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XVI. INFLUENCIA DE LAS POLITICAS
PUBLICAS (PP) EN LA MOVILIDAD URBANA

Es bastante evidente que el AMM padece un grave problema en el
deterioro de su capacidad de desplazamientos. Las elevadas tasas de
accidentes, la multiplicidad de zonas de congestionamiento, la pésimas
condiciones de las superficies de rodamiento, etc., son algunos de los
sintomas, que por si solos deberian causar la aplicacion de acciones
inmediatas

Muy al margen de las discusiones acerca de la suficiencia de recursos y
de las multiples justificantes o explicaciones, las circunstancias actuales dejan
en claro que una solucién intensiva en capital se encuentra simplemente fuera
de toda realidad. ;Cémo superar los problemas de movilidad dentro de un
contexto de restricciones financieras severas?

Resulta evidente que para recuperar la eficiencia en las vias publicas
deben realizarse cambios importantes en la forma que convergen los recursos
y la explotacion de los mismos En apartados anteriores ha quedado
demostrado que la total desregulacion del transporte, como la del desarrollo
urbano no conducen al optimo social. El mercado no puede por si mismo

resolver todas las externalidades, y por tanto se justifica la intervencion del
Estado

Génesis de las Distorsiones en la Determinacién de las PP:

Los mecanismos de regulacion aplicados hasta hoy han resultado
inefectivos y han producido serias distorsiones Tal es el caso del transporte
publico en camiones donde la misma ley del ramo propicia la estructura
moncpolica del mercado y donde ademas las sanciones o penalizaciones son
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ostensiblemente menores que los dafos o costos ocasionades al violentar la
regulacion.

En el proceso de analisis de la movilidad del AMM no debe olvidarse que
a la par se ha realizado una reforma estructural de la economia, donde uno de
los principales aspectos ha consistido precisamente en la eliminacion y
simplificacién de procedimientos burocraticos, lo cual en el fondo emula a una
proceso desregulatorio.

En un sistema de gobierno democratico el disefo y aplicacion de las PP
puede resultar bastante eficiente y transparente, dado que existe equilibrio
entre los poderes que conforman la Republica. No puede soslayarse el hecho
de que en Mexico, en los tres ordenes de gobierno, se carece de un real
equilibrio de poderes, lo cual provoca que las PP se orienten regularmente a la
creacion de mas reglamentaciones y burocracia. En ese sentido la regulacion
solo representa barreras de entrada para nuevos grupos de competidores a los
distintos mercados. Esto es explicable si se toma en consideracién que un
sistema de gobierno que no muestra un claro equilibric de poderes, requiere
para su legitimacion y operacion todas las alianzas que sean posible alcanzar.
De esta forma las PP estaran sujetas a proporcionar beneficios a grupos
particulares, que son los que le daran sustento a la administracién en turno.

Entonces, cada administracién arriba con un conjunto de alianzas que a
su vez comprometeran el alcance y aplicacion de las PP. Una conducta de ése
tipo crea serios problemas de consistencia y congruencia. Son inconsistentes
porque obligarén a cambiar continuamente, al cambiar limites y objetivos; seran
incongruentes, porque aun y cuando sean obvios los problemas, las causas, y
las soluciones, la estructura de los acuerdos impediré cualquier costo aplicado
a algin agente econémico u operador politico, por causa de cambiar una
politica publica

Para sostener todo el sistema operando en un contexto distorsionado, la
administracion publica deberd caer en un contrasentido permanente.
Impulsaran los beneficios privados aun a costa de los sociales.
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En un modelo como el planteado todos los agentes sociales vy
econdmicos maximizaran sus resultados tratando de "apropiarse” de la fraccion
mayor de beneficios o transferir su porcidén de costo, aunque estos claramente
correspondan al conjunto social, en el primer caso, 0 sean claramente
adjudicables al propio operador en el segundo. La subrogacién de costos y
beneficios ocurrird siempre que las PP lo propicien, y sera mas evidente
cuando se trate de externalidades positivas o negativas que el mercado por si
solo no podra distribuir apropiadamente.

Coherencia entre PP y Administracion Pablica:

Analicemos los siguientes enunciados de PP, la primera referente a
transporte de personas , y la segunda concerniente al desarroilo urbano o
nuevas edificaciones o enclavamienlos:

"Es politica de la administracion Estatal la promocion de los
medios de transporte colectivo, para conseguirlo se
aplicaran todas las medidas que para incentivar su uso en
relacion a los automoviles privados.”

" Es politica de la administracion del desarrollo urbano el
asegurar que todos los nuevos fraccionamientos cuenten
con aplicaciones de uso de suelo tan diversas y necesarias
para satisfacer las demandas de empleo, educacion,
abastos de productos y servicios, recreacién, y salud, de
tal suerie que se minimicen las distancias de viaje para
resolverlas "

Ambas expresiones corresponden a politicas que se han enunciado en
todas las administraciones estatales, més aun, el sentido comun muestra que al
practicarse, por si mismas contribuyen a una explotacién méas racional del
espacio publico Porqué?
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En el primer caso, referente al medio de viaje. Un vehiculo para realizar
viajes en comun, aunque de mayor tamafo, consume menor area vial por plaza
o pasajero transportado, mientras el automovil privado aunque tiene una mayor
flexibilidad o versatilidad para el individuo, es regresivo en la productividad de
la red vial. En consecuencia, si frente a cada decision en la administracion
publica, se practicara consistentemente la politica descrita, al final se tendria la
mayor productividad posiblemente alcanzable de la red vial.

En el segundo caso, la caracteristica de viaje mas importante, la
distancia, se veria l6gicamente reducida, si al aplicar la politica, digamos a los
fraccionamientos, se analizara si cuenta con la distribucién y cualidades de
espacio para cada tipo de uso de suelo que demandaria la vida cotidiana del
conglomerado que lo habitaria.

Que sucederia si la politica aplicada en el primer caso, sonara de la
siguiente manera:

"Es politica dotar al AMM con las vias de circulacién mas
rapidas, seguras, y eficientes para la realizacién de los
movimientos que demanda la propia actividad econdmica ."

En la expresion anterior la preocupacién fundamental es el nivel de
servicio de las arterias. Asi cuando se observara que el nivel de servicio de un
corredor empieza a disminuir, se analizarén todas las posibilidades de crear
corredores alternos o ampliar la capacidad de los existentes para absorber el
mayor numero de vehiculos posibles vigjando en determinada direccion.
Obviamente se maximizard el numero de vehiculos en términos del maés
pequeiio, es decir el automdvil. En consecuencia el disefio y caracteristicas de
las vialidades se orientara al automavil.

¢Qué ocurre cuando, en el segundo caso, se piensa desarrollar un
fraccionamiento habitacional, y se aplica la politica de lineamientos internos,
esto es, que cumpla una serie de criterios; de drea construida sobre area total,
uso de suelo, ancho de calles, etc., pero no se considera la relacion que
tendrén las personas que vivirdn en el fraccionamiento con el resto de la
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actividad de la metropoli?. Pues se crea un fenémeno, por ejemplo, como el de
Cd. Guadalupe, ciudad dormitorio, lo cual expande la demanda y longitud de
los vigjes desde y hacia el resto del AMM.

Esta incoherencia enlre el enunciado de las PP y su aplicacion en la
administracion tiene su origen en que los procedimientos burocraticos se
dirigen hacia la solucion de conflictos potenciales entre partes individuales de
una negociacion cualquiera, y no hacia la observacia de la PP. Mas aun, los
procedimientos de la administracién tienen su raiz en las leyes y reglamentos,
léase en el derecho, que pretende regular las relaciones entre los individuos, y
entre éstos y el Estado. La concepcitn de la materia social es estrecha, y sblo
pocas de las actuaciones de la administracién se sujetan a la obtencién del
maximo beneficio social.

En consecuencia, en lugar de aplicar las PP que se enunciaron, se
practican aquellas que aseguran equilibrio y estabilidad entre los individuos.
Asi, las politicas alrededor de desarrollo urbano, propenden a que el
comprador de la casa o terreno, obtenga precisamente lo comprometido, y que
ésto a su vez cumpla con un nivel de calidad minimo considerado como
apropiado. Los efectos colaterales de tipo social escaparan en el proceso, y
produciran obligadamente externalidades.

El STl es una iniciativa que se ha visto sujeta al problema de coherencia,
con mas fuerza dentro de la propia administracién publica, que afuera. La
politica de transporte actual es que existan facilidades para que cada individuo
pueda moverse dentro del AMM, para conseguirlo se escoge un régimen de
concesiones, donde un inversionista esté dispuesto a transportar a los
individuos. Se asume entonces, cumplido el objeto de la politica con la sola
presencia de la facilidad de transporte para los individuos. Las externalidades o
costos sociales no juegan papel alguno en la toma de decisiones de casos
particulares, o en la administracion en lo general.
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Elementos para Configurar una Politica Publica de Movilidad:

Para revertir la tendencia degradante en las condiciones de operacion
de la red de facilidades de movimiento, deben hacerse cambios en la politica
de movilidad metropolitana. Las PP juegan un papel preponderante en la
funcién de gobierno:

a. Dan coherencia a la administracién publica dentro de un contexto de
gran variedad de acciones y decisiones cotidianas. Todos los miembros de la
organizacion deben cuestionar si sus acciones estdn o no afirmando una
politica publica.

b. Crean o generan certidumbre en el entorno de la propia administracion.
El sector privado y todo agente "externo” al orden de gobierno, conoce con
certeza que no se habradn de tomar acciones o decisiones contrarias a una
politica publica consensada y aceptada.

C: La evaluacién de proyectos de inversion se simplifica y clarifica. Aunque
todas las politicas deben propender a mejorar el bienestar social, no todos los
proyectos de inversion conducen a la misma tasa de rentabilidad social. La
relaciéon costo-efectividad de los proyectos se juzga y compara a la luz de su
efecto en las areas enmarcadas por las PP.

d. Se eleva la efectividad de la organizacion. Las PP delimitan lo que es
importante para la administracién. Las controversias pueden significar la
necesidad de ampliar o modificar una o mas PP.

e. Simplifica la administracion burocratica. Las politicas sobre funciones
repetitivas de gobierno, como el caso de los servicios publicos, muestran
claramente la organizacion que deberén tener las tareas para maximizar el
beneficio. Los procedimientos disefiados de esa manera son menos complejos
y burocraticos
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El disefio de una politica publica es racional y estrechamente ligado al
"mundo real”, no debe constituir sélo un ejercicio de definicion de las cosas
deseables. La politica debe incidir en cambios en las relaciones causales de
un fenémeno particular. Un ejemplo muy claro de lo anterior se observa en el
congestionamiento de trafico de tipo local, causado por cierto tipo de usos de
suelo que utilizan intensivamente las vias publicas a su alrededor.

El congestionamiento de tréfico es una medida contraria al bienestar
porque, entre ofras cosas, eleva los tiempos de desplazamiento, en
consecuencia hay una relacion causal claramente identificada entre la
aglomeracion vehicular y cierto tipo de negocios, en este caso la politica de
desarrollo urbano, por ejemplo, debera mencionar que los particulares deberan
absorber los costos derivados de su operacion sobre el resto de los viajeros
urbanos

Todas las PP deben tener uno o mas instrumentos para su aplicacion,
tipicamente se deben detallar en un reglamento o procedimiento. Los
instrumentos permiten que las autoridades del ramo aseguren los objetivos de
las PP. En el modelo actual de movilidad metropolitana, y muy particularmente
en el transporte urbano de pasajeros, se carece de instrumentos de politica. Un
servicio, que de facto no controla el Estado, y que ademés opera en
condiciones muy cercanas del monopolio, constituye un claro ejemplo de los
efectos ocasionados por la ausencia de instrumentos.

El STI propone un marco fiscal apropiado para el transporte publico, que
a la par de ser un instrumento de politica, induce el cumplimiento de un modelo
de mayor competitividad y calidad. La fiscalizacién del transporte genera
incentivos y castigos que influyen mas racionalmente en la conducta del
sistema.

La PP deben dirigir su aplicacién a los objetos causales del
bienestar, y los operadores o agentes econémicos que actGan sobre ellos,
errar en su identificacion contribuye a perder todos los recursos aplicados en la
administracién del Estado. Tomese el caso de la explotacion de las tierras
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Existe una ley de desarrollo urbano gque expresa una determinada
vocacion para cada una de las zonas que forman el AMM. A través de un
instrumento juridico-técnico llamado Plan Director se aplica la politica de usos
de suelo que propende al mayor bienestar, de tal suerte que el objeto de la
politica es la tierra misma, mientras el agente econdémico es el que pretende
explotarla. En este punto es donde surge el problema.

Existen cinco distintos agentes econdémicos alrededor de las tierras
urbanas a saber: el propietario de las tierras inertes u operador de tierras, el
desarrollador de las mismas o fraccionador, el inversionista en edificaciones, el
empresario, y el usuario o consumidor. En este grupo se distingue una frontera
claramente entre el empresario que utiliza un predio para realizar alguna
actividad economica, y los tres anteriores, cuyo valor agregado es preparar las
tierras para las industrias o comercios.
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La legislacion en materia de desarrollo urbano se basa en apreciaciones
de tipo urbanistico que guardan poca o ninguna relacién con la actividad
econémica final, de tal suerte que la estructura de incentivos y castigos
involucrada en la instrumentacién no tiene una relacién cuantitativa con la
rentabilidad que el ciclo econémico creard en un predio cualquiera. Todo lo
anterior produce; en la mayoria de los casos; serias divergencias entre el Plan
Director y los usos finales de suelo, con todas las implicaciones que de ello se
derivan, en este caso, las de movilidad saltan a la vista.
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Las politicas deben dirigirse hacia la actuacién de los agentes
econdmicos, el sujeto de la politica es meramente incidental. En el ejemplo
que ocupa, el centro de la politica es el suelo, la tierra, pero no la actividad
econdmica que desemperia cada operador relacionado. La consecuencia logica
de esta orientacion erronea, es que los ciclos econémicos cambian la
aplicacion de los usos de suelo determinados por el Plan Director, o por la
ultima "autorizacion" prevaleciente, ocasionando que la infraestructura urbana,
en esle caso la vialidad, sea regularmente sobreexplotada.
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Quizas el elemento mas importante dentro de la definicién de la PP
sean los indicadores de eficiencia y de efectividad. Una politica sera
efectiva si consigue alcanzar sus metas. Por ejemplo, la mezcla modal puede
ser uno de los indicadores de efectividad apropiados, o la longitud promedio de
los viajes, o cualquier otro que pueda ser utilizado consistentemente a lo largo
del tiempo. No obstante la efectividad, no puede buscarse la efectividad a
cualquier precio, en este caso la politica sera eficiente, si las relaciones de

costo-efectividad son atractivas, un ejemplo, puede ser la razon entre el

nimero de viajes y el area vial utilizada, o los costos de mantenimiento por
automovil en operacion.

Sin indicadores de eficiencia o efectividad no pueden disefiarse los
programas o planes de accidn en la direccion mas rentable socialmente. Los
planes deben ser afirmativos de la politica publica de la cual emanaron. Como
se afirmo al inicio de este apartado, ante la estrechez financiera el STI propone
cambiar hacia una PP de transporte intensiva, donde se maximice el nimero de
viajes en relacion al espacio vial disponible.
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