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RESUMEN

Este articulo propone un esquema analitico para comprender la naturaleza compleja de los problemas
y cuestiones de politica a partir de los siguientes tres argumentos. Primero, que la complejidad esta
relacionada con el proceso de construccién social que determina qué cuestiones se asumen como
problemas publicos vy, la forma en que se definen como tales. Segundo, la complejidad tiene que ver
también con las «causas materiales» de los propios problemas que involucran multiples variables y
relaciones. Tercero, la complejidad proviene, asimismo de que los problemas sociales cada vez mas,
ponen en entredicho, los referentes tradicionales de organizacién y accién de los gobiernos; a saber, los
referentes de caracter funcional, espacial, y temporal los cuales, determinan la forma en que abordan los
problemas y conciben sus soluciones. De este tercer argumento, nos ocupamos en el presente articulo,
analizando el caso de la obesidad que, en el campo de la salud, es un problema social representativo de
dicha complejidad.
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ABSTRACT

This article proposes an analytical framework to understand the complex nature of policy issues and
problems, based on the following arguments. First, that complexity is related to the process of social
construction that determines which issues are assumed as public problems and the way in which they are
defined as such. Second, complexity also has to do with the «material causes» of the problems themselves
that involve multiple variables and relationships. Third, the complexity also comes from the fact that social
problems increasingly call into question the traditional referents of government organization and action;
namely, the referents of a functional, spatial, and temporal nature which determine the way in which they
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approach problems and conceive their solutions. We deal with this third argument in this article, analyzing
the case of obesity which, in the field of health, is a social problem representative of this complexity.
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INTRODUCCION

Aunque hay acuerdo en que, el tipo de problemas que afectan el bienestar y porvenir de la sociedad
son mas complejos porque han escalado en términos de tamafo, duracion e intensidad, la elaboracion de
este articulo de caracter tedrico conceptual, parte de la premisa de que es necesario seguir trabajando en la
operacionalizacion de esta nocion complejidad, para comprender mejor el desafio que representan para la
formulacion de las politicas.

Este articulo propone un esquema analitico para comprender la naturaleza compleja de los problemas y
cuestiones de politica a partir de los siguientes tres argumentos. Primero, que la complejidad esta relaciona-
da con el proceso de construccién social que determina qué cuestiones se asumen como problemas publi-
cos y, la forma en que se definen como tales. Segundo, la complejidad tiene que ver también con las «causas
materiales» de los propios problemas que involucran multiples variables y relaciones. Tercero, la complejidad
proviene, asimismo de que los problemas sociales cada vez mas, ponen en entredicho, los referentes tradi-
cionales de organizacion y accion de los gobiernos; a saber, los referentes de caracter funcional, espacial, y
temporal los cuales, determinan la forma en que abordan los problemas y conciben sus soluciones.

En otras palabras, aparte de la «construccién social», existe también una especie de «construccion
gubernamental» de los problemas, en muchos sentidos desfasada, que no corresponde a la naturaleza y
dinamica de los fendmenos sociales actuales que desbordan de manera creciente las divisiones politico ad-
ministrativas, los compartimentos o areas de politica publica, asi como la duracion de los ciclos de gobierno.
De este tercer argumento, nos ocupamos en el presente articulo, analizando el caso de la obesidad que, en
el campo de la salud, es un problema social representativo de dicha complejidad.

En este sentido, nuestra hipétesis es que la literatura que vincula la complejidad de los problemas con
los referentes de organizacion y accion de los gobiernos no esta tan bien desarrollada. En la discusion re-
ciente, se habla de la necesidad de concebir un nuevo tipo de politicas para hacer frente a los problemas
sociales complejos, pero se echa de menos, el analisis sobre los marcos de actuacion gubernamental como
fuente de dicha complejidad. Si bien existe un cuerpo sustancial de conocimiento, todavia se necesita una
gran cantidad de investigacion sobre el reto que suponen las distintas dimensiones los problemas sociales
para el disefo de politicas.

Si bien el objetivo a largo plazo de tal esfuerzo analitico deberia ser catalogar diferentes tipos de pro-
blemas y vincularlos empiricamente con los referentes enunciados, el objetivo aqui es mas modesto. Implica
el desarrollo de un marco analitico para comprender las dimensiones relevantes de la complejidad de los
problemas y ofrecer algunas ideas iniciales sobre como abordar dicha complejidad a través del disefio de
politicas. Si bien, a lo largo del documento, se conceptualiza y destacan ejemplos de la complejidad proble-
mas publicos, nuestro interés como estudio de caso reside en la epidemia de obesidad.

Asi, a partir de la hipotesis planteada, del objetivo de operacionalizar la nociéon de complejidad de los
problemas sociales, asi como del caracter tedrico del articulo, la metodologia consistié en realizar una revi-
sion de la literatura para responder a las preguntas: ¢ Qué se entiende por dimensiones causal, espacial y
temporal de los problemas sociales? y i Qué desafios que representan estas dimensiones para los marcos
de actuacion tradicionales de los gobiernos? Lo anterior, con el objeto de conceptualizar las dimensiones
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propuestas como parte del marco analitico que se aplica posteriormente al examen de la epidemia de obe-
sidad. Derivado de esta ultima actividad, se enuncian algunas ideas que responden a la pregunta: ¢ Cuales
son los atributos basicos de las politicas para enfrentar los problemas sociales complejos?

Para cumplir con su propdésito, el articulo se ha estructurado en cuatro apartados, a saber: 1. Problemas
sociales complejos; 2. Dimensiones de la complejidad de los problemas sociales; 3. La epidemia de obesi-
dad como problema complejo; y Conclusiones y recomendaciones.

1. PROBLEMAS SOCIALES COMPLEJOS

Los problemas sociales generalmente estan asociados con la idea de que «se debe hacer algoy, re-
presentan condiciones que no deberian permitirse que continlen, que requieren que la sociedad reaccione
ante ellos y encuentre soluciones. Mientras que los problemas privados son asuntos que deben resolver las
personas involucradas, los problemas sociales exigen una respuesta publica. Al iniciar la tercera década del
siglo xxI, una lista de problemas sociales podria incluir la desigualdad, inseguridad, desempleo, pobreza,
corrupcion, impunidad, narcotrafico, escasez de agua, falta de vivienda, discriminacion, cambio climatico y
la obesidad, objeto de nuestro interés. Lo que tienen en comun, es que son cuestiones que han captado la
atencion y preocupacion de la sociedad en el momento actual.

No obstante, lo que atrae la atencién publica en cada lugar es probable que difiera, al menos en algunos
aspectos, de lo que se considera un problema social en otro sitio o contexto. También es cierto que, si se
mira hacia atras, sélo una parte de la lista de problemas de ahora tendrian visibilidad; hay dos posibles expli-
caciones para tales diferencias. Una, es que los problemas sociales cambian. La otra, que lo que se percibe
como un problema social también puede cambiar.

Al hacer la distinciéon entre «problemas personales» y «problemas publicos», el socidlogo estadouni-
dense Wright Mills (1959) sugirié que, un factor que puede hacer una diferencia en si las cosas se perciben
como problemas privados o publicos, es la escala o volumen de la poblacion y lugares afectados. Si sélo
unas pocas personas experimentan algun tipo de problema, es probable que siga siendo un asunto privado
y no atraiga la preocupacioén publica. Pero, si un gran numero de personas comienzan a experimentar este
mismo problema, o temen que puedan hacerlo, puede llegar a convertirse en un problema publico. En este
punto, es importante tener en cuenta que los problemas individuales a menudo surgen o son provocados por
la sociedad misma (Barkan, 2014). Mills consider6é que muchos problemas que normalmente se consideran
privados se entienden mejor como problemas publicos, acufiando el término «imaginacion sociolégica» para
referirse a la capacidad de apreciar la base estructural de los problemas individuales.

Como parte del proceso de conceptualizacion/operacionalizacion, del caracter complejo de los proble-
mas sociales, nos apoyaremos en Morcol (2012) quien formula las siguientes interrogantes acerca de la
complejidad: ¢ Se encuentra en la naturaleza de las cosas? ;O es una funcién de la forma en que los seres
humanos conocen las cosas en sus mundos? En otras palabras, ¢ es ontoldgica o epistemoldgica o ambas?
Asi, ¢Un asunto es complejo porque quizas estda mas alla de la comprensién de nuestras capacidades cog-
nitivas? o bien, porque ¢ existe un desajuste entre la forma en que funcionan nuestras mentes y la forma en
que son las cosas?

De acuerdo con lo anterior, podemos distinguir de entrada que, el caracter complejo de los problemas
sociales esta relacionado con dos razones. La primera, con un proceso de construccion social que deter-
mina qué cuestiones se definen como problemas sociales. Lo cual, apunta a que debe existir la percepcion
de que una condiciéon o comportamiento debe ser abordado para que sea considerado un problema social
(Rubington y Weinberg, 2010). La segunda, se refiere a la «causas materiales» de los problemas; al hecho
de que involucran relaciones inciertas entre las variables a nivel causal (Mballa, 2015). Circunstancias donde
un pequefio cambio en una variable puede producir cambios mucho mayores en otras variables o condicio-
nes como en el caso clasico de la teoria del caos, acerca del aleteo de una mariposa que potencialmente
puede causar un huracan.

Por nuestra parte, planteamos que hay una tercera razén de la complejidad los problemas sociales la
cual, tiene que ver con el hecho de que ponen en entredicho, cada vez mas, los referentes o frameworks
tradicionales de organizacion y accion de los gobiernos; los referentes de caracter funcional, espacial, y
temporal que determinan la forma en que abordan los problemas y conciben sus soluciones. En otras pa-
labras, ademas de la «construccion social», existe también una especie de «construccién gubernamental»
de los problemas, en muchos sentidos pasada de moda, que no corresponde a la naturaleza y dinamica de
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los fendbmenos sociales actuales que desbordan crecientemente las divisiones politico administrativas, los
compartimentos o areas de politica publica, asi como la duracién de los ciclos electorales y de gobierno. De
esta tercera razon, nos ocuparemos en el segundo apartado.

Con respecto a la primera de las razones, Lenoir (1986) y Roth (2002) distinguen tres fases en la cons-
truccion social de los problemas. Inicialmente, se necesita que haya una transformacién en la vida cotidiana
de los individuos originada por cambios que afectan de manera diferenciada a los grupos sociales lo cual,
genera una tension que las personas perciben una situacion, explicita o implicitamente como problematica.
La segunda fase, tiene que ver con la transformacion de un problema de caracter privado, en un problema
social (colectivo), y consecuentemente, encontrar una formulacién publica. Esto, implica que las personas
0 grupos promotores tengan la capacidad de darle visibilidad al problema, lo definan y lo comuniquen en un
lenguaje propicio para los medios de expresion publica. Finalmente, la tercera fase consiste en la institucio-
nalizacién del problema. Es decir, que una vez reconocido como social y formulado como tal, se produzca
una intervencion publica.

En los sistemas politicos democraticos contemporaneos, las agendas politicas se centran retéricamen-
te en los problemas que los lideres y las partes interesadas creen que merecen atencién y debate (Peters,
2005). Un aspecto central de lo que es «social» acerca de los problemas, es la forma en que estos proble-
mas se perciben, definen y comprenden socialmente (Thissen, 2013). Diferentes problemas privados se
definen como sociales en sociedades particulares y en periodos especificos a través de un complejo proceso
de definicidn/redefinicion.

En este orden de ideas, el proceso de politicas publicas es complejo, debido a la gran cantidad de
formas en que los seres humanos interpretan las realidades a su alrededor lo que da lugar a desacuerdos
entre los interesados. Los problemas sociales complejos, retomando a Head (2019), dan lugar a puntos de
vista divergentes sobre la naturaleza de los problemas, su importancia relativa y las respuestas apropiadas.
Los desacuerdos surgen porque los puntos de vista de las partes interesadas clave, se encuentran anclados
en diferentes supuestos, valores, intereses y capacidades. Estas diferencias de perspectiva tienen conse-
cuencias importantes, ya que la forma en que se define un problema, estara relacionada con las acciones
correctivas preferidas para abordarlo.

La segunda razén de la complejidad de los problemas sociales, reside en que, ademas de involucrar
a multiples actores, intereses, y puntos de veto, involucran relaciones inciertas entre las variables a nivel
causal (Peters, 2005). Las sociedades operan en entornos dinamicos en los que predominan los problemas
que devienen mas dificiles (Bendor, 2015). Actualmente, las organizaciones publicas, privadas y sociales
alrededor del mundo deben operar y enfrentar desafios sin precedentes en un entorno global cada vez mas
volétil, incierto, complejo y ambiguo (elementos del acrénimo en inglés VUCA). La crisis del COVID-19 es
un ejemplo dramatico de nuestros contextos gravemente perturbados (UGM Consulting, 2020; Covarrubias,
2020).

Asi, retomando las interrogantes de Morcol, aunque en la complejidad de los problemas sociales esta
relacionada con el proceso de construccién social, sin lugar a dudas, reside también en la naturaleza misma
de los problemas. Los tedricos de la complejidad no ofrecen una definicion univoca, pero hay consenso en
que la complejidad de los fendmenos o sistemas, sean sociales o naturales, es producto de relaciones no
lineales en tanto propiedad emergente (Rescher, 1998; Mitchell, 2009).

Por ejemplo, el calentamiento global es complejo, no sélo porque hay muchas interpretaciones sobre
él, las cuales estan relacionadas con las percepciones individuales y grupales de sus propios intereses y el
sistema de valores dominante en las sociedades. También es complejo, porque los procesos naturales que
genera el calentamiento global (condiciones atmosféricas, interacciones entre los niveles de gases de efec-
to invernadero en la atmésfera con las temperaturas, etc.) son complejos (Morcol, 2012). Por lo tanto, una
buena comprension de las complejidades naturales de los problemas deberia ser parte de la comprension
de las complejidades de las politicas.

Asimismo, dado que muchos problemas no se han resuelto o mitigado, al agravarse se han hecho cré-
nicos escalando en complejidad, permaneciendo asi, en la agenda de las preocupaciones sociales. Cuando
hablamos de que se han vuelto crénicos y mas complejos, es porque afectan a una mayor poblacién en mas
lugares, pero también, porque lo hacen de una manera mas profunda y duradera. En otras palabras, este
tipo de problemas: «no nacen de un dia para otro», involucran un mayor nimero de factores causales, y
estan relacionados con procesos de largo plazo, tanto en su gestacion como en sus consecuencias. Sobre
esto Ultimo, como veremos mas adelante, la epidemia de obesidad es un caso representativo de problemas
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con un patrén de deterioro lento que se extiende mas alla del plazo en que los gobiernos elaboran sus planes
y presupuestos (Olson, 2016).

Podemos cerrar este primer apartado, sefialando que, si bien es cierto que la definiciéon de un problema
es un problema politico que mucho tiene que ver con el proceso de construccion social, no significa que se
deba desatender la necesidad avanzar en una definicién mas objetiva de los mismos. De acuerdo con Roth
(2002), esta tarea deberia ser seriamente asumida por la administracion publica, las universidades y centros
de investigacion, con el objetivo de proporcionar una informacion que permita conocer mejor el problema
antes de que se tome una decision. La capacidad de conocer las dimensiones de un problema, permitiria
llevar a cabo una discusiéon mas argumentada con los actores politicos que reclaman una intervencioén vy, asi
legitimar mas la accion del Estado. En este sentido, la definicidon del problema consistira entre otras cosas,
en determinar la naturaleza, las causas, el alcance, la temporalidad, la dinamica o evolucion, los afectados
directos e indirectos, asi como sus consecuencias presentes y futuras.

2. DIMENSIONES DE LA COMPLEJIDAD DE LOS PROBLEMAS SOCIALES

De acuerdo con lo que planteamos en la seccidn anterior, aparte del proceso de construccion social y
de su propia naturaleza, la complejidad de los problemas sociales radica también, en su cuestionamiento a
los referentes o policy frameworks que guian la forma en que los gobiernos los abordan y conciben sus so-
luciones. Nos referimos especificamente al referente funcional, que apunta a los sectores, compartimentos o
areas de politica existentes; al referente espacial, que alude a las divisiones politico administrativas o juris-
dicciones territoriales; asi como, al referente temporal, relacionado con la duracién de los ciclos o periodos
de gobierno.

Aunque hay acuerdo en que, el tipo de problemas que afectan a la sociedad son mas complejos porque
han escalado en términos de tamafo, duracién e intensidad, afectando con ello, a mas personas y lugares
de manera mas profunda, consideramos necesario «operacionalizar» esta complejidad para poder compren-
der mejor el desafio que representan para la formulacién de las politicas (Covarrubias, 2018).

Un modo en que podemos aproximarnos a este desafio, es caracterizando a los problemas sociales
como «cuestiones transversales», cuya naturaleza y dinamica ponen en entredicho y desestabilizan los
referentes que tradicionalmente estructuran la organizacion y accion de los gobiernos; en otras palabras,
que no respetan las divisiones sectoriales (funcionales), los limites territoriales (espaciales) y los horizontes
temporales (ciclos de gobierno).

Estos referentes o policy frameworks, configuran la organizacioén y el ejercicio del poder de los sistemas
politicos y administrativos, enmarcando la forma en que se definen los problemas sociales y sus soluciones
(Peters, 2005; Bacchi, 2009). La actividad de «enmarcado», es crucial para la forma en que se represen-
tan los debates sobre problemas, contextos y respuestas. Se trata de una forma de seleccionar, organizar,
interpretar y dar sentido a una realidad compleja que proporciona guias para conocer, analizar, persuadir y
actuar (Rein y Schon, 1996). De este modo, los problemas elegidos para la atencién de las politicas y la ma-
nera en que se formulan, generalmente reflejaran la estructura y organizacion de los gobiernos en términos
funcionales, espaciales y temporales.

Asi, mientras del lado de los gobiernos, se tienen referentes o policy frameworks que determinan los
marcos de actuacion, por el lado de los problemas sociales, tenemos dimensiones, escalas y dinamicas que
desbordan de manera creciente las soluciones ancladas en estos referentes. A saber:

Dimensién. Para nuestro propdsito, retomamos los significados de: Importancia o relevancia de algo,
por ejemplo, un fendmeno de grandes dimensiones; Aspecto o faceta de algo, Coordenada, en tanto que
guia y determina una posicion de algo en el espacio o tiempo; Parametro o variable, asignada a una propie-
dad o atributo; y Extension, como magnitud, tamafio o alcance, que denota el rango o el grado en que algo se
extiende, por ejemplo, las dimensiones sociales y politicas de un problema [RAE (https://dle.rae.es), Merriam
(https://www.merriam-webster.com)].

Escala. Inherente al concepto de dimensién, como sustantivo alude a proporcion, extension o mag-
nitud en que se desarrolla algo, en nuestro caso, un problema o fenédmeno social. Asi, cuando hablamos
de «gran escala», significa que involucra a muchas personas y cubre o abarca un area extensa (Merriam,
2020). Como verbo, escalar consiste en ascender segun las proporciones de una de medicién establecida.
En términos de causalidad, esto representa una mayor complejidad por el nimero de factores y variables
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involucrados. Un problema puede ser considerado un sintoma de otro (Head, 2019), pero también, al inte-
ractuar con otros, puede ser parte de un sistema de problemas interrelacionados (Ackoff, 1974). Asi, la des-
cripcion de un fendmeno puede realizarse a diferentes dimensiones o escalas: espacial, funcional y temporal
(Gershenson, 2006; Morin, 2006).

Dinamica. Se trata de una propiedad clave para determinar la naturaleza y los efectos de un fenémeno.
Los problemas complejos, en tanto suma de factores que caracterizan un determinado estado de cosas o
una situacion, tienden a cambiar sus estados a menudo, mostrando comportamientos impredecibles a largo
plazo. En la dimensién temporal, los fendmenos sociales pueden analizarse en términos de los cambios de
sus estados a lo largo del tiempo. Lo cual, nos conecta a su vez, con la dimensién funcional o causal, ya que
a medida que el fendmeno cambia su estado de uno a otro, sus causas o variables involucradas también
cambian (Ramis, 2004). Los problemas sociales suelen ser no lineales y cambian a diferentes velocidades
segun sus estados y el entorno; en este sentido, su trayectoria y estado futuro dependen no sélo de su es-
tado actual, sino también de su historia pasada (Domenico y Sayama, 2019).

Como parte de nuestro proceso de operacionalizacién de la complejidad de los problemas sociales en
términos de la formulacién de politicas, a continuacién, delineamos las dimensiones espacial, causal y tem-
poral que dan cuenta, por un lado, de la naturaleza y comportamiento de dichos problemas. Por otro, de las
dificultades que dichos problemas representan para los referentes o policy frameworks tradicionales.

2.1. Dimension causal

Esta primera dimensién del caracter complejo de los problemas sociales, destaca las numerosas causas
y variables que involucran, lo que hace que su atencion interese o atraviese a los distintos sectores o areas
de politica publica en las que tradicionalmente se encuentran organizados los gobiernos. La mayoria de las
grandes cuestiones sociales de nuestro tiempo, se han hecho transversales; debido a que su atencién no
depende de un solo ministerio, departamento, sino que «caen» en una zona de jurisdicciones mezcladas
(Prats, 2005; Covarrubias, 2018).

La naturaleza multicausal o multifactorial de los problemas no puede estar mejor ilustrada que con
la pobreza. La creciente convergencia de desventajas, expresada en indicadores sociales estrechamente
conectados entre si, cada vez mas, pone en entredicho las estructuras y compartimentos convencionales
existentes en las administraciones publicas.

A lo anterior, hay que afiadir que los problemas se encuentran entrelazados mediante innumerables
circuitos, interactian entre si, muy a menudo y en formas impredecibles. El nivel de interconexion existente
hace que los cambios en cualquier lugar repercutan inesperadamente y, a veces, peligrosamente en todo el
sistema (Luke, 1998; Bryson et al., 2006). En un entorno globalizado, las causas de los fenémenos sociales
se encuentran relacionadas a movimientos que escapan al control de los gobiernos, incrementando la inter-
dependencia y la vulnerabilidad. Para Johnson (2006), tenemos problemas que no pueden ser resueltos por
métodos convencionales; esto se debe a que estan mucho mas conectados de lo que eran antes y, a que
dicha conectividad, permite que las cosas se propaguen rapidamente.

Innerarity y Solana (2011) hablan del «caracter epidémico» de la sociedad contemporanea: contami-
nacion, contagio, inestabilidad, encadenamientos, turbulencias, fragilidad compartida, afectacién universa
y superexposicion. Todos estos fendmenos que, forman parte del lado oscuro del mundo globalizado y
aumentan la vulnerabilidad. Walker et al. (2013) apuntan que, debido a la globalizacion, los problemas y las
interrelaciones entre los sistemas, las consecuencias de tomar decisiones politicas incorrectas se han vuelto
mas serias y globales, incluso potencialmente catastroéficas.

Una muestra clara, es la crisis provocada por un minusculo agente, de unos 0,000125 milimetros, loca-
lizado quizas en un mercado de Wuhan, una populosa ciudad en la provincia de Hubei, en China. El virus
SARS-Cov-2, causante de la enfermedad COVID-19, ha puesto en jaque a lideres del planeta y gobiernos. Y
deja a poblaciones enteras en zonas acomodadas de paises desarrollados, en un estado de semiexcepcion
(Bassets, 2020). En menos de tres meses, este microscépico agente patdgeno, ralentizé el comercio, los
viajes y la industria colocando a la economia global en el momento mas critico desde la crisis financiera que
se apoder6 del mundo en 2008-2009.

Como veremos mas adelante, en el ambito de la salud, la interaccion de las enfermedades contagiosas,
resulta en patrones muy complejos de propagacion a través de una poblacién al mismo tiempo, por lo que

ARTICULOS 86



GAPP. Nueva Epoca — N.° 28, marzo 2022 — ISSN: 1989-8991 — DOI: https://doi.org/10.24965/gapp.i28.10886 — [Pags. 81-98]

Problemas complejos y politicas publicas: el caso de la epidemia de obesidad en Mexico

Oscar Mauricio Covarrubias Moreno

tener esto en cuenta, podria conducir a un mejor seguimiento e intervenciéon cuando multiples enferme-
dades interactian y se refuerzan unas a otras (University of Vermont, 2020). Bajo las dinamicas llamadas
«simples», generalmente se acepta que el tamafio previsto de la epidemia sera proporcional a la tasa de
transmision. Sin embargo, la presencia de un contagio mas en la poblacion puede cambiar drasticamente
la dinamica de lo simple a lo complejo (Hébert-Dufresne et al., 2020). Una vez que ocurre este cambio, los
cambios microscoépicos en la tasa de transmision desencadenan saltos macroscépicos en el tamafio epidé-
mico esperado.

Frente a las multiples causas, factores y determinantes de los problemas sociales, cada vez es mas
necesaria y la colaboracion interministerial e intergubernamental. Pero también, entre los gobiernos nacio-
nales, las organizaciones de la sociedad civil, el sector privado y otros miembros y organizaciones de la co-
munidad mundial (Bryson et al., 2006). Es dificil imaginar abordar con éxito los grandes problemas sociales,
sin este tipo de entendimiento y coordinacion.

2.2. Dimensién espacial

La segunda dimension se refiere, por un lado, a que los problemas sociales complejos se desplazan en
diferentes escalas: local, regional, nacional y global. Por otro, a que al ignorar las fronteras politico-adminis-
trativas existentes, los problemas desarrollan su propia geografia; mas aun, a que los mapas de los distintos
fendmenos se superponen creando un complejo disefio cartografico que perturba a las administraciones
publicas, tan acostumbradas a maniobrar de acuerdo con una vision territorializada.

Entre sus origenes y sus efectos, pueden mediar grandes distancias, como lo ejemplifica el fendmeno
de la inmigracién o del narcotrafico en el que productores, grandes distribuidores y consumidores frecuente-
mente se encuentran en regiones distintas. Son también de asuntos que, en esta fase de desarrollo mundial,
adquieren una dimension que rebasa los ambitos nacionales y requieren ser abordados por los gobiernos de
diferentes paises en forma bilateral o multilateral; a nivel regional, continental, e incluso global.

Como apunta (Courtney, 2001), la globalizacién suele ser la razon detras de la creciente complejidad
de los problemas. Caracterizada por la dispersion de la produccién y la movilidad de los flujos de capital e
informacion, la globalizacion conlleva de manera simultanea la propagacion de otros importantes fenédmenos
sociales que, al igual que las actividades econémicas, se despliegan en el ambito «supra» o global y no en
los confines territoriales y juridicos del Estado-nacién. En palabras de Sassen (2003), el fortalecimiento y
formacién de las cuestiones globales, se asienta sobre la existencia de un sistema econémico global y en
el desarrollo paralelo de diferentes soportes institucionales para los flujos monetarios y mercados transfron-
terizos.

Resultado del profundo efecto que las tecnologias de la informacion y la comunicacion hablar de la
geografia de las cuestiones globales, implica aludir a una espacialidad no solo real, sino también virtual.
Para Allen (2017), el avance de la tecnologia, la interseccion del entorno construido y el natural, asi como
la interaccion global de culturas, personas y estados nacionales son tres fuerzas que, al alejarnos de las
fronteras descritas geografica y fisicamente, nos acercan a las fronteras virtuales; fronteras con elementos
que no respetan las fronteras tradicionales y que convergen para crear complejidad a una escala que nunca
antes vista.

A manera de ejemplo, conviene mencionar que los impactos del transporte aéreo y los cambios en el
control la gobernanza de las enfermedades infecciosas, se encuentran relacionados con el impresionante
aumento en el numero de pasajeros aéreos, asi como con la frecuencia y extension geografica de los vuelos
de larga distancia, que han planteado nuevos desafios para el control internacional de enfermedades y la
prevencion sanitaria. De acuerdo con datos de la Asociacién Internacional de Transporte Aéreo (IATA, 2018),
en 2019 mas de 4.500 millones de pasajeros abordaron vuelos comerciales en el mundo y se estima que el
numero aumentara a 8.200 millones para 2037.

En suma, la dinamica de los fendmenos sociales contrasta o pone en cuestionamiento la estabilidad de
las fronteras definidas de acuerdo a criterios politicos, funcionales, territoriales, temporales o incluso cultura-
les. Los mapas creados por los problemas publicos no tienen fronteras fijas; por el contrario, éstas se definen
o modifican al ritmo de su propia dinamica y virulencia. Se trata de fenédmenos que no conocen limites, ni se
detienen ante ninguna barrera, cuyas causas se encuentran interrelacionadas o mutuamente determinadas.
Por esta razén, los mapas politico politico-administrativos ya no son muy utiles para comprenderlos y menos
aun para contenerlos.
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2.3. Dimensién temporal

La tercera dimensién se refiere a que los problemas sociales complejos, conllevan causas, procesos,
consecuencias y soluciones de larga duraciéon. La mayoria de ellos, son la expresién de una serie de fac-
tores econdmicos, sociales, politicos y culturales combinados, acumulados histéricamente, no resueltos y
agravados por la aparicién de otros nuevos. Se trata de cuestiones de naturaleza no coyuntural que, por
tanto, demandan politicas publicas de largo aliento que trasciendan los periodos electorales y de gobierno.

El deterioro del medio ambiente y la reversion de sus dafios; el cambio demografico que trae consigo
el envejecimiento de la poblacién; el agotamiento de los acuiferos; el creciente dafio a los ecosistemas; la
pérdida gradual de la biodiversidad; asi como la epidemia de obesidad objeto de nuestro interés, por citar
algunos, son problemas que tienen una cronologia distinta a los ciclos de vida de los gobiernos (Walker
et al., 2013; Covarrubias, 2018), Y que, en términos de politica publica, demandan respuestas de fondo y
largo aliento que actuen sobre los factores estructurales, mas que sobre sus manifestaciones coyuntura-
les.

A la incapacidad o falta de voluntad para percibir las conexiones entre los distintos problemas, debe
anadirse el hecho de que la complejidad dificulta la generacion de evidencias para mejorar la hechura de las
politicas. Las largas demoras de tiempo, sugieren que en realidad nunca experimentamos plenamente las
consecuencias de nuestras acciones.

Los retrasos en los procesos de retroalimentacion son comunes y particularmente problematicos al
dilatar la acumulacién de evidencias, ocasionando mayor ambigiedad en los impactos a corto y largo plazo
de nuestras acciones u omisiones: «fumar da placer inmediato, mientras que el cancer de pulmon se desa-
rrolla durante décadas» (Sterman, 2006). Esta complejidad, dificulta la capacidad de descubrir los efectos
retardados o distantes de las intervenciones, dando lugar a efectos colaterales; ademas de que, abundan
los efectos de retroalimentacion complejos (Senge 2006). Asi, en muchas ocasiones se empeoran los pro-
blemas que se pretenden resolver, precisamente por un feedback débil y lento.

Aunado a lo anterior, el llamado «sesgo presentista» impide anticipar los problemas del manana, pro-
teger el interés publico a largo plazo y esforzarse por preparar al Estado para afrontar el futuro (Thaler y
Sunstein, 2008; Innerarity, 2009; Kahneman 2020). Entre las cuestiones que pueden ser pasadas por alto o
mal abordadas por los gobiernos, se encuentra una clase particular de problemas de politica que se conocen
como «progresivosy, «lentos», o kemergentes». Este tipo de problemas, tienden a crecer gradualmente y, a
veces de manera imperceptible, con un largo retraso entre las causas y sus efectos (Olson, 2016). De mane-
ra que, los impactos negativos y su potencial para causar un dafo significativo a largo plazo, pueden estar
en el radar de los «expertos», pero generalmente carecen de sefiales de alerta temprana que puedan servir
para movilizar la preocupacion publica y, provocar o dar lugar a una respuesta gubernamental.

Muchos de los problemas y riesgos a los que se enfrentan los gobiernos, estan identificados por orga-
nizaciones internacionales, grupos de expertos e instituciones que realizan analisis detallados y periddicos
(Boston, 2017). Un ejemplo, es el Foro Econdmico Mundial, que publica un informe anual sobre riesgos
globales (World Economic Forum, 2015).

En este contexto, como veremos mas adelante, la obesidad no es un shock repentino, sino un problema
que ha tardado décadas en desarrollarse, por lo que llevara también muchos afios controlarlo; el aumento
en su escala y ritmo deben verse como resultado de un proceso de cambio social, econdmico y tecnoldgico
(Lang y Rayner, 2007). Por lo tanto, parte de la busqueda de soluciones, debe ser investigar cuales han sido
los impulsores de la obesidad a lo largo del tiempo, y como han interactuado.

En sintesis, desde la perspectiva temporal, la complejidad de los problemas sociales, se explica porque
trascienden los horizontes de planificacion acotados tradicionalmente a la duracién de los ciclos de gobierno
y que, por la usual falta de continuidad, deja al margen y a la incertidumbre, la atencion, evolucion y efectos
futuros de dichos problemas.

Las tres dimensiones bosquejadas, pueden representarse graficamente mediante el sistema de coor-
denadas que se muestra en la Figura 1. En el Eje Y, la Dimensién espacial se refiere a la magnitud de la
afectacion territorial o jurisdiccional causada por los problemas publicos. En el Eje X, la Dimensién causal,
representa la naturaleza multifactorial de los fendmenos sociales que atraviesan los diferentes compartimen-
tos dominios de politica. Por su parte, en el Eje Z, la Dimensién temporal, se refiere a que los problemas
publicos complejos, y su resolucion, estan asociados a procesos cuya temporalidad rebasa la duracién de
los ciclos o periodos de gobierno.
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FIGURA 1. CARACTER COMPLEJO DE LOS PROBLEMAS SOCIALES EN TRES DIMENSIONES

Y = Dimensién espacial
(Mayor afectacion territorial y poblacional)

» X =Dimension causal
(Incremento en el nimero de variables involucradas)

Z = Dimensién temporal
(Causas y efectos de mas largo plazo)

Fuente: Elaboracioén propia.

De esta manera, la complejidad de los problemas sociales, en términos de la estructura y organizacion
del gobierno, tiene que ver con que son fendmenos transversales en el sentido, de que su escala atraviesa
las divisiones y fronteras existentes en cada dimension, pero también por su desbordamiento a las otras
dimensiones (Brugué, 2014). Como la obesidad, objeto de nuestro interés esta claro que muchas de los pro-
blemas y crisis actuales atraviesan los dominios de politica y las fronteras geograficas y temporales (Blondin
y Boin, 2020).

Para la OCDE (2014), los gobiernos enfrentan desafios politicos cada vez mas multidimensionales
que requieren la implementacion de respuestas transversales y multifacéticas. Conviene citar en este
punto a Menegoz (2003), quien destaca las consecuencias desestabilizadoras de los efectos trans-
versales de los problemas publicos, ya que ponen bajo estrés al modelo burocratico de organizacion
gubernamental, basado en los principios de division funcional, especializacion, linealidad, verticalidad
y jerarquia.

Para cerrar este apartado, sobre las dimensiones de la complejidad de los problemas sociales, consi-
deramos conveniente formular algunos apuntes adicionales. El primero, que el amplio rango de problemas
sociales que se ubican en esta categoria de cuestiones transversales, continla extendiéndose abarcando
diferentes areas de politica lo cual, puede constatarse a nivel de pais, pero también, en agendas regionales
y globales.

El segundo apunte que, de manera similar a esta representacion tridimensional de la complejidad/trans-
versalidad de los problemas sociales, desde la teoria del riesgo, Beck (1998) plantea, que los fendmenos,
tienen lugar en tres niveles: Espacial, en términos de que los nuevos riesgos no respetan naciones, ni es-
tados ni otras fronteras; Temporal, ya que los nuevos riesgos tienen un largo periodo de latencia, de modo
que no se puede determinar ni limitar con seguridad su efecto a lo largo del tiempo; y Social, debido a la
complejidad de los problemas y a la longitud de las cadenas de efectos, ya no se pueden asignar las causas
y consecuencias con algun grado de seguridad.

De manera similar, Brugué (2014) plantea que, en el contexto actual, tanto la politica como las politicas
publicas se encuentran desbordadas. Una politica desbordada genera politicas publicas impotentes. Una
impotencia que tiene multiples origenes y diversas explicaciones, pero que puede entenderse a través de la
superacion de las escalas territoriales y temporales (desbordamiento escalar), pero también, de la compleji-
dad como un rasgo estructural de nuestras sociedades (desbordamiento estructural).
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3. LAEPIDEMIA DE OBESIDAD COMO PROBLEMA COMPLEJO

Un éarea de politica publica que ilustra las caracteristicas de los problemas complejos en las dimensio-
nes espacial, causal y temporal, es la salud. La cual, se concibe en el Preambulo de la Constitucién de la
Organizacion Mundial de la Salud (OMS) —adoptada por la Conferencia Sanitaria Internacional de 1946—
como un estado de completo bienestar fisico, mental y social y no meramente la ausencia de enfermedad o
dolencia (WHO, 1946).

De acuerdo con la OMS, entre los determinantes de la salud, se encuentran una gama de factores per-
sonales, sociales, econdmicos y ambientales que determinan el estado de salud de los individuos y poblacio-
nes; los cuales, se agrupan en siete grandes categorias: entorno socioeconémico; entorno fisico; desarrollo
de la primera infancia; practicas personales de salud; la capacidad individual y habilidades de afrontamiento;
la biologia y la dotacién genética; asi como, los servicios sanitarios (WHO, 1998). Esto es relevante para
la comprension de la salud, pero también para la toma de decisiones sobre problemas relacionados con la
misma.

En el enfoque de la OMS, pueden identificarse tres elementos basicos. El primero, la salud como un
fenémeno social complejo. El segundo, el conjunto de determinantes incluyen el medio ambiente, estilo de
vida, biologia humana y sistemas de atencion médica. La OMS enfatiza los «determinantes sociales» a los
que subclasifica como determinantes de contexto, estructurales e inmediatos. El tercer elemento, las relacio-
nes entre la salud y los determinantes, asi como la interaccion entre estos ultimos (Cifuentes, 2012).

En este orden de ideas, muchos problemas de salud surgen de fuerzas econdmicas y politicas que solo
pueden ser modificadas por accion colectiva (Capra y Luigi, 2014). Por tanto, la responsabilidad individual,
ha de ir acompanada de la responsabilidad social, la asistencia sanitaria individual y por politicas sociales
como apuntan. En otras palabras, el mantenimiento de la salud sera en parte, un asunto individual y, en
parte, un asunto colectivo; y la mayor parte del tiempo, ambos en estrecha relacion. «Salud social» es el
término con el que la Carta de Ottawa para la Promocién de la Salud de la Organizacion Mundial de la Salud
(WHO, 1986), identifica estas politicas y actividades colectivas, dedicadas al mantenimiento y mejora de la
salud publica.

En el campo de la salud, la obesidad es un fenémeno social representativo de la complejidad en las tres
dimensiones que hemos planteado. Considerada como un gran desafio epidemiolédgico la obesidad y las en-
fermedades asociadas han alcanzado proporciones de crisis (Hurt et al., 2010). Se trata de una enfermedad
de etiologia multiple que incluye programacion fetal, predisposicion genética, mecanismos fisiolégicos, fac-
tores psicologicos, produccion y comportamiento de alimentos, patron de actividad fisica, contexto ambiental
y social. Los factores de riesgo demograficos, conductuales y socioecondmicos, asi como el aumento de la
edad, el bajo nivel educativo y el empleo, los habitos alimentarios desequilibrados y la inactividad fisica, se
destacan como correlatos de la obesidad en todo el mundo (Samouda et al., 2018).

El problema ha crecido hasta proporciones epidémicas, con mas de 4 millones de personas que mueren
cada afo (CIFS, 2019). Las tasas de sobrepeso y obesidad continian aumentando en adultos y nifios. De
1975 a 2016, la prevalencia de nifios y adolescentes con sobrepeso u obesidad de entre 5 y 19 afos, au-
mentd mas de cuatro veces del 4% al 18 % a nivel mundial (WHO, 2020).

Desde el punto de vista econémico, la obesidad obstaculiza la productividad, sobrecarga los sistemas
de salud y disminuye la calidad y la duracion de la vida, lo mismo que aumenta el gasto en salud (CIFS,
2019). Asimismo, reducira el producto interno bruto en un 3,3% en los paises de la OCDE e impactara los
presupuestos personales a través de gastos adicionales de hasta 360 dolares per capita por afio. Los paises
de la OCDE ya gastan el 8,4 % de su presupuesto total de salud, en el tratamiento de enfermedades relacio-
nadas con la obesidad (OECD, 2019).

En la Cumbre sobre la Crisis Global de la Obesidad de 2016, se planted la necesidad de una accién
urgente para detener la propagacion de la enfermedad y reducir la escala actual del problema (The Econo-
mist, 2016). Debido a su complejidad y magnitud, se reconocié también que es necesaria una estrategia de
intervencion integral y holistica implementada a escala local, regional, nacional y global con la participacion
de diferentes sectores y areas de politica publica como atencién médica, farmacéutica, alimentos y bebidas,
marketing, agricultura, nutricién, deportes, asuntos religiosos, cultural y por supuesto, educacion. Por ello, es
poco probable que las politicas publicas sean efectivas, ni siquiera adoptadas, a menos que haya en paralelo
una activacion de multiples sectores y se logre sinergismo (Tarlov, 1999).

Dada su incidencia a nivel global, la reduccién de la obesidad es uno de los Objetivos de Desarrollo
Sostenible (ODS) acordado para alcanzarse en 2030 (ONU, 2020). Miles de muertes prematuras, podrian
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evitarse si la obesidad se estabilizara o se terminara para 2030 (IDF, 2019). Conviene mencionar de paso,
que los ODS dieron visibilidad a diversos objetivos en conflicto o en competencia, es decir, que ya no era
una opcién perseguir el crecimiento econdmico mientras aumentaba la contaminacién, ni seguir comiendo
en exceso en una parte del mundo y morir de hambre en otra, ni alimentar a todos mediante la tala de mas
bosques para dejar espacio para la agricultura y la ganaderia (CIFS, 2020).

En las siguientes paginas, caracterizamos a la obesidad como un problema social complejo, a través
de las tres dimensiones delineadas en el apartado anterior. En otras palabras, destacamos que se trata de
una enfermedad ampliamente extendida (dimension espacial), de caracter multifactorial (dimension causal)
y cronica o de larga data (dimension temporal). Junto con ello, enunciamos algunos de los principales retos
que plantean para la formulacién de politicas.

3.1. Dimensién causal

Como problema de salud publica, la obesidad, representa un fendémeno social complejo en cuya natu-
raleza convergen multiples causas y factores de riesgo, que han contribuido a su rapido crecimiento en las
ultimas décadas, hasta el punto de que, hoy en dia, es comun hablar de una epidemia o de crisis de obesi-
dad de proporciones globales.

En principio, la obesidad puede caracterizarse como la acumulacion excesiva de grasa causada por un
desequilibrio energético entre las calorias consumidas y las calorias gastadas. La obesidad se define como
una acumulacién anormal o excesiva de grasa que presenta un riesgo para la salud. Un indice de masa
corporal (IMC) superior a 25 se considera sobrepeso; superior a 30 kg/m? obeso; mientras que la obesidad
extrema se define como un IMC superior a 40 kg/m?.

La obesidad sigue la primera ley de la termodinamica en el sentido de que, si la energia consumida
como calorias en los alimentos no se gasta durante la actividad fisica, se almacena en el cuerpo como grasa.
Visto asi, el origen de la obesidad puede parecer bastante facil de explicar: si consumimos mas calorias de
las que necesitamos, acumulamos kilos. De esta manera, una pérdida de peso clinicamente relevante, del
5 al 10 %, se asocia con mejoras en las complicaciones relacionadas con la obesidad (Novo Nordisk, 2018).
En su nivel mas simple, el pensamiento de politica publica, podria centrarse en la necesidad de abordar la
dieta y la falta de actividad fisica.

Desafortunadamente, el problema es mucho mas complejo. Parece que nuestros cuerpos estan pro-
gramados para conservar esas calorias adicionales, probablemente porque durante miles de afos fue un
mecanismo basico de supervivencia. Durante la pérdida de peso, los cambios en las hormonas involucradas
en la regulacion homeostatica hacen que el cuerpo conserve energia (Mads, 2018). Para las personas con
obesidad, esto significa que su cuerpo resiste la pérdida de peso y superar este sofisticado mecanismo de
defensa requiere un tratamiento a largo plazo Con frecuencia comer en exceso, también esta relacionado
con dificultades psicologicas, «se debe tratar al paciente de la cabeza al estbmago, no solo al estdmago»
(Gentleman, 2013). Sin una comprension clara de los problemas, la alimentacion problematica no podra
detenerse.

Aunque, en el plano individual existen complejas interacciones a nivel bioldgico y fisico que deben es-
clarecerse, la obesidad se encuentra también relacionada con los aspectos sociales de la dieta, asi como
con la dimension cultural que une la dieta con la actividad fisica, interacciones que tradicionalmente se han
minimizado. La obesidad, en este sentido, es manifestacion de estructuras sociales inapropiadas que en-
marcan lo que las personas comen y lo que hacen.

Para la Obesity Action Coalition (OAC, 2020), la obesidad es una enfermedad compleja, no se trata solo
de comida y requiere un enfoque integral para su atencion. La atencion no debe considerarse simplemente
como el objetivo de reducir el peso corporal, sino que, ademas, debe centrarse en mejorar la salud y la ca-
lidad de vida en general. La obesidad va mas alla de ser una condicion de eleccion personal. Las personas
afectadas con frecuencia luchan no solo con las consecuencias fisicas y de salud de su enfermedad, sino
también con las consecuencias profesionales y sociales. La discriminacion contra las personas afectadas
por la obesidad ocurre en escuelas, lugares de trabajo, consultorios médicos y mas.

La obesidad es simultaneamente causa y consecuencia. Se encuentra asociada a un espectro de mas
de 200 complicaciones o problemas de salud, entre ellas, algunas enfermedades crénicas, como diabetes,
enfermedades cardiovasculares y esteatohepatitis no alcohdlica la cual, provoca lesiones hepaticas (OAC,
2020). El riesgo de estas enfermedades no transmisibles aumenta incluso cuando una persona tiene solo un
ligero sobrepeso y se agrava a medida que aumenta el indice de masa corporal (WHO, 2020).
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No obstante, su estrecha interconexion, los factores de riesgo extrinsecos intrinsecos y ambientales
individuales de la obesidad tienden a considerarse por separado limitando el enfoque y las opciones de
tratamiento (Novo Nordisk 2018; Scarborough y Allender, 2008). Demasiados analisis de la obesidad, estan
encerrados en «casillas» disciplinarias, dado el espectro de factores involucrados, es necesario un analisis
interdisciplinario mas amplio y una respuesta sostenida de toda la sociedad. Pero también, la naturaleza
multicausal o multifactorial de la obesidad, pone en entredicho las estructuras y compartimentos convencio-
nales existentes en los gobiernos al ser poco probable que funcionen las «soluciones rapidas» o las dirigidas
a un solo factor.

De acuerdo a la Organizacion Panamericana de la Salud (PAHO, 2020), los problemas vinculados al
bienestar y la calidad de vida como la salud y la obesidad, precisan de la intervencién coordinada de institu-
ciones pertenecientes a diferentes sectores o areas de politica. Si bien, el sector salud tiene la principal res-
ponsabilidad de mejorar y promover las condiciones sanitarias de la poblacion, muchos determinantes estan
fuera del control directo del sector. La Agenda 2030 y sus ODS establecen principios y metas para hacer
frente a los desafios en esta materia, destacando el papel del Estado como actor principal en la gobernanza
de la salud y en la promocion de la asociacion con socios no gubernamentales (ONU, 2020).

La Agenda 2030 aboga por iniciativas interinstitucionales que aborden los determinantes clave de la
salud bajo la influencia de acciones de sistemas e instituciones que quedan fuera del ambito tradicional del
sector salud (FLACSO, 2015). Es preciso desarrollar una vision amplia de los temas o problemas comunes
como la obesidad, que se refleje en los planes y presupuestos de cada uno de los actores involucrados.

3.2. Dimensién espacial

La obesidad como parte de los grandes problemas sociales de nuestro tiempo, son cuestiones que atra-
viesan los limites espaciales o territoriales en diferentes escalas: local, regional, nacional y global; se trata
de fendmenos que desarrollan su propia geografia. La OMS (2017) ha calificado la situacion de la obesidad
como una epidemia que salté de los paises ricos al mundo en desarrollo.

Nos encontramos ante una nueva realidad en la cual, la globalizacidon ha jugado un papel importante
en la configuracion de las opciones alimentarias (Gornitzka, 2020). Ya no podemos caracterizar a los paises
como de bajos ingresos y desnutridos 0, a los de altos ingresos soélo preocupados por la obesidad. Por ejem-
plo, entre los paises de la OCDE, México tiene la segunda tasa mas alta de obesidad, después de Estados
Unidos, seguido de cerca por Nueva Zelanda y Hungria. La obesidad ha venido aumentando dramaticamen-
te en los paises pobres y de ingresos medios: China, India y Brasil estan lidiando con la epidemia (OECD,
2017). Por la malnutricion, actualmente hay mas personas obesas que, con bajo peso en todas las regiones,
excepto en Africa subsahariana y Asia (Branca, 2019).

En esta dimension espacial, llaman la atencion los planos norte-sur, occidente-oriente. La occidentaliza-
cion se ha sugerido como un impulsor adicional del aumento de la obesidad en numerosos paises (Scarbo-
rough y Allender, 2008). La industria de la comida rapida o fast food y las tasas de obesidad han aumentado
rapidamente. La obtencidon de mayores ingresos, la urbanizacién, un estilo de vida mas ocupado, el creci-
miento del servicio de comida rapida, la garantia de seguridad alimentaria, asi como las nuevas marcas y
alimentos son factores estrechamente relacionados.

Diversos estudios han documentado el crecimiento de la industria fast food con el riesgo de obesidad.
En 2016, se encontrd que la industria de comida rapida en China, abarcaba mas de dos millones de instala-
ciones; que sus ingresos totales en ddlares, aumentaron de 10.464 en 1999 a 94.218 en 2013, y en un 13%
anual de 2008 a 2016 (Wang et al., 2016). La acelerada expansioén de los restaurantes de estilo occidental
ha estimulado el crecimiento de la industria de comida rapida local.

Dentro de los propios paises, existen importantes disparidades geograficas en la prevalencia de obesi-
dad y sus factores de riesgo. Aunque el problema de la obesidad forma parte de la agenda nacional de mu-
chos gobiernos, el fendmeno afecta a las regiones de forma diferenciada segun las disparidades sociales y
economicas de la poblacién. La geografia, clase social y la situacion econémica desempenan papeles deci-
sivos en la configuracion del problema de la obesidad. Algunas de las zonas mas afectadas por bajos niveles
de ingreso y de educacion, son también donde la epidemia de la obesidad se presenta con mayor intensidad.

En aspectos clave de la salud, a los residentes de las zonas rurales les va peor que a los residentes de
las zonas mas urbanizadas. El lugar se residencia se entrecruza con otros factores sociales, econémicos y
culturales; la raza, etnia y el porcentaje de kilocalorias de grasa, son con frecuencia, correlatos significativos
de la obesidad entre habitantes rurales y urbanos (Eberhardt y Pamuk, 2004). El sobrepeso y la obesidad
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también se han relacionado con factores de riesgo ambiental caracteristico de las areas urbanas de residen-
cia (Atek et al., 2013).

Para la formulacion de las politicas, el analisis de las variaciones geograficas en la prevalencia de
afecciones cronicas, como el sobrepeso y la obesidad, deben ser una herramienta importante que permite
identificar los puntos criticos e informar la asignacion de fondos para politicas y campafias de promocion de
la salud, aunque hay que reconocer que rara vez se realizan (Samouda et al., 2018).

Esta claro que, como la obesidad, muchos de los problemas sociales actuales ademas de atravesar los
dominios de politica y los horizontes temporales, sobrepasan las fronteras geograficas. A medida que las
causas y consecuencias de tales fendbmenos se extienden, se hace cada vez mas dificil para los gobiernos
de los distintos niveles actuar de manera unilateral.

3.3. Dimension temporal

Como lo hemos planteado, los problemas sociales complejos conllevan causas, procesos, consecuen-
cias y soluciones de largo plazo. La mayoria de ellos, son la expresiéon de una serie de factores econémicos,
sociales, politicos y culturales combinados, acumulados histéricamente, no resueltos y agravados por la
apariciéon de otros nuevos.

El término latencia es ilustrativo del papel que desempena la variable tiempo en el desarrollo los proble-
mas de salud. Se define como tiempo que transcurre entre la exposicion a algo que puede causar enferme-
dades como la radiacién o un virus, y los sintomas (Merriam, 2020). Denota también, el periodo de incuba-
cion de una enfermedad o el intervalo entre estimulo y respuesta. En el caso que nos ocupa, la latencia es
el periodo que media entre el inicio de la obesidad y la aparicion de la enfermedad.

Muchas veces marginada en los titulares de los medios de comunicacion, la obesidad constituye una
grave amenaza para la salud publica que, continia aumentando dramaticamente (Blumenthal y Seervai,
2018). Las epidemias que evolucionan mas lentamente no necesariamente dan mas tiempo para reaccionar.
De hecho, al crecer lentamente pueden ser mucho mas dificiles de abordar y revertir; ademas de que pueden
tener un impacto mucho mayor y mas duradero. Lee (2016), apunta que cada vez hay mas evidencia de que
la obesidad es una catastrofe global en camara lenta o en slow motion. Agrega, que quizas si la epidemia
mundial de obesidad avanzara mas rapido, obtendria una respuesta de emergencia similar a la del ébola,
el zika y otras epidemias de enfermedades infecciosas que se han impactado al mundo en los ultimos afos.

A nivel personal, se trata de un problema complejo que se extiende a lo largo de la vida lo cual, significa
también que hay oportunidades para abordar el problema a lo largo de la vida. Por ejemplo, el primer dia
una madre que amamanta tiene menos probabilidades de tener hijos obesos y es menos probable tener
sobrepeso ella misma (PAHO, 2020).

Como problema de salud publica, la latencia tiene que ver con su desarrollo como fenémeno social. De
este modo, mas que ser un shock repentino para la sociedad, la obesidad es un problema que ha tardado
décadas en desarrollarse. El ritmo y escala en el aumento de la obesidad debe verse como resultado de un
largo proceso de cambio social (Lang y Rayner, 2007).

La obesidad es muestra clara de problemas con un patréon de deterioro lento el cual, se extiende mas
alla del plazo en que los gobiernos elaboran presupuestos o planifican estratégicamente (Olson, 2016).
Problemas en los que a menudo, se ignoraran las pruebas o alertas tempranas sobre los peligros que repre-
sentan (EEA, 2013).

Por ejemplo, al ser producto de los estragos prolongados de mas de cuatro décadas de mala alimen-
tacion, la epidemia de obesidad en México y Estados Unidos, se conecta con la pandemia de COVID-19, lo
que hace a estos dos paises especialmente vulnerables al coronavirus (Gonzalez, 2020). Y es que, junto a
Estados Unidos, México tiene el dudoso honor de estar en lo mas alto del ranking mundial de paises con la
mayor tasa de sobrepeso entre la poblacion de adultos (OECD, 2017).

Como fendmeno multifactorial (dimension causal) y de larga data (dimension temporal), la busqueda de
soluciones debe ser la investigacion no solo de cuales han sido los impulsores de la obesidad en el tiempo,
sino también de como interactuan. Dada su evolucion temporal, es probable que lleve muchos afios controlar
problema de la obesidad. De hecho, al dia de hoy, ningun pais ha logrado revertir las tendencias de obesi-
dad, o al menos, no de manera significativa (Lang y Rayner, 2007).

Abundando un poco mas en la dimensién temporal de los problemas de salud publica, y con ello, en
el concepto de latencia, el caso del atentado al World Trade Center es ilustrativo del tiempo que transcurre
entre la exposicion a la radiacion y los sintomas. Se ha documentado que las victimas del 11 de septiembre,
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han llegado en tres oleadas (Lester, 2019). La primera, representada por las muertes y heridas inmediatas
causadas por el colapso de las torres gemelas. La segunda oleada, por los trastornos aerodigestivos rela-
cionados con la inhalacién de particulas liberadas por la explosién, incluido el trastorno de reflujo gastroeso-
fagico, y rinosinusitis cronica, los cuales fueron diagnosticados afios mas tarde entre los sobrevivientes. La
tercera oleada, podria estar compuesta por personas expuestas a polvos cancerigenos de la Zona Cero
desarrollaron la enfermedad en periodos de mas de veinte afios. Para los médicos del Programa de Salud
del World Trade Center en las proximas décadas, el nUmero de personas afectadas puede aumentar.

La dimension temporal, permite observar también que los problemas complejos de salud, como la obe-
sidad, son dinamicos. Un mismo fendmeno en el tiempo, puede variar de un estado a otro y, de un nivel de
complejidad a otro mayor (Ramis, 2004). La dimensién temporal de los problemas de salud, tiene importan-
tes implicaciones en términos de politica publica, debido a que uno de los referentes que estructuran a los
aparatos del gobierno es la duracion acotada o limitada de los ciclos de gobierno. Existe un desacompa-
samiento entre tiempos institucionales generalmente cortos, y la temporalidad de problemas sociales que
muchas veces, socava la capacidad de los gobiernos para satisfacer demandas apremiantes. Sin embargo,
el calendario politico exige resultados rapidos.

CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

De acuerdo con los objetivos del articulo, podemos concluir que el analisis del caso de la epidemia de
obesidad permitié operacionalizar su complejidad como problema de politica publica, a partir de las dimen-
siones causal, espacial y temporal, versus los referentes de actuacion sectorial, territorial y por duracién
de ciclo de gobierno que tradicionalmente enmarcan la forma en que los gobiernos abordan los problemas
publicos y conciben sus soluciones. Del analisis se desprende que los marcos de actuacion predominantes
no estan sincronizados con grandes los problemas del siglo xxi, los resultados limitados de muchas politicas
hasta ahora aplicadas estan indicando insuficiencias severas en los referentes en los que se apoyan.

A continuacion, se sugieren algunas orientaciones de caracter intersectorial, intergubernamental y de
largo plazo para formular politicas publicas que amplien las posibilidades al encarar los problemas publicos
complejos, como la epidemia de obesidad que aqui se ha analizado. Si aceptamos que el camino para la
accion ha de estar determinado por la propia naturaleza de los problemas sociales, es posible enunciar una
serie de caracteristicas basicas para la formulacion de las politicas: i) intersectoriales, dado su caracter
multicausal, ii) intergubernamentales, porque no distinguen fronteras geograficas vy, iii) de largo aliento por
su temporalidad.

Intersectoriales. Este primer atributo se vincula con un cambio de orientacion del quehacer guberna-
mental, reflejo de asuntos cuya atencién no corresponde exclusivamente a una institucion, sector o nivel
de gobierno, sino a una combinacién de ellos. Cuando un asunto se concibe como transversal, se trata de
un tema que compromete la agenda de multiples areas de politica y dominios de las diferentes esferas de
gobierno; son temas en los que gran cantidad de instituciones se ven implicadas. Se requiere que las politi-
cas actuen alineadas a la légica de los actuales problemas sociales; ante la transversalidad se precisa una
respuesta multisectorial. En otras palabras, las distintas manifestaciones de los problemas sociales exigen
que las politicas y programas publicos se complementen entre si. Frente a esta transversalidad, las desco-
nexiones entre los gobiernos y sus organizaciones tienen graves consecuencias; una actuacion aislada y
focalizada sobre un determinado factor, puede reducir significativamente las posibilidades de incidir en ellas,
a la vez que aumenta el riesgo de un uso ineficiente de los recursos publicos.

Intergubernamentales. La naturaleza compleja de los grandes temas sociales reside en que no son
cuestiones que incumban exclusivamente a un sector o nivel de gobierno. Ello plantea respuestas en dos
niveles: intra e intergubernamental. Como se menciond en el punto anterior, en el primer caso, se concreta
a través de politicas multisectoriales basadas en la conjuncion de esfuerzos, conocimientos y recursos de
diversas dependencias y entidades de un gobierno. En el segundo, conllevan, ademas la coordinacion entre
instituciones de gobiernos distintos, de igual o diferente nivel. La «intersectorialidad» e «intergubermentali-
dad», son modalidades de respuesta cada vez mas necesarias de la administracion publica en un entorno
complejo, pero también una manifestacion de su propia complejidad interna. Las relaciones interguberna-
mentales han venido adquiriendo cada vez mayor importancia. De manera inexorable, iniciativas publicas
de escala nacional deben ser implementadas a través del involucramiento de numerosas organizaciones de
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distintos niveles de gobierno con lo que una importante proporciéon de programas son en realidad resultado
de este tipo de esfuerzos.

De largo aliento. Los horizontes de tiempo que requieren las politicas orientadas a los grandes proble-
mas sociales casi hunca van a coincidir con los ciclos o periodos gubernamentales, ya que se trata de cues-
tiones que tienen cronologias distintas. Esta caracteristica, se refiere no solo a la permanencia en el tiempo,
sino a una visién de futuro que tenga en cuenta donde se quiere llegar: se precisa pensar en lo que se tiene,
en lo deseado, en lo posible y en lo probable. Supone pasar de una vision ideoldgica, partidista y de corto
plazo, a una visién compartida, con sentido de Estado y de futuro. El largo plazo tiene que ver no sélo con
la magnitud de la situacion o problema sobre el que se busca incidir, sino también porque involucra ciclos de
larga maduracioén. No se trata, por tanto, de politicas coyunturales o acotadas a la duracién de los periodos
gubernamentales, sino de politicas de «gran aliento». Optar por esta clase de politicas, es elegir politicas
que rendiran beneficios de largo plazo y que, en la mayoria de los casos, deben desarrollarse mas alla de
un ciclo gubernamental. Aunque suponen horizontes de tiempo amplios, las politicas necesitan de combinar
estrategias de mediano y largo plazo con las de corto plazo.

Las tres caracteristicas mencionadas deben integrarse en una estrategia integral coherente para mejo-
rar la salud de la poblacion. En primer término, porque la accion intersectorial es fundamental en el logro de
una mayor efectividad en la salud y atencion de la obesidad, en especial cuando el progreso depende de las
decisiones y acciones vinculadas a otros sectores de politica publica. En segundo lugar, porque es preciso
aunar esfuerzos de los gobiernos implicados jurisdiccionalmente a nivel local, subnacional y nacional. y, en
tercer lugar, porque la obesidad que, ha tardado décadas en desarrollarse, llevara también muchos afos
controlarla. El aumento en su ritmo y escala deben abordarse como resultado de un proceso de cambio
social, econémico y tecnolégico.

Se trata de una enfermedad multifactorial, ampliamente extendida y crénica que representa una de las
principales causas de muerte evitables en el mundo, y se encuentra asociada con una gran cantidad de afec-
ciones. Mas que una condicidn de eleccion personal, las enfermedades relacionadas con la dieta son causadas
por un sistema alimentario disfuncional. De ahi, que la atencién no deba centrarse Unicamente en el objetivo
de reducir el peso corporal, sino el mejoramiento de la salud y la calidad de vida de la sociedad en general.

La obesidad se encuentra concatenada con otros problemas sociales y de salud, por lo que sélo las
politicas publicas integrales, que aborden simultdneamente todos los problemas sociales basicos, tienen po-
sibilidades funcionar. En el campo de la salud, la perspectiva sistémica sugiere evaluar el problema en cues-
tion, colocarlo en un contexto lo suficientemente amplio y pensar que se trata de un sistema o parte de uno.

En suma, si realmente deseamos entender y abordar los grandes desafios que enfrentamos como
sociedad, como los que tienen que ver con la salud y la alimentacion, necesitamos replantear de fondo los
referentes que han guiado el estudio, la organizacion y quehacer de los gobiernos. Solo cuando este tipo de
cuestiones se ven en su complejidad, a través de una lente de sistemas, podremos evaluar adecuadamente
el problema, las soluciones y sus riesgos.
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