorienten hacia una desconcentracién urbana que favorezca
el desarrollo equitativo de todas las regiones del pais.

Gréfico No. 2. Localidades aisladas al afio 2000.
Menores a 2500 habitantes
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Fuente: Elaboracion propia con datos de CONAPO

19 La region sur tiene el 36% del total de las localidades aisladas de todo el pais.
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No se debe olvidar que el vinculo entre desarrollo econémico y desarrollo humano
tiene que ser forjado por las politicas econdmicas y sociales, que son las que en Ultima
instancia determinan el grado de eficiencia con el que se logra transformar el producto y
los ingresos econdmicos en desarrollo humano, capacidades y bienestar. De hecho, los
municipios pueden ocupar lugares muy diferentes en la clasificacion nacional de acuerdo
al valor del IDH o en funcién del PIB per capita, lo que revela el grado de eficiencia con la
que cada una de las unidades politico-administrativas transforma los recursos generados
por la economia en desarrollo humano. En este sentido, es necesario, que las regiones
mas pobres cuenten con los apoyos suficientes para mejorar sus servicios tanto de salud
como educativos y de infraestructura, para impulsar un desarrollo mas equitativo entre
regiones y estados y en esta medida, conservar su capital humano y evitar la migracion
hacia otros estados o al exterior del pais.

Si bien es cierto, que ante el problema de la dispersion poblacional la Secretaria de
Desarrollo Social (SEDESOL), ha implementado un plan para integrar a las
microrregiones mas pobres y marginadas del pais, mediante la creacion de Centros
Estratégicos Comunitarios (CEC)® desplegados en localidades ubicadas en zonas de
confluencia poblacional, facilmente accesibles para que los vecinos de otras comunidades
dispongan de los servicios, infraestructura y fuentes de trabajo que en los CEC se
generen y en esta medida impulsar la generacion de polos de desarrollo, sin embargo, su
cobertura es insuficiente y no alcanza a cubrir a todos los estados.

El impulso al desarrollo de las regiones con niveles de desarrollo humano bajos,
implica programas en diversos campos: un esfuerzo enfocado a mejorar las condiciones
sociales de esta poblacion, prevencion de las muertes evitables, los programas de
reduccién del analfabetismo y buscar una mayor incorporacién de nifios, adolescentes y
jovenes al sistema educativo, con la mira de asegurar que el desarrollo econémico y
social alcance a toda la poblacion. Es necesario ver el desarrollo no como la causa, sino
como la consecuencia de la democracia (Touraine, 1994: 335), en el sentido de que solo
una estrategia consensada de un gobierno con sus ciudadanos, a través de un pacto con
todas las fuerzas politicas puede llevar a superar las etapas anteriores del desarrollo de
un pais.

Es través de las acciones de la politica social se puede avanzar en la mejoria del
bienestar social y el desarrollo humano. Los gobiernos también requieren instrumentar
una politica econdmica promotora del crecimiento y asegurar a todos los mexicanos el
aprovechamiento de las oportunidades que éste ofrece. De otra manera, los avances en
el desarrollo social y humano de la poblacién, seran lentos y podran ser facilmente

20 En estos centros se ha intentado impulsar la organizacion mas eficiente del espacio territorial, para que al instalar y equipar un
centro de salud, un centro de capacitacion para proyectos productivos, una escuela o una tienda Diconsa o un Centro Comunitario de
Aprendizaje se beneficie a un mayor nimero de habitantes de las comunidades aledafias, se reviertan las condiciones de aislamiento
de estos nlcleos poblacionales, arriben al desarrollo con equidad y se controle el flujo migratorio hacia las grandes ciudades. Se
estima que al final del sexenio foxista se habran instalado mil 222 CEC, en 18 entidades del pais (SEDESOL, 2002).
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revertidos. En la medida en que mas mexicanos cuenten con las capacidades para llevar
una vida productiva y plena, también se estar4 promoviendo un mayor desarrollo del pais
en todos sentidos. Tarea que los gobiernos deben realizar permanentemente para cumplir
con su papel en la sociedad.

3.2. El caso de Nuevo Ledn y Chiapas.

La politica de sustitucion de importaciones a partir de la década de 1940 llevé a
nuestro pais a la expansion de centros de desarrollo, basados en la conglomeracion de la
actividad econémica y la exportacién de productos, principalmente a Estados Unidos, lo
gue trajo como consecuencia una tendencia hacia la concentracion regional de las
actividades econémicas del pais y de la inversiébn publica para el desarrollo de
infraestructura en comunicaciones y transportes en los estados del norte —como el caso
de Nuevo Ledn— y centro de México, en detrimento de los estados del sur —como el
caso de Chiapas—. El desarrollo de la infraestructura fisica de México se ha orientado
histéricamente a seguir este patron de localizacion industrial y de traslado demografico de
acuerdo al modelo de sustitucién de importaciones, lo que generd desarrollos dispares y
deton6 economias de aglomeracién, principalmente en el norte y centro del pais.

El Informe Sobre Desarrollo Humano, México 2002 realizado por PNUD, el
Desarrollo Humano en México® y los Indices de Marginacion®* para el afio 2000
publicados por CONAPO por Entidad Federativa y Municipio, arrojan datos que confirman
la razén del desarrollo humano desigual en el pais, donde la cercania o lejania de las
localidades dan cuenta del papel que juega la infraestructura carretera en el desarrollo
humano a partir del grado de marginacion de los estados y municipios del pais, como
complemento al desarrollo econémico, a la disponibilidad de servicios basicos y un
refuerzo de las oportunidades para que la poblacién satisfaga sus necesidades basicas y
en esta medida, eleve su calidad de vida.

A continuacion se realiza el andlisis del papel que tiene la infraestructura carretera
en el desarrollo humano del estado que tiene el mayor IDH (después del D.F.), Nuevo
Ledn y de Chiapas que cuenta con el menor IDH del pais.

21 Nota: los Indices de Desarrollo Humano publicados por CONAPO difieren de manera no significativa con los de el PNUD debido a
la metodologia utilizada. )
22 Para una revision detallada ver Indices de Marginacion 2000 de CONAPO.
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Mapa No. 2.

Principales carreteras pavimentadas Chiapas, Nuevo Ledn 2000

Dceano Pacifico

Fuente: INEGI

3.2.1. Nuevo Lebn

El desarrollo econdmico de Nuevo Leon tiene sus antecedentes hace mas de un
siglo con el surgimiento de empresas productoras de textiles, cerveza, acero y otros
insumos industriales. En el siglo XX el desarrollo del estado se fincd en el fortalecimiento
de los sectores antes mencionados Y la diversificacion hacia el vidrio, la metalmecanica, el
cemento y el sector educativo. A partir de los afios ochenta, surgen nuevas ramas
dindmicas con la produccion de autopartes, tractocamiones, alimentos, insumos para la
construccion y servicios financieros., o que se consolidé por un clima de arraigada cultura
emprendedora y un intenso énfasis en la formacion de capital humano. Aunado a lo
anterior, las politicas gubernamentales en materia de infraestructura, permitieron su
consolidacién como uno de los estados del pais con un mayor desarrollo econémico,
social y humano.

El estado de Nuevo Ledn cuenta con 51 municipios, donde se asientan 5,726
localidades, con una poblacién al afio 2000 de 3, 927,811 habitantes. Tiene una superficie
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territorial de 64,742 km?, es decir, el 3.3% con respecto al total nacional. Del total de su
poblacion 3, 672,306 (93%) habita en zonas urbanas y 255,505 vive en zonas rurales.

El estado cuenta con una red carretera de 7,176 kilometros de longitud, de los
cuales 1,511 pertenecen a la red troncal federal, de estos, 1,182 corresponden a
carreteras federales o libres de peaje y 326 a autopistas o carreteras de cuota. Las
carreteras alimentadoras tienen una longitud de 2,691 kilébmetros, los caminos rurales
cuentan con 2,974 con 55 kilometros pavimentados, 2,919 revestidos y no tiene brechas
mejoradas. Esta infraestructura carretera le ha permitido al estado realizar de una manera
mas eficiente el traslado de mercancias y personas tanto interna como hacia el exterior, lo
que se refleja en una disminucion d los costos de transporte.

Tabla No. 6.

LONGITUD DE LA RED ESTATAL DE CARRETERAS. NUEVO LEON 1970-2000

TRONCAL FEDERAL ALIMENTADORAS CAMINOS RURALES
LIBRE |CUOTA TERRA- REVES- PAVIMEN- | REVES- TERRA- PAVIMEN- |REVES- TERRA- B.M./1
TOTAL CERIA| TIDA [1o7a| TADA | TIDAS | CERIA |7oraL| TADA | TIDA |CERIA
ARO[ TOTAL Total | Total | Total Total Total | Total Total | Total | Total | Total
1970 | 2,658 986 980 0 4 2 1,451 1,037 286 128 113 0 80 33 108

1975 | 4,891 | 1,332 | 1,226 0 54 52 1,940 1,407 456 77 1,611 0 1,350 | 261 8

1980 | 5,904 | 1,271 | 1,268 | 0 3 0 | 2148 | 1458 408 282 | 2,301 16 1,960 | 415 | 94
1985 | 8,506 | 1,267 | 1,267 | 0 0 0 | 2503 | 2000 370 133 | 2811 35 2776 | 0 |2015
1990 | 8,867 | 1,311 | 1,275 | 36 0 0 | 2693 | 2273 357 63 | 2,880 37 2843 | 0 |1,983
1995 | 6,701 | 1465 | 1,131 | 334 0 0 | 2601 | 2601 0 0 2,635 45 2590 | 0 0
2000 | 7,176 | 1511 | 1182 | 329 0 0 | 2691 | 2691 0 0 2,974 55 2919 | ¢ 0

1/ Brechas Mejoradas
Fuente: SCT.

Los indices de densidad de carreteras del estado por km? de superficie territorial
han tenido un incremento uniforme como se muestra en la siguiente tabla

Tabla No.7.

indices de densidad de carreteras por km2 de superficie territorial
Estado de Nuevo Le6n 1970-2000

1970 1975 1980 1985 1990 1995 2000

0.04 0.08 0.09 0.13 0.14 0.10 0.11
Fuente: elaboracion propia.
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Mapa No. 3.

Red principal de carreteras en Nuevo Ledn 2000

Fuente: INEGI

En Nuevo Ledn la poblacion alcanza, una esperanza de vida al nacer de 76.8 afios,
una tasa de alfabetizacion de adultos de 96.58%, una tasa bruta de matriculacion
(primaria, secundaria y terciaria combinadas) 62.31%, un PIB per capita en délares PPC
de 15,837 con un valor del indice de Desarrollo Humano (IDH) de 0.853 (PNUD, 2003:
126).

Sin embargo, aungue el grado de desarrollo humano en el &mbito de los municipios
del estado oscila entre medio y alto, a nivel de las localidades es donde se encuentran las
principales diferencias en el indice de marginacién, por lo que se estima que estas
diferencias se manifiestan también en el IDHZ.

23 CONAPO no ha publicado el IDH para las localidades debido a la insuficiencia de datos.
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Tabla No. 8.

Municipios por Grado de Desarrollo
Humano en Nuevo Ledn afio 2000

Grado de desarrollo [Total de municipios
Humano 51 %

Alto 23 45

Medio 27 53

Bajo 1 2

n.d. 0 0

Fuente: elaboracion propia con datos de CONAPO. indice
de Desarrollo Humano por Municipio 2000.

De las 5,726 localidades con que cuenta el estado 3,458 (60.4%) estan cercanas a
una carretera®®, con una poblacién de 183,452 habitantes. Estas localidades tienen una
mayor diversificacién del grado de marginacion que va desde alto a muy bajo grado.

Dentro del 4rea de influencia de las ciudades®, se encuentran 755 localidades con
una poblacion de 3, 514, 618 habitantes. En éstas, se encuentra también, una mayor
diversificacion de su grado de marginacién que oscila desde medio a muy bajo grado.

Las localidades que se ubican dentro del &rea de influencia de centros de poblacién
regional®® son 386, con una poblacién de 124,560 habitantes. Estas localidades tienen un
grado de marginacién que oscila de medio a muy bajo.

Por otro lado, las localidades que se encuentran aisladas?’ de una carretera son
1,126, con una poblacion de 11,511 habitantes. Estas localidades son las que tienen el
mayor grado de marginacion (entre alto y muy alto), por lo que se estima que tienen el
menor IDH del estado. Afortunadamente para Nuevo Lebn estos habitantes representan el
0.29% de la poblacion total, sin embargo, es de vital importancia contar con carreteras y
caminos que les permitan acceder a los servicios de salud, educacion y fuentes de
empleo que contribuyan a mejorar sus condiciones de vida y elevar su nivel desarrollo
humano.

Lo anterior indica que la infraestructura carretera juega un papel esencial en el
desarrollo humano y en este marco, los factores que influyen en la poblacién para acceder
a los bienes y servicios estan determinados por la distancia y la accesibilidad. De ahi la
importancia de considerar a la infraestructura carretera, como un eslabon para dinamizar
y enlazar estos espacios. No solo como vinculo entre los centros de producciéon vy
consumo sino también (desde su vertiente social), como elemento de apoyo a las politicas

24 Para CONAPO la cercania de una localidad a una carretera se determina cuando se encuentra a menos de 3 kildmetros.
25 Para CONAPO el area de influencia de las ciudades se estima dentro de los 5 kilémetros.
26 Para CONAPO el area de influencia de centros de poblacion regional, se define dentro de los 2.5 kilémetros.
27 Para CONAPO la lejania de una localidad a una carretera se determina cuando se encuentra a mas de 3 kilémetros.
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sociales para que la poblacién acceda a mejores niveles de bienestar y desarrollo
humano. En esta medida la infraestructura carretera tiene una doble funcion en el
desarrollo humano: por un lado, fomentar el crecimiento econémico y social y por otro,
apoyar las politicas publicas dirigidas a impulsarlo.

3.2.2. Chiapas.

Chiapas es un estado cuyo aislamiento fisico por falta de infraestructura en
comunicaciones y transportes ha visto limitadas sus posibilidades de desarrollo
economico y social. Dicho aislamiento ha provocando la falta de comunicaciéon con otros
estados y regiones del pais, la inviabilidad del proceso industrial y agropecuario y la falta
de centros de desarrollo, propiciado bajos niveles de desarrollo, lo que ha dado lugar, a
un circulo perverso de pobreza, no obstante sus riquezas naturales. Los bajos niveles de
infraestructura fisica provocan altos costos de transporte y hacen poco atractivo el
establecimiento de inversiones, principalmente en el sector industrial, por lo que su
poblacién econémicamente activa se concentra en el sector primario, con bajos salarios y
bajos niveles de escolaridad. De ahi la necesidad de desarrollar la infraestructura en
comunicaciones y transportes que permitan la generacion de economias de escala® a
través de nuevos mercados que propicien cadenas productivas y una mayor oferta de
fuentes de trabajo. La red carretera necesita ampliarse y modernizarse para permitir la
interconexion entre las principales zonas productivas, los centros de poblacion y las
dispersas comunidades de tamafio medio. El deterioro -que comprende 50 por ciento de
la red-, la orografia y la gran dispersién poblacional configuran un escenario de regiones
completas que se encuentran mal comunicadas con el resto del estado. La falta de
infraestructura y recursos llevan a la poblacion a un acceso limitado de las oportunidades
educativas, sociales y econdmicas.

Chiapas que se encuentra en el ultimo lugar del IDH del pais, tiene 118 municipios,
donde se asientan 19,453 localidades, con una poblacién al afio 2000 de 4, 117,506
habitantes. Tiene una superficie territorial de 73,628 km?, es decir, el 3.7% con respecto al
total nacional. Del total de su poblaciéon 1, 927,077 (47%) habita en zonas urbanas y 2,
190,429 (53%) vive en zonas rurales.

El estado cuenta con una red carretera de 20,388 kilometros de longitud, de los
cuales 2,388 pertenecen a la red troncal federal (11.7% del total de su red), de éstos,
2,184 corresponden a las carreteras federales o libres de peaje y 204 a autopistas o
carreteras de cuota. Las carreteras alimentadoras tienen una longitud de 2,303 kilémetros
(11.3%), los caminos rurales cuentan con 15,638 (76.7% del total de su red), con 371

28 Las economias de escala son generadas por la presencia de diversidad de productos que pueden establecer nexos intersectoriales
o cadenas productivas que a su vez generan economias de aglomeracion y forman la concentracion de la actividad econémica en las
regiones que necesariamente son mas desarrolladas y cuentan con una mayor demanda de productos, lo que les permite exportar sus
excedentes a otras regiones y paises, partiendo del hecho de que cuentan con la infraestructura suficiente para ello (D’Amiano, 2003:
5).
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pavimentados (2.4%), 14,534 revestidos (92.9%) y 733 de terraceria (4.7%) y 57
kilbmetros de brechas mejoradas (0,3%).

Tabla No. 9.

LONGITUD DE LA RED ESTATAL DE CARRETERAS. CHIAPAS 1970-2000

TRONCAL FEDERAL ALIMENTADORAS CAMINOS RURALES
~ TERRA-|REVES- PAVIMEN| REVES- [TERRA- PAVIME|REVES-| TERRA- |BM/
ANG | TOTAL TOTAL LIBRE | CUOTA| ceRia | TiDA TOTAL | TADA | TIDAS | CERIA | 1oTaL |NTADA| TIDA | CERIA

Total | Total | Total | Total Total | Total | Total Total | Total | Total | Total
1970 | 3,333 | 1,197 [1,054]| 0 122 | 21 | 1899 | 132 | 1,382 | 385 | 160 0 147 13 77

1975 | 8,620 | 1,396 |1278| 0 41 " 2,866 534 2,136 196 4,019 0 2,705 1314 339
1980 | 9,907 | 1,941 |1548| 0 73 320 | 2,381 751 1,019 611 4,936 0 3,898 1,038 649
1985 | 9,836 | 2,193 [1558| O 372 263 | 2,133 822 1,174 137 4,711 0 4,675 36 799
1990 11,062 | 2,232 |1,776| O 29 427 | 2,485 967 1,411 107 5,224 143 | 5,060 21 1,121

1995 | 18,332 | 1,966 | 1,764 | 202 0 0 | 2066 | 1539 | 499 28 | 14241 | 120 |13379| 742 59
2000 | 20,388 | 2,388 | 2,184 | 204 0 0 |2303| 1,825 | 467 11 | 15638 | 871 |14534| 733 59
1/ Brechas Mejoradas
Fuente: SCT.
Mapa No. 3.
Red principal de carreteras en Chiapas 2000
Fuente: INEGI
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Si bien es cierto que su red es extensa no es adecuada para el transporte de carga,
lo que aunado a la mala calidad de las carreteras de la regiébn hace que los costos de
transportacion sean mas altos que en otras regiones, sobre todo por la orografia del
estado, cuya superficie es montafiosa en un 79%, lo que dificulta su construccion y el
traslado de personas y mercancias, se provoca la dispersion poblacional debido a la falta
de vias de comunicacion intermunicipales e intraregionales, se disminuye sustancialmente
la eficiencia de los traslados y se incrementan los costos de transporte.

Gréfico 3. Comparativo Red Carretera Estatal 2000 (%)
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Ademas del desabasto, existe retraso en la operacidon de programas institucionales
por la dificultad de acceso, altos costos de rehabilitacion de tramos y de traslado de los
pobladores, cancelacion de obras de infraestructura basica (electricidad, sistemas de
agua, etc.), asi como dificultad para la comercializaciéon de la produccién local. Con
frecuencia, el reclamo por mejores vias de comunicacion ha dado lugar a conflictos
regionales e intercomunitarios.

Ademas de la existencia de un sinnimero de pequefias localidades dispersas, a las
que todavia no ha sido posible dotar de un camino, se suma la necesidad de conservar en
funcionamiento de los caminos rurales.

Los indices de densidad de carreteras del estado por km? de superficie territorial
tuvieron un incremento uniforme hasta 1990 como se muestra en la siguiente tabla. A
partir de 1995 la densidad se incrementa notablemente debido al levantamiento zapatista
en 1994, resultado de las deprimentes condiciones de vida de la poblacién indigena y
como repudio al Tratado de Libre Comercio (TLCAN) con Estados Unidos y Canada. El
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gobierno mexicano impulsa la construccion de nuevas carreteras y caminos para controlar
y cercar militarmente a los pueblos levantados en armas. Dichas carreteras y caminos, se
construyeron en funcion de las necesidades de los militares y no de las comunidades. Sin
embargo, no se ocupo de crear infraestructura social basica para mejorar las condiciones
de vida de la poblacion®.

Tabla No. 10.

indices de densidad de carreteras por km? de superficie territorial
Estado de Chiapas 1970-2000

1970

1975

1980

1985

1990

1995

2000

0.05

0.12

0.13

0.13

0.15

0.25

0.28

Fuente: elaboracion propia.

En Chiapas la poblacion alcanza, una esperanza de vida al nacer de 72.4 afios, una
tasa de alfabetizacién de adultos de 76.96%, una tasa bruta de matriculacién (primaria,
secundaria y terciaria combinadas) 63.29%, un PIB per capita en délares PPC de 3,549
con un valor del indice de Desarrollo Humano (IDH) de 0.703, que lo ubica con un grado
de desarrollo medio. (PNUD, 2003: 126).

Gréfico 4. Comparativo indice de Esperanza de Vida
Chiapas y Nuevo Léon
afio 2000
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0,78

0,76

0,74

Nuevo Ledn Chiapas Nacional
Datos: Informe Sobre Desarrollo Humano. México, 2002

29 Chiapas es uno de los estados mas pobres del pais. Una parte importante de sus habitantes vive en condiciones de pobreza
extrema, al subsistir con ingresos equivalentes a 5 pesos diarios (medio ddlar al dia), es decir, la mitad de la cifra que el Banco
Mundial establece como el umbral de pobreza. Ademas, ocupa el primer lugar en indices de marginacion de toda la Repdblica. Mas de
la mitad de sus municipios tienen "muy altos" y "altos" grados de marginacion. Esta condicion de pobreza y marginacion se expresa en
graves problemas de desnutricion, analfabetismo, bajo rendimiento escolar, enfermedades que estan erradicadas en otros lugares del
pais, viviendas construidas con materiales fragiles o de desecho, localidades dispersas sin servicios basicos, actividades productivas
agropecuarias que continCian siendo de autoconsumo y subsistencia, y constantes fenémenos de emigracion, entre otros. Ademas,
esta situacion ha estado acompafiada por una confrontacién de caracter politico, religioso y cultural, que ha generado mayores
desventajas y ha debilitado profundamente el tejido social.
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Gréfico 5. Comparativo indice de Educacién Chiapas y Nuevo Léon
afio 2000
1
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Datos: Informe sobre Desarrollo Humano. México 2002

Grafico 6. Comparativo indice de PIB Per Céapita Ajustado por Componente Petrolero
Chiapas y Nuevo Ledn afio 2000
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Datos: Informe sobre Desarrollo Humano. México 2002

Sin embargo, aunque el grado de desarrollo humano, en el ambito de los municipios
es medio, a nivel de las localidades es donde se encuentran las principales diferencias en
el indice de marginacién, por lo que se estima que estas diferencias se manifiestan

también en el IDH.
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Tabla No. 11.

Municipios por Grado de Desarrollo
Humano en Chiapas afio 2000

Grado de Total de municipios
desarrollo
Humano 118 %
Alto 1 1
Medio 52 92
Bajo 7 6
n.d. 1 1

Fuente: elaboracion propia con datos de CONAPO. indice de
Desarrollo Humano por Municipio 2000.

De las 19,453 localidades con que cuenta el estado 5,183 (26.6%) estan cercanas a
una carretera, con una poblacion de 636,725 habitantes. Estas localidades tienen un
grado de marginacion que va desde alto a muy alto grado.

Dentro del area de influencia de las ciudades se encuentran 1,756 localidades con
una poblacion de 1,299,022 habitantes. En éstas, se encuentra también, un grado de
marginacién que oscila desde alto a muy alto.

Las localidades que se ubican dentro del &rea de influencia de centros de poblacién
regional son 2,045 con una poblacion de 833,192 habitantes. Estas localidades tienen un
grado de marginacion que oscila de bajo a alto.

Por otro lado, las localidades que se encuentran aisladas de una carretera son
10,437 con una poblacién de 1, 150,103 habitantes. Estas localidades son las que tienen
el mayor grado de marginacién (muy alto), por lo que se estima que tienen el menor IDH
del estado. Esta poblacion representa el 28% del total del estado. En esta situacion, es de
vital importancia contar con carreteras y caminos que le permitan acceder a los servicios
de salud, educacién y fuentes de empleo que contribuyan a mejorar sus condiciones de
vida y elevar su desarrollo humano.

Este hecho es indicativo de la complementariedad que tiene la infraestructura
carretera con politicas sociales acordes a las necesidades de la poblacién y no solo en
funcion del control politico, militar, social o econdmico dirigido a satisfacer los
requerimientos de actores externos, solo vinculados a ésta region por intereses
economicos, marginando cada vez més a la poblacion. Se reitera el hecho de que sien la
region no existe la infraestructura econémica y social necesaria, las carreteras por si
mismas, no podrdn mejorar la calidad de vida de la poblacién ni elevar el desarrollo
humano.

Chiapas por sus caracteristicas geograficas, culturales y econémicas ha estado
atrasado en relacién con el resto del pais. Actualmente se encuentra en construccion la
carretera que podra comunicar a los Altos, Centro y Soconusco con otras regiones, asi
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Tabla No. 12.
Comparativo de los indicadores del IDH 2000
Nombre ReprIica Chiapas | Nuevo Ledn
Mexicana
Tasa de mortalidad infantil 249 319 20.9
Porcentaje de las personas de 15 afios 0 mas alfabetas 90.3 77.1 96.7
Porcentaje de las personas de 6 a 24 afios que van a la escuela 62.8 57.0 62.2
PIB per capita en ddlares ajustados 7,495 3,302 13,033
indice de sobrevivencia infantil 0.836 0.782 0.867
indice de nivel de escolaridad 0.812 0.704 0.852
indice de PIB per capita 0.721 0.584 0.813
indice de desarrollo humano (IDH) 0.789 0.690 0.844
Grado de desarrollo humano Medio alto Medio alto Alto
Lugar 32 2
Fuente: elaboracién propia con datos de CONAPO. indice de Desarrollo Humano por Municipio 2000.

No se debe olvidar que el vinculo entre desarrollo econémico y desarrollo humano
tiene que ser forjado por las politicas econ6micas y sociales, que son las que en ultima
instancia determinan el grado de eficiencia con el que se logra transformar el producto y
los ingresos econdmicos en desarrollo humano, capacidades y bienestar. En este sentido,
es necesario, que las regiones con menores niveles de desarrollo humano, cuenten con
los apoyos suficientes para mejorar sus servicios tanto de salud como educativos y de
infraestructura, para impulsar un desarrollo mas equitativo entre regiones y estados y en
esta medida, conservar su capital humano y evitar la migracidon hacia otros estados o al
exterior del pais (Diaz, 1995: 55-56).

No se debe olvidar que el objetivo basico del desarrollo es ampliar las oportunidades
a la gente para vivir una vida saludable, creativa y con los medios adecuados para
participar en su entorno social. Si bien, el desarrollo econémico es una condicion
necesaria para mejorar de manera sostenida el bienestar social, debe reiterarse que el
desarrollo humano se enfoca en la libertad de las personas mas que en la acumulacion de
recursos. Lo fundamental es que més mexicanos cuenten con las capacidades para llevar
una vida productiva y plena, que les permita mejorar su calidad de vida y su desarrollo
humano.
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como un puerto de altura que dard viabilidad al Soconusco, la region mas préspera del
estado. Sin embargo, el aislamiento fisico por falta de comunicaciones y transportes, ha
impactado negativamente el desarrollo de la entidad tanto econdémico como social,
reflejado en la inviabilidad del proceso industrial y agropecuario, o que ha propiciado en
gran medida la pobreza no obstante sus riquezas naturales. Para ejemplificar, es la
entidad con el mayor nimero de PEA (58%) que gana menos de un salario minimo, lo que
contrae su mercado local y por consecuencia no se generan economias de escala (D’
Amiano, 2003: 4).

Una adecuada infraestructura carretera seria un instrumento para garantizar la
generacion de estas economias, mediante la disminucion en los costos de transporte,
dando viabilidad a las empresas que deseen instalarse en el estado, ya que de la facilidad
de proveerse de materia prima y la accesibilidad a los mercados de sus productos
terminados, depende su competitividad. No obstante, la mala calidad de las carreteras
hacen que los costos de transportacion sean mas altos que en otras regiones, sobre todo
por la orografia del estado, lo que desincentiva la inversion, particularmente en el area de
manufacturas, que es una de las de mayor generacion de empleo y ademas propicia el
aislamiento econémico del estado.

El 98% de las carreteras pavimentadas son de dos carriles y solo 72 kilbmetros de 4
carriles. Lo que habla del atraso en la red carretera, y al mismo tiempo provoca que
Chiapas sea un lugar econdmicamente aislado, agudizdndose la dispersion poblacional,
debido a la falta de interconexiones municipales e interregionales en las zonas rurales y a
la carencia de servicios basicos (idem: 6), lo que se refleja en el alto indice de
marginacién y los bajos niveles de desarrollo humano.

Chiapas es el estado con el menor desarrollo humano y econémico del pais, que al
igual que el sureste ha sido sistematicamente discriminado en materia de inversion
publica, ya que la regiéon no cuenta con la infraestructura que tiene el norte y el centro del
pais, para constatarlo tenemos que en Nuevo Ledn, el 21.1% del total de su red carretera
corresponde a la red troncal federal (que son las carreteras mejor mantenidas y
conservadas), el 37.5% a carreteras alimentadoras, las cuales cuentan con
especificaciones en funcion del tipo de transito (que en su mayoria es pesado para esta
region del pais y entre mayor sea éste las especificaciones son mayores) a los caminos
rurales corresponde el 41.4% (los cuales se encuentran en mejores condiciones que los
de la regién sur, debido en gran medida, a su situacién climatolégica y al tipo de
mantenimiento). Por su parte, en Chiapas solo el 11.7% de sus carreteras son troncales
(casi el 50% menos que en Nuevo Ledn), 11.3 corresponde a carreteras alimentadoras y
el 76.7% a caminos rurales, que como ya se menciond, en gran parte del afio son
intransitables, lo que la hace una regién econémicamente aislada, donde la baja actividad
economica se liga estrechamente a los problemas de pobreza de la poblacién, creandose
un circulo perverso, donde la infraestructura puede jugar un papel clave para salir de él y
en ésta medida mejorar el bienestar de la poblacion y acceder a una vida digna.
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3.3. Necesidades de infraestructura carretera en México.

En el sistema de transporte con el que cuenta México, predomina el modo carretero
en comparacion con otros. La infraestructura carretera ha consolidado su papel como
elemento principal del sistema de transporte nacional, ha contribuido de manera decisiva
a la integracion nacional, al impulso del comercio entre los principales centros de
producciéon y consumo y a la articulacion de cadenas productivas y corredores industriales
en diversos puntos del territorio nacional, aspectos todos ellos indispensables para
fortalecer la productividad de las industrias y la competitividad de la economia en su
conjunto. Constituye al mismo tiempo, uno de los instrumentos para impulsar el desarrollo
y la inclusion social. La red carretera nacional se ha desarrollado de manera gradual a lo
largo de varias décadas, comunica hoy gran parte de las regiones y comunidades del
pais, sin embargo, persiste un importante rezago tanto en su construccidn como
conservacion.

Los principales aspectos de la problematica de la red federal de carreteras son el
deficiente estado fisico en que se encuentra, las limitaciones geométricas y de capacidad
de una longitud importante de los corredores que constituyen sus tramos mas utilizados,
la todavia insuficiente cobertura, el mal estado de los caminos rurales y la necesidad de
consolidar el funcionamiento del sistema nacional de autopistas de cuota, tanto en lo que
se refiere a sus aspectos financieros como a cuestiones operativas y de conservacion.

Actualmente en la red carretera coexisten mdultiples necesidades que requieren
atencion prioritaria entre las que destacan:

La conservacion de las carreteras federales.

La construccion, modernizacion y ampliacion de la red de carreteras
federales.

La conservacion de las carreteras alimentadoras y los caminos rurales
existentes.

La ampliacion de la red de carreteras alimentadoras y caminos rurales.

La ampliacion de autopistas.

Conservacion de carreteras federales. Uno de los principales aspectos de la
problemética de esa red es el deficiente estado fisico en que se encuentra, debido sobre
todo a insuficiencias presupuestales cronicas que redundan en la dificultad para superar
rezagos y en la generacién de sobrecostos de operacion para los usuarios.

Construccion, ampliacion y modernizacion de la red federal. Actividades
indispensables para el buen funcionamiento de la economia y la integracion nacional.
Actualmente, muchos caminos requieren de ampliaciones o mejoramiento de sus
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especificaciones en toda su longitud o en ciertos tramos, sobre todo para superar la
saturacion que registran, abatir rezagos que debilitan la competitividad nacional y mejorar
la seguridad de los usuarios. En algunos casos es necesaria la construccién de nuevas
carreteras con trazos apropiados para atender las condiciones de circulacion del transito
actual. Es necesario, incrementar la disponibilidad de vias modernas y de altas
especificaciones, que permiten disminuir costos asociados al transporte de carga y pasaje
e impulsen la produccion, el comercio y el desarrollo de actividades recreativas.

Autopistas de cuota. Si bien es cierto que México cuenta con uno de los sistemas
mas extensos del mundo, por otro lado, se hace necesario continuar impulsando la
construccion de vias de este tipo en condiciones financieras que impidan la reaparicion de
problemas que se presentaron en afios pasados y que obligaron al gobierno a rescatar las
autopistas concesionadas con un alto costo para la sociedad. Se estima que la
perspectiva de crecimiento y modernizacion del pais, exige construir alrededor de 16 mil
kilbmetros de autopistas para integrar las diversas regiones, mediante un sistema de
transporte carretero moderno y rapido, que fortalezca no so6lo al mercado exterior sino
también, el impulso al mercado interno. Se pretende que al final del sexenio de Fox se
alcancen 19 mil 245 kildbmetros de carreteras modernas y tecnificadas, por lo que se
tendrian que construir 12, 647 kilbmetros en el periodo, lo cual parece inalcanzable, ya
que para el afio 2000 se tenia una longitud de 6, 598 kilébmetros.

Caminos alimentadores y rurales. Se hace necesario, consolidar Ila
descentralizacién de recursos y responsabilidades, asi como por proveer a los estados y
municipios de la asesoria técnica que les permita mantener sus redes en buen estado
fisico y prestar servicios cada vez mas eficientes. Asimismo, en un corto plazo, ampliar la
cobertura de la red para integrar a un namero mayor de localidades aisladas, por lo que
se tendrian que construir por lo menos, 45 mil kildmetros ya que, representan un
importante elemento en el combate a la pobreza, y a través de acciones de reconstruccion
y especialmente de conservacion con uso de la mano de obra campesina e indigena no
calificada, se genera empleo temporal®’, lo que representa una fuente alternativa de
ingresos para la poblacion mas necesitada de las regiones y zonas con mayor rezago
economico.

Para el afio 2000 se estimaba una inversién anual para la conservacion de la red
federal del orden de $7,105 millones de pesos; para la conservacién de redes estatales
$10,212; para obras en corredores $12,200 millones de pesos; para obras fuera de
corredores $5,000; para caminos rurales $4, 200 y para carreteras alimentadoras $4,700,
lo que da un total de $43,417 millones de pesos. Sin embargo, solo se invierte alrededor
de la tercera parte de lo necesario. Se requiere, ademas de realizar la conservacién
rutinaria en las carreteras federales, la reconstruccion de 6 mil 469 kilbmetros y efectuar

30 El Programa de Empleo Temporal es un programa especial del Gobierno Federal en materia de caminos rurales, sus acciones se
orientan basicamente a la generacion de empleo para la mano de obra local desempleada o subempleada y a mantener en buenas
condiciones de operacion la red de caminos rurales existente.
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trabajos de conservacién periodica en 34 mil 647 kilbmetros durante el periodo 2001-
2006, que es el horizonte estimado para la recuperacion fisica de ésta red. Se considera
gque para alcanzar estas metas durante los seis afios referidos se requiere una inversién
total del orden de 40 mil millones de pesos (SCT, 2001). Sin embargo, el Banco Mundial
(BM) estima que para recuperar el rezago en el sector, se deben invertir unos 900
millones de ddlares anuales durante los préximos 10 afios (Pefia, 2004).

Los insuficientes niveles de inversion han generado: problemas para recuperar los
rezagos en la red carretera, por lo que la red dejard de tener caminos malos hasta 2010
(si se invierte lo necesario); retraso en la modernizacion de los 14 corredores troncales;
reduccién de los montos de inversidn para obras fuera de corredores; imposibilidad de
avanzar en la descentralizacion de la red federal de carreteras y una expansion lenta y
rezagos en el mantenimiento de los caminos rurales (San Martin, 2003).

El mal estado de las carreteras provoca importantes sobrecostos a la operacion de
los vehiculos que la utilizan: se calcula que actualmente importan, tan sélo en la red
federal, 20 mil millones de pesos anuales. De ahi la necesidad de mantener en buenas
condiciones la red y ampliar su cobertura.

La necesidad de un desarrollo equilibrado entre las regiones, las tendencias
demogréficas, la urgencia de contar con infraestructura y servicios de transporte cada vez
mas eficientes y confiables en todo el territorio, demuestran que la demanda nacional de
transporte por carretera seguira creciendo en todas las regiones del pais, asi como, para
todo tipo de carreteras.

En el marco de la globalizacion las condiciones del éxito competitivo de las regiones
y los estados se refieren a: ventajas comparativas iniciales de localizacién, competitividad
debe ser favorecida por una adecuada y avanzada estructura de comunicaciones. En este
aspecto, podemos observar que la red vial nacional y la estructura de comunicaciones se
encuentran atrasadas con respecto a los requerimientos del mercado interno y de las
conexiones entre las economias estatales y municipales y el sistema de puertos por los
que se exportan los productos nacionales. Las condiciones de aislamiento territorial y la
concentracion de la inversion en las zonas urbanas con abandono de las zonas rurales,
son uno de los elementos explicativos del atraso de ciertos estados y municipios; asi
mismo se reporta la dificultad de acceso a los principales mercados motivado por las
deficiencias de la red de infraestructura nacional y de servicios publicos. Otra clave es la
accesibilidad de las regiones. México se ha caracterizado histéricamente por ser una
economia rural con un importante aislamiento geografico. Las politicas aplicadas para la
construccion de infraestructura que logren superar tal condicion adn no se realizan bajo
un esquema multimodal, con un abandono casi total de las vias férreas, por lo que el
desarrollo del transporte multimodal es todavia incipiente y todo éste fendmeno se
acompafa de la falta de seguridad para el desarrollo de las actividades de transporte que
aumentan el aislamiento de algunas regiones. Es fundamental desarrollar desde las
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comunidades una nueva estrategia de desarrollo integral, equitativo, incluyente vy
sustentable, particularmente para los estados del sur, en ello radica el verdadero
desarrollo y crecimiento de los pueblos.

De ahi la necesidad de establecer nuevos mecanismos para analizar la relacion
Infraestructura Carretera-indice de Desarrollo humano y en esta medida implementar las
politicas publicas adecuadas, para que cada region y/o estado cuente con las condiciones
necesarias para impulsar el desarrollo humano en su territorio. En el siguiente capitulo se
presente una propuesta para conocer dicha relacion.
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V. ANALISIS CUANTITATIVO DE LA RELACION INFRAESTRUCTURA
CARRETERA-DESARROLLO HUMANO.

Uno de los principales retos que se plantean para los gobiernos y la Administracién
Publica, es el impulso al desarrollo humano. De ahi la necesidad que tienen de constituir
herramientas de apoyo que permitan el analisis, implementacién y evaluacion de politicas
publicas encaminadas a fomentarlo.

En el contexto actual de globalizacién y neoliberalismo, las necesidades sociales
levantan nuevas presiones para el gobierno que pueden poner en tela de juicio su
capacidad para gobernar. En este sentido, es fundamental que los gobiernos implementen
y reorienten las politicas publicas hacia el mejoramiento de las condiciones y calidad de
vida de la poblacién de sus paises. En esta perspectiva, la infraestructura carretera puede
constituirse como una via para que la poblacién satisfaga sus necesidades basicas e
incrementen su desarrollo humano, a partir de una ampliaciéon de las oportunidades que
les permitan elegir y transformar sus condiciones de vida y al mismo tiempo, conducirlas
al desarrollo, concebido como un proceso de apertura de oportunidades para todos.

El proposito de este capitulo es demostrar cuantitativamente la relacion que existe
entre Infraestructura Carretera y Desarrollo Humano en México. El estudio se efectia con
el Paquete Estadistico para Ciencias Sociales Statistical Package for the Social Sciences
(SPSS), donde se realiza una regresién multiple para explorar y cuantificar dicha relacion,
es decir, para poner en evidencia la relacion que existe entre desarrollo humano e
infraestructura carretera.

Se parte de la hipotesis de que la infraestructura carretera juega un papel esencial
en el desarrollo humano, significa un complemento al desarrollo econémico y social, a la
disponibilidad de servicios basicos y un refuerzo a las oportunidades para que la
poblacidn satisfaga sus necesidades basicas.

Los indicadores utilizados para el analisis son: el indice de carreteras, para el caso
de la infraestructura carretera y el indice Refinado de Desarrollo Humano con Medias
Generalizadas (IRD-MG) para el desarrollo humano. A partir del IRD-MG se establece de
una manera mas objetiva las desigualdades entre estados del pais y los individuos. En el
Informe sobre Desarrollo Humano. México 2002 se propone el uso del concepto de media
generalizada para reformular el IDH y hacerlo sensible a las diferencias entre personas.
En informes anteriores, las tres medidas (longevidad, educacién e ingreso) del IDH se
reflejaban como promedios, por lo que ocultaban amplias disparidades en la poblacion
total. De ahi la importancia de ser ajustado usando medias de desigualdad o medias
generalizadas. Esta es una de las contribuciones méas importantes del primer Informe
sobre Desarrollo Humano México 2002.
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El IRD-MG permite asignar una importancia variable a la desigualdad como factor
determinante del desarrollo humano. De hecho, a mayor importancia de la desigualdad
menor desarrollo humano general se registra.*

Las politicas publicas entendidas como estrategias encaminadas a una finalidad
determinada, que comunmente es la resolucion de problemas, pueden ser aqui una
regulacion, ahi una distribucion de diversos tipos de recursos (incentivos o subsidios, en
efectivo 0 en especie, presentes o futuros, libres o condicionados), alla una intervencién
redistributiva directa, mas alla dejar hacer a los ciudadanos (Aguilar, 1996: 32). No
obstante, representan sin duda, la efectividad de la accién de los gobiernos. Politicas
publicas eficientes que respondan positivamente a los problemas econémicos y sociales
daran como resultado un Estado con una Administracion capaz de enfrentar con
seguridad cualquier adversidad futura.

Para impulsar el desarrollo humano, los gobiernos deben alcanzar una serie de
umbrales criticos en materia de educacion, salud, infraestructuras y gobernabilidad, que
les permitan a sus paises despegar hacia un desarrollo econémico y social sostenido
(PNUD, 2003: 24).

En este contexto, se fundamenta la necesidad de que los gobiernos no solo definan
la hechura de las politicas en materia de carreteras bajo criterios fundamentalmente de su
rentabilidad econdmica, y evaluados y priorizados por modelos realizados en otros paises,
bajo condiciones totalmente diferentes a las que existen en México, sino que se reflexione
sobre cuales son las politicas acordes en la materia, para impulsar el desarrollo humano
en México y en este sentido, que la poblacién del pais acceda a una mejor calidad de vida
mediante una contribucion eficiente de la infraestructura carretera.

Es importante que los gobiernos impulsen politicas publicas carreteras que se
orienten: a) impulsar el desarrollo humano (mediante el refuerzo de iniciativas exitosas, la
gradual desaparicién de programas ineficaces y la consolidacién de una estrategia con un
enfoque de formulacion de politicas basadas en lo territorial y b) fortalecer la conectividad
entre las regiones del pais, en términos de infraestructura de transporte y comunicaciones
(donde las carreteras y los caminos en combinacidon con otros tipos de infraestructura
abran espacios a las comunidades para acceder a mejores niveles de desarrollo humano
y bienestar social).

1 Para una profundizacion ver dicho informe, capitulo 4. p. 81-107.
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4.1. MODELO TEORICO.

Uno de los problemas mas complejos de la Administracion Puablica es mejorar el
desempeiio de los servicios sociales y de infraestructura, mediante mecanismos eficientes
de inclusién social que permitan incrementar el desarrollo humano de la poblacién,
particularmente de aquellas regiones y estados del pais que se encuentran mas

rezagados del desarrollo. Desde esta perspectiva, la infraestructura carretera constituye
uno de los principales medios para que la poblacion acceda a la salud, educacién y
empleo, los cuales configuran los satisfactores basicos para impulsar su desarrollo

humano y mejorar su calidad de vida.

1,00

0,80

0,60

indice

0,40

0,20

131

Gréfico No. 1. indice Refinado de Desarrollo con Base en Medias Generalizadas por Entidad
Federativa al afio 2000
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En México, la concentracion de la infraestructura y la actividad econémica en ciertas
regiones y su tendencia hacia una mayor concentracion, ha afectado negativamente a
otras, rezagandolas del desarrollo, lo que se acompafia con problemas de pobreza y de
disminucién en el nivel de bienestar de la poblacién, aspectos que tienen su origen en la
forma desigual en que la actividad econémica, social e infraestructura se distribuye en el
territorio. Se manifiesta en bajos niveles de educacion, salud e ingresos. De las
localidades que han surgido desde 1970 a la fecha, 9 de cada 10 son rurales con
caracteristicas de aislamiento, presentan un alto o muy alto grado de marginacion,
carecen de servicios y se integran en sistemas rurales de muy bajos niveles de vida y
productividad. A lo anterior, se suman condiciones geograficas como dificil accesibilidad y
lejania a centros urbanos que ofrecen equipamiento e infraestructura bésica (centros de
salud, educativos, de abasto, etc.), por lo que las condiciones de vida de la poblacion de
estos asentamientos rurales son precarias (SEDESOL, 1998).

En este contexto, la infraestructura de caminos es de vital importancia y permite
orientar la distribucién de la poblacion en cada region, tiene un alcance economico y
funcional para acelerar la circulacion comercial de los productos, facilitar el
desplazamiento de personas e impulsar la organizacion por redes de diversos tipos de
servicios y equipamientos para el desarrollo de las regiones y los estados. Los efectos
territoriales de la infraestructura del transporte se refieren basicamente a:

Internos (sobre los usuarios):
=  Acceso a los satisfactores basicos (salud, educacion, mercados).
" Disminucién de tiempos de viaje.
. Acelera la circulacién de los productos.
=  Cambio en los costes de funcionamiento.
Externos (sobre la sociedad)
» Efectos urbanisticos y territoriales.
» Efectos socioecondmicos.

» Efectos medioambientales (Universidad de Corufia, 2004-2005).

Los efectos territoriales de la infraestructura vial se resumen de la siguiente manera:
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Tahbla Mo. 1.
Efectos temitoriales de 3 infRestructura wial

FASE EFECTO
Expectativas en torno a:

DISENG = precios del suelo

= potenciales territotiales y urbanisticos

J [mversidn econdmica:; Chbras vy trazado

COMBTRUCCION | = empleo = Impactos amhbientales

= actividad empresarial = Us0s del sueln

Yariaciones en: Cinamica ! Generacidn:
EXPLOTACION = accesihilidad = desarrnllnﬁe actw_q:iades_

= coste deltransporte = nuevas traficos e itinerarios

= localizacion de actividades | = efectos urbanisticos

= Pérdida de accesibilidad

= Incremento del coste del transpaorte

= Deterioro ambiental

= Impactos negativos sobre las actividades v los agentes territoriales

OBSOLECEMNCIA

Adaptado de "Efechos fermforiaks y wmanishicos de los Femocaries: Aporfaciones Metodolpicas™ Serrana
Hndﬁguez LA Seminario sobre "Ferrocarnl, Urbanisma vy Terrtorio”. Pefizcala, 1987,

Tabla No. 2.
Alcances de la infraestructura carretera en el impulso al desarrollo humano

Infraestructura del transporte
determina la accesibilidad y
distribucion de la poblacion

sobre el territorio

I

La accesibilidad condiciona la

IMPULSO

AL
localizacion de actividades y >
servicios DESARROLLO
HUMANO

Constituye la via a la /

educacion, la salud y el
empleo de la poblacién

Elaboracion propia.
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Con base en la importancia que reviste el desarrollo humano para que las personas
amplien sus alternativas de acceso a un nivel de vida satisfactorio, puedan desarrollar sus
posibilidades plenamente y vivir de modo productivo y creativo, es requisito indispensable,
la accion eficiente y coordinada del Estado, a través de la Administracion Publica y la
sociedad, para alcanzar eficazmente su logro. Es urgente disminuir la brecha de
desigualdad entre las regiones, los estados y en su interior y en esta medida hacer frente
a los problemas de desarrollo humano en los que se encuentran.

La infraestructura carretera constituye uno de los elementos basicos para promover
el desarrollo econémico y social de un pais y en esta medida impulsar el desarrollo
humano. Es una condicidn necesaria pero no suficiente, que debe ir acompafiada de otros
tipos de infraestructura como la social, para que su influencia repercuta en el desarrollo
humano de la poblacién.

La idea de que los proyectos de infraestructuras de transporte tienen una importante
repercusion en el desarrollo econémico y social de las regiones se ha utilizado
frecuentemente para justificar la asignacion de recursos para este tipo de proyectos. Sin
embargo en México, no existe un modelo que permita comprobar la importancia que
tienen las carreteras para el desarrollo humano.

A continuacién se presentan dos modelos que pueden justificar, comprobar y
evaluar la relacién infraestructura carretera-desarrollo humano. Este estudio se podria
complementar con evidencias empiricas para medir su impacto, una vez construida la
carretera, es decir hacer una evaluacion ex post, lo que permitiria confirmar la relacién
positiva infraestructura carretera-desarrollo humano, que podria constituirse en una
investigacion posterior.

Una politica de desarrollo, que contemple el desarrollo humano desde su vertiente
territorial plantea, el desarrollo integral de los territorios, que por sus particularidades en el
caso de México, requiere de un ordenamiento y planificacion que apunten a un desarrollo
integral de la region, a partir de politicas publicas eficientes que se materialicen en un
mayor desarrollo humano y al mismo tiempo, se constituyan en un mecanismo de apoyo
para una gobernacion eficiente.

En este estudio, se plantea que el Desarrollo Humano, —operacionalizado a través
del indice Refinado de Desarrollo con base en Medias Generalizadas (IRD-MG)—
depende del nivel educativo, del nivel de Salud y del Ingreso per capita y se incorpora la
variable Infraestructura Carretera, las cuales se operacionalizan en el mismo orden como
indices de: Educaciéon (IE2000), Esperanza de Vida (IEV2000), indice del Producto
Interno Bruto per cépita, ajustado por componente petrolero al afio 2000 (IPIB2000) e
indice Total de la Red Carretera Nacional (ITOTAL2000).

El modelo construido para esta investigacion propone una relacién positiva, en cada
una de las variables mencionadas, como se muestra a continuacion.
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Desarrollo Humano=f ((+) educacion, (+) salud, (+) ingresos, (+) infraestructura
carretera)

Es decir, se tiene una relaciéon positiva entre desarrollo humano como variable
dependiente 'y educacion, salud, ingresos e infraestructura como variables
independientes. Asi por ejemplo, a mayor educacion se tiene un indice mayor de
desarrollo humano.

La utilizacion de dichas variables se debe a la importancia que revisten para
impulsar el desarrollo humano de la poblacion. No se debe olvidar que las capacidades
fundamentales para la realizacion del potencial humano son: la posibilidad de alcanzar
una vida larga y saludable poder adquirir conocimientos socialmente valiosos, y tener la
oportunidad de obtener los recursos necesarios para disfrutar de un nivel de vida
decoroso (PNUD, 2003: 2). Para ampliar la gama de alternativas humanas es fundamental
desarrollar las capacidades que posee la persona para elegir el tipo de vida que quiere
llevar.

4.2. OPERACIONALIZACION DE VARIABLES.

Los datos utilizados para la creacion de los indices de carreteras se tomaron de la
informacion sobre la Red Carretera Nacional publicada por la Secretaria de
Comunicaciones y Transportes (SCT) en el afio 20002. Los indices del desarrollo humano
(salud, educacion e ingreso), se obtuvieron de la informacion publicada por el Programa
de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD-México), en el Informe sobre Desarrollo
Humano. México 2002.

El andlisis para establecer dicha relacion, se realiz6 para el afio 2000, debido a que
es en ése afio cuando se formaliza por parte del gobierno federal, el Primer Informe sobre
Desarrollo Humano en México con el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD).

Como se comenta anteriormente, para este analisis se utiliza el indice Refinado de
Desarrollo con Medias Generalizadas (IRD-MG) 2, debido a que este indice, a diferencia
del IDH refleja de una manera mas aproximada, las desigualdades en salud, educacion e
ingreso entre los individuos y los estados del pais. La Media Generalizada permite asignar
ponderaciones diferentes a los valores a ser promediados de manera que, cuando hay
desigualdad entre ellos el promedio lo registre. En este sentido es importante que los
gobiernos se preocupen por la desigualdad entre individuos, estados y regiones, ya que,

2 Es importante destacar que los datos correspondientes al Distrito Federal, no se tomaron en cuenta ya que la longitud carretera a
cargo la SCT para el afio 2000 era de 150 km. La construccién y mantenimiento de la red vial urbana en ese marco territorial,
corresponde al gobierno del D.F.
3 En las Notas técnicas del Informe sobre Desarrollo Humano. México 2002, se encuentra la metodologia utilizada para el célculo de
dicho indice.
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puede generar un clima de ingobernabilidad reflejado en la desintegracién de los lazos
interpersonales, un clima de hostilidad, violencia y crimen, conflictos sociales y en ultimo
término consecuencias indeseables, incluso para los que se encuentran en las mejores
posiciones dentro de la desigualdad existente.

Para la perspectiva del desarrollo humano, la igualdad de capacidades basicas es
fundamental, pues la posibilidad de vivir con dignidad depende de dichas capacidades y
no hay razén para negar a ningun individuo el potencial de su propia naturaleza (PNUD,
2003: Capitulo 4).

El IDH* es el promedio simple® de los logros individuales en longevidad, educacion
e ingreso. Como tal es insensible a la desigualdad. Cuando se afirma que a mayor
desigualdad existe menor desarrollo humano, se da por sentado que la desigualdad entre
las personas obstaculiza su desarrollo y por tanto, el acceso a los satisfactores basicos.

Los indices de densidad referentes a la infraestructura carretera, se construyeron a
partir de la informacion de su longitud a nivel estatal, donde se comprenden los diferentes
tipos de carreteras que conforman la red estatal y nacional, con datos proporcionados por
la Secretaria de Comunicaciones y Transportes (SCT) y la relativa a la superficie territorial
en km? emitida por el Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informética (INEGI) en
el afio 2000. Dichos indices se construyeron de esta manera, ya que se consideré que
independientemente del nimero de habitantes de una region o estado, el acceso a los
satisfactores basicos, estad dado en un primer momento, en funcién de la infraestructura
fisica desplegada en el territorio, sea econdmica o social, lo que permite a la poblacién
incrementar sus oportunidades para mejorar su desarrollo humano. A partir de dicha
informacién se obtuvieron los siguientes indices para las carreteras del pais y que
incluyen: indice Total Red Carretera Nacional, indice Total Troncal Federal, indice Troncal
Federal Libre, indice Troncal Federal Cuota, indice Troncal Federal Terraceria, indice
Troncal Federal Revestida, Iindice Total Alimentadoras, Iindice Alimentadoras
Pavimentadas, indice Alimentadoras Revestidas, indice Alimentadoras Terraceria, indice
Total Caminos Rurales, indice Rural, Pavimentada, indice Rural Revestida, indice Rural
Terraceria e indice Brechas Mejoradas.

4 En esencia, se trata de un indicador compuesto, comparable internacionalmente, que combina: (i) la longevidad (medida mediante la
esperanza de vida al nacer); (i) el logro educacional (a través de la alfabetizacion de adultos y la matricula combinada de varios
niveles educativos); y (iii) el nivel de vida, mediante el PIB per capita anual ajustado (paridad del poder adquisitivo en dolares).
5 Son promedios que ocultan amplias disparidades en la poblacién total. Grupos sociales diferentes tienen diferentes esperanzas de
vida. Frecuentemente hay disparidades en la tasa de alfabetizacion entre hombres y mujeres. Y el ingreso se distribuye
desigualmente. De ahi, que el PNUD realizara correcciones distributivas que permitieran incorporar la variable de la desigualdad como
factor determinante del desarrollo humano.
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4.3. DESCRIPCION DE VARIABLES DEL MODELO.

A continuacion se describen cada una de las variables utilizadas en los modelos.

4.3.1. IRD-MG2000: indice Refinado de Desarrollo con Base en Medias
Generalizadas calculado al afio 2000.

Este indice se obtuvo del Informe sobre Desarrollo Humano. México 2002 publicado
por el PNUD-México en el afio 2003, el cual registra la importancia de la desigualdad
entre individuos y entre dimensiones (longevidad, conocimientos e ingreso). Constituye la
variable dependiente del analisis. Este indice hace referencia a las capacidades
fundamentales para ampliar las posibilidades de eleccion de los individuos,
independientemente del tiempo y el lugar en que se encuentren. Son tres las capacidades
fundamentales: la posibilidad de alcanzar una vida larga y saludable, la adquisicion de
conocimientos individual y socialmente valiosos, y la oportunidad de obtener los recursos
necesarios para disfrutar de un nivel de vida digno. Para la obtencion de este indice, el
PNUD modificé el procedimiento original de obtencién del IDH®. De esta manera se
establece una nueva medicion del desarrollo que refleja con mayor precision las
capacidades basicas abiertas a la poblacién de distintas regiones y se muestra mas
claramente el panorama de la desigualdad regional en México. Los célculos del IRD-MG
para el afio 2000, se realizaron nivel estatal para los treinta y dos estados de la Republica
Mexicana.

4.3.2. IE2000: indice de Educacién calculado al afio 2000

El acceso al conocimiento constituye un aspecto crucial para que las personas
puedan realizar el proyecto de vida que tienen razones para valorar. La escolaridad de la
poblacion constituye uno de los factores decisivos para aumentar la productividad del
trabajo e incorporar la innovacion tecnoldgica y con ello fortalecer la competitividad de las
economias.

El indice de educacion mide el progreso relativo de un pais en materia de
alfabetizacion de adultos y la matriculacion primaria, secundaria y educacion superior.
Este indice fue calculado a nivel estatal para los treinta y dos estados del pais. Se basa
en las variables de alfabetizacion y asistencia escolar. La tasa de alfabetizacion se
construye con la condicién de las personas de 15 afios 0 mas de cada hogar. La
asistencia escolar corresponde a los individuos entre 6 y 24 afios de edad que asisten a

6 Para una revision profunda de la definicion y célculo del IRD-MG, ver: Informe sobre Desarrollo Humano México 2002. Notas
Técnicas, p. 123.
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cualquier centro escolar como porcentaje del total de individuos del hogar en ese intervalo
de edades (PNUD, 2003: capitulo 4).

4.3.3. IEV2000: indice de Esperanza de Vida calculado al afio 2000

El indice de Esperanza de Vida no solo muestra el probable horizonte de vida para
una persona, sino también asocia indirectamente a otras capacidades basicas, como
estar bien alimentado o saludable (es el indicador de la capacidad para gozar de una vida
larga y saludable). Para la construccion de este indicador, se utilizaron los indices
municipales de sobrevivencia infantil publicados por CONAPO en el afio 2001 para los
treinta y dos estados del pais (idem.).

4.3.4. IPIB2000: indice del Producto Interno Bruto per Capita, Ajustado por
Componente Petrolero calculado al afio 2000.

Las oportunidades de las personas para tener un nivel de vida digno estan
determinadas por una diversidad de factores. De ellos, destacan la posesion de activos, el
acceso a satisfactores esenciales relacionados con el gasto social del estado (como la
educacion, y la salud), asi como las posibilidades de lograr una participacion competitiva
en los mercados de trabajo.

El indice del Producto Interno Bruto, se refiere al acceso de las personas a los
recursos monetarios. El ingreso monetario determina las capacidades para adquirir bienes
y servicios. Este indicador fue calculado a nivel estatal. El ingreso de la muestra censal se
ajusto al PIB estatal correspondiente. Es decir, mediante los ingresos de los individuos
obtenidos de la muestra censal y los PIB estatales del afio 2000 se construyeron factores
para asignar el PIB de una entidad a la poblacion correspondiente. El factor de ajuste se
construye dividiendo el PIB estatal por la suma de los ingresos per capita de los individuos
que viven en dicho estado. Este factor se aplica a cada ingreso per cépita para elevarlo o
disminuirlo a un nivel consistente con el PIB estatal (idem).

4.3.5. ITOTAL2000: indice Total de la Red Carretera Nacional

El indice Total de la Red Carretera Nacional, se refiere a las carreteras construidas
a lo largo y ancho del territorio nacional y que sirven como una de las principales vias
para acceder a los satisfactores basicos de la poblacion, salud, educacion y mercados. En
este indice se incluye el total de las carreteras que conforman la infraestructura vial con
que cuenta el pais e incluye: carreteras troncales, alimentadoras, caminos rurales y

brechas mejoradas que se describen a continuacion.
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4.3.6. ITTF2000: indice Total Red Troncal Federal

Las carreteras troncales son las principales carreteras que conectan ciudades y
puertos, incluye: ITFL2000, indice Total Federal Libre o carreteras federales libres de
peaje, ITFC2000, indice Total Federal Cuota o autopistas o de cuota, ITFT2000, indice
Total Federal Terraceria 'y ITFR2000, indice Total Federal Revestidas.

4.3.7. ITA2000: indice Total Red de Carreteras Alimentadoras

Las carreteras alimentadoras son aquéllas que conectan municipios a ciudades, son
principaimente estatales y se dividen en: IAP2000, Iindice de Alimentadoras
Pavimentadas, IAR2000, indice Alimentadoras Revestidas e IAT2000, indice
Alimentadoras de Terraceria.

4.3.8. ITCR2000: indice Total Red de Caminos Rurales.

Los caminos rurales, son aquellos que conectan comunidades rurales a municipios y
se dividen en: IRP2000, indice Rural Pavimentada, IRV2000, indice Rural Revestida e
IRT2000, indice Rural Terraceria.

4.3.9. ITBR2000: indice Total Red de Brechas Mejoradas.
Las brechas mejoradas son los caminos que unen comunidades rurales.

Para todos y cada uno de los tipos de carretera, la creacion del indice de densidad
de carreteras se obtuvo a partir de los datos de su longitud, emitidos por la SCT al afo
2000 por entidad federativa, entre el total de la superficie del territorio nacional a nivel de
Estado, con informacién obtenida del INEGI (long. Km./km?).
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Tabla No. 3
{NDICE DE CARRETERAS EN MEXICO POR ENTIDAD FEDERATIVA

LONGITUD DE LA RED NACIONAL DE CARRETERAS 2000

TRONCAL FEDERAL

ALIMENTADORAS

CAMINOS RURALES

EDO. | ITDC ?up'erﬁ'de TOTAL By
: e”k'rtr?zf'a' Longitud | PAVIMENTADA 1 2 3 1 2 3
Km. LIBRE CUOTA Total | Total | Total Total Total | Total | Total
Total Total
TOTAL| 0,17 1.957.723 | 333762 41765 6549 53334 | 10445 927 6690 |134834| 18661 | 60557
AGS. | 041 5.272 2179 375 0 651 93 0 0 809 226 25
BC 0,16 71.505 11729 1494 227 1121 0 0 3 4243 357 4284
BCS | 0,09 73.948 6 458 1196 0 1584 848 726 30 1017 0 1057
CAM. | 0,08 57.033 4815 1273 40 1012 13 0 965 573 331 608
CHIS. | 0,28 150.615 20 388 2184 204 1825 467 11 371 14 534 733 59
CHIH.| 0,05 5.466 12 630 2202 536 2448 0 0 0 6407 1037 0
COAH.| 0,06 73.628 8411 1553 221 1853 258 0 239 4287 0 0
COL. | 0,38 245.962 2086 292 84 458 79 0 35 1017 0 121
DGO. | 0,10 122.792 12 319 1914 331 772 280 0 332 7302 0 1388
GTO. | 0,36 31.032 11061 1115 134 2191 271 0 511 4764 6 2069
GRO. | 0,20 64.791 13225 1912 293 1094 192 0 1216 5503 2254 761
HGO. | 044 20.664 9153 841 36 2209 305 0 12 5453 180 117
JAL. 0,31 79.085 24 822 2041 527 3000 344 190 0 4754 0 13966
MEX. | 047 21.419 9978 780 362 4121 2280 0 0 2381 0 54
MICH.| 0,23 58.585 13 236 2292 395 2371 126 0 166 3886 0 4000
MOR. | 0,40 4.961 2001 258 162 1096 0 0 24 461 0 0
NAY. | 0,21 27.103 5571 800 144 396 172 0 79 1689 0 2291
N.L 0,11 64.742 7176 1182 329 2691 0 0 55 2919 0 0
OAX. | 017 93.147 15947 2794 159 1160 28 0 0 8186 0 3620
PUE. | 0,25 34.155 8516 1134 285 2258 195 0 171 4319 0 154
QRO. | 0,27 12.114 3326 452 109 760 132 0 7 1796 0 0
QR. | 013 39.201 5035 863 88 992 242 0 0 2850 0 0
SLP 0,19 63.778 12198 1667 137 1230 0 0 1625 7517 22 0
SIN. 0,28 58.359 16 404 748 412 2162 0 0 2 5843 1677 | 5560
SON. | 0,18 180.605 33243 1765 481 3777 313 0 0 4412 | 10847 | 11648
TAB. | 035 24.612 8580 569 49 2464 0 0 726 4222 550 0
TAM. | 0,16 79.686 12 411 2225 59 1569 894 0 51 7546 67 0
TLAX.| 0,62 4.052 2499 553 25 656 7 0 0 1188 0 0
VER. | 0,22 72.005 15858 2536 535 2329 2324 0 0 6941 0 1193
YUC. | 0,28 43.577 12 254 1258 153 1723 0 0 0 1507 374 7239
ZAC. | 014 73.829 10 253 1497 32 1361 512 0 0 6 508 0 343

Fuente: Longitud de carreteras, Secretaria de Comunicaciones y Transportes. Superficie territorial, INEGI.

ITDC/ indice Total de Densidad de Carreteras
1/ Pavimentada. 2/ Revestida. 3/ Terracerias. BM/ Brechas Mejorada
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4.4. ANALISIS DE RESULTADOS

Para este estudio se construyeron dos modelos econométricos debido a que en el
primero, el indice de Esperanza de Vida no resultd significativo, por lo que fue necesario
realizar un calculo especifico con este indice.

En el Modelo No. 1, la variable dependiente la constituye el indice Refinado de
Desarrollo con Medias Generalizadas (IRD-MG2000) y las variables independientes: el
indice de Educacién (IE2000), de Ingreso (IPIB2000) y el indice Total de la Infraestructura
Carretera Nacional (ITOTAL2000).

En el Modelo No. 2, la variable dependiente la constituye el indice de Esperanza de
Vida (IEV2000) y las variables independientes: el indice de Educacion (IE2000), el indice
de Ingreso (IPIB2000) y el indice Total de la Infraestructura Carretera Nacional
(ITOTAL2000).

4.4.1. MODELO No. 1.

En este modelo se plantea que el indice de Desarrollo Humano esta en funcién de
las siguientes variables: indice de Educacion, indice de Ingreso e indice Total de la
Infraestructura Carretera Nacional, donde se espera en cada una de ellas, una relacion
positiva. Es decir, que existe una relacion directa entre el desarrollo humano y los niveles
de educacidn, ingreso e infraestructura carretera, donde a mayor grado de cada uno de
éstos, se manifiesta un mayor nivel de desarrollo humano. El modelo propuesto para
calcular las variables es el siguiente:

IRD-MG2000=f (IE2000 (+) IPIB2000 (+) ITOTAL2000 (+))

Los resultados obtenidos se muestran en la siguiente tabla.
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Tabla No. 4
MODELO 1
Unstandardized Standardized ) i
ig.
Coefficients Coefficients g
Model B Std. Error Beta
1| (Constant) ,162 ,009 19,076 ,000
I[E2000 indice
de Educacion 436 ,015 437 28,731 ,000
IPIB2000 indice
de PIB per
cépita ajustado ,375 ,009 ,645 39,842 ,000
por componente
petrolero
indice Total Red
Carretera 1,236E-02 ,003 ,044 3,993 ,000
Nacional
R2=0.99
Std. Error=0.0020
F=3305.96
Sig.=0.00

Sustituyendo los coeficientes obtenidos en la regresion lineal multiple tenemos la
siguiente ecuacion:

IRD-MG2000= 0.162+0.4361E2000+0.375IPIB2000+0.001236ITOTAL2000

Donde:

A) Si el indice de Educacion (IE2000), si el indice de PIB per capita (IPIB2000) y el de
la Red Nacional de Carreteras (ITOTAL2000) son cero, se tendria un IRD-MG de 0.162.

B) En el caso del indice de Educacién (IE2000) que resulté significativa se tiene, que
por un incremento en el indice de educacion del 1% el IRD-MG se incrementa 0.43%.
Este coeficiente se obtiene con el signo esperado, es decir, la relacion entre ambas
variables es positiva, por lo que esta variable es significativa, lo que refleja una total
certeza de que a un mayor grado en el nivel de educacion en el pais, la poblacion puede
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ampliar sus oportunidades para mejorar sus condiciones de vida y elevar su desarrollo
humano.

C) Para el ingreso (IPIB2000) la relacion fue significativa, se muestra que por un
incremento del 1% en el PIB per cépita, el IRD-MG aumenta en 0.37%. El resultado
muestra una relacion positiva como se plante6 en el modelo teérico. Lo que confirma que
a un mayor nivel de ingresos en el pais, la poblacién puede mejorar su nivel de desarrollo
humano.

D) El resultado para caso de la red de carreteras (ITOTAL2000) fue estadisticamente
significativo, esto es, que por cada incremento del 1% en el indice de carreteras el IRD-
MG aumenta en 0.00123%. Lo cual muestra una relacion positiva entre el ITOTAL y el
IRD-MG. El resultado indica una relaciéon positiva como se planted en el modelo tedrico,
se evidencia asi, que a una mayor longitud en la red carretera nacional, la poblacién
puede acceder a los satisfactores basicos del desarrollo humano y en esta medida
mejorar su calidad de vida.

E) En el caso del indice de Esperanza de Vida (IE2000), se elimindé del modelo
porgue no resulté significativa.
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4.4.2. MODELO No. 2.

Mediante este modelo se explica la relacion que existe entre vivir una vida saludable
reflejada en el indice de Esperanza de Vida (IEV2000) como variable dependiente y el
indice de educacion (IE2000), el indice de ingreso (IPIB2000) y el indice de la
infraestructura carretera (ITOTAL2000) como variables independientes. Como se
menciond anteriormente se propone este modelo, debido a que en el primero, su inclusion
no fue significativa entre las variables utilizadas. EI modelo te6rico propuesto es el
siguiente:

indice de Esperanza de Vida=f ((+) IE (+) IPIB (+) ITOTAL)

En este modelo se plantea que el indice de Esperanza de Vida para el afio 2000
(IEV2000), esta en funcién de las siguientes variables: indice de Educacion (IE2000),
indice de Ingreso (IPIB2000) e indice Total de la Infraestructura Carretera (ITOTAL2000),
donde con cada una de ellas, se establece una relacion positiva. Lo que significa que la
esperanza de vida de la poblacién se incrementa cuando se manifiestan mayores niveles
de educacién, ingreso e infraestructura carretera.

Las variables significativas a partir del modelo de regresion lineal fueron los
siguientes: 1IE2000, IPIB2000, ITOTAL2000, como se muestra en la siguiente tabla.
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Tabla No. 5.
MODELO 2
Unstandardized Standardized ) S
ig.
Coefficients Coefficients g
Model B Std. Error Beta
2| (Constant) 487 ,025 19,512 ,000
IE2000 Indice 308 045 616 6,925 000
de Educacion
IPIB2000 indice
de PIB per
capita ajustado ,125 ,028 431 4,547 ,000
por componente
petrolero
indice Total Red
Carretera 3,673E-02 ,009 263 4,050 ,000
Nacional
R2=0.95
Std. Error=0.0060
F=87.823
Sig.= 0.00

Sustituyendo los coeficientes obtenidos en la regresion lineal multiple tenemos la
siguiente ecuacion:

IEV2000= 0.487+0.308IE2000+0.1251P1B2000+0.003673ITOTAL2000

Donde:

A) Si el indice de Educacion, el del PIB per capita y el ITOTAL son cero se tendria
un IEV de 0.487, que resulta con el signo esperado y esta dentro del margen en que
oscila el IEV para México.

B) Por un incremento del 1% en el indice de Educacion (IE2000), el IEV se aumenta
0.30%. Este coeficiente se obtiene con el signo esperado, es decir muestra una relacion
positiva entre ambas variables, lo que refleja una total certeza de que a un mayor grado
en el nivel de educacion de la poblacién del pais puede ampliar sus oportunidades para
mejorar su esperanza de vida.
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C) Los resultados obtenidos para el indice de Ingreso (IPIB2000) muestran que por
un incremento del 1%, el IEV aumenta en 0.12%. El resultado confirma una relacion
positiva como se plante6 en modelo tedrico, lo que demuestra que a un mayor nivel de
ingresos en el pais, la poblacion puede incrementar su esperanza de vida.

D) En el caso de las carreteras, el indice Total de la Red Carretera Nacional
(ITOTAL2000) fue estadisticamente significativo, esto es, por cada incremento del 1% en
el indice de carreteras el IEV aumenta en 0.003673%. Lo cual muestra una relacién
positiva entre el ITOTAL y el IEV, lo que constata que IDH responde a una relacion
positiva con la infraestructura carretera como se plante6 en el modelo tedrico, lo que
evidencia que a una mayor longitud en la red carretera nacional, la poblacion puede
acceder a los servicios de salud y en esta medida, incrementar su esperanza de vida.

Como se puede observar en los resultados de ambos modelos para cada una de las
variables propuestas, se confirma que existe una estrecha relacién entre el desarrollo
humano y las carreteras, es decir, que la infraestructura carretera juega un papel esencial
en el desarrollo humano, por la tarea complementaria que tiene para el desarrollo
economico y social, la disponibilidad de servicios bésicos y como un refuerzo de las
oportunidades para que la poblacién satisfaga sus necesidades basicas. Por lo que su
influencia penetra cualquier &mbito de la economia y la sociedad y puede dar al pais
unidad y equilibrio. De esta manera se sustenta que el IDH mantiene una relacion positiva
con la infraestructura carretera.

Los dos modelos analizados confirman la importancia que tiene la infraestructura
carretera para impulsar el desarrollo humano. Con mas y mejores carreteras se
conseguira una mayor integracién entre los estados y regiones del pais. Sin embargo, no
se debe olvidar que la infraestructura carretera en si misma no es un fin, es un medio que
por si solo no puede incrementar el nivel de desarrollo humano, pero tiene un papel
complementario, principalmente aumentando el nivel econémico, bajando costos y precios
y reforzando las oportunidades de acceso a servicios basicos como escuelas, hospitales,
fuentes de empleo, mercados, etc. La mejora en infraestructura basica, tanto econémica
como social —como carreteras, energia y comunicaciones, escuelas, hospitales,
saneamiento, etc— es uno de los mecanismos mas eficientes que tienen los gobiernos
para atender el desarrollo humano. De ahi la importancia de considerar a la
infraestructura carretera, como un eslabén para dinamizar y enlazar esos espacios. No
solo como vinculo entre los centros de produccién y consumo sino también, como
elemento de apoyo a las politicas sociales para que la poblaciéon acceda a mejores niveles
de bienestar y desarrollo humano.

Desde esta perspectiva la presente investigacion, busca abrir lineas de
investigacion donde converjan diversas disciplinas y se analice por un lado: la importancia
que tiene la infraestructura carretera para impulsar el desarrollo humano y por otro;
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contribuir a la constitucion de politica publicas que se encaminen a dar respuesta
oportuna a los diversos actores sociales en cuanto a sus necesidades de éste tipo
infraestructura, lo que al mismo tiempo, fortalecerd econdmica, politica y socialmente al
pais.

4.5. Aportaciones del estudio al campo de la Administracion Publica.

En funcion de los resultados de los modelos analizados, las aportaciones al campo
de la administracién publica se pueden sintetizar en:

. Apertura de lineas de investigacion en torno a la relacion infraestructura
carretera-desarrollo humano.

. Fomento de una vision critica y creativa del quehacer cientifico y de la accion
gubernamental.

. Proceso de construccion de la teoria y la practica de la administracién publica,
dirigido a dar solucion a problemas sociales.

. Redimensionamiento de la esfera publica en torno a la infraestructura
carretera-desarrollo humano.

. Generacion de nuevos instrumentos de gestion y analisis.

. Hechura de politicas publicas eficientes que generen fortalezas en la accion
gubernamental.

Las aportaciones en la esfera publica se pueden clasificar de la siguiente manera:

Tabla No. 6.
Aportaciones de la investigacion en la esfera publica
Econdmico-administrativas Sociales Politicas
-Creacion de nuevos esquemas -Reconocimiento de las necesidades de -Creacion de instituciones y redes de
Institucionales, de financiamiento, gestiony | transporte para las comunidades. seguridad econdmica.
ejecucion de las politicas publicas en la -Mejores condiciones de vida para la -Politicas publicas que contribuyan a una
materia. poblacién, como resultado de contar una mejor distribucién de los recursos y los
-Respuesta organizacional eficiente, para que | infraestructura de transporte que les permita | servicios.
las comunidades tengan acceso al sistema acceder a los satisfactores basicos. -Politicas publicas regulatorias que alienten la
de transporte -Incremento de oportunidades de empleo y competitividad y la creacién de nuevos
-Creacion de incentivos para el intercambio acceso a servicios sociales mercados.
comercial. -Revaloracion estratégica de las
-expansion de oportunidades comunicaciones terrestres.
Econdmicas y sociales para las diferentes
regiones del pafs.
-Incremento de la productividad del pais.
Fuente: Elaboracin propia.
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IV. ANALISIS CUANTITATIVO DE LA RELACION INFRAESTRUCTURA CARRETERA-INDICE DE DESARROLLO HUMANO

Es necesario que las autoridades publicas responsables disefien y lleven a cabo
politicas que establezcan un equilibrio entre los costos y beneficios que se comparten en
la sociedad. Es indispensable que la accidn del gobierno, parta de un enfoque estratégico
de politicas carreteras, donde se coordinen los diversos actores involucrados y que
permita a la poblacion, expandir sus capacidades (principalmente de aquellas localidades
aisladas y dispersas), mejorar su calidad de vida y elevar su desarrollo humano.
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Es ineludible que la vision gubernamental en la conformacion de un enfoque
estratégico de politicas carreteras, orientado al fomento del desarrollo humano, contemple
una mayor equidad entre los estados y regiones del pais, donde se coordinen los diversos
actores involucrados (tomadores de decisiones y usuarios) en su configuracién y desde la
perspectiva de una vision multisectorial que permita a la poblacidon expandir sus
capacidades (principalmente de aquellas localidades aisladas y dispersas), mejorar su
calidad de vida y dinamizar el potencial enddgeno del pais. La interconexion entre las
diversas infraestructuras y servicios de transporte puede jugar un papel primordial en la
consecucion de dichos objetivos. Si la infraestructura de transporte responde a criterios
adecuados puede contribuir eficazmente a conseguir la integracion regional que necesita
el pais, disminuyendo los desequilibrios regionales e impulsando la mejora en las
condiciones de vida y la satisfaccion de las demandas sociales a nivel local y regional. Es
fundamental que en las politicas publicas se considere de manera prioritaria, la relacién
infraestructura carretera-espacio-desarrollo’ (Meunier, 1999), que de lugar a nuevas
formas de gestion y coordinacion entre los diferentes niveles de gobierno y se fortalezcan
las dinamicas espaciales de los territorios en beneficio de los diversos actores que los
constituyen.

De ahi la necesidad de visualizar a la infraestructura carretera como un
complemento de otras politicas orientadas a impulsar el desarrollo humano y en funcién
de las caracteristicas de los distintos tipos de territorio y poblacion y donde, el gobierno a
través de la administracién publica, ponga énfasis en obtener mejores resultados
mediante el establecimiento de prioridades, estrategias y una eficiente movilizacion de
recursos enfocados a la provision de infraestructura en general y particularmente
carretera, que tenga como tarea primordial el logro de los objetivos y metas para impulsar
el desarrollo humano y se administre de una manera eficiente, responsable vy
transparente.

Es preciso reafirmar permanentemente el papel decisivo de los responsables
publicos, de modo que se garantice su actuacion eficiente, eficaz y efectiva en la
implementacion y ejecucion de las politicas publicas que tengan el mayor impacto sobre el
desarrollo humano y donde la gestion eficiente del gobierno permita el establecimiento de
un entorno que favorezca una administracion transparente y responsable de los recursos,

1 En este sentido, no se debe reducir la relacién infraestructura carretera-desarrollo, sélo a un rol econémico o mecanico, sino
concebirla desde su vertiente social, e impulsarla como un factor prioritario para integrar cambios en las practicas sociales en los
territorios.
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una mejor distribucion de los beneficios, asi como una mejor relacion entre los
gobernantes y los gobernados con miras a un desarrollo equitativo y sostenido.
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5.1. Redisefio de las politicas publicas carreteras para el desarrollo humano.

Aun cuando la construccion de la red carretera nacional, ha permitido una
importante integracion regional y una mayor interaccion social, en la actualidad subsisten
numerosas localidades aisladas o dispersas, que no tienen acceso facil a ningiin camino o
carretera pavimentada, lo cual significa, un importante aspecto a destacar en el redisefio
de las politicas carreteras para el desarrollo humano.

Es importante destacar que el enfoque del desarrollo humano es mas amplio que su
instrumento de medicion, el indice de Desarrollo Humano (IDH), si bien es cierto, que éste
ha reforzado la interpretacion restringida y simplificada del concepto de desarrollo
humano, este ultimo no solo trata de mejorar la salud, la educacién y los niveles
aceptables de vida, sino también, de expandir las capacidades para ampliar las
posibilidades de las personas para vivir la vida que deseen y valoren. Algunas de estas
capacidades basicas, sin las cuales muchas otras oportunidades permanecerian
inaccesibles, son: la de permanecer vivo y gozar de una vida larga y saludable, la de
adquirir conocimientos, comunicarse y participar en la vida de la comunidad y la de contar
con acceso a los recursos necesarios para disfrutar de un nivel de vida digno. Algunas
otras capacidades y opciones relevantes incluyen la libertad politica, econémica, social y
cultural; la disponibilidad de oportunidades con fines productivos o de creacién, el respeto
por si mismo, el ejercicio pleno de los derechos humanos y la conciencia de pertenecer a
una comunidad. De acuerdo con esta perspectiva, el desarrollo humano no consiste
solamente en contar con todas esas capacidades y ampliarlas permanentemente, sino
también en procurarlas de manera productiva, equitativa, sustentable y participativa
(CONAPO, 2000).

De ahi la necesidad de que el objetivo principal de las politicas publicas sea
orientado y contribuya a mejorar la calidad de vida y el bienestar de la poblacién mediante
el disefio e instrumentacién de programas encaminados a ampliar las capacidades y
opciones de las personas y aprovechar todo su potencial.
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Grafico No. 1.

FUERZAS QUE SE REFUERZAN MUTUAMENTE
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de
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Vinculos que se refuerzan mutuamente
mediante

la padicipaciin individual y colectiva

Fig. 1

Fuente: Elaboracién propia

En este contexto lo que las personas pueden ser o hacer difiere de un area
geografica a otra. Esto se debe principalmente a las diferencias de recursos entre ambitos
espaciales. En México, la vigencia del derecho de las personas a su desarrollo difiere
entre las unidades geopoliticas que lo conforman. Sin duda, las desigualdades regionales
en activos, ingreso y acceso a bienes y servicios contribuyen a generar posibilidades de
eleccion individual y colectiva diferentes.

También es cierto que iguales recursos econdmicos pueden traducirse en distintas
oportunidades de desarrollo para los individuos ante las particularidades de la naturaleza,
la sociedad, las instituciones y las politicas publicas locales (PNUD, 2002: 33). Sin
embargo, es innegable que mediante politicas de redistribucion y de una reasignacion de
prioridades del presupuesto publico, es posible incrementar la equidad entre estados y
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regiones del pais e impulsar el desarrollo humano. Esto implica que las politicas mas
inmediatas para mejorar su situacion, deben estar orientadas a garantizar un uso mas
eficiente de los recursos existentes, donde concurra una estrecha coordinacion entre los
tres niveles de gobierno (federal, estatal y municipal), que no solo ayude a evitar una
superposicion del gasto, sino que permita implementar nuevas estrategias de accién
encaminadas a impulsar el desarrollo humano en funciéon de las necesidades a escala
local.

El redisefio de las politicas publicas carreteras implica el establecimiento de
objetivos claros para los proyectos de la infraestructura involucrados en el desarrollo
regional, estatal o municipal, los cuales deben incluir el contexto y las necesidades
estratégicas especificas de cada una de las regiones y estados. Una descripcién de los
vinculos de estos objetivos con relacién a las politicas en otros sectores y su relevancia
para los diferentes niveles de gobierno, lo cual permitira coordinar las politicas y planes de
infraestructura —pues en la practica frecuentemente se da una falta de coordinacién entre
éstos para la toma de decisiones— con la garantia de un uso eficiente de los recursos.
Para cumplir dicho objetivo, es necesario que el gobierno procure un acercamiento
multisectorial enfocado a obtener resultados y a evaluar constantemente la efectividad de
los programas estatales y federales de impulso al desarrollo humano.

Es deseable acompafar estas politicas con otras iniciativas encaminadas a mejorar
la calidad de vida de la poblacién para que de esta manera, se asegure el impacto
socioecondmico deseado en cualquier ambito socioterritorial. Asimismo, es importante
insistir en que la infraestructura de transporte no determina los procesos de desarrollo
regional, si faltan otros factores como la incentivacion empresarial, la innovacion, el
mercado de trabajo, la formacion profesional, hospitales, etc., asi también es necesario,
tener claro que el impulso al desarrollo exige redes de transporte adecuadas, que podrian
ser el factor para permitir el acceso de la poblacién a los satisfactores basicos y al mismo
tiempo, afianzar el criterio de competitividad territorial.

Dentro del sistema territorial el sistema de transporte —infraestructura y servicios—,
cubre tres funciones: accesibilidad espacial, conexién del sistema productivo y la actividad
productiva que genera por si mismo. En la accesibilidad, hay que tener en cuenta la
interrelacion entre los elementos del espacio, con independencia de la demanda de
comunicacion entre los mismos (accesibilidad potencial) y la del concepto de accesibilidad
como factor de interaccion entre los nudos del territorio, en base al poder de atraccion de
cada region, lo que posibilita unir los factores de transporte, los de localizacién y los usos
del suelo, reflejando las ventajas comparativas de una region respecto a la friccion que
supone el espacio y su distanciamiento de otros espacios regionales (Gémez, 2000). En
este sentido, los gobiernos deben orientar las politicas publicas carreteras ademas, de la
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justicia social hacia la justicia espacial, a la cohesion e integracion territorial como objetivo
estratégico, con énfasis en el nivel regional y local, mayor atencién a los contextos
especificos, a las capacidades de los territorios y las identidades territoriales como
elemento de identificacion e integracion, mayor impulso a la cooperacion y acento en
enfoques centrados en el desarrollo territorial y en la gestion eficiente del territorio y en
particular, orientarlas hacia la redinamizacion, recomposicion y revitalizacion de los
territorios rurales.

En el caso de las localidades indigenas de México, caracterizadas por su dispersion,
dificil acceso y aislamiento geografico, la mayoria sélo cuenta con brechas, caminos de
herradura y, en menor medida, con caminos de terraceria que en época de lluvias son
intransitables. Dicha situacidon provoca desabasto durante estos periodos, retraso en la
operaciéon de programas institucionales por la dificultad de acceso, altos costos de
rehabilitaciéon de tramos y de traslado de los pobladores, cancelacién de obras de
electrificacion y sistemas de agua, asi como dificultad para la comercializacion de la
produccion local. Con frecuencia, el reclamo por mejores vias de comunicaciéon ha dado
lugar a conflictos regionales e intercomunitarios.

Ademas de la existencia de un sinniumero de pequefas localidades dispersas, a las
que todavia no ha sido posible dotar de un camino, se suma la necesidad de conservar en
funcionamiento una extension considerable de caminos rurales. Se hacen obligatorias la
iniciativa para incorporar el uso intensivo de mano de obra de las propias comunidades
para lograr la atencibn permanente con la mayor cobertura posible, para estos
requerimientos.

En general, los proyectos para la construccion de vias de comunicacion en zonas
rurales, principalmente indigenas, evaluados desde el punto de vista de la relacién costo
beneficio, en muy pocas ocasiones resultan justificables por lo que las inversiones en este
rubro son muy reducidas. No obstante, al minimizarse o retardarse los planes de
construccion de caminos federales y secundarios, y privilegiarse las grandes obras
carreteras se ha consolidado un esquema de expoliacion y exclusién de la poblacién rural.

La falta de caminos contribuye a perpetuar el ciclo de coyotaje, acaparamiento y
dependencia de los agricultores, pescadores o artesanos indigenas, respecto de los
acaparadores, caciques e intermediarios regionales. También impide el acceso oportuno a
servicios de salud, al abasto de medicamentos y a la atencion de urgencias médicas. En
particular, entre las regiones mas afectadas por esta carencia se encuentran: la sierra en
Durango, la montafia en Guerrero, la sierra Huichola en Jalisco y Nayarit, el Valle de
Uxpanapa, Zongolica y la Huasteca en Veracruz (CDI, 2001) y estados de la region
sureste, principalmente Chiapas, Guerrero y Oaxaca, donde el bajo desarrollo humano se
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debe al restringido acceso a muchos servicios basicos de infraestructura como agua,
electricidad, conexiones telefénicas y caminos con buen mantenimiento.

Al afio 2000 la poblacion indigena representaba el 10% de la poblaciéon del pais,
pero un porcentaje mucho mayor en materia de déficit en infraestructura basica, en total el
25% de los hogares carecia de agua corriente o electricidad, el 19% no tenia
alcantarillado y la densidad de su cobertura telefénica era sélo entre un 25% (Chiapas y
Oaxaca) y un 50% (Guerrero) del promedio nacional. No obstante, este tipo de
dificultades se enfrentan en todo el pais, debido a los problemas para llevar los servicios a
las areas rurales y que se ven agravadas en esta regidén por tener el nivel mas alto de
poblacion rural pobre y por tener un terreno escarpado y montainoso. Las comunidades
indigenas, que son desproporcionadamente rurales y de tamafo reducido, son las mas
afectadas. Por otra parte, la inversion privada a gran escala en infraestructura es poco
factible por el bajo nivel de ingresos de la poblacién que le impide afrontar los costos
completos de esos servicios (Fay, 2002: ii) e impide el acceso a los servicios publicos
basicos, lo que provoca un circulo perverso de pobreza y bajo desarrollo humano.

En esos estados particularmente en Chiapas, existe una red vial relativamente
densa, pero persiste el aislamiento de muchas comunidades. La densidad vial de los tres
estados es mayor que el promedio nacional, ya sea que esta densidad se calcule en
términos de la poblacion o en relacion con la superficie. Sin embargo, la alta dispersion de
la poblacion significa que muchas comunidades se encuentran muy aisladas y que no a
todas se pueda acceder durante todo el afio. En Oaxaca, por ejemplo, el 40% de las
localidades de ese estado (que representan un 15% de su poblacion) no tienen camino de
acceso. Incluso no todas las cabeceras municipales tienen acceso a través de un camino
pavimentado.
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Tabla No. 1

Densidad de carreteras

Lt(;?j' Densidad total de la red Densidad de la Red rural

(Km.) (Km./1000 hab.) (km./km.2) (Km./1000 hab.) (Km./km.2)*
Chiapas 20,388 5.2 0.28 39 0.20
Guerrero 13,225 4.3 0.2 25 1.12
Oaxaca 15,947 4.6 0.17 2.4 0.09
Promedio nacional 10431** 33 0.17 16 0.08

* No incluye caminos pavimentados
** Promedio por estado.
Fuente: elaboracion propia con datos de SCT e INEGI al afio 2000.

El siguiente cuadro muestra la composicion de la red vial rural en los tres estados.
Hay tres tipos de caminos rurales: brechas mejoradas, que en realidad no son adecuadas
para vehiculos y que por lo general no son transitables todo el afio (éstos predominan en
Oaxaca); terracerias, que dependiendo de su estado pueden ser transitables todo el afio o
no (son mas comunes en Guerrero) y caminos pavimentados, que son mas frecuentes en
Chiapas y Guerrero.

Tabla No. 2.
LONGITUD DE LA RED CARRETERAS 2000
Troncal Federal ALIMENTADORAS CAMINOS RURALES
BRECHAS
Estado TOTAL
MEJORADAS
LIBRE | CUOTA | PAVIMENTADA |REVESTIDA | TERRACERIA [ PAVIMENTADA | REVESTIDA | TERRACERIA
Total Nacional 333912(41866(6598| 53334 |10445| 927 6690 |134834| 18661 | 60557
Chiapas 20388 | 2184 | 204 | 1825 467 11 371 14534 | 733 59
Guerrero 13225 | 1912 | 293 | 1094 192 0 1216 | 5503 | 2254 761
Oaxaca 15947 | 2794 | 159 | 1160 28 0 0 8186 0 3620
[Total 49560 | 6890 | 656 | 4079 687 11 1587 |28223| 2987 | 4440
% del total Nacional 15
Fuente: Elaboracion .propia con datos de SCT.
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Por otra parte, la red vial en general no esta en buen estado. En Oaxaca el 35% de
la red rural asfaltada esta en mal estado, el 35% en estado “regular’ y el 30% en buen
estado, se encuentra en una situacién mejor que el promedio nacional (aunque en el caso
de las brechas mejoradas, se estima que cerca del 50% se encuentra en estado
razonable y el otro 50% en mal estado). En Chiapas, las cifras son similares para la red
rural administrada por la SCT, pero la parte administrada por el estado se encuentra en
condiciones peores (se estima que mas del 50% esta en mal estado).

Si bien es cierto, que en los ultimos afos surgidé una cultura de mantenimiento en el
sector carretero del pais, los recursos en general no fueron suficientes para mantener la
red en buen estado. Eso aplica tanto para el nivel federal como para el nivel estatal y
significé que los recursos se concentraran en la red principal en detrimento de la red
secundaria y rural.

Ademas del problema de infraestructura (que determina la posibilidad de acceso),
los servicios de transporte rural estan poco desarrollados y restringen la movilidad. Si bien
no se dispone de informacion especifica, las visitas en el terreno indican que los costos de
transporte son elevados para la poblacién rural, con una baja frecuencia de servicio, en
especial en la estacién lluviosa. Gran parte de la poblacion debe caminar entre una y siete
horas para llegar a su destino (idem: 8), por lo que el acceso a los servicios de educacion,
salud y mercados, es un problema cotidiano y generalizado. Esta problematica se
manifiesta en todas las regiones del pais, en mayor o menor medida, pero en la region
sur, las carencias de infraestructura en cualquier renglon, se reflejan en la falta de
oportunidades para mejorar su calidad de vida, en el aislamiento social y la exclusion
politica, de ahi que sea la region con el menor IDH del pais. Es claro que cada una de las
dimensiones del desarrollo humano tienden a reforzarse mutuamente y la mayoria de
ellas tiene alguna relacién con la infraestructura y los servicios de transporte.
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Tabla No. 3:

El acceso a servicios de infraestructura en las areas rurales es inferior en los estados del Sur
(Hogares rurales sin acceso, 2000)

Sin sistema de

Porcentaje de hogares sin Sin agua entubada | descarga sanitaria Sin electricidad

acceso de ningdn tipo
Chiapas 45.8% 61.7% 23.8%
Guerrero 54.3% 80.0% 24.1%
Oaxaca 42.7% 79.6% 18.1%
Nacional 36.1% 62.3% 16.8%
Namero de hogares
Sin acceso
Chiapas 198,358 266,771 102,771
Guerrero 159,868 235,299 71,016
Oaxaca 173,183 322,906 73,421
Total 531,409 824,976 247,208
Total nacional 1,972,692 3,404,397 918,040

Estados del Sur como % de la poblacion

. . . 26.9% 24.2% 26.9%
rural total sin servicio en el pais

Fuente: Fay, 2002: 2.

Un redisefo de las politicas publicas carreteras para el desarrollo humano, obliga a
los gobiernos a:

+ Integrar las politicas carreteras con otras politicas sectoriales y evaluar a todas en
forma conjunta, por ejemplo, educacién, salud, mercado laboral, seguridad,
extensién agricola, etc.

+ Definir la recuperacion de costos en el caso de infraestructuras y servicios muy
utilizados con subsidios selectivos directos u otros tipos relacionados de asistencia
(por ejemplo, microcréditos) para las familias pobres.

+ Fomentar la participacion de la comunidad en las decisiones sobre opciones y
prioridades?.

2 Informar, consultar y hacer participar a los ciudadanos constituyen los pilares de todo buen gobierno, los medios adecuados de
fomentar la apertura, y una buena inversion para mejorar la elaboracion de las politicas publicas. Estos tres aspectos permiten a los
poderes publicos obtener nuevas fuentes de ideas, informacion y recursos para la toma de decisiones. Ademas, y no menos
importante, contribuyen a desarrollar la confianza del pdblico en la Administracion, lo que, a su vez, incrementa la calidad de la
democracia y fortalece el civismo (Caddy, 2003).
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+ Promover el uso de tecnologias eficientes, con alto contenido laboral de baja
capacitacion por ejemplo, trabajos viales.

+ Prestar atencion al transporte no motorizado y peatones.

+ Promover el uso de emisiones menos contaminantes de los vehiculos motorizados
para mejorar la salud y el medio ambiente.

Por otro lado, un redisefo de las politicas carreteras para el desarrollo humano en
todo el pais, implica el impulso de un sistema de transporte multimodal, puesto que en
México los puertos, las vias férreas y la infraestructura carretera, se han concebido de
una manera aislada e inarticulada. Actualmente, los costes de logistica de distribucion
modales son aproximadamente 30 a 40% del costo final por ventas, que es dos veces
mas el nivel observado en la mayoria los paises de la OCDE (World Bank; 2001a). En
esta medida resulta fundamental mejorar los enlaces entre ferrocarriles, carreteras, redes
alimentadoras y puertos, asi como promover un mayor numero de terminales
intermodales en el interior del pais.

La falta de vias de comunicacion y en general los servicios de transporte multimodal
registran un desarrollo incipiente en nuestro pais debido a que, las infraestructuras
portuaria, ferroviaria y carretera se concibieron de manera aislada. En consecuencia, el
subsector transporte se desarrolla en medio de una estructura fragmentada vy
desarticulada, que no solo solo afecta al sector econdmico, sino también al social, sobre
todo a la poblacién mas pobre del pais.

En la actualidad, el principal problema de los servicios multimodales de transporte
en México radica en su escasez, producto en buena medida de la falta de conexién de las
infraestructuras de que dependen. Esto constituye un problema serio, pues obstaculiza la
competitividad nacional por impedir el abatimiento en los costos de transporte de
mercancias que deben realizar largos recorridos, en particular las destinadas a la
exportacion. En la economia globalizada es muy alto el valor de estos servicios, por lo que
México no puede continuar en el rezago (SCT, 2001).

En este contexto, la dispersion de la poblacion y el mal estado de las carreteras y
los caminos y su carencia en diversas regiones del pais, asi como la falta de un sistema
de transporte multimodal, plantean serios retos a la politica social y econdémica del
gobierno. De ahi la necesidad de impulsar iniciativas intersectoriales y locales (en el
ambito comunitario, municipal y estatal) que den respuesta oportuna a las necesidades de
desarrollo humano de la poblacion y donde la gestion del gobierno permita el
establecimiento de un entorno que favorezca una administracion transparente y
responsable de los recursos, una mejor distribucion de los beneficios, asi como una
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mejor relacion entre los gobernantes y los gobernados con miras a un desarrollo
equitativo y sostenido.

5.2. Enfoque estratégico de politica de infraestructura carretera.

De acuerdo con la importancia que tienen las carreteras para el desarrollo
econdmico y social de un pais, el gobierno tendria que considerarlas como un elemento
esencial para impulsar el desarrollo humano, por su papel crucial en el acceso a los
servicios de salud, educacion, mercados y como medio para promover la cohesion social.
Al mismo tiempo, porque forman parte fundamental en la ordenacién del territorio. No se
debe olvidar que el desarrollo enddgeno tiene su base en el territorio y en sus recursos.
Los recursos naturales, humanos, culturales, institucionales y del conocimiento y los
infraestructurales. Es decir la utilizacion del potencial de desarrollo de cada lugar de la
forma mas eficiente y donde el papel de las carreteras puede potenciar y poner en valor
las especificidades de cada territorio y comunidad.

El desarrollo de las infraestructuras es un factor estratégico para el funcionamiento
de los rendimientos crecientes® y por lo tanto, para el desarrollo econémico y social
(confianza, innovacion local, redes sociales, etc.) del territorio (Congreso Nacional de
Carreteras Locales, 2003). Es preciso visualizar a la infraestructura carretera como un
complemento de otras politicas orientadas a impulsar el desarrollo humano y en funcién
de las caracteristicas de los distintos tipos de territorio y poblacién y sobre la base de la
integracion: sociedad-economia-naturaleza para cohesionar el territorio y en esta medida,
fomentar el desarrollo humano y social de los pueblos.

En nuestro pais es necesario que el gobierno a través de la administracién publica,
ponga énfasis en obtener mejores resultados en el desarrollo humano de las diversas
regiones estados y municipios, particularmente, los que se encuentran mas rezagados.
Para lograrlo es preciso, tener una amplia comprension de los factores que lo determinan
y en esta medida establecer las prioridades y estrategias para que las politicas publicas
en la materia, tengan un mayor impacto en los niveles de desarrollo humano de la
poblacion.

3 Las economias de escala hacen que los rendimientos crezcan a medida que se aumenta la escala de la produccion, estos beneficios
se deben a: mas y mejores infraestructuras y servicios pablicos, mano de obra calificada, cercania con las fuentes de materias primas
y mercados, etc.
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Lo anterior implica: una vasta comprensién del desarrollo humano* y sus
determinantes, es decir, un conocimiento extenso de las regiones, estados y/o municipios
con menores niveles de desarrollo humano y una identificacion de los obstaculos que
enfrentan para mejorarlo (lo que puede constituir el nicleo de una estrategia efectiva), asi
como la seleccion de las acciones publicas que tengan el mayor impacto sobre el
desarrollo humano, donde los programas del sector social sean un componente
importante de este programa, pero igualmente importantes sean las acciones para
promover el desarrollo econémico, donde la provision de infraestructura en general y
particularmente, carretera, juegue un papel prioritario para el logro de los objetivos y
metas. Asi también se hace necesaria, la formaciéon de cuadros administrativos para
implementar y ejecutar las politicas (Fay, 2002: 13).

Tabla No. 4.

Impactos sobre el desarrollo humano/pobreza. Resultados sectoriales y acciones publicas. Un ejemplo.

Impactos Resultados Acciones

- Menores costos de transporte (mejores
condiciones de los caminos, costos de
- Oportunidades econoémicas gracias a la | operacion de vehiculos mas bajos,

- Inversiones publicas y privadas para
mejorar la eficacia
- Politicas de construccion y mantenimiento

eliminacion de los obstaculos al acceso tiempos de desplazamiento mas cortos) ;
. . . . v - Reforma de los organismos de
- Ingresos mas elevados gracias a mas | - Mejores servicios de transporte transporte
oportunidades econémicas (cobertura, frecuencia, calidad, P ) L
o : S - Reformas de financiamiento
confiabilidad, precios, conectividad a .
X - Reformas en las regulaciones
mercados y trabajos)

- Mas seguridad vial

- Inversiones que vinculen las comunidades

. . . - Menores costos de transporte a los con los servicios
- Mas capacidades gracias al acceso a - S -

- . servicios - Mantenimiento y control eficientes
servicios esenciales X . p

. . - Mejores servicios de transporte de los vinculos
- Més alfabetismo o o .

. . - acceso a servicios de salud, educacion | - Soluciones que no sean de transporte (por
- Mortalidad reducida X : - ,
y sociales ejemplo, llevar un servicio a la comunidad)

- Més seguridad vial

- Proceso consultivo en la planificacion - Consulta y participacion local, que incluya
- Habilitacion, a través de la participacion | de programas grupos vulnerables
en el proceso de decision - Mecanismos de participacion en la |- Asociaciones de usuarios del transporte
Superacion  del  sentimiento  de | planeacion y asignacion de prioridades - Descentralizacion de presupuestos y
aislamiento - Informes publicos de resultados en | recursos; responsabilidad federal, estatal y
relacién con presupuestos municipal

- Menores costos de transporte

4 El desarrollo humano de un territorio también implica la calidad de las relaciones sociales que se establecen, la riqueza de una
nacion esta encuentra también en su capacidad de solidaridad y en su cohesion social. La importancia de este tipo de obra pUblica no
reside s6lo en las ventajas de contar con vias de comunicacion rapidas destinadas a las necesidades de transportacion. Las
carreteras traen consigo el acceso a otros factores del desarrollo social como la educacion, la salud, servicios basicos y desde luego el
empleo mediante el fortalecimiento de la dindmica comercial y el estrechamiento de relaciones entre las comunidades.
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Tabla No. 4.

Impactos sobre el desarrollo humano/pobreza. Resultados sectoriales y acciones publicas. Un ejemplo.

Impactos Resultados Acciones
Seguridad  contra  adversidades | - Disponibilidad y confiabilidad de los - Inversiones en mejoras de
economicas y desastres naturales servicios de transporte confiabilidad
- Disponibilidad oportuna de comida y |- Participacion de los pobres en los |- Reformas en el mantenimiento
ayuda médica durante emergencias servicios de comercializacion y logistica | - Capital de inversion y asesoramiento, con
- Acceso a trabajos externos y servicios respecto a compafiias de logistica y
sociales servicios de comercializacion
- Mejoras en los servicios de
comercializacion y logistica

Gannon, 2001:22

Asimismo, importante el establecimiento de indicadores de evaluacion, ya que la
identificacién de metas para el desarrollo humano y de indicadores intermedios es un
elemento de la formulacién central en la evaluacién regular de los programas y de su
implementacion.

La elaboracion de estrategias acordes a los requerimientos de los distintos ambitos
territoriales, permitira dinamizar el potencial endégeno de todo el pais, generando nuevas
potencialidades que revaloricen los espacios rurales y urbanos. Para ello el entramando
econdmico debe comprometerse con el propio territorio y en un proyecto a mediano y
largo plazo. En este contexto, es necesario que las politicas publicas se orienten al
desarrollo de servicios e infraestructuras sociales y econémicas: salud, educacion, cultura,
turismo, carreteras, agua, electricidad, telecomunicaciones. Con lo que se garantiza la
existencia de instituciones capaces de atender las necesidades de todos los actores
asentados en el territorio. Es preciso reafirmar permanentemente el papel decisivo de los
responsables publicos, de modo que se garantice su actuacion eficiente, eficaz y efectiva
en la implementacion y ejecucion de las politicas publicas (Becerra, 2002: 7).
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Grafico No. 2

Proceso para impulsar el desarrollo humano
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¥
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Cizefio ¥ ejecucion de politicas
publicas

Seguimiento v evaluacidn
de los resultados

&

Fuente: elaboracion propia

Uno de los problemas mas complejos de la administracion publica es mejorar el
desempefio—esto es, el acceso, la eficacia segun los costos y la calidad—de la
infraestructura carretera, tanto en los ambitos estatal, municipal y local y en funcion de las
necesidades de la poblacidén. De ahi la importancia de que los gobiernos asignen los
recursos adecuados a cuestiones que son prioritarias para la poblacion y se asegure el
flujo de recursos por medio de procesos presupuestarios equitativos y transparentes y con
funciones claramente definidas entre los diferentes niveles del gobierno.

Una responsabilidad descentralizada en materia de infraestructura carretera es
necesaria, pero no suficiente para mejorar la longitud y calidad de las carreteras, tanto en
su construccion como mantenimiento y ubicaciéon geografica. La participacion activa de los
beneficiarios es prioritaria. Los procesos que cuentan con la participacién de éstos hacen
que respondan y difundan informacién sobre la gestién y el rendimiento de los recursos,
refuerzan su responsabilidad y sobre todo forma parte de una cultura de inclusion y en

contra de la discriminacién social (Holmes, 2000: 7). En esta medida, la eficiencia de la
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administracion publica puede mejorar y fortalecer al mismo tiempo, la democracia en su
interior y a la ciudadania misma.

Para la formulacion de un enfoque estratégico de politicas de infraestructura
carretera, es recomendable:

e Estimular el agrupamiento de los servicios de infraestructura. Con
frecuencia los diferentes sectores de infraestructura son interdependientes: los
caminos facilitan el acceso al mercado y también permiten que los equipos de
infraestructura lleguen a las poblaciones, por ejemplo, la electricidad alimenta
sistemas de bombeo hidraulico (bombas de agua solares o conectadas a la red),
artefactos para la produccion, sistemas de telefonia, ademas de la iluminacién de las
casas, escuelas y centros de salud.

e Fomentar la creacién de cooperativas rurales (asociacion de productores),
que también pueden ser proveedores de servicios de infraestructura. Las
cooperativas rurales podrian constituirse en operadores de infraestructura ideales
debido a su presencia local, la prestacién de servicios colectivos organizados y la
participacién en las actividades econdmicas. También mejora el acceso al mercado
y el poder de negociacion.

e Fomentar la creaciéon de proveedores privados de servicios en el ambito
local que sean independientes de las entidades politicas. Un problema decisivo es el
breve mandato de las administraciones municipales. Los proveedores locales
(privados o asociaciones de usuarios) podrian otorgar una mayor continuidad
(Banco Mundial, 1999: 7).

Para el caso de los caminos rurales la estrategia debe insertarse en una estrategia
de desarrollo rural mas amplia. El tamafio y la sostenibilidad de una red de caminos
rurales estan ligados al potencial econdmico y a la capacidad local de organizacion. Asi,
cualquier sistema de caminos rurales exitoso debera estar incluido en una estrategia de
desarrollo local, ya que asi se podra aprovechar mejor el potencial del sector caminero
como importante fuente de empleos. El uso del Programa de Empleo Temporal (PET)
para el mantenimiento de los caminos se basa en la idea de complementar los ingresos
rurales, pero otro hecho prometedor en este aspecto y que ha tenido éxito en otros paises
como Colombia, es fomentar la creacion de microempresas para dicho mantenimiento
(Fay, 2002: 11).
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Se puede crear una asociacion municipal en torno a sistemas de mantenimiento de
caminos con la participacion local. Lo que permitiria generar economias de escala y
aumentar la capacidad de administracion y al mismo tiempo facultar a las comunidades
locales y al personal directivo. Cualquier esfuerzo por perfeccionar la red de caminos
rurales debera complementarse con medidas para el desarrollo de servicios de transporte
—privados y publicos, motorizados y no motorizados— (Corvalan, 2002:18).

En el marco de un enfoque estratégico de politicas carreteras es también
recomendable, crear una cultura® de mantenimiento local, que si bien es cierto, ya se ha
iniciado en las carreteras federales, es necesario continuar su impulso también para el
caso de la red rural. Cualquier plan para elaborar sistemas de mantenimiento mas amplios
debera dar cabida a la participacion activa de las comunidades en el proceso de toma de
decisiones. De ahi la necesidad de crear mecanismos para promover la participacién de
las comunidades. Este elemento es un valioso activo que se debe aprovechar, ya sea
incorporando a las comunidades en el disefio del programa y mantenimiento de la red,
pidiéndoles su participacién en especie o solicitandoles que supervisen el trabajo que se
contrate con terceros. También puede servir como base para lograr una mayor
responsabilidad en las inversiones publicas.

Otro elemento lo constituye el desarrollo de la capacidad técnica local para una
mayor eficiencia en el gasto. En vista de la escasez de recursos, es necesario garantizar
una mayor eficiencia en el gasto. Para lograrlo, se podria desarrollar la capacidad local de
planeacion y administracién para el mantenimiento de caminos.

Seria recomendable la creacion de microempresas para promover un
mantenimiento de caminos eficaz en funcién de los costos, o que puede tener efectos
para impulsar progresivamente la economia local y ayudar a despertar la perspectiva
empresarial. La actual estructura del Programa de Empleo Temporal u otros, se podrian
adaptar con facilidad para que se asimile a este enfoque.

En esta medida los criterios para establecer una politica de mantenimiento
sostenible implica: brindar atencién al mantenimiento de las carreteras y los caminos
rurales existentes para conservarlos en buenas condiciones, permitir un buen uso
eficiente de los recursos disponibles y aumentar al maximo la accesibilidad
particularmente rural, en el largo plazo.

La planeacion de una politica de mantenimiento involucra:

5 En un contexto de globalizacion, parece imprescindible realizar una respuesta desde la dptica del desarrollo local y enddgeno,
potenciando y poniendo en valor las especificidades de cada territorio y comunidad.
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« Definir una Red Basica. Esta corresponde a la porcion de la red que dada
su importancia estratégica resulta ser prioritaria en una regién dada y se determina
por caracteristicas como actividad econémica de la zona, localizacion de escuelas
y centros de salud, entre otros. Esta red deberia ser la red objetivo de los
gobiernos federal y estatal. Para el resto de la red, se deberia favorecer la
participacion comunitaria.

e Dar prioridad a la inversién en labores de mantenimiento de la red basica.

e Hacer participe a las comunidades tanto en la definicion de esa red basica
como en los criterios del orden de prioridades de la inversién. Eso permitira crear
un sistema transparente en la asignacion de recursos.

e Establecer programas tanto de mantenimiento rutinario como periddico,
cuantificando los costos respectivos en cada caso y estableciendo indicadores de
gestion.

¢ Crear un fondo separado para casos de urgencia.

e Seleccionar las tecnologias apropiadas, dadas las caracteristicas propias
de cada region y la disponibilidad de recursos del sector.

¢ Considerar métodos innovadores para crear capacidad en el mantenimiento
de los caminos rurales. Se recomienda, asi mismo, emplear mecanismos de uso
intensivo de mano de obra cuando se considere conveniente.

Es necesario que en el enfoque estratégico se establezcan los objetivos
nacionales para la red de carreteras y su contribucién al desarrollo econémico y social
de las areas urbanas y rurales. Es fundamental especificar el papel de los diversos
actores involucrados (Gobierno federal, estatal y local, comunidades, usuarios,
transportistas, etc.) en la elaboracion de la estrategia y en la provisién tanto de la
infraestructura necesaria como de los servicios, asi como la inclusion de un plan de
trabajo para crear la capacidad tanto del sector publico como del privado, para que
ambos puedan responder a la naturaleza de las acciones requeridas (Fay, 2002b: 24).
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Tabla No. 5.

Vinculos entre activos de subsistencia y transporte

Activos

Vinculo con la infraestructura y los servicios del
transporte

1. Capital natural
(existencia de recursos naturales de las cuales se derivan
flujos de recursos (tiles como medios de subsistencia).

El desarrollo puede significar degradacion ambiental desde la
contaminacion del aire y la contaminacion por ruido (urbana),
hasta la inestabilidad de laderas y la erosion del suelo (rural).
Los cambios en el uso de la tierra y un mejor acceso aumentan
la explotacion de recursos locales, por ejemplo, bosques.
Mayor competencia por la tierra y recursos.

2. Capital social

(recursos sociales que las personas

usan en su bisqueda de medios de

subsistencia: relaciones, participacion en redes sociales, etc.).

Mas contacto con otros grupos sociales. Acceso a informacion,
tecnologia, nuevos servicios. Reduce el costo de las visitas
sociales. Exposicidn a problemas sociales (por ejemplo,
alcohol y narcéticos).

3- Capital humano

(aptitudes, conocimientos. capacidad para trabajar y buena
salud. que permiten que las personas persigan distintas
estrategias de subsistencia, etc.).

Mayor riesgo de accidentes viales, incapacidad o muerte
pérdida de ingresos.

Creacion de empleo formal e informal en las industrias de la
construccion, mantenimiento y servicios.

Mejor acceso a servicios de atencion médica. Educacion y
extension.

4. Capital fisico
(infraestructura basica, transporte, albergues, agua, energiay
comunicaciones, equipos de produccion, etc.).

Mejoras en la prestacion de servicios de agua. Energia y
comunicaciones (teléfono, radio, oficinas de correos). Semillas.
Fertilizantes y magquinaria. Depende de la calidad de los
caminos vs. Los beneficios derivados de mejoras en los
servicios de transporte y su accesibilidad financiera
(especialmente para los mas pobres).

5. Capital financiero

(recursos financieros disponibles que ofrecen opciones de
subsistencia por ejemplo, ahorros, créditos, remesas,
pensiones, etc.).

Costos y tiempos de transporte mas reducidos; menores costos
de mantenimiento y operacion de vehiculos. Todo esto
aumenta la productividad de la mano de obra.

Reduce los costos de los insumos agricolas y también reduce
los precios de los productos.

El capital financiero se ve reforzado por mayores ingresos y un
mejor acceso a los mercados y a las instituciones de crédito,
ahorro, etc.

(Gannon, 2001a: 11).

Un acceso fisico adecuado a trabajos, mercados, escuelas y clinicas de salud es un
determinante importante de la capacidad de un individuo para buscar oportunidades en el
mercado laboral, adquirir educacién y usar servicios médicos. En todos los paises en vias

de desarrollo, la falta de infraestructura y servicios de transporte financieramente

accesibles, que permitan el traslado de un lugar a otro de bienes y personas, es un

sintoma de bajo desarrollo humano altamente correlacionado con el aislamiento

geografico. El acceso basico a las clinicas de salud, escuelas y mercados abre el camino,

siempre que los servicios de salud y educacion cuenten con medios adecuados, al
desarrollo de capacidades y activos humanos (Gannon, 2001: 8). De este modo, la

provision de infraestructura de transporte es un paso fundamental para que la poblacién
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escape del aislamiento geografico, busque una mejor calidad de vida y amplie su
desarrollo humano.

5.3. Principios Estratégicos.

Los caminos y las carreteras tienen un efecto determinante en los aspectos
sociales, econdmicos, de la energia, ambientales, del uso de la tierra, etc. de cualquier
pais. Los principios estratégicos se inician en un marco nacional de politica y planeacion,
en el cual la interrelacion entre las carreteras y otros factores (salud, educacion, energia,
etc.) sea establecida. Dentro de este marco es importante la fijacion a largo plazo de las
estrategias y la perspectiva dentro de la cual se hace la planeacién y los proyectos
especificos para los caminos y las carreteras.

En este sentido, es necesario que el sector publico conciba la estrategia como un
proceso continuo, donde la atencién se centre en lo que se necesita hacer y porqué,
asimismo que se visualice como un conjunto (no en partes) y se oriente hacia la
generacion y evaluaciones de cambio, mediante una eficiente movilizacién de recursos
(Smith, 1988).

Las estrategias son decisiones basadas en el movimiento de los actores y sistemas,
dentro de una realidad situada en momentos del pasado, presente y futuro, por lo que
implican una amplia capacidad de comprension con respecto a la dinamica a la que se
enfrentan y una amplia capacidad de entender los valores de una sociedad intimamente
vinculados con la historia y el movimiento de actores reales y sensibles en coyunturas
especificas (Arellano, 2004: 134).

En esta perspectiva, los principios estratégicos son fundamentales para el logro de
los objetivos del gobierno en el contexto de la politica carretera y al mismo tiempo,
pueden servir como mecanismo basico de garantia de eficiencia.
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Los principios estratégicos se fundamentan en que:

1) Es necesario que la integracidon de la infraestructura del transporte, refleje
su funcién, como promotora del desarrollo econémico y de apoyo a politicas sociales
orientadas a impulsar el desarrollo humano. Este principio surge del reconocimiento de
que la funcion dual de la infraestructura del transporte en el desarrollo y la redistribucién
puede incluir compromisos al nivel de programa o proyecto. Ya que las politicas y
programas de inversién en el sector transporte pueden hacer frente a las necesidades de
infraestructura y servicios de transporte directa o indirectamente, en este sentido, existe la
necesidad de decidir alternativas y lograr un equilibrio entre los dos enfoques.

2) La eficiencia® social y econémica debe ser el objetivo principal de las
politicas y programas de inversion de infraestructura y servicios de transporte que apoyen
el desarrollo humano. La eficiencia social y econdmica son muy importantes para la
mayoria de las inversiones de transporte, ya que éstas generalmente significan grandes
inversiones de capital. Con respecto a las intervenciones dirigidas a contribuir al
desarrollo econdmico, normalmente es posible estimar el valor econdmico de la
intervencion con buena aproximacion, en términos de su valor neto actual o sus tasas de
rentabilidad econdmica. Estas medidas de eficiencia econdmica deben guiar el disefio, la
asignacion de prioridades y la seleccion de intervenciones factibles, y al mismo tiempo,
complementarse con un énfasis en el impacto distributivo, lo que implica el conocimiento
de los grupos que recibiran a corto, mediano y largo plazo los beneficios de los
proyectos.

En este sentido es importante para los gobiernos, analizar el impacto de una
intervencion eficiente sobre el desarrollo humano, lo que se podria identificar
adecuadamente mediante un analisis de los probables impactos distributivos (asistencia a
la escuela, clinicas de salud mercados de trabajo, etc.). Al mismo tiempo, permitiria
conocer si la estrategia es eficiente, debe ser modificada o elegir una distinta.

3) Las necesidades de infraestructura y servicios de transporte deben ser
identificadas, principalmente de aquellos estados o regiones con menores indices de
desarrollo humano y, en la medida posible, hacer frente mediante una combinacion de
politicas y estrategias, tanto en el sector transporte como en otros sectores (politicas
multisectoriales), en este sentido, se deben comprender no solamente las necesidades de
este sector, sino también, sus necesidades en general, las cuales se pueden establecer
por medio de consultas con las comunidades’.

6 Como logro de resultados maximos con costos determinados, o determinados resultados, con costos minimos. La eficiencia es algo
que depende de los fines. Aqui la claridad conceptual y valorativa es indispensable (Arellano, 2004: 131).
7 Con ello, se ampliaria la democracia en el seno de la administracion pablica, al mismo tiempo, se convertiria a la ciudadania en un
sujeto directo de su control, para lo cual, la accion de la administracion pdblica debe redundar en el aumento de su eficiencia.
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Si bien se acepta generalmente que el crecimiento econdmico resultante de una
inversion eficiente en transporte traera beneficios a los sectores deprimidos, en muchos
casos las necesidades de infraestructura y servicios de transporte basico de la poblacion,
segun indicadas por principios de equidad y justicia social, pueden resolverse mas
eficazmente por medio de un enfoque directo. En la mayoria de los paises de medios y
bajos ingresos existen oportunidades valiosas para tales enfoques y estos justifican una
evaluacion sistematica (Gannon, 2000: 24). Si son justificadas por razones sociales y
econdmicas, las intervenciones directas (tales como la construccion de una carretera o
camino, de una escuela o clinica de salud, etc.) deben ser una parte coordinada de las
politicas gubernamentales generales en favor del desarrollo humano. La clave del éxito de
una intervencion directa enfocada, es su eficacia en funcién de los beneficios a la
poblacién a quien se dirigen.

4) Cuando se han detectado efectos adversos de un programa de transporte
sobre la poblacion mas vulnerable, deben corregirse a nivel del programa y en el marco
de la politica nacional de transporte. Una politica o programa de transporte disefiado
incorrectamente pueden dafar a las comunidades (por ejemplo cuando el camino, es
insuficiente o intransitable en cualquier época del afio, cuando las tarifas del servicio son
elevadas y de baja calidad o existe un mal disefo, etc.). De ahi la necesidad de que una
estrategia de impulso al desarrollo humano, proporcione un marco de politica que permita
identificar y corregir los impactos adversos de tales intervenciones sobre la poblacion,
tanto como usuarios potenciales de la infraestructura, como de los servicios del transporte
o como de no usuarios. En este sentido, para garantizar que se afronten adecuadamente
en todo el pais, se requiere una posicién y un marco de politica nacional.

5. Es necesario que las politicas de transporte se disefien después de una
consulta amplia con todas las partes interesadas y con plena participacion de los
diferentes actores en el proceso de decision. La participacion de las partes interesadas es
fundamental para el éxito de una politica en cualquier ambito, particularmente en el sector
transporte, ya que, es comun que los mecanismos de los que disponen las comunidades
pobres y aisladas para expresar sus necesidades son tipicamente débiles en el ambito
local y tienen poco poder politico para influenciar el proceso de decisién. Como resultado,
las decisiones sobre inversiones y politicas de infraestructura y servicios de transporte
pueden ignorar facilmente las necesidades de estas comunidades (por ejemplo, la
necesidad de transporte no motorizado y motorizado) y los costos que se les imponen
(victimas de accidentes viales entre ofros). La experiencia demuestra que una
participacion amplia de los grupos afectados/partes interesadas en el proceso de decision,
puede mejorar el impacto de las acciones publicas sobre el desarrollo humano de la
poblacion. La habilitaciéon de las comunidades locales, especialmente en zonas rurales, a
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través de consulta y participacion, también es importante para la sostenibilidad social y
financiera de los programas de transporte.

La democracia en la administracion publica puede mejorar su control y eficiencia,
fortaleciendo simultaneamente a la ciudadania, tanto directa como indirectamente,
edificandola como un actor politico y dotandola de varios medios de influencia (Cunill,
2004, 52), lo que al mismo tiempo influye en la legitimidad del gobierno y la eficiencia de
las politicas publicas.

5.4. Marco de politica nacional de infraestructura carretera.

Un marco de politica nacional de infraestructura y servicios de transporte bajo una
perspectiva de largo plazo, es un elemento fundamental para la organizacién del sector.
En el contexto de una estrategia de impulso al desarrollo humano, este marco de politica
nacional de transporte deberia detallar las condiciones necesarias para asegurar que los
beneficios del desarrollo de la infraestructura y servicios del transporte nacional alcancen
a las comunidades mas alejadas, que son las que generalmente tienen un menor indice
de desarrollo humano. Si bien la vision estratégica variara de una region a oftra,
dependiendo de factores tales como la etapa de desarrollo econdmico en que se
encuentra, sus condiciones geograficas y recursos naturales, siempre debe ser en favor
del desarrollo y de los sectores vulnerables.

Especificamente, la politica de transporte y el desarrollo del sector deben responder
eficientemente a la demanda y garantizar que grupos de todos los niveles de ingresos
puedan satisfacer su demanda de accesibilidad basica y elegir servicios de transporte que
se presten con eficiencia y, cuando sea posible, en forma competitiva.

Asimismo, en el marco de una politica nacional del transporte, es necesario,
establecer claramente las funciones de los sectores publico y privado, delegar
responsabilidades a los organismos gubernamentales que corresponda en los niveles
nacional, estatal y municipal y dar forma a una estructura de regulacion econdémica, de
seguridad y ambiental. En este sentido, es importante distinguir la diferencia que existe
entre la prestacion de servicios de transporte y la construccién de infraestructura. Es
importante recordar que en México, la participacidon del sector privado en este renglén no
ha sido eficiente, sin embargo, se espera que bajo las nuevas reglas del juego
establecidas por el gobierno, las concesiones otorgadas a los particulares sean
manejadas adecuadamente, también es importante recordar que éstas se refieren
principalmente a algunas carreteras de altas especificaciones o autopistas, quedando, los
otros tipos de carreteras y caminos bajo la atencién de los gobiernos federal, estatal y
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municipal, lo que los compromete a un ejercicio y administracion eficiente de esta
infraestructura y como una alternativa de politica para el desarrollo humano, por lo que
seguiran asumiendo un papel predominante como proveedores de infraestructura de
transporte.

Es necesario que estos gobiernos administren la infraestructura carretera de una
manera eficiente, responsable y transparente, donde las decisiones de inversién en el
sector, respondan a la demanda social y no a influencias politicas, ni a costa del
mantenimiento, con lo que los activos existentes se deterioran rapidamente. Si los
circuitos de poder estan dominados por intereses particulares, sean los propios
funcionarios, intereses econdmicos o de partido, los resultados de la administracion y los
recursos para lograrlos seran deficientes y afectaran a mas actores que a los que
beneficien (Cunill, 2004, 55). De ahi la necesidad de una participacion activa de las partes
interesadas.

Cuando el sector transporte tiene mal rendimiento, todos los grupos de la sociedad
pagan un costo elevado. El marco de la politica nacional de transporte debe establecer los
objetivos y rumbos de las politicas a implementar. La experiencia internacional® sugiere
que las directrices del sector deben tener los siguientes objetivos:

¢ Gestionar la infraestructura carretera como un activo fundamental del
desarrollo, con responsabilidades y obligaciones, no como una entidad
burocratica;

¢ Garantizar fondos suficientes para el mantenimiento de los activos basicos y;

¢ Desarrollar mecanismos que otorguen voz y responsabilidad real a los
usuarios y otras partes interesadas.

Es innegable que los diferentes niveles de gobierno continuaran teniendo una
funcién de primer orden en la construccién y mantenimiento de la infraestructura carretera
del pais. Para lo cual es necesario que desarrollen y mejoren continuamente las
estructuras legales y de regulacion que respaldan la provisién de infraestructura y
servicios por parte del sector privado, y encarar externalidades negativas, como
accidentes viales, contaminacion y congestionamientos.

El gobierno esta obligado a seguir creando y manteniendo estructuras de politica y
regulacién que salvaguarden los intereses de la poblacion y coordinen las interacciones
intersectoriales, tendientes a impulsar el desarrollo econémico y humano del pais.

8 Para este aspecto el Banco Mundial se ha encargado de realizar estudios en diversos paises, que han permitido establecer una
propuesta general para los paises en desarrollo, que se adecue a las prioridades y en funcion de los objetivos a perseguir (ver Banco
Mundial 20002).
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5.5. Establecimiento de prioridades.

Un reto importante en una politica de desarrollo humano, donde la infraestructura
carretera se configure como una alternativa para impulsarlo, necesita la definicion clara de
objetivos de eficiencia econdmica y equidad social, los cuales, no siempre son
compatibles en el ambito de programa o proyecto, aunque se refuercen mutuamente a
largo plazo. Las decisiones sobre prioridades son politicas y se deben tomar sobre la
base de la participacion de todos los actores involucrados, y en consulta con ellos,
incluyendo a los grupos mas vulnerables.

Aun en el marco de accion de las politicas publicas prioritarias, existe una larga lista
de programas de inversion. La mayoria de las acciones publicas orientadas hacia el
desarrollo econémico tienen como objetivo mejorar la eficiencia de una modalidad de
transporte o canal o proporcionar acceso fisico a actividades rentables (como la industria
o el turismo). En estos casos, normalmente se pueden calcular las demandas. Para
asignar prioridades a estas acciones publicas, se utilizan criterios econémicos como el
valor neto actual (Net Present Value - NPV) y la tasa de rentabilidad econdmica
(Economic Rate of Return - ERR), por medio de un analisis de costos y beneficios.

Sin embargo, los criterios para seleccionar acciones publicas orientadas hacia la
infraestructura carretera como una alternativa de politica de desarrollo humano pueden
ser muy diferentes. Tales intervenciones no deben recibir prioridad sobre la base de
medidas convencionales de eficiencia como NPV o ERR, como en el caso de las acciones
publicas orientadas hacia la eficiencia. De hecho, la mayoria de las acciones publicas
dirigidas hacia el impulso al desarrollo humano no se pueden evaluar por medio de un
analisis de costos y beneficios.

Por lo general, este tipo de analisis debe contemplar no solo los beneficios
econdmicos sino también los sociales, que permitan a las personas tener acceso a los
satisfactores basicos (por ejemplo, reduccién del tiempo de viaje a un hospital local, la
reduccion de la tasa de mortalidad infantil, o de analfabetismo) para mejorar su calidad de
vida y elevar su desarrollo humano, de ahi la necesidad de que el gobierno impulse
politicas multisectoriales, donde los diversos sectores complementen sus programas y
sean eficientes en sus acciones.

Un acceso inadecuado a los medios de transporte es tipicamente sélo uno de los
muchos problemas de infraestructura que confrontan las comunidades rurales mas
pobres. Los programas de desarrollo de infraestructuras rurales integradas pueden lograr
sinergias a través de diversos sectores. Porque son mas amplios, estos programas
pueden tener un impacto mayor sobre los ingresos y la calidad de vida de las
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comunidades aisladas. Los enfoques multisectoriales, combinados con una participacién
activa de las partes interesadas, pueden permitir que las comunidades rurales
establezcan prioridades de acuerdo con sus propias necesidades (Banco Mundial,
2000b.)

Al reducir las limitaciones de movilidad y comercializacion, las mejoras y
actualizaciones de los caminos rurales y de las infraestructuras sociales y de comercio, se
contribuye al desarrollo econdmico y humano en las zonas rurales.

Las mejoras viales proporcionan mejor acceso a los mercados, escuelas, centros de
atencion médica y otros servicios sociales. Se reducen los costos de transporte y los
tiempos de viaje y se incrementan los ingresos de la poblacién.

Por otro lado, un enfoque de participacién usado en el disefio, construccion y
mantenimiento de los caminos rurales crea un sentimiento profundo de habilitacién en
todos los niveles, ya que este proceso puede alcanzar a las unidades mas pequefas de
gobierno local y comunitario. Las oportunidades econdémicas y sociales creadas por los
proyectos refuerzan el sentimiento de habilitacion.

Es un hecho que un dificil acceso o la falta de éste puede limitar seriamente la
capacidad de la poblacion principalmente rural para aprovechar trabajos y otras
oportunidades disponibles mas alla de sus poblados. La falta de caminos de acceso
basico, por ejemplo, puede ser una causa de pobreza crénica. Es un factor importante
que contribuye a la existencia de trampas espaciales de pobreza, areas geograficas en
las cuales la calidad de vida ha permanecido en niveles extremadamente bajos durante
mucho tiempo, porque carecen de recursos especificos e infraestructura.

El alcance para el uso de intervenciones directas en el sector transporte, con fines
de impulso al desarrollo humano, sera mas amplio en zonas rurales aisladas,
especialmente en las que se identifiquen como trampas espaciales de pobreza, por dos
razones principales:

¢ La selectividad puede ser eficaz si los pobres se encuentran aislados
geograficamente, estan concentrados en determinadas areas y conforman
un grupo relativamente mas homogéneo que los pobres en zonas urbanas.

¢ _El trabajo en los caminos (construccion y mantenimiento basicos) se basa en
técnicas que utilizan una gran cantidad de mano de obra y pueden ofrecer
oportunidades de ingreso a las comunidades rurales.

Entre las intervenciones directas de transporte planeadas para mejorar la
accesibilidad de la poblacién rural se plantean las siguientes opciones:
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v . La construccion o mejora de caminos de acceso rural, en funcién de
normas que garanticen transitabilidad durante todo el afio.

v . Disposiciones que permitan el uso de formas intermedias de transporte, a
través de: asistencia técnica, programas de microcrédito y, cuando sea
apropiado, compromisos en el disefio de infraestructura nueva o mejoras.

v La integracion (o coordinacion) de mejoras en el acceso fisico, con otras
intervenciones rurales, como planes de construccion de escuelas, clinicas de
salud y programas de extension agricola.

v Laincorporacién de consultas y participacidn comunitarias en el proceso de
decisién sobre inversiones en el transporte local y su mantenimiento, y el
establecimiento de servicios de extensién para ofrecer asesoramiento y
capacitacion técnica, con apoyo para el desarrollo de fondos comunitarios
rurales.

Es necesario reconocer que la falta de acceso basico a los caminos rurales muchas
veces es el resultado de un mantenimiento inadecuado de los mismos y de organizacion,
responsabilidades y financiamiento institucionales inapropiados. Esto puede ser el
resultado de influencias politicas que favorecen la expansién y mejora de la red principal,
en lugar de mantener adecuadamente las redes basicas existentes. En estos casos, es
importante establecer un marco de politica y estrategia que garantice sostenibilidad
financiera para el mantenimiento de los caminos de acceso como los caminos rurales y
las brechas mejoradas. La sostenibilidad de las mejoras de transporte realizadas para
ayudar a las comunidades principalmente aisladas, deberia establecerse como objetivo
comun de todas las intervenciones en la infraestructura y los servicios de transporte rural.

Este objetivo se puede lograr con:

. El desarrollo de una disciplina financiera mediante la implantacion de
politicas financieras y de recuperacién de costos factibles y basadas en el sector;

. El establecimiento de un mecanismo de financiamiento para el
mantenimiento de los caminos rurales, que no quede sujeto a influencias politicas (por
ejemplo, un fondo vial administrado por un consejo vial independiente);

" El fortalecimiento de la capacidad institucional, técnica y administrativa en
el ambito local y;
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. El desarrollo de empresas pequenas y medianas capaces de administrar y
realizar mantenimientos y mejoras menores en los caminos rurales.

El acceso basico, tipicamente es un problema que surge bajo circunstancias de bajo
volumen, por lo cual las politicas deben poner énfasis en soluciones técnicas de costo
minimo, siempre que aseguren transitabilidad motorizada en cualquier situacién
climatologica, en lugar de exigir normas de rendimiento demasiado elevadas. En la
mayoria de las zonas rurales, el acceso basico se puede lograr garantizando que las
instalaciones de drenaje (puentes y alcantarillas) sean capaces de resistir lluvias fuertes.
Poniendo énfasis en un enfoque de costo minimo, dicho acceso se puede hacer mas
eficaz en funcién de su costo y extender asi sus beneficios a un mayor nimero de
hogares sin superar el presupuesto disponible.

El impulso al desarrollo humano de la poblacion exige la eficiencia y efectividad del
gobierno a través de la administracion publica, mediante mejores mecanismos de
coordinacién entre los niveles federal, estatal y municipal, donde la infraestructura
carretera sea un elemento fundamental como complemento de las politicas publicas
encaminadas a fomentar el desarrollo humano y donde en la planeacion territorial y la
asignacion de recursos y responsabilidades entre los niveles gubernamentales, se
establezcan marcos claros de rendicion de cuentas y control de la corrupcion, la cual
persiste como un importante obstaculo al desarrollo del pais, dificulta el desarrollo
endogeno y tiene un efecto negativo en el marco de las condiciones locales y la
gobernacién.

Una estrategia para impulsar el desarrollo humano y territorial del pais requiere
orientar las politicas hacia los tres desafios de politica mas apremiantes aliviar la pobreza,
impulsar la competitividad y aumentar la conectividad.

Una estrategia que tome en cuenta a la infraestructura carretera como un
complemento a las politicas publicas orientadas a fomentar el desarrollo humano,
permitira mejorar la accesibilidad de una regién al reducir el tiempo de transporte o
aumentar las posibilidades de traslado, su construccion, explotacién y mantenimiento
tiene como consecuencia la creacion de empleo y el traslado de puestos de trabajo,
escuelas, clinicas de salud, etc. El ahorro en costos y tiempo y el aumento de
accesibilidad y fiabilidad, resultado de contar con una infraestructura de transporte
adecuada, permitira a la sociedad mejorar su acceso a los satisfactores basicos en la
consecucion de mejores condiciones de vida.

Esta infraestructura puede contribuir al desafio del problema de la exclusiéon social
mejorando la accesibilidad y la movilidad, la redistribucién de la actividad econémica entre
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las areas espaciales, regiones o sectores en el orden de permitir el acceso a servicios
basicos de salud, educacion, acceso a mercados y al mismo tiempo, promover la
cohesion social. Por otra parte es necesario, que en la planeaciéon de la infraestructura
carretera se incluya la valoracion los efectos en el medio ambiente, la calidad del aire y
del agua, el ruido, la severidad del impacto e impactos regionales, la seguridad vial y el
uso de recursos naturales, entre los principales. Al mismo tiempo, es pertinente la
creacion de una cultura vial, que conciba a las carreteras desde una perspectiva social
que apoye el fomento del desarrollo humano en México.
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El papel que la infraestructura carretera tiene sobre el desarrollo territorial de un
pais adquiere cada vez mayor importancia para impulsar no solamente la economia, sino
también el desarrollo humano de sus pueblos, en la medida en que significa un
complemento a las politicas publicas dirigidas a mejorar la calidad de vida de la poblacién
dentro de un espacio geografico y un territorio determinado y en funcidon de objetivos
claramente definidos y de un plan de accion previamente establecido. Al mismo tiempo,
porque constituye un mecanismo de apoyo vital en una gobernacién eficiente. Desde esta
perspectiva los calculos de la utilidad de las carreteras no solamente deben enfocarse a
los problemas de costos y tiempo, sino también es necesario tomar en cuenta la relaciéon
carreteras-espacio-desarrollo en funcién de las necesidades basicas de dicha poblacién,
es decir los efectos multiplicadores que este tipo de infraestructura provocaria sobre las
dinamicas econdmicas y espaciales de los territorios. En este sentido las carreteras se
constituirian en una entidad organizacional, que seria definida por su influencia directa
sobre la creacion de nuevos saberes y huevos recursos.

La infraestructura carretera permite adaptar el espacio territorial, ademas de de
crear o unir las regiones dentro de un unico espacio nacional, habilita el desarrollo de
actividades econodmicas, politicas y sociales. Las carreteras, junto con otros tipos de
infraestructura como los ferrocarriles, puertos, comunicaciones, energia, agua potable,
riego, facilitan la integracién social interna y las mejoras de bienestar. Los grandes
proyectos de infraestructura deben responder a la logica sectorial y a los intereses del
desarrollo local, donde al mismo tiempo, sean convertidos en recursos para el desarrollo y
la recalificacion y/o revalorizacion del territorio, mediante un proceso de negociacion entre
los diversos actores que lo conforman —gobierno (federal, estatal y municipal) y
sociedad— y donde la infraestructura, particularmente carretera se establezca como un
estructurador del territorio donde, la relacion infraestructura-territorio no se configure como
una relacion de causa-efecto, sino como un recurso para poner en marcha procesos de
interconexion y territorializacion que revaloricen el espacio local y que posibiliten la
creacion de sinergias dirigidas al impulso del desarrollo humano en México.

La infraestructura se vincula con la integraciéon econdmica y politica en el nivel
internacional, donde actua como un gestor crucial. Es posible pensar que su ausencia
obstaculiza o impide la integracién y el comercio y que una inadecuada o escasa provision
de ésta, puede provocar una pérdida de la competitividad del pais y la falta de acceso a
los satisfactores basicos para impulsar el desarrollo humano. En este sentido es un
determinante de la organizacién del territorio y su desarrollo econémico y social, al mismo
tiempo, que apoya el crecimiento de la productividad y la competitividad, puede impulsar
el desarrollo humano de un pais.
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En esta perspectiva, la construccion de un espacio integrado mediante el
fortalecimiento de las conexiones fisicas apoyado en una vision estratégica de politicas
carreteras parece ser uno de los caminos mas viables para alcanzar el desarrollo
econdémico y humano, mitigar la pobreza e incorporar a las personas a los beneficios de
una sociedad mas equitativa.

Una politica de desarrollo que contemple el desarrollo humano desde su vertiente
territorial plantea, el desarrollo integral de los territorios, que por sus particularidades en el
caso de México, requiere de una planeacion y ordenamiento que apunten a un desarrollo
integral de la region, a partir de politicas de ordenamiento territorial, pues es a partir de
éstas, donde verdaderamente se puede expresar la gestion de los territorios y la
materializacion del desarrollo humano. En este sentido, se plantea un ineludible desafio al
gobierno, para avanzar en una gestion publica que considere el territorio como ambito
para la expansién de las capacidades y una mejor calidad de vida para la poblacion de
todos los estados y regiones del pais.

La integracion fisica del espacio mexicano optimizara la movilizacién de su potencial
econdémico y social de forma competitiva, agregando valor a los recursos naturales y
humanos favoreciendo la sinergia y especializacion en sectores estratégicos y posibilitara
la mejora en los niveles de ingreso y bienestar de la poblacion de las diversas regiones, la
disminucioén de los niveles de pobreza, la reduccién de la vulnerabilidad externa y una
mejor distribucion de la riqueza mediante politicas activas para acelerar el desarrollo
economico y social del territorio.

El Estado seguira teniendo un papel predominante no solo en el mantenimiento,
sino principalmente en la construccion de carreteras. La disparidad regional se puede
compensar con un mayor gasto e inversion en infraestructura basica, particularmente en
vias de comunicacion terrestre, lo que provocaria un mayor dinamismo a las actividades
economicas e induciria a la cobertura de los servicios y necesidades sociales basicas. El
mejoramiento de la infraestructura basica con que cuenta el pais permitira la reduccion de
costos para la sociedad, una mejor integracién econdémica, politica y social y la reduccion
de las barreras geograficas. De ahi la necesidad de un enfoque estratégico que permita
planear aportaciones apropiadas del sector transporte a una politica de impulso al
desarrollo humano.

En la actualidad la necesidad de una adecuada gobernacidon esta creciendo en
importancia y se ha identificado como uno de los desafios mayores de los gobiernos. El
papel que juega la gobernacion en el desarrollo territorial, consiste en la coordinacién,
comunicacion y colaboracion entre actores en los diferentes niveles de gobierno
(sociedades verticales) y entre una gama amplia de actores que vienen del publico y del
sector privado asi como de la sociedad civil (sociedades horizontales). Se plantea la

necesidad de un cambio hacia un paradigma espacio-territorio en funcion de las
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necesidades de la sociedad y donde el papel de la infraestructura carretera cobra cada
dia mas fuerza para lograr los objetivos econdmicos y sociales de los gobiernos. La
gobernacion eficiente, aparece hoy como la uUnica solucidon capaz de enfrentar este
cambio del paradigma adecuadamente. Las sociedades verticales se plantean la
necesidad de tener un mayor acercamiento entre niveles de gobierno para expresar sus
demandas y tomar parte activa en las politicas y en la toma de decisiones. En las
sociedades horizontales se plantea la tendencia creciente para que los ciudadanos
participen en la hechura de las politicas publicas que inciden en el desarrollo de sus
unidades territoriales.

La necesidad para estas sociedades se pone claramente visible para el caso de
grandes proyectos de infraestructura, particularmente carretera, donde una diversidad de
actores tiene que ser involucrada. En el caso de ésta infraestructura para el desarrollo, es
muy importante la orientacion de este tipo de compromisos y el uso de mecanismos para
adquirir apoyo de los diversos actores de la sociedad, ya que para algunos y a primera
vista, la infraestructura carretera no siempre proporciona efectos positivos sobre sus
espacios territoriales (acceso al desarrollo econdmico, al bienestar social, al empleo, a la
educacién, etc.) y para otros, sélo provoca efectos negativos (migracion, contaminacion,
rupturas culturales, etc.). De ahi la necesidad de desarrollar proyectos de infraestructura
carretera, con la participacion y apoyo de todos los actores gubernamentales y sociales,
tendientes a mejorar el desarrollo endégeno de una regién a partir del impulso de sus
sectores econdmicos y sociales.

Uno de los problemas mas complejos de la administracién publica es mejorar el
desempefo de los servicios sociales, rurales y de infraestructura, en particular en los
ambitos local o municipal en los que los estados muy frecuentemente no tienen en cuenta
a las comunidades con mayores niveles de marginacién y menores indices de desarrollo
humano, que usualmente son las que estan mas alejadas de las carreteras. En general la
mejora de infraestructura carretera y la prestacion de servicios requieren que los
gobiernos asignen los recursos adecuados a cuestiones que son prioritarias para las
comunidades y aseguren el flujo de recursos a las autoridades sectoriales y regionales.
En la actualidad las sociedades exigen una participacion mas cotidiana en asuntos
relevantes que inciden directamente sobre sus formas de vida y de organizacién y donde
el papel del Estado deberia cumplir una funcién mas activa en los diversos campos de la
vida social para impulsar el desarrollo humano, con un papel relevante en materia de
cobertura social y educacion. En este sentido, la politica econdmica debe articularse con
la politica de desarrollo humano. De ahi la necesidad de que los gobiernos sean capaces
anticipar los problemas a enfrentar e implementar mecanismos que faciliten soluciones,
trabajar con un enfoque antiburocratico, flexible, dinamico y hallarse en actitud constante

de busqueda continua de oportunidades de integracion, explorando nuevas vias de accion
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y actuando como un factor de concertacion en favor de la integracion nacional y regional
de los territorios.

Los desafios que enfrenta el gobierno mexicano en torno a la infraestructura
carretera, como un detonador del desarrollo regional y nacional y como medio para
impulsar el desarrollo humano, implica una revisidon minuciosa de las politicas seguidas en
esta materia, es necesario mejorar la accion de la Secretaria de Comunicaciones vy
Transportes (SCT) como ente rector y ejecutor de dichas politicas, su actuacion como
generadora de condiciones para que los ciudadanos obtengan los beneficios de contar
con un buen sistema de transporte, es decir, su eficiencia para dar respuesta a las
necesidades que el pais requiere, tomando en cuenta las necesidades de la poblacion en
cuanto a carreteras para el acceso a los satisfactores de sus necesidades basicas.

Los acuerdos entre los diversos actores econdmicos, politicos y sociales para
favorecer la constitucion de una infraestructura carretera adecuada, es un asunto de
primer orden para impulsar los procesos de desarrollo y una eficiente gobernacion. No se
debe olvidar que solo los gobiernos son capaces de desarrollar y supervisar la
implantacién de politicas que involucren a toda la sociedad y que son vitales para
configurar el futuro de los paises, son los Unicos que pueden proveer una direccién
coherente a la sociedad, que al mismo tiempo, es una funcién prioritaria del Estado. El
Estado y el gobierno deben tener un rol central en la definicion y orientacién para el
desarrollo de la sociedad, tanto econdmico como social, donde las politicas de
infraestructura carretera, orientadas a impulsar el desarrollo humano se constituyan como
una herramienta esencial para la accion y legitimidad del gobierno en la sociedad.

Si bien es cierto que el modelo de sustitucion de importaciones favorecié por un
lado, las inversiones en los estados fronterizos, por otro, provocd la dispersion de la
poblacién en areas rurales, principalmente en detrimento de la regidén sureste debido a la
concentracion regional de la via férrea y de la red carretera alrededor de las principales
ciudades y mercados del pais. Dicha politica dio lugar a la expansién de centros de
desarrollo que permitieron economias de escala basadas en la aglomeracién de la
actividad econdmica y la exportacion de productos, esta ultima orientada principalmente al
mercado de los Estados Unidos. Lo que dio como resultado, la concentracion de inversion
publica para el desarrollo de infraestructura en comunicaciones y transportes en los
estados del norte y centro de México, en detrimento de los estados del sureste, lo que ha
provocado la falta de comunicacion y la inviabilidad del proceso industrial, agropecuario y
la ausencia de centros de desarrollo, lo que ha propiciado un relativo aislamiento
econdmico que ha profundizado la pobreza, pese a las riquezas naturales de su territorio.

Con respecto a la inversion publica en infraestructura, México vio una importante
expansién durante los afos setenta, como resultado del descubrimiento de grandes

yacimientos de petrdleo y el incremento de su precio en los mercados internacionales. Sin
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embargo, en los afos ochenta y noventa, con la crisis econdmica, dichas inversiones
disminuyeron como resultado de la aplicacion de programas de austeridad fiscales y las
acciones de privatizacion llevadas a cabo en el marco de la reforma estructural.

La privatizacion de carreteras tuvo un saldo negativo para el pais. Se demuestra
que el eje del proyecto neoliberal ha fracasado, se evidencia la fallida estrategia
privatizadora de bienes y servicios tradicionalmente administrados por el Estado y se
pone en la arena de los debates la viabilidad de esta politica.

Las politicas de la ultima década en materia de infraestructura carretera, se han
orientado hacia un papel regulador por parte de la SCT la descentralizacién de las
carreteras (que no pertenecen a los corredores principales o troncales) hacia los estados
y la busqueda de recursos a través de los actores privados. El gobierno federal se
propone un papel mas normativo que operacional y la creacidon de nuevos mecanismos
para las asociaciones publico/privadas en inversién de infraestructura.

En el marco de la globalizacién las condiciones del éxito competitivo de las regiones
y los estados se refieren a: ventajas comparativas iniciales de localizacion y la
competitividad que debe ser favorecida por una adecuada y avanzada estructura de
comunicaciones. En este aspecto, podemos observar que la red vial nacional y la
estructura de comunicaciones se encuentran atrasadas con respecto a los requerimientos
del mercado interno y de las conexiones entre las economias estatales y municipales y el
sistema de puertos por los que se exportan los productos nacionales. Las condiciones de
aislamiento territorial y la concentracion de la inversion en las zonas urbanas con
abandono de las zonas rurales, son uno de los elementos explicativos del atraso de
ciertos estados y municipios; asi mismo, se reporta la dificultad de acceso a los
principales mercados motivado por las deficiencias de la red de infraestructura nacional y
de servicios publicos. Otra clave es la accesibilidad de las regiones. México se ha
caracterizado histéricamente por ser una economia rural con un importante aislamiento
geografico. Las politicas aplicadas para la construccion de infraestructura que logre
superar tal condicién aun no se realizan bajo un esquema multimodal, con un abandono
casi total de las vias férreas, por lo que el desarrollo del transporte multimodal es todavia
incipiente y todo éste fendmeno se acompana de la falta de seguridad para el desarrollo
de las actividades de transporte que aumentan el aislamiento de algunas regiones. Es
fundamental desarrollar desde las comunidades una nueva estrategia de desarrollo
integral, equitativo, incluyente y sustentable, particularmente para los estados del sur. De
ahi la necesidad de crear herramientas para analizar la relacion Infraestructura Carretera-
indice de Desarrollo humano y en esta medida implementar politicas publicas adecuadas,
para que cada regién y/o estado cuente con las condiciones necesarias para impulsar el
desarrollo humano en su territorio.
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El modelo propuesto en esta investigacion para explorar y cuantificar dicha relacion,
confirma la existencia de un estrecho vinculo entre el desarrollo humano y las carreteras,
es decir, que la infraestructura carretera tiene un papel esencial en el desarrollo humano,
por la tarea complementaria que asume para el desarrollo econémico y social, la
disponibilidad de servicios basicos y como un refuerzo de las oportunidades para que la
poblacion satisfaga sus necesidades basicas. Por lo que su influencia penetra cualquier
ambito de la economia y la sociedad y puede dar al pais unidad y equilibrio. De esta
manera se sustenta que el IDH mantiene una relacion positiva con la infraestructura
carretera.

Con mas y mejores carreteras se conseguira una mayor integracién entre los
estados y regiones del pais. Sin embargo, no se debe olvidar que la infraestructura
carretera en si misma no es un fin, es un medio que por si solo no puede incrementar el
nivel de desarrollo humano, pero tiene un papel complementario, principalmente
aumentando el nivel econémico, bajando costos y precios y reforzando las oportunidades
de acceso a servicios basicos como escuelas, hospitales, fuentes de empleo, mercados,
etc. La mejora en infraestructura basica, tanto econdmica como social —como carreteras,
energia y comunicaciones, escuelas, hospitales, saneamiento, etc— es uno de los
mecanismos mas eficientes que tienen los gobiernos para atender el desarrollo humano.
De ahi la importancia de considerar a la infraestructura carretera, como un eslabén para
dinamizar y enlazar esos espacios. No solo como vinculo entre los centros de produccién
y consumo sino también, como elemento de apoyo a las politicas sociales para que la
poblacion acceda a mejores niveles de bienestar y desarrollo humano.

Es un hecho que el impulso al desarrollo humano de la poblaciéon exige una
respuesta eficiente del gobierno a través de la administraciéon publica, reflejada en
mejores mecanismos de coordinacion entre los diversos niveles de gobierno, donde la
infraestructura carretera sea vista como complemento de las politicas publicas
encaminadas a fomentar el desarrollo humano y donde en la planeacion territorial y la
asignaciéon de recursos y responsabilidades entre los niveles gubernamentales, se
establezcan marcos claros de rendicion de cuentas y control de los recursos. Una
estrategia para impulsar el desarrollo humano y territorial del pais requiere orientar las
politicas hacia los tres desafios de politica mas apremiantes para el pais: impulsar el
desarrollo humano, la competitividad y aumentar la conectividad de los territorios.

La perspectiva de tomar en cuenta la infraestructura carretera como un
complemento a las politicas orientadas a fomentar el desarrollo humano, permitira mejorar
la accesibilidad de una regién al reducir el tiempo de transporte o aumentar las
posibilidades de traslado a los servicios basicos de salud, educacion y a los mercados.
Este tipo de infraestructura puede contribuir a hacer frente al problema de la exclusién

social mejorando la accesibilidad y la movilidad, la redistribucion de la actividad
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econdmica entre las areas espaciales, regiones o sectores e impulsar la cohesion social.
Es necesario que en la planeacion de la infraestructura carretera se incluya la valoracion
de los efectos en el medio ambiente, los accidentes viales y los impactos regionales.
Asimismo, es pertinente la creacién de una cultura vial, que conciba a las carreteras
desde una perspectiva social que apoye el fomento del desarrollo humano en México. Sin
una articulacion estrecha entre politicas carreteras y politicas de desarrollo humano
dificilmente habra bienestar en el conjunto de la sociedad. En este sentido, no se debe
reducir la relacion infraestructura carretera-desarrollo humano sélo a un rol econémico o
mecanico, sino concebirla desde su vertiente social e impulsarla como un factor prioritario
para propiciar cambios en las practicas sociales y la inclusion social en los territorios,
pues en ello radica la verdadera materializacion del desarrollo humano de los pueblos.
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