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PRESENTACIÓN 

Este libro está organizado de la siguiente manera: el capítulo 1 
constituye una introducción a la temática de la contaminación del 
aire como un problema socialmente construido. Se presentan allí 
también algunas consideraciones teóricas, supuestos y conceptos 
generales. El capítulo 11 contiene el marco teórico de la investiga­
ción; se discute especialmente en tomo al concepto de ideología, se 
argumenta sobre la utilización de la noción de construcción ideoló­
gica y política ambiental como herramienta analítica para el análisis 
de la política del aire y se discute la idea del riesgo ambiental, 
también en tanto construcción social. El capítulo 111 intenta carac­
terizar y describir el problema de la contaminación del aire en la 
Ciudad de México. Se integra con una consideración general sobre 
las relaciones entre contaminación y sociedad, una descripción 
sobre las principales sustancias contaminantes de la atmósfera y sus 
relaciones con la salud y una breve reflexión sobre contaminación 
y salud en la Ciudad de México. El capítulo IV presenta los princi­
pales hallazgos de la investigación. La intención es reconstruir el 
discurso ambiental en tomo a aspectos clave del proceso de cons­
trucción de la contaminación atmosférica por diversos actores. El 
problema del aire -sobre el cual se construirán las políticas y 
programas gubernamentales- emerge como un producto de la 
interacción subjetiva. El capítulo V presenta una revisión crítica de 
los tres principales programas para combatir la contaminación 
atmosférica puestos en práctica por el gobierno entre 1979 y 1996. 
Esta revisión está antecedida por un breve recuento histórico de la 
política ambiental en México. La parte final del libro corresponde 
a las conclusiones de la investigación. En este apartado se pretende 
situar los hallazgos en el contexto del marco teórico, a fin de darles 
una explicación analítica, sobre todo a partir de la idea de interpre­
tar las políticas y programas gubernamentales como construcciones 
ideológicas y políticas ambientales. 

XV 





l. LA CONTAMINACIÓN DEL AIRE COMO 
UN PROBLEMA SOCIALMENTE CONSTRUIDO 

CONSIDERACIONES GENERALES 

El aire aparece hoy día como el principal objeto de preocupación 
entre los distintos problemas ambientales que se enfrentan en la 
Ciudad de México. La propia ciudad posee el dudoso beneficio de 
ser considerada una de las más contaminadas del mundo. Este 
reconocimiento no carece de razón puesto que el volumen de 
contaminantes que se deposita anualmente en la atmósfera diffcil­
mente puede ser igualado por alguna otra ciudad en el mundo de 
hoy o, incluso, por alguna concentración humana en el pasado. De 
acuerdo con los datos oficiales existentes para 1994, los automóvi­
les, las industrias, los servicios y las fuentes naturales emitían apro­
ximadamente 4 millones de toneladas anuales de sustancias hacia 
el aire capitalino. Cada hogar produciría, en promedio, 1.3 tonela­
das de contaminantes atmosféricos, de los cuales los más importan­
tes son el monóxido de carbono, los hidrocarburos y las partículas 
suspendidas. Cada año las concentraciones de ozono exceden 
las normas más de 300 días y las partículas suspendidas, quizá las 
sustancias de mayor toxicidad, rebasan los estándares durante 150 
días del año. 

Los datos sobre el problema de la contaminación atmosférica en 
la Ciudad de México son abrumadores. No obstante, y a pesar de las 
dimensiones del problema del cual dan cuenta las cifras, destacan 
también las diferencias en la apreciación de los daños que provoca, 
en las medidas para combatirla, los vacíos en su caracterización y el 
estado, aún embrionario, de los estudios sobre sus consecuencias en 
la salud, la economía, el bienestar y los ecosistemas. La lógica de los 
grandes números no puede sino ser despiadada ante las dimensio­
nes de una concentración humana nunca antes vista en la historia 
del hombre, como la que se emplaza en el valle de México. Empero, 

1 



2 AIREDMDIDO 

a pesar de las cifras mediante las cuales se expresa la magnitud del 
problema, tanto el gobierno como la sociedad dan cuenta de una 
aparente voluntad para minimizarlo. Al menos así lo demuestran 
los débiles programas y acciones puestos en práctica por el primero 
y la escasa convicción reivindicativa que la ciudadanía muestra en 
sus demandas por un aire limpio. 

Una ciudad como la de México se presta a la magnificación de 
todo lo que allí ocurra; ésta tiene un contenido real, pero también 
aspectos ideológicos. Un problema severo de escasez de agua afec­
taría a millones de habitantes del Área Metropolitana de la Ciu­
dad de México (AMCM}, un terremoto de las proporciones de los que 
se anuncian frecuentemente dañaría sin duda a millones, aun con 
el buen funcionamiento de todas las medidas preventivas. Todo es 
así porque en la Ciudad de México, ya como dato elemental, viven 
millones de personas en un hábitat caracterizado por un entorno 
geográfico y orográfico singular, un nivel tecnológico específico, 
una estructura productiva y una composición de sustancias emitidas 
al medio ambiente que originan reacciones químicas que, a su vez, 
absorbidas por una inmensa masa humana con condiciones de vida, 
sociales e individuales particulares, genera inexorablemente daños 
a la salud; muchos de ellos nos son desconocidos, otros existen en 
nuestras conjeturas y algunos pocos han sido debidamente compro­
bados. 

¿Qué podría esperarse, en términos de desequilibrios ecológi­
cos o de impactos ambientales, de una ciudad donde se consumen 
diariamente 15 mil toneladas de alimentos, se utilizan 60 m3 de 
agua por segundo, se generan 12 toneladas de basura doméstica 
cada día, y se producen diariamente 600 toneladas de residuos 
biomédicos? ¿Qué decir de esta ciudad en la que coinciden 30 mil 
empresas industriales (de las cuales un número muy bajo usa equi­
po anticontaminante) y alrededor de 3 millones de automóviles 
(muchos de los cuales corresponden a modelos anteriores a 1982) 
que, junto con otros procesos humanos y naturales, lanzan anual­
mente al medio ambiente capitalino millones de toneladas de 
desechos? 

Bastaría con echar una mirada a los pocos datos que existen 
sobre la presencia que llegó a tener el plomo en la atmósfera de la 
ciudad. Un estudio de 1992 advertía sobre (Palazuelos et al., 1992: 
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252) la emisión anual de 2 millones de toneladas de plomo 1 debido 
a los combustibles que se usaban en el AMCM, en los tiempos en que 
ya estaba en práctica la parte fundamental de los programas para 
reducir los contenidos de plomo de las gasolinas y cuando la dismi­
nución de este metal en la atmósfera del valle de México había 
alcanzado 300%. Este contenido de plomo en el aire seguía reba­
sando la norma en algunas zonas de la ciudad en más de 94%, según 
datos de algunos autores. 

La combinación de sustancias y de fuentes de infección en un 
contexto sociopolítico con características específicas ha hecho de la 
contaminación un fenómeno en el cual se confrontan fuerzas eco­
nómicas, políticas y sociales de naturaleza diversa que, en distintos 
grados y circunstancias, han impedido el planteamiento de progra­
mas, objetivos y metas que conduzcan a una efectiva limpieza del 
aire de la Ciudad de México. Con distintos grados y recursos, las 
fuerzas que se confrontan son representativas de grupos sociales de 
naturaleza diversa. Por ejemplo, en el aspecto vinculado con el uso 
del automóvil coinciden no sólo la industria automotriz y las ramas 
conexas a ésta, interesadas en el incremento del uso de los vehículos 
automotores, sino también la industria petrolera y energética en 
general, los concesionarios de los -servicios de transporte público 
(tanto por la estructura del sistema de transporte utilizado con fines 
de maximizar los beneficios, como por su capacidad para hacer caso 
omiso de los sistemas de verificación, apoyándose en los recursos 
económicos que pueden movilizar), la industria de la construcción, 
sobre todo el sector encargado de la infraestructura vial y, desde 
luego, los automovilistas privados, quienes debido al uso sumamen­
te irracional y consumista del automóvil y a la falta de alternativas 
de un transporte público adecuado se cuentan entre los más efecti­
vos contribuyentes de la contaminación. 

Pero la industria no sólo aparece personificando intereses favo­
rables a la contaminación en la figura del empresario, sino también 

1 Este dato, el cual supongo calculado con base en la relación entre los 
contenidos de plomo de las gasolinas y su consumo en el AMO!, colocaría a este metal 
como uno de los principales componentes de las 4 350 000 roneladas de contami­
nantes que se registran para 1989. Dado que la cifra de plomo aquí comentada es 
mucho mayor que la de PST registrada para 1989, me imagino que esta última no 
incluye el plomo, o que representa una cifra mucho menor de las partículas realmen­
te existentes en la atmósfera. 
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en el sector de la clase trabajadora, considerada ésta desde la 
perspectiva de demandante del empleo generado por el sector 
industrial. Finalmente, también el gobierno, mediante su papel en 
la promoción de un modelo de desarrollo o de un proyecto econó­
mico particular, emerge como agente personificador de intereses 
ligados a ciertos procesos de promoción de la actividad industrial, 
ya sea mediante estímulos directos o valiéndose de subsidios indi­
rectos, como puede llegar a ser el relajamiento de la normatividad 
anticontaminante, cuando ésta facilitó una relación costo-beneficio 
favorable al sector empresarial. Aun· cuando no es privativo de 
México el constante estímulo a la industria automotriz en circuns­
tancias en las cuales una gran proporción de la contaminación 
atmosférica proviene del uso del automóvil, parece poco congruente 
con los propósitos de limpiar el aire, sobre todo cuando la tendencia 
actual es hacia el uso del coche privado por encima del transporte 
colectivo. La publicación en octubre de 1995 de los acuerdos de 
la Alianza para la Recuperación Económica, con la eliminación 
del impuesto sobre automóviles nuevos y las posibilidades para 
deducir hasta 71 % las inversiones para la adquisición de este bien, 
constituyen un ejemplo claro del lugar donde se toman las decisio­
nes que realmente afectan al medio ambiente. Éstas, como es claro, no 
se llevan a cabo en el ámbito de las oficinas de gobierno encar­
gadas de la gestión ambiental, sino en el más eficaz de las políticas 
económicas. 

El despliegue de cifras sobre las magnitudes de los procesos que 
tienen lugar en la Ciudad de México, incluido el enorme volumen 
de los contaminantes que cubre la atmósfera del valle de México, 
visto únicamente como dato cuantitativo puede representar un 
recurso ideológico para cautivar a un público ya sensibilizado a ello, 
sobre todo por la obviedad del problema de la contaminación. No 
obstante, desde el punto de vista analítico es necesario estudiar el 
verdadero lugar que el problema de la contaminación del aire tiene 
en el contexto de las otras formas de contaminación existentes, de 
tal manera que podamos jerarquizar problemas e, incluso, destacar 
aquellos casos de riesgo ambiental que no entran en la escena 
pública, aun cuando su existencia y su carácter dañino esté compro­
bado, como en los de las partículas suspendidas y de los contami­
nantes tóxicos. Para que los datos tengan un sentido analítico 
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deben ser sobre un contexto cualitativo en el que den cuenta o 
apoyen la búsqueda de relaciones y de explicaciones del problema. 
Es sabido, por ejemplo, que las relaciones entre contaminación 
y enfermedad 2 no dependen únicamente del volumen de las emi­
siones, sino sobre todo de su composición química, de las reaccio­
nes a las que dan lugar, del tipo de exposición real, de los rasgos 
sociales e individuales de la población expuesta, de las característi­
cas orográficas, climáticas e incluso culturales de las poblaciones 
expuestas, para enumerar sólo algunos de los elementos más men­
cionados por los especialistas. 

Esta magnificación del problema de la contaminación es vivida 
por el habitante capitalino ya como parte de su cotidianidad; el 
reporte de los niveles de la contaminación es, para los habitantes de 
la ciudad, el equivalente al pronóstico del tiempo para algunos 
países del hemisferio norte: un dato ordenador de la vida cotidiana; 
pero también resulta una manera de vivir e internalizar la contami­
nación como algo de naturaleza inevitable, lo mismo que las condi­
ciones climatológicas informadas en el pronóstico del tiempo. 

La divulgación de las cifras sobre la contaminación y su politi­
zación puede, en un momento dado, despertar conciencia si con­
duce a la reconstrucción objetiva del problema, al conocimiento 
más o menos preciso de la composición de los contaminantes, a su 
naturaleza química primaria y secundaria, a su composición bioló­
gica, al verdadero entendimiento de eso que los expertos llaman la 
huella dactilar de la contaminación de una ciudad (refiriéndose al 
caso de las partículas); todo esto en un contexto singular como el 
del valle de México y de la población realmente expuesta y afectada. 
Por el contrario, esta insistencia en el número y en datos abultados 
también se presta a sesgos e interpretaciones erróneas si, como 

2 Por ejemplo, los datos registrados diariamente por el Índice Metropolitano de 
Calidad del Aire (imeca), no permiten, por sí mismos, elaborar asociaciones conta­
minación-enfermedad. Esto no sólo por los problemas inherentes a su concepción y 
elaboración que ya han sido ampliamente documentados (véase Santos-Burgoa, 
1992; Bravo et al, 1992) en el sentido de descuidar aspectos básicos ligados a la 
exposición real a las concentraciones y reacciones de contaminantes y a supuestos 
válidos sólo para otros contextos, sino también, como ha sido sostenido por diversos 
autores, porque la presencia de valores por debajo de los estándares no puede ser 
asociada con ausencia de daños. 
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suele ocurrir, distrae la atención de la verdadera característica y 
naturaleza del problema del aire, si se centra equívocamente en 
uno (ozono) o un grupo de contaminantes artificial o errónea­
mentejerarquizados, descuidando o no reconociendo otros, o bien 
si el discurso del aire genera la imagen falsa de una actividad 
programadora y correctiva real por parte del gobierno, ignorando u 
ocultando otros problemas de contaminación o sencillamente man­
teniéndolos al margen del debate y del conocimiento público. No 
es que los problemas del aire no sean graves; más bien ocurre lo 
contrario, y uno de los grandes problemas es que aún no estamos 
conscientes de su magnitud y severidad. Vale la pena preguntarse 
qué tan graves serán otros problemas ambientales (agua, residuos, 
etc.) para que algunos expertos los consideren más preocupantes 
que el del aire. La exaltación de un problema, el énfasis que se le 
pone, el esfuerzo excluyente en su medición y difusión, pueden 
disputarle el espacio público a otros, sobre todo en el contexto de 
esa tentación de los tomadores de decisiones de privilegiar aquellos 
problemas que poseen un alto contenido político, por encima de 
los que en términos efectivos pudieran ser catalogados como los 
verdaderos problemas. En el caso del aire, un tema que no emerge 
en la escena pública es el de la significativa presencia de los hidro­
carburos. Su importancia no radica únicamente en su carácter de 
precursores del ozono, sino porque sus múltiples componentes han 
sido identificados en distintos estudios como altamente dañinos 
para la salud. 

Además de esto, los problemas del agua, del manejo de los 
alimentos, de los desechos tóxicos y humanos o industriales en 
general, nos deparan muchas sorpresas en lo que se refiere a su 
grado de importancia. Esto irá surgiendo con mayor claridad cuan­
do el conocimiento avance en las áreas respectivas y cuando la 
conciencia pública tome estos espacios de acción reivindicativa. 

PROPÓSITOS DEL LIBRO Y LOS SUPUESTOS TEÓRICOS 

Este libro tiene que ver con el problema del aire como una cuestión 
de naturaleza política y moral. Ambos son elementos decisivos en la 
toma de decisiones y resultan fundamentales para explicar el papel 
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del conocimiento científico y de los llamados criterios de objetivi­
dad, cuando el objeto de estudio son las políticas públicas. Esa 
forma de conocimiento indudablemente es requerida y convocada 
para el diseño de las políticas, pero también es aplicada ideológica­
mente como mecanismo de legitimación. En muchas de las decisio­
nes de política su lógica se subordina a la de la negociación y la 
búsqueda de consenso. 

Prever la contaminación del aire desde el punto de vista políti­
co no es algo nuevo. El aire, lo mismo que cualquier otro medio 
susceptible de la acción contaminadora de la actividad humana, 
constituye un ámbito más de conflicto en diversas partes del mun­
do, porque a partir de él se disputan bienes, se generan intereses y 
se confrontan individuos y grupos en el proceso de su apropiación. 
El aire aparece como recurso ante el cual se entrecruzan y se con­
frontan diversas formas de entender, vivir y apropiarse de los "bie­
nes" y los "males" generados en el quehacer cotidiano de la vida 
social. La sociedad moderna ha sido pensada como un tipo de 
organización social que no puede sino producir "males" en el mismo 
proceso en el que produce "bienes". Estos últimos son objeto de la 
aceptación y el deseo; los primeros del rechazo y, muchas veces, de 
la negación y el ocultamiento. La distribución de los "males" en la 
sociedad moderna, como lo han expresado diversos autores, está 
montada en la misma estructura de la distribución de "bienes" y 
obedece, finalmente, a las relaciones económicas y a la estructura 
de poder desigual que origina esta generación y apropiación de 
ellos. Dicha estructura propicia la apropiación individual de los 
"bienes" y la socialización de los "males", como la contaminación. 
Por ello no podemos decir que ésta afecte por igual a todos, porque 
el acceso diferencial a los recursos que deriva del sistema de relacio­
nes antes mencionado hace a unos grupos e individuos más o 
menos vulnerables ante estos "males" sociales. 

Es solamente la emergencia de cambios en las relaciones de 
poder, y la redistribución de éste entre los grupos sociales, lo que 
puede afectar la estructura del sistema de intercambio de los "bie­
nes" y "males" sociales propios de una sociedad en un momento 
determinado. Aun cuando la modificación en este sistema de equi­
librio se plantea como condición necesaria, ello no es suficiente 
para empujar a un cambio favorable por parte de los agentes 
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sociales ante el medio ambiente. Para esto es necesaria una mayor 
concienciación en torno al potencial destructivo del proceso mo­
dernizador contemporáneo, particularmente en la actual fase neolibe­
ral en la que la intensa competencia entre poderosos bloques 
económicos ha multiplicado las capacidades destructivas de los 
procesos productivos y en donde la lógica de la competitividad y las 
visiones de corto plazo se oponen a todo intento por defender e 
incrementar los recursos de la biósfera. 

Pero la politización del aire no deriva únicamente de esa carac­
terística esencial mencionada anteriormente. También se alude a 
ello cuando nos referimos a la contaminación del aire en tanto 
imágenes social y políticamente construidas; imágenes susceptibles 
de sesgos consciente o inconscientemente generados por la inter­
vención de sistemas valorativos que conducen, por una parte, a su 
magnificación y, por otra, a su negación u ocultamiento. 

El aire puede ser visto también como elemento constitutivo de 
agentes que en su calidad de portadores de recursos, intereses y 
perspectivas distintas, emergen como presuntas víctimas, victima­
rios o bajo alegatos de inocencia ante una ciudadanía que pretende 
ser resarcida por determinados daños en su salud, por el deterioro 
de su entorno o del perjuicio que recibe en su patrimonio, ya sea 
éste individual o colectivo. 

Otra forma de pensar el aire en su dimensión política tiene que 
ver con los procesos mediante los cuales se construyen ciertos 
problemas, se movilizan significados y se moldean, de esta manera, 
formas de ver o percibir determinados aspectos o problemas de la 
sociedad. Esta creación y movilización de significados ocurre en un 
contexto social y político específico y no es necesariamente ingenuo 
ni necesariamente inconsciente, aun cuando en determinadas cir­
cunstancias así sea, o así aparezca ante nosotros. 

Lo importante de esta perspectiva se relaciona con el papel 
fundamental que desempeñan aquellos que tienen la capacidad 
para decidir lo que debe de ser considerado como riesgoso para 
el conjunto de la sociedad. Los hombres comunes y corrientes, 
como ha expuesto Ulrich Beck (1992), han perdido la soberanía 
para ver con sus propios ojos, para percibir con sus sentidos, o bien 
discernir con su conocimiento y albedrío las cosas que en verdad 
los amenazan, cediendo este privilegio al mundo de las institucio-
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nes, los expertos o activistas, quienes tienen la virtud de ver y sentir 
por los demás. 

El problema es que los riesgos identificados por estas instancias 
no son todos los que existen, 3 ni son necesariamente los más 
relevantes, no sólo por problemas ligados al nivel de conocimiento 
siempre incompleto sobre el cual se evalúan los problemas y se 
emprenden acciones, así como por el carácter polémico de éste, 
sino también por los sesgos provenientes de quienes toman decisio­
nes al respecto; sesgos influidos tanto por cargas valorativas como 
por la presencia de intereses de grupos empeñados en construir 
imágenes distorsionadas de muchos de los problemas relacionados 
con el medio ambiente. La selección de riesgos basados en una 
apreciación equívoca conduce no sólo a las llamadas por Cutter 
(1993) "elecciones trágicas'', sino también al descuido de proble­
mas de naturaleza y dimensiones no sospechadas para la salud, el 
bienestar de la sociedad y la integridad de los ecosistemas. 

Existen indudablemente diversas formas y motivaciones que 
explican la construcción de un problema y la movilización de su o 
sus significados. En este trabajo nos valdremos de dos propuestas 
teóricas complementarias para explicar aquello que se quiere suge­
rir en relación con el análisis de la construcción social del problema 
del aire en la Ciudad de México. 

Nuestra hipótesis es que los problemas de la contaminación en 
general y el del aire en particular obedecen, al menos, a un doble 
proceso de selección social que desde la perspectiva analítica puede 
ser claramente dividido por: a) su naturaleza ideológica; b) su 
carácter político. El primero tiene que ver con un proceso selectivo 
mediante el cual ciertos riesgos, en medio de los cuales vivimos, son 
descartados, ignorados u ocultados como parte de un proceso de 

3 Desde hace algunos años han surgido planteamientos en la comunidad 
científica internacional que cuestionan el interés puesto en los contaminantes 
criterio en el combate a la contaminación. Para muchos autores existen otras 
sustancias en la atmósfera que son tanto o más riesgosas, a las cuales no se les presta 
atención. Para esto, véanse los trabajos de Mayo y Hollander ( 1991), de Cutter ( 1993) 
y las reflexiones de Beck (1992) al respecto. En México, Santos-Burgoa (1992: 210) 
ha retomado algunos de estos argumentos al señalar que los llamados contaminantes 
tóxicos, entre los que destacan algunos hidrocarburos, ·no incluidos entre los conta­
minantes criterio, representan un verdadero peligro para la población expuesta, ya 
que generan "malformaciones, modificaciones en el ADN, cáncer y otros efectos". 
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destilación ideológica que nosotros, como individuos o como grupo 
social, efectuamos con el fin de construir un mínimo necesario de 
seguridades sobre el cual edificar nuestra vida cotidiana; en este 
sentido se dirigen los planteamientos de Mary Douglas en su obra 
Risk and Culture (1983). En este caso, el principio de cohesión y la 
constitución del grupo social explican tanto la necesidad de identi­
ficación social en torno de creencias, valores, temores y certidum­
bres, como aquello que las sociedades deciden definir como su 
objeto de preocupación, como amenaza a su existencia y como 
motivo de temor. Las sociedades deciden ocuparse de ciertos riesgos y 
olvidarse de otros. El segundo proceso tiene que ver con el carácter 
político de la emergencia o marginación de ciertas fuentes de 
peligro. Esto ocurre cuando riesgos reales o potenciales se minimi­
zan, se descartan o se mantienen al margen de la opinión pública. 
Dadas ciertas circunstancias, como lo demuestran los ya clásicos 
hallazgos de Crenson ( 1972), la ausencia de un problema en la 
agenda política gubernamental, como el caso del aire, puede deber­
se a una voluntad tácita de ciertos grupos sociales, partidos políticos 
o corporaciones industriales. Pero la ausencia de un conflicto abier­
to no es símbolo de la ausencia de problemas o de la existencia de 
un consenso real en torno del funcionamiento de las cosas; más 
bien puede ser el resultado de una construcción sobre bases artifi­
ciales. En el plano del poder local, las instituciones econémicas y 
políticas pueden obstruir la conversión de un descontento difuso 
en una demanda política abierta donde se reivindiquen ciertos 
derechos, como, por ejemplo, tener un aire limpio o no ser afectado 
en la salud por la acción contaminadora generada por agentes 
económicos. Las instituciones y los líderes políticos tienen capaci­
dad para moldear las percepciones de la ciudadanía y para prevenir 
que determinados problemas afloren, confinándolos a la condición 
de opiniones minoritarias o cerrando sus posibilidades para obte­
ner consenso político y legitimidad ciudadana (Lukes, 1985). 

No obstante, los problemas ambientales entran en la escena 
política por diversos accesos. Entre otros, destacan el activismo 
político de grupos ecologistas, los hallazgos de la comunidad cien­
tífica, la presión comunitaria ante casos de abierta contaminación 
o de daños a la salud más o menos asociados con determinadas 
fuentes de contaminación, la presencia acfrr.i de los medios de 
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comunicación, etc. La coincidencia de estos elementos en un caso 
específico de contaminación ambiental posibilita su tránsito de la 
condición de problemas reales a la de ser objeto de atención de 
las políticas gubernamentales. Pero aun con esta circunstancia, el 
gobierno y los grupos interesados en marginar algunos problemas 
cuentan con cierto margen de maniobra para seleccionar, entre los 
que tienen relevancia política, aquellos que les reditúan beneficios 
desde el punto de vista de la gobernabilidad. 

Hablamos pues de un doble aspecto implícito en nuestras 
construcciones sobre el medio ambiente y la contaminación: uno es 
ideológico, el otro es político o, al menos, así pueden ser separados 
desde el punto de vista analítico. Visto desde la perspectiva del 
riesgo que resulta de estos elementos, es necesario añadir que su 
construcción política e ideológica se elabora en el contexto de una 
estructura de poder en la que existe un beneficio diferencial de las 
imágenes así construidas y cuya finalidad es reproducir las piezas 
fundamentales del statu quo, manteniendo valores y prácticas con­
forme a los cuales el ambiente aparece como medio y no como fin 
en sí mismo. 

Pero las imágenes de lo ambiental producidas en este contexto 
son las mismas sobre las que se sustentan las prácticas efectuadas en 
el ámbito de la vida pública y en el de la privada. En el caso de la 
primera, dichas imágenes conforman las ideas y concepciones sobre 
las cuales se diseñan las políticas públicas. En lo que respecta a la 
segunda, constituyen el contenido de las percepciones que la pobla­
ción tiene sobre la contaminación y, por lo tanto, los elementos 
reales conforme a los cuales se vive el riesgo. Esto es así porque el 
riesgo percibido es en realidad el riesgo vivido. En esta esfera, 
además de los componentes políticos e ideológicos ya menciona­
dos, las imágenes sociales del riesgo, como el caso de la contamina­
ción, se forman también con la participación de otras fuentes de 
conocimiento, las cuales poseen distintos componentes de objetivi­
dad y subjetividad. Allí convergen el conocimiento científico, el 
conocimiento que la población tiene por sus relaciones prácticas 
utilitarias, el conocimiento-imagen producido y difundido por gru­
pos ecologistas, las formas de lo ideológico contenidas en el discur­
so gubernamental y las propias de los grupos empresariales y otras 
agrupaciones sociales vinculados directa o indirectamente con el 
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medio ambiente; de esta manera, el riesgo finalmente vivido se 
relaciona más con convencionalismos sociales que con una objetivi­
dad social y políticamente neutra. Tenemos pues, al menos desde 
esta perspectiva analítica, un proceso mediante el cual son construi­
das imágenes de determinados problemas por sectores de la socie­
dad, los que finalmente son vividos por la mayor parte de la 
población de acuerdo con características individuales y sociales. En 
este último caso, los riesgos son percibidos y afrontados de acuerdo 
con el nivel socioeconómico, grupo de edad, sexo, características 
psicológicas y otros aspectos en los que se combinan condiciones 
sociales con individuales. 

Queremos hacer referencia aquí a esas imágenes públicas me­
diante las cuales percibimos y vivimos los peligros derivados de la 
contaminación del aire bajo el concepto construcción ideológi,ca y 
política ambiental 4 Desde la perspectiva analítica, ésta es una cons­
trucción que pretende dar cuenta de una imagen sobre la contami­
nación que resulta de la síntesis de muchas que se disputan el 
ámbito de la opinión pública y que, en un momento o coyuntura 
determinada, emerge como imagen consensuada y como problema 
"real" confrontado por las políticas y programas gubernamentales, 
al mismo tiempo que aparece como objeto de preocupación del 
ciudadano común. Es esto lo que, finalmente, lleva a un habitan­
te de la Ciudad de México a preocuparse por el ozono, el monóxido 
de carbono y todos aquellos englobados bajo la categoría de conta­
minantes criterio de los cuales se ocupa el gobierno capitalino 
(siguiendo también criterios internacionales) y que, de alguna 
manera, la comunidad científica, los grupos ecologistas y demás 
agentes involucrados, aceptan tácitamente como los problemas 
"reales", cuando asienten o disienten con los sistemas de medición, 
los niveles aceptables, los daños a la salud a partir de ciertos umbra­
les. etc., y todo aquello que forma parte del discurso de lo que es la 
contaminación del aire y de lo que de ella es relevante para ser 
tomado en cuenta. Una construcción ideológica y política ambien-

4 Ésta es una expresión que claramente alude a su doble contenido: J) elemento 
enraizado en el nivel de las creencias, valores y conocimiento-desconocimiento que 
caracteriza el mundo de la ideología y como tal parte constitutiva básica y necesaria 
de todo grupo social; 2) lo político da cuenta del contexto de los intereses y 
relaciones de poder movilizados cuando se activan las cuestiones de naturaleza 
ideológica. 
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tal no es algo que el ciudadano común pueda elegir; es la condición 
social de existencia de los problemas ambientales. No existe otra 
forma de acceso a los problemas ambientales. Estas construcciones 
son susceptibles de ser cambiadas cuando cambien los factores que 
les dan existencia. 

Pero, ¿quiénes son estos agentes constructores de imágenes 
socialmente reconocidos y con peso suficiente para integrar las 
construcciones ideológicas y las políticas del medio ambiente, que 
finalmente son asumidas y vividas por el ciudadano común? Ellos 
son, para los propósitos de esta investigación: 1) los científicos, 
tanto del área de las ciencias naturales como de las sociales; 2) los 
grupos activistas; 3) los funcionarios públicos directamente vincula­
dos con la contaminación y el medio ambiente; 4) los partidos 
políticos; 5) los grupos empresariales responsables de la contamina­
ción; 6) los ciudadanos, bajo su faceta específica de usuarios de 
bienes con un alto potencial contaminante, como es el caso del 
automóvil; 7) los consultores nacionales e internacionales, cuyos 
puntos de vista son oídos e incorporados en las políticas públicas; 
8) los organismos internacionales quienes, con su manejo y asigna­
ción de recursos, dan a sus recomendaciones un peso, en muchas 
ocasiones decisivo para la toma de decisiones y, finalmente, 9) los 
medios de comunicación. 

Es característica de esta diversidad de grupos la disensión más 
que el acuerdo, por ello y en el contexto de un conocimiento 
necesariamente incompleto en torno a la contaminación y sus 
consecuencias dañinas para la vida humana, la conjetura y la multi­
plicidad de intereses y perspectivas alientan la politización de las 
imágenes socialmente construidas y, con ello, de los programas 
diseñados e instrumentados. No aludimos pues, con nuestra idea de 
las construcciones ideológfras y políticas ambiental.es, a imágenes unifor­
mes, sino a unas construidas bajo el signo de la discordia y en el 
contexto de esa desigualdad que proviene del acceso diferencial a los 
recursos, tanto de información como de poder. Es la construcción 
de estas imágenes lo que, finalmente, aun con el precario equilibrio 
que representan, permite dos tareas básicas en el nivel de grupo 
social: la acción gubernamental y la construcción de un mínimo de 
consenso social que no sólo permite actuar al gobierno, sino a la 
sociedad vivir el riesgo con los mínimos de certidumbre que asegu-
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ren la vida cotidiana. En ambos casos la moral y lo político, en 
mayor medida que la ciencia, rigen la toma de decisiones. 

Quizá no haya ejemplo más claro sobre la construcción social 
de la contaminación como el del aire en la Ciudad de México. El 
aire es, indudablemente, un bien escaso, vital y, para algunos, 
también no renovable. Visto desde la perspectiva de la contamina­
ción, el aire aparece como el problema más notorio. Es esto en 
parte lo que lo hace más susceptible de ser objeto de la atención 
pública. Lo significativo de ello es que, aun cuando en la esfera 
gubernamental, así como en los sectores académicos y en algunas 
organizaciones no gubernamentales, no existe unanimidad en cuanto 
a la importancia que debe darse al aire en relación con otros tipos 
de contaminación, el criterio político parece imponerse sobre el 
técnico-científico en lo referente a la asignación de prioridades, de 
tal suerte que la preocupación por el aire rebasa, con mucho, la 
que existe para las otras formas de contaminación ambiental en 
la Ciudad de México. 

Para algunos especialistas existen otros problemas "más reales" 
a los que se enfrenta la ciudad, como pueden ser los casos del agua, 
los desechos, tanto humanos como industriales, y el manejo de los 
alimentos, etc. El agua en la Ciudad de México no sólo presenta 
problemas de contaminación severos, sino que también los propios 
métodos de potabilización han empezado a ser cuestionados. Así, 
por ejemplo, algunos investigadores han empezado a analizar los 
efectos del cloro (usado para potabilizar el agua) sobre la salud, 
sobre todo por la aparición de evidencias que lo identifican como 
una sustancia cancerígena. Por otra parte, los problemas del agua 
en la Ciudad de México tienen mucho que ver con la escasez, así 
como con el costo económico, social y ecológico de obtenerla y 
transportarla desde ecosistemas cada vez más distantes y cada vez 
más vulnerables. Pero la escasez del agua no sólo es de orden 
natural, lo que en todo caso remitiría su problemática al agotamien­
to de las fuentes abastecedoras, sino también social, lo que hace 
referencia a su desigual distribución entre los grupos sociales. 

Otro aspecto crucial de la problemática del agua es el que tiene 
que ver con su destino final. Lo importante de esto, como algo 
directamente vinculado con la contaminación, es que nos permite 
observar una tendencia muy generalizada entre los tomadores de 
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decisiones y algunos otros agentes involucrados en el problema 
de la contaminación, la cual consiste en pensar que la contamina­
ción no es algo que se requiere prevenir y eliminar, sino más bien 
algo que tenemos tan sólo que alejar de nuestro entorno más inme­
diato. Esto sin duda es una consecuencia del manejo político del 
problema de la contaminación, puesto que, finalmente, el propósi­
to parece ser alejar la contaminación del escenario social del con­
flicto para así disminuir el motivo local de la protesta y de las 
demandas en los grandes centros urbanos o en las áreas donde se 
genera. 

En el caso del agua, lo mismo que en el del aire, a muy pocos 
importa el destino de las sustancias químicas y biológicas que son 
trasladadas a otros ámbitos territoriales. Hablamos comúnmente de 
la "dispersión de los contaminantes" más que de su eliminación. 
¿Qué ocurre con el daño provocado por el agua contaminada que 
es evacuada diariamente de la Ciudad de México? Los problemas 
del agua (y lo mismo vale para todo tipo de contaminación) deben 
ser vistos también bajo el ángulo de las consecuencias que provoca 
en los lugares en donde desemboca bajo la forma de desechos 
perniciosos, de tal manera que podamos contar con una evaluación 
real y más completa. Ésta debe incluir sus efectos en los lugares de 
origen, las modalidades que asume en los lugares de destino (como 
es el caso de la Ciudad de México) y su impacto en los sitios a los 
que se les envía bajo la forma de sustancias contaminantes de 
naturaleza biológica y química, entre otras. La pregunta pertinente 
es ¿cuáles son los factores sociales e institucionales que hacen que 
problemas como los del agua, u otros mencionados anteriormente, 
no emerjan en la escena pública, sobre todo cuando se compara 
el peso que la agenda gubernamental da al aire y específicamente 
al problema del ozono? En el caso de las sustancias que ensucian el 
aire de la ciudad puede establecerse la responsabilidad clara que la 
empresa fabricante de los combustibles posee, o la de las grandes 
empresas industriales, de servicios y de transporte. Pero estos com­
ponentes de la problemática no aparecen como objetos de la acción 
reguladora con el mismo peso con el que se presentan las medidas 
para controlar las emisiones vehiculares de los automóviles priva­
dos. La acción gubernamental es más enérgica contra el automovi­
lista individual que contra todo aquel agente que se presente en la 
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escena política agrupado en algún gremio, corporación o grupo de 
interés económico y político. 

La construcción que la ciudadanía elabora alrededor del pro­
blema de la contaminación obedece a la mezcla desigual de objeti­
vidad y subjetividad en los contenidos de la información de la que 
se nutre; puesto que ésta proviene de un amplio rango de ámbitos 
generadores de conocimiento, que va desde el que se origina en la 
propia experiencia cotidiana, hasta los contenidos científicos, polí­
ticos e ideológicos de las distintas "verdades" debatidas en el marco 
más amplio de la sociedad en su conjunto y que constituyen parte 
decisiva de las imágenes sobre el medio ambiente vividas en el plano 
de la experiencia individual. El gobierno, por su parte, al construir 
la problemática del medio ambiente para los propósitos de la 
gestión ambiental y de las políticas públicas, lo hace en un contexto 
en el que además de los factores antes mencionados se combinan 
otros dos elementos: los intereses de los distintos agentes involucra­
dos y las necesidades políticas del ejercicio de gobierno. 

El aire, además de su carácter vital y de la inmediatez de los 
efectos que provoca su ausencia y su mala calidad, es también más 
visible en términos de contaminación, y los problemas de salud 
asociados con él son percibidos de manera más inmediata, aun 
cuando sus consecuencias más letales para la salud no aparezcan 
necesariamente con la misma inmediatez que sus molestias inicia­
les. Jerarquizado en orden de importancia, el problema del agua es 
considerado por muchos de los expertos como el más importante 
en la ciudad. No obstante, ordenados desde el punto de vista 
político, el problema del aire indudablemente ocupa el primer 
lugar. Es casi un lugar común decir que un factor que influye 
decididamente tiene que ver con el hecho de que el aire contami­
nado es totalmente visible y que sus efectos dañan por igual a todos 
los grupos sociales.5 Por su parte el del agua -en la Ciudad de 
México-, aun cuando no consiste únicamente en un problema 
de contaminación sino, sobre todo, de escasez, no ha logrado 

5 Decir que la contaminación del aire daña por igual a todos los grupos sociales, 
aludiendo a ella incluso como la más democrática de las contaminaciones, es sólo 
una expresión retórica, más que una cuestión real. Aquellos que ocupan una 
posición social marginal en el plano de lo social, como ha sido demostrado por 
muchos autores (Kasperson y Kasperson, 1991: 9-29) son más vulnerables a la 
contaminación. Por una parte, la ubicación social permite un acceso diferencial 
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construirse como un objeto de preocupación y acción pública en el 
mismo grado de urgencia en el que se asumen los problemas 
atmosféricos. La contaminación y escasez del agua son insistente­
mente mencionados por los expertos; no obstante las saturadas 
agendas gubernamental y ciudadana continúan negando a la cues­
tión el estatuto de problema de primer orden, cuando no de 
sobrevivencia. 

La contaminación del aire es un problema real y sus consecuen­
cias en la salud humana no dejan dudas, tanto a muchos de los que 
la analizan como a quienes la padecen bajo distintas formas de 
daño. No obstante su construcción social necesaria para su incorpo­
ración en objeto de preocupación pasa por distintos procesos cons­
titutivos. Uno de ellos es el del conocimiento generado por los 
especialistas, generalmente considerado como conocimiento cien­
tífico. En este sentido el problema analítico no se reduce a percibir 
y padecer de manera generalizada un fenómeno, sino en pasar del 
nivel de conocimiento del sentido común a las llamadas demostra­
ciones científicas. El campo del conocimiento concreto entre con­
taminación y salud aún se está abriendo camino en México, sobre 
todo el dificultoso proceso de aislar ciertos contaminantes y anali­
zar no tanto emisiones como exposiciones a contaminantes en 
poblaciones específicas, con composiciones sociales e individuales 
particulares. Este camino ha empezado a ser recorrido con bastante 
éxito por los investigadores del Instituto de Salud Pública, por 
investigadores de la UNAM, la UAM y diversas instituciones que, poco 
a poco, están aportando las pruebas requeridas para demostrar las 
consecuencias reales de la contaminación sobre la salud en ámbitos 

a Ja calidad del aire, porque quienes tienen recursos tienen Ja opción de adquirir 
tecnologías anticontaminantes en sus hogares y ámbitos laborales o, al menos, 
pueden prescindir de la exposición al riesgo en cierta medida. Por otra parte, esta 
ubicación social diferencial coloca en una situación desventajosa a los pobres, en Ja 
medida en que su acceso restringido a los recursos, así como su alta incidencia de 
males sociales como Ja desnutrición y el limitado acceso a la educación, los hace más 
vulnerables a riesgos socialmente generados como es el caso de la contaminación. 
Otro ejemplo es el de la exposición diferencial a la contaminación intramuros a la 
que se ven sometidas las mujeres, tanto por su contacto directo con los productos 
químicos usados por ellas en el hogar como por la exposición crónica a sustancias 
tóxicas generadas durante la preparación de los alimentos. Los niños son también 
más vulnerables al plomo y los ancianos poseen especial sensibilidad a las enferme­
dades respiratorias, entre otras. 
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sociales y territoriales concretos. Pero son también estos investiga­
dores, con base en sus hallazgos, quienes nos previenen contra las 
asociaciones fáciles entre contaminantes y ciertos cuadros de mor­
bilidad y mortalidad. 

Dos CASOS DE CONSfRUCCIÓN SOCIAL 

DE LA CONTAMINACIÓN ATMOSFÉRICA 

La emergencia de una problemática en tomo a un tipo de contami­
nante o a una forma particular de contaminación es un fenómeno 
en el que coinciden componentes ideológicos y políticos, como los 
ya mencionados, y en donde la transformación del riesgo fisico a 
riesgo social pasa por un proceso que no se limita al plano de las 
argumentaciones científicas, sino que también comprende aquel 
en el que se confrontan verdades parciales, experiencias vivenciales, 
intereses, etc., que se resuelven en el plano de la lucha y el debate 
político e ideológico. Así lo demuestran los diversos estudios reali­
zados en distintos contextos sociales y territoriales y así lo demuestra 
la propia experiencia mexicana. Esta emergencia surge siempre 
acompañada por la polémica y el desacuerdo. En el caso del proble­
ma del aire en la Ciudad de México, los expertos disienten en las 
prioridades asignadas a los distintos contaminantes. 

Para muchos, como ya se ha mencionado, las partículas suspen­
didas, el manejo de los desechos tóxicos, los residuos humanos, y 
muchos contaminantes no incluidos bajo el rubro de los contami­
nantes criterio, deberían ser motivo de preocupación, además de 
los mencionados problemas del agua. La agenda política y la agen­
da científica no parecen coincidir en este aspecto. No es que los 
problemas de la contaminación del aire sean más importantes que 
los del agua, el suelo, el manejo de los alimentos o, sencillamente, 
la contaminación intramuros, proveniente de los múltiples produc­
tos químicos usados en los hogares. Sucede, más bien, que ninguno 
de estos problemas es susceptible de reunir el consenso político 
y de legitimar la acción del Estado como lo es el problema del aire. 
Tampoco es seguro que las consecuencias en la salud de conta­
minantes como el monóxido de carbono, los clorofluorocarbonos 
y el ozono sean tan letales como el plomo, el cadmio, el cromo o el 
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asbesto o muchos de los otros componentes englobados bajo el 
término de partículas suspendidas. El plomo que introducimos 
en nuestros cuerpos no sólo es aquel que proviene de las gasolinas; 
muchos productos de uso o consumo diario lo contienen y son 
tan perniciosos como el de la atmósfera. Sin embargo, el plomo 
que primero mereció la atención en la Ciudad de México fue el de 
la atmósfera, porque ello permitía el consenso y la legitimidad de la 
acción pública. Por último, el hecho de que la agenda interna­
cional conceda prioridad a la contaminación atmosférica presiona 
por muchas vías a la agenda nacional a enfatizar también en esa 
dirección el combate a la contaminación en México. 

El caso del plomo ejemplifica, por sí mismo, los argumentos 
que venimos presentando acerca de la construcción social de los 
problemas de la contaminación. Durante años los habitantes de la 
Ciudad de México vivieron el peligro de la intoxicación proveniente 
del consumo de productos elaborados con base en plomo y durante 
años padecieron también la exposición crónica al plomo de la 
atmósfera y de fuentes diversas. En el aire el más conocido, mas no 
el único, es el plomo emitido por las gasolinas. Pero este metal se 
absorbe por distintas vías debido a que era y es usado en bienes de 
uso cotidiano tan diversos que resulta difícil enumerarlos en su 
totalidad; algunos de ellos ni siquiera sospechados por el ciudadano 
común. Piénsese, por ejemplo, en los lápices, las pinturas, los 
objetos de cerámica, los alimentos enlatados, la fabricación, uso y 
reparación de baterías para automóviles, para ilustrar la extensa 
lista de productos que utilizan plomo en su elaboración. El plomo, 
además, es un metal tan dañino para la salud que es uno de esos 
contaminantes para los cuales se considera que no existe una dosis 
libre de tales efectos. 

No obstante su presencia, sus consecuencias en la salud huma­
na comprobadas en distintos países, y la existencia de estudios de 
caso para México, por lo menos desde los años cincuenta el plomo 
no existía como objeto de preocupación, como fuente de riesgo 
socialmente reconocida y como factor de rechazo para la población 
u objeto de la acción gubernamental. A pesar de su presencia física, 
la ausencia de su construcción social como riesgo por parte de la 
comunidad científica, como preocupación por parte de la opinión 
pública y su no inclusión como forma de reivindicación política, 
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dieron vía libre para que el plomo actuara sobre la población 
mexicana en magnitudes que aún estamos empezando a conocer. A 
pesar del silencio de las autoridades y del esfuerzo por mantener al 
margen del debate público la responsabilidad de la empresa que lo 
introducía como aditivo en las gasolinas, el tema del plomo irrum­
pió en la escena pública revelando todo su potencial nocivo para la 
salud. 

Diversos factores técnico-científicos, sociales y políticos coinci­
dieron para el reconocimiento del plomo como objeto de preocu­
pación. Por una parte, los instrumentos de medición para determinar 
su presencia se perfeccionaron, por otra parte, los estudios sobre 
animales fueron complementados con estudios epidemiológicos, 
con lo cual se empezó a analizar las consecuencias de su exposición 
en poblaciones concretas en el país y, especialmente, en la Ciudad 
de México. Ambos factores fueron alimentados por un fuerte pro­
ceso de politización y un renacimiento de la vida cívica, lo que 
desembocó en la construcción del problema del plomo como obje­
to de preocupación y de demanda política ciudadana. 

Desde el punto de vista de la generación de conocimiento y de 
la creación de conciencia sobre los efectos dañinos del plomo, 
fueron fundamentales los trabajos de distintos grupos de estudiosos 
porque aportaron los elementos de cientificidad requeridos para 
hacer de este problema real una cuestión de demanda reivindicati­
va. El silencio del gobierno favorecía el ocultamiento del riesgo, lo 
cual resultaba muy conveniente y era un factor decisivo para la no 
emergencia de este grave problema de contaminación en la agenda 
política. 

Los medios de comunicación desempeñaron también un papel 
decisivo, ya que las noticias empezaron a alertar sobre la vulnerabi­
lidad de los niños ante el plomo. Diversos estudios empezaron a 
mostrar resultados donde se revelaba la presencia de cantidades 
anormales de este metal en 1a sangre de los menores en la Ciudad 
de México. Esta conjunción de factores científicos, ideológicos y polí­
ticos logró destacar el problema del plomo como objeto de preocu­
pación de la opinión pública y como una cuestión que debe ser 
regulada por la acción gubernamental. Para este proceso de cons­
trucción social del problema (que en los años ochenta condujo a la 
identificación del plomo en la atmósfera y a su asociación con el 
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contenido en las gasolinas, así como a la labor de Pemex para 
instrumentar un programa tendiente a su eliminación) contribuye­
ron los hallazgos de diversos autores quienes, por más de tres 
décadas, fueron creando las bases para lograr el reconocimiento de 
los daños provocados por el plomo en la salud humana. Entre las 
aportaciones más recientes destacan las de Palazuelos y Hernández 
(1992, 1995); Alpert y Badillo (1991); Lara-Flores et al. (1989); 
Schettino ( 1991); los estudios sobre el contenido de plomo en cadá­
veres realizado por el equipo de Rivero Serrano (1991) y Ponciano 
(1991), entre otras. 

Estos autores retomaron exitosamente una línea de investiga­
ción vista al principio con escepticismo por algunos, con suspicacia 
por otros y aun como extravagancia científica por algunos más. Esta 
línea desembocó finalmente en la construcción social del plomo de 
la atmósfera y de otros medios como fuente de riesgo, y en tanto tal, 
a su conformación como una preocupación de la población, como 
motivo de la acción política de importantes sectores de la sociedad 
y como objeto de la acción del Estado. El resultado de todo ello fue 
el cambio de las gasolinas y la proscripción del plomo en los bienes 
de uso común anteriormente mencionados. 

El riesgo del plomo, aun cuando estuviera físicamente presente 
desde tiempo atrás, era prácticamente inexistente por su no cons­
trucción social. Su única presencia podía esbozarse apenas bajo la 
forma de la enfermedad, la muerte o el daño debido a causas 
desconocidas, como ocurre con los miles de contaminantes en 
medio de los cuales vivimos y cuyas consecuencias no sólo no 
conocemos, sino que ni siquiera conjeturamos. 

Un caso más patético de construcción social y manipulación del 
riesgo lo constituye el de la contaminación provocada por la empre­
sa Cromatos de México en Lechería, Estado de México. Los hechos 
ocuparon la escena pública en la segunda parte del año 1976 y 
consistieron en denuncias sobre los daños a la salud causados por 
las emanaciones de ácido cromático provenientes de dicha empre­
sa. Las evidencias abundaban en la población afectada desde años 
atrás y consistían en el padecimiento de problemas bronquiales, 
dolores de cabeza y hemorragias. Según datos publicados en la 
prensa (Excélsior, 4 de octubre de 1976), 500 niños de una escuela 
de la zona sufrían de hemorragias y ulceraciones en la piel; la mayor 
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parte de los trabajadores, e incluso el dueño, tenían perforado el 
tabique de la nariz por la exposición al ácido; una familia denunció 
la muerte de cinco de sus hijos y se mencionó el deceso de, por lo 
menos, cinco niños más. La empresa laboraba desde 1958, por lo que 
la contaminación no era de ninguna manera nueva. Las quejas de los 
vecinos y el conocimiento real que la población tenía de la magni­
tud del problema eran evidentes desde, por lo menos, dos años 
antes de la irrupción del asunto en la opinión pública. La construc­
ción plena del problema se logró con la intervención de equipos 
de investigación universitaria, organizaciones no gubernamentales de 
asesoramiento y defensa de los derechos de la comunidad y la 
aportación de pruebas de los especialistas. A pesar de las evidencias 
que aportaron los equipos médicos y los Laboratorios Nacionales 
de Fomento Industrial que certificaron los daños provocados a los 
trabajadores y a la población en general, además del hecho 
anecdótico de que el fundador de la empresa había muerto por las 
emanaciones del ácido y de que el gerente padecía los mismos 
males que el resto de los trabajadores, las autoridades gubernamen­
tales, particularmente la Subsecretaría del Medio Ambiente de la 
SSA, se empeñaron en construir una imagen minimizada del proble­
ma, ignorando los informes y testimonios sobre la gravedad del 
daño producido. Para las autoridades la situación descrita por los 
especialistas y por la población afectada no podía ser verídica 
puesto que, con la instalación de equipo anticontaminante, la 
empresa había dejado oficialmente de emitir sustancias tóxicas 
desde 1970 (Excélsior, 28 de septiembre de 1976). El gerente de la 
compañía aseguraba que una bondad de las emisiones de la empre­
sa era que éstas no provocaban leucemia, sino únicamente la perfo­
ración del tabique nasal. Un diputado argumentaba que problemas 
como el de Cromatos de México no eran privativos del país, sino un 
producto normal de los procesos industriales actuales. 

La solución consistió en imponer a la empresa ciertos compro­
misos: instalar equipo anticontaminante, construir una escuela, 
cambiar tuberías y olvidarse de los daños y muertes ocasionados 
debido a que éstos no podían comprobarse exhaustivamente. Poco 
después los vecinos volverían a quejarse por la falta de cumpli­
miento de dichos compromisos. Esto quedó claro al comprobarse 
que las aguas y los suelos seguían contaminados. La edición de 
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Excélsiordel 12 de noviembre mencionaba que Cromatos de Méxi­
co, empresa filial de Bayer, responsable de la contaminación de 
Lechería (población en la que aún existían dos mil tomas domici­
liarias de agua tóxica), seguía trabajando y sus chimeneas continua­
ban arrojando polvo y humo dañinos. Mientras tanto, según la 
denuncia hecha por una representante de la comunidad afectada, 
el subsecretario del Medio Ambiente los presionaba para firmar un 
desplegado en el cual se declaraba oficialmente y por decreto que 
el problema había quedado resuelto. 

Es claro en este ejemplo que el tránsito del riesgo real al social­
mente construido no es automático y que entre ambos median 
condicionamientos ideológicos y políticos de distinta naturaleza; 
éstos, de acuerdo con circunstancias determinadas, se convierten 
en las verdaderas motivaciones que provocan la emergencia, la 
ausencia o el ocultamiento de las verdaderas fuentes de peligro en 
las cuales vive inmersa la ciudadanía. No basta pues la existencia 
concreta y demostrable de los hechos para que ellos se conviertan 
en objeto de la atención pública y la preocupación privada; es tarea 
de la investigación descubrir los factores sociales que lo impiden o 
facilitan. 

Como ya se ha mencionado anteriormente, el propósito de esta 
investigación es analizar los problemas del aire en la Ciudad de 
México como construcciones ideológicas y políticas y, a estas últi­
mas, como la base de conocimiento sobre la que se elaboran las 
políticas. Todo lo argumentado anteriormente nos hace entender 
que la contaminación del aire que interesa aquí no es aquella que se 
manifiesta en sus expresiones física, química o técnica, aun cuando 
ese pueda ser el punto de partida. Interesa sobre todo la contami­
nación en tanto conjunto de problemas hacia el cual la gente 
responde en una cierta forma subjetiva. Por ello sostenemos que la 
contaminación tiene que ver con intereses, valores, percepciones, 
nociones y prácticas de bienestar; es decir, con diferentes aspectos 
de las nociones de ideología y de poder. 

Por lo tanto, en este trabajo se asume que la contaminación no 
es sólo una cuestión de acciones y reacciones entre sustancias 
químicas en la atmósfera, sino también de acciones y reacciones 
entre grupos sociales, económicos y políticos. Estos grupos no sólo 
actúan en formas diversas por el hecho de diferir en sus nociones y 
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percepciones sobre la contaminación, sino también por estar invo­
lucrados de diferentes maneras en sus causas y consecuencias. En la 
medida en que la gente la genera y es afectada de manera distinta, 
desarrollan diferentes perspectivas e intereses. 

En ese contexto, la contaminación del aire emerge también 
como una construcción política, en la medida en que el poder 
interviene en la forma en que la gente percibe y vive la contamina­
ción. Es esto a lo que nos referimos con el término construcción 
social de la contaminación. Por ello hemos desarrollado el concep­
to construcción ideológica y política ambiental. U na vez definido el 
significado analítico de dicho concepto para los propósitos de esta 
investigación, el siguiente paso es reconstruir la forma en que los 
distintos grupos sociales, que aquí hemos llamado actores, interpre­
tan el problema de la contaminación. Después de analizar las ideas 
o construcciones expresadas por los distintos agentes, incluyendo 
los programas gubernamentales que aquí hemos considerado como 
la gran construcción ideológica y la política es posible encon­
trar no sólo las diversas formas de pensar y vivir la contaminación, 
sino también una especie de balance político e ideológico entre 
aquellos que la provocan y quienes viven sus consecuencias. 



11. CONSIDERACIONES TEÓRICAS: IDEOLOGÍA 
Y POLÍTICA EN IA CONSTRUCCIÓN DEL 

PROBLEMA DEL AIRE 

AsPECfOSGENERALES 

Uno de los factores decisivos en la efectividad de toda política 
ambiental es el de la construcción del problema. Existe la creencia 
generalizada de que los problemas ambientales y todos aquellos que 
son objeto de una política emergen espontáneamente a la esfera 
pública dada su gravedad, importancia o naturaleza objetiva intrín­
seca. No obstante, la definición de una política pública y la inclusión 
de los problemas a ser considerados en ella atraviesa por un 
proceso de construcción social en el cual se entrelazan factores 
ideológicos y políticos. Estos factores están presentes en el momento 
de la construcción del problema por parte de quienes lo enfrentan 
desde el ámbito gubernamental. De hecho está también presente 
entre los diversos actores de una u otra manera involucrados en una 
problemática determinada. Por ello es más correcto decir que no 
existe una, sino muchas construcciones de un mismo problema y 
que estas diversas construcciones, provenientes de actores diversos, 
compiten entre sí disputándose el derecho a ser reconocidas como 
la verdadera versión de un problema determinado. En esta compe­
tencia no se imponen, necesariamente, aquellas lecturas de la reali­
dad que se apeguen con mayor objetividad a la magnitud de los 
problemas, a su gravedad o importancia, sino las que ejercen 4na 
mayor capacidad para controlar recursos y movilizar significados de 
manera más efectiva. En la construcción de los problemas ambien­
tales, como es el caso del problema del aire, no sólo emergen dife­
rentes percepciones, perspectivas y concepciones, sino también 
diferentes intereses. Gran parte de los constructores de un problema, 
como el del aire en este caso, recurren a razones científicas o a los 
llamados criterios de la objetividad para competir en la búsqueda 
del reconocimiento necesario que permita la inclusión de sus cons-
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trucciones como las que, en mayor medida, reúnen los consensos 
necesarios que las harán merecedoras de ser reconocidas como la 
versión correcta del problema (del aire en este caso) y, por lo tanto, 
las que realmente deberán incluirse en la agenda gubernamental. 

Aquello que de principio aparenta ser una tarea simple, cuando 
se analiza con mayor profundidad aparece en toda su complejidad. 
Las razones por las que la gente construye de manera distinta los 
problemas ambientales son variadas. Un problema puede ser par­
cialmente entendido o comprendido de manera incorrecta o inclu­
so no ser visto como tal. La no comprensión de un problema o su 
no percepción no son fenómenos asociados al problema mismo, 
sino a las prioridades que la gente establece en su vida cotidiana, a 
la relevancia que tengan para esta misma vida, a una voluntad de 
querer o no querer ver ciertas cosas o a un esfuerzo por marginar, 
ocultar o manipular ciertos aspectos o problemas de la realidad. La 
ideología y la política acompañan, en distintos grados, todas esas 
posibles formas de relación entre objetos, problemas y agentes 
sociales. Una política pública, como es el caso de la del aire, se 
construye como parte de ese proceso mediante el cual los objetos 
de la realidad se relacionan con su conocimiento, con la consti­
tución grupal, con la vida cotidiana, con la ideología y con el 
poder. De hecho no hay forma de escapar a la ideología y el poder 
en la conformación de las conductas humanas, por cuanto les 
son constitutivas. El problema se reduce a entender qué ideolo­
gía y qué poder están detrás de una construcción ideológica y 
política ambiental. 

En la Ciudad de México, a pesar de las diversas políticas y 
programas que se han puesto en práctica para combatir o prevenir 
la contaminación, la situación no parece mejorar sustancialmente, 

cuando es cierto que algunos contaminantes han disminuido 
su presencia y otros, como el ozono, muestran una leve tendencia 
al descenso. El Inventario de Emisiones de 1994 registró alrededor 
de 4 millones de toneladas de contaminantes depositados anual­
mente en la atmósfera del Área Metropolitana de la Ciudad de 
México. Los datos del sistema de monitoreo dan cuenta de violacio­
nes a los estándares de ozono en más de 90% de los días del año. 
Algunos contaminantes, como son los casos del benceno y los 
formaldehídos, ni siquiera se monitorean sistemáticamente y tam-
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poco están incluidos en los programas oficiales. En la medida en 
que los problemas que son construidos e incluidos en la agenda 
gubernamental no son necesariamente los más urgentes o impor­
tantes, ni necesariamente lo comprensivos que deberían ser, vale la 
pena explorar la forma en que la propia agenda es construida por 
algunos de los actores involucrados y por el propio gobierno, cuan­
do éste asume su papel de corrector, regulador y planificador de 
aquellas actividades que inciden negativamente en el medio am­
biente en general y en la calidad del aire en particular. 

Como ya se ha mencionado, no existe una sino diversas cons­
trucciones del problema de la contaminación del aire en la Ciudad 
de México. No es posible, por tanto, para una política ambiental 
gubernamental, sustentar sus programas contra la contaminación 
en supuestos hechos científicos, por cuanto aun en el medio científico 
la problemática está lejos de ser entendida de una manera unifor­
me. Por el contrario, la base de conocimiento sobre la cual se 
construye la política está caracterizada por una gran diversidad 
de interpretaciones de la realidad en las que privan distintos 
grados y formas de conocimiento. Algunas tienen que ver con el 
conocimiento práctico de la vida cotidiana, otras con las diversas 
perspectivas científicas que se disputan el campo de los estudios 
ambientales, otras con apreciaciones políticas o ideológicas más 
conscientemente dirigidas a favorecer una cierta posición o ciertas 
perspectivas con fines de legitimación. Hemos recurrido al término 
construcción ideológica y política ambiental para referirnos a estas múl­
tiples interpretaciones de la problemática del aire en la Ciudad de 
México sobre las que se construyen finalmente las políticas para su 
prevención o combate. Los programas gubernamentales para en­
frentar la contaminación vendrían a constituir una de estas cons­
trucciones y la más relevante para el análisis de la política ambiental. 

En el diseño de las políticas, programas y estrategias para atacar 
la contaminación del aire están por supuesto incorporados los 
componentes científicos en el nivel de los diagnósticos, pero al 
mismo tiempo existe un amplio espacio para la subjetividad donde 
la ideología y la política actúan de manera efectiva. Al tratar los 
problemas ambientales desde el punto de vista de las ciencias so­
ciales, uno de los aspectos que resulta más importante destacar es el de 
la forma en que la ideología y la política parecen constituir los 
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factores fundamentales sobre los que se decide la construcción de la 
agenda gubernamental. Cuando se enfatiza este aspecto de la cons­
trucción de las políticas públicas, lo ambiental deja de ser objeto de 
estudio de las ciencias naturales para ser analizado con las reglas del 
análisis sociológico y político, con el propósito de determinar la 
manera en la que los valores, las concepciones, las percepciones y 
los intereses son movilizados para legitimar una forma de construir 
y resolver los problemas que, en este caso, tienen que ver con la 
contaminación del aire. 

Uno de los supuestos teóricos de esta investigación es que, en 
su intento por resolver el problema del aire de la Ciudad de México, 
las autoridades no enfrentan los llamados hechos reales basándose 
exclusivamente en criterios científicos, como regularmente sostie­
nen, sino que lo hacen de la única manera que es posible, esto es, 
por medio de estas construcciones ideológicas y políticas a las que 
nos hemos referido. Éstas son construidas en un momento particu­
lar de acuerdo con el nivel del conocimiento, intereses, percepcio­
nes y perspectivas de diferentes grupos sociales en relación con los 
problemas ambientales. Esta construcción, aun cuando no reñida 
con los criterios científicos en los que se apoya y legitima, se produ­
ce por medio de la disputa y la negociación política. Como conse­
cuencia de la confrontación de diferentes posiciones sostenidas por 
una amplia gama de agentes, emerge una construcción ideológica y 
política particular o una combinación de ellas, sobre la base de 
acuerdos políticos y sociales. Son estas construcciones las que to­
man cuerpo finalmente en la agenda gubernamental. Otro de los 
supuestos teóricos consiste en que en el diseño y puesta en práctica 
de las políticas del aire, el gobierno construye sus agendas políticas 
en el contexto de, al menos, tres factores decisivos: 1) Un cierto 
balance en la correlación de fuerzas ideológicas y políticas entre los 
diferentes agentes involucrados en la contaminación del aire; 2) la 
propia perspectiva e interés gubernamental expresado en sus pro­
puestas de desarrollo o en sus concepciones sobre los problemas 
ambientales, sus causas y consecuencias, y 3) los acuerdos, recomen­
daciones y condiciones vertidas a las autoridades nacionales y loca­
les por organismos internacionales. 

En este contexto es claro que las decisiones sobre la política del 
aire no pueden únicamente ser explicadas por los llamados criterios 
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objetivos de la lógica científica, sino como una consecuencia de la 
negociación política en lo referente a aquello que debe ser definido 
como contaminación y a lo que debe de acordarse como las medi­
das políticas más adecuadas para prevenirla y reducirla. En este 
proceso de negociación las perspectivas e intereses públicos, priva­
dos e internacionales se combinan de diversas maneras y con grados 
diferentes de efectividad. El producto final -la política del aire­
refleja una cierta correlación de fuerzas, una forma de pensar y vivir 
y una valoración de lo que es o no esencial en términos de calidad 
de vida. Por ello su explicación no depende tanto de los factores 
científicos que contribuyen a su elaboración y puesta en práctica, 
sino de los proyectos políticos y movilizaciones ideológicas en juego. 
De la fuerza con que una cierta perspectiva es impulsada, de los 
recursos puestos en marcha para apuntalar una u otra explicación 
del problema, y del contenido moral de las diversas construcciones 
que se disputan una cierta hegemonía en la toma de decisiones. 
Todo lo anterior se resume en un tipo de moral mediante el cual los 
grupos sociales establecen la clase de sociedad en la que quieren 
vivir, su noción de bienestar y calidad de vida, los componentes que 
acuerdan incluir en su canasta social básica del bienestar y el precio 
que están dispuestos a pagar para hacer efectiva una calidad de vida 
de acuerdo con sus necesidades y deseos. 

INTRODUCCIÓN 

La ideología ha sido definida de diferentes maneras. La noción de· 
ideología que será utilizada en este trabajo explora dos de sus 
expresiones. La primera alude al conjunto de ideas que resultan y 
hacen posible la vida social. Desde esta perspectiva la ideología se 
traduce en una manera de sentir, de pensar, de vivir y de comunicar 
nuestro ser en el mundo en tanto seres humanos. Este aspecto de la 
ideología es lo que aquí se considerará como el sistema general de 
ideas de una sociedad, que se distingue de otras connotaciones de 
la noción de ideología ligadas a la producción de conocimientos y 
al poder. 

Aun cuando la noción de ideología remita, en una de sus 
acepciones, a una relación de conocimiento con el mundo material 
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caracterizada por una aprensión no completa, distorsionada o erró­
nea de la realidad, ello no significa la posibilidad de un mundo de 
seres humanos viviendo al margen de la ideología. El mundo de la 
ideología es, en mayor o menor medida, el único mundo posible de 
ser vivido para los seres humanos. Es posible que en la acepción que 
la relaciona con el poder dé cuenta también de la dominación 
como relación social generalizada. El ámbito de la ideología, com­
puesto por representaciones, símbolos y códigos que emergen de la 
vida práctica, puede incluso ser visto como una particularidad de 
la vida social humana que la distingue de otras formas de existencia 
en las que no interviene la representación simbólica como forma 
consustancial a los intercambios sociales. Una ideología, en tanto 
representación simbólica, emerge como forma sublimada de cual­
quier actividad práctica, la legitima, la justifica y la hace posible. Es 
en ese sentido que se habla de la ideología como representación 
ideal de la vida material. 

Pero no es correcto decir que la ideología resulta únicamente 
epifenómeno de una esencia material que la explica y determina. 
Expresa también una fuerza constitutiva de hechos y fenómenos 
que a su vez se convierten y engendran a la propia realidad. Berger 
y Luckman en su trabajo clásico, The social construaion of reality, 
aluden al mundo de lo social como uno construido de acuerdo con 
valores, símbolos y relaciones únicamente válidos en determinados 
contextos territoriales, sociales y temporales. Para ellos no existen 
los hechos sociales generales y universales, sino únicamente hechos 
socialmente constituidos y aplicables a cada sociedad. Lo que es 
apropiado para una sociedad puede no serlo para otra, en la 
medida en que cada una posee su propio conjunto de valores y 
prácticas de vida de acuerdo con los cuales las conductas sociales 
adquieren significado. Dicho aspecto es muy importante para esta 
investigación por cuanto nociones como las del bienestar, en su 
vinculación con el medio ambiente, dependen de cómo cada socie­
dad las valora y de lo que está dispuesta a pagar por ellas. 

La otra noción de ideología que interesa a esta investigación y que 
se ha mencionado de paso, enfatiza el hecho de que ese conjunto 
de ideas que hacen posible la vida social no brindan una reproduc­
ción fiel o completa del mundo y que estas ideas no son siempre 
neutrales. En este último caso, más bien aparecen movilizadas de 
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acuerdo con intereses y perspectivas que, en último análisis, provie­
nen de la ubicación de los hombres en ciertas estructuras sociales y 
del tipo y eficacia de los recursos que controlan. Esta noción de 
ideología que la asocia al conocimiento y al poder se traduce en una 
distorsión de la realidad que resulta al mismo tiempo voluntaria e 
involuntaria por dos razones fundamentales: l) lo incompleto y 
relativo del conocimiento del mundo, tanto de aquel que proviene 
de la vida cotidiana, como del que resulta de formas más elaboradas, 
como puede ser, entre otros, el conocimiento científico; 2) por una 
voluntad distorsionadora que se origina ante la necesidad de justi­
ficar y legitimar un cierto orden social irracional, sostenido sobre la 
base de diversas formas de dominación. Desde esta perspectiva 
la ideología funcionaría como instrumento de reproducción social 
y expresaría, de manera predominante, la visión de quienes contro­
lan los recursos estratégicos para la reproducción social. 

El concepto de ideología, en tanto conjunto de ideas y repre­
sentaciones de la realidad que respaldan determinadas perspectivas 
y valores, que se utilizará en este trabajo, está vinculado con una 
idea de dominación no necesariamente relacionada con la domina­
ción de clase, sino que más bien incluye a las diferentes esferas en 
las cuales transcurre la vida de las personas. En todas estas esferas se 
movilizan significados mediante los cuales se trasmiten los códigos 
que permiten la reproducción de las estructuras sociales. 

No obstante, en la medida en que una parte significativa de esta 
investigación se centrará en la influencia decisiva de grupos especí­
ficos en la creación y puesta en práctica de políticas ambientales 
elaboradas como construcciones ideológicas y políticas, es necesa­
rio adelantar el supuesto teórico en el que se basa la noción de 
ideología como forma de dominación que aquí se utilizará. Se 
asume que la dominación no aparece como expresión única de una 
clase dominante, sino como resultado de un juego de fuerzas y como 
saldo ideológico y político entre agentes que ejercen el control de 
recursos diferenciables. La dominación impone en mayor medida 
la voluntad y la perspectiva de ciertos agentes sobre otros, pero no 
es unilateral ni caprichosa. Toda forma de dominación expresa 
momentos y arreglos transitorios y es producto del cuestionamiento 
permanente. La acción del Estado no emerge como voluntad única 
de los grupos económica y políticamente dominantes, sino también 



32 AIREDMDIDO 

de la concurrencia de los actos, perspectivas e intereses del conjun­
to de los grupos que constituyen la sociedad. 

En este mismo sentido, las decisiones gubernamentales no son 
la expresión de un aparato completamente autónomo que actúe de 
acuerdo con su propia lógica o la de una élite gobernante, como 
sostiene la visión instrumentista. Tampoco es válida en este marco 
analítico la idea del tomador de decisiones como el agente decisivo al 
que es necesario convencer para poner en práctica determinadas 
concepciones o líneas de intervención. Por el contrario, las decisio­
nes gubernamentales son la expresión de fuerzas objetivas que se 
originan en la vida material. Es a estas fuerzas, más que a los cuadros 
burocráticos, a las que hay que movilizar o influir para procurar los 
cambios deseados. No se quiere decir con esto que el ámbito de la 
esfera gubernamental y sus agentes sea irrelevante y que no posea 
un margen de autonomía y eficacia, sino que en última instancia sus 
márgenes de acción están acotados por fuerzas materiales, sociales 
y políticas con mayor capacidad explicativa. 

En el caso de las políticas ambientales es posible encontrar 
los vínculos materiales que explicarían por qué una política es puesta 
en práctica bajo determinadas circunstancias o por qué es suspen­
dida. Esta explicación debe ser relacionada con los intereses mate­
riales y con los grupos o agentes en quienes estos intereses se 
personifican. El análisis clásico de Crenson (1972) sobre la no 
toma de decisiones en el problema de la contaminación del aire en 
Estados Unidos brinda un claro ejemplo de las relaciones entre 
los intereses económicos y políticos y el proceso de toma de decisio­
nes que tiene lugar en la esfera gubernamental. Crenson ve la 
política detrás no sólo de aquellas decisiones en las que algunos 
intereses abiertamente deciden la construcción de una cierta 
toma de decisiones, sino que también encuentra como una 
forma superior de ejercicio del poder aquella capacidad que poseen 
ciertos grupos económicos de evitar la emergencia de un problema 
a la escena pública. Lukes (1985) lleva el argumento de Crenson a 
su punto extremo al sostener que estos grupos sociales y los intere­
ses económicos y políticos que representan ejercen de una manera 
más sutil y decisiva su poder y hegemonía cuando logran conformar 
las percepciones, los gustos, las preferencias y los deseos de una 
comunidad. 
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Estos diversos aspectos del concepto de ideología brindan el 
contexto general para el análisis de la política del aire desde el punto 
de vista de sus relaciones con las ideas y el poder. No obstante, para 
su análisis más concreto en tanto construcciones ideológicas y 
políticas, introduciremos una derivación de estas nociones genera­
les del concepto de ideología. Ésta es la que hemos denominado 
construcción ideológi,ca y política ambiental. Bajo esta acepción se hace 
referencia a esa clase de percepción distorsionada o incompleta de 
la realidad que diferentes agentes tienen acerca de los problemas o 
situaciones sociales que enfrentan en la vida cotidiana. Esta distor­
sión de los hechos puede resultar del deseo de ocultar, de una 
incapacidad para tratar con hechos reales, o una voluntad de no 
querer ver factores y causas con mayor capacidad explicativa para 
dar cuenta de los problemas enfrentados. Además, puede hablarse 
de algunas construcciones ambientales que están vinculadas a de­
terminadas prácticas sociales de ciertos agentes. En este sentido 
es posible, desde el punto de vista analítico, vincular determina­
das visiones o concepciones a diferentes prácticas sociales. Por 
ejemplo, existe una determinada mirada gubernamental que deriva 
de la función de gobernar. Existe otra asociada a la perspectiva de 
los científicos, que tiene que ver con la función o tarea de conocer 
de acuerdo con ciertas reglas que se definen como de naturaleza 
científica. Lo mismo puede decirse de la ideología predomi­
nante entre los grupos de activistas verdes, cuya función o papel 
principal es hacer conciencia sobre el deterioro ambiental. En 
alguna medida, los agentes se ven influidos en sus construcciones 
de lo ambiental por sus posiciones funcionales o por la naturale­
za de sus prácticas. Al hablar de la contaminación del aire como 
una construcción ideológica y política, no nos referimos única­
mente a la distorsión de la realidad proveniente de los diferentes 
agentes involucrados en el problema del aire, sino también a 
las diversas construcciones ideológicas que pueden resultar de 
acuerdo con las prácticas, intereses o percepciones propias de los 
agentes. No son iguales la visión ambiental del industrial, la 
del científico, la del funcionario público o la del ciudadano común. 
No es que todas estas construcciones e interpretaciones de los 
hechos tengan cabida o se expresen directamente en la toma de 
decisiones. Más bien debe decirse que compiten entre ellas con 
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base en el control y administración política de los recursos que 
poseen. 

En este sentido se analizarán las construcciones ideológicas que 
subyacen en una política específica. Uno de los intereses analíticos 
de esta investigación tiene que ver con las diversas construcciones 
ideológicas y políticas provenientes de agentes diferentes y con el 
análisis de la manera en que influyen o participan en la construc­
ción de la política del aire en la Ciudad de México. 

La emergencia o ausencia de una política particular, así como 
el énfasis que las políticas le dan a ciertos aspectos o niveles de expli­
cación de los problemas pueden ser analizados por medio de facto­
res políticos e ideológicos. En este sentido, el hecho de tener una 
política contra la contaminación del aire que insista en una cons­
trucción analítica particular o que pretenda poner en práctica una 
estrategia agresiva no equivale necesariamente a una voluntad de 
combatir el problema, ni se traduce siempre en medidas eficaces. 
En muchas ocasiones una política con un lenguaje radical puede 
más bien tener como propósito la voluntad de ocultar o proteger 
determinados intereses de una manera sutil. Una política ambiental 
bien puede ser un simple discurso político carente de una intención 
genuina de atacar las causas reales de la contaminación. Puede ser 
también el producto de una construcción incapaz de dar cuenta de 
los factores más decisivos en la explicación del problema del aire. 
La experiencia de la planeación mexicana en materia de contami­
nación atmosférica da cuenta de ambas posibilidades. Como se verá 
más adelante, algunas propuestas de política recurren a un discurso 
científico más o menos riguroso y llegan a sugerir posibles medidas 
radicales. No obstante, cuando se pasa de los diagnósticos a las 
propuestas reales de intervención, los remedios puestos en práctica 
no sólo no guardan correspondencia con los diagnósticos, sino que 
tampoco tocan algunos de los factores de fondo detectados. 

RELACIONES ENTRE IDEOLOGÍA Y SOCIEDAD 

La ideología ha sido definida de diversas maneras, no sólo entre las 
distintas perspectivas que se disputan la reflexión teórica del tema, 
sino incluso dentro de una misma tradición sociológica. En la 
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tradición marxista es posible encontrar además de connotaciones 
diferentes de la noción de ideología, también posiciones encontra­
das. Los representantes clásicos de la teoría marxista, como Marx, 
Engels y Lenin, definieron la noción de ideología de maneras tan 
distintas que resultaría posible construir enfoques diferentes a par­
tir de algunos de sus trabajos. Pero la problemática de la cual da 
cuenta este concepto no puede, de ninguna manera, reducirse o 
remitirse a las ideas de estos pensadores. Ellos tan sólo reflexionan 
sobre una situación social que se remonta a los inicios mismos de la 
sociedad industrial. La ideología no en tanto concepto, sino como 
la realidad social que describe fue parte de un proceso de cambio 
social que arrancó con la desintegración del sistema feudal. Desde 
esta perspectiva es posible entenderla como parte de los diferentes 
símbolos que anunciaban el nacimiento de la sociedad moderna. 
En este sentido, la problemática que más tarde condujo a la actual 
noción de ideología fue una de las expresiones de las confrontacio­
nes políticas y filosóficas de un mundo naciente contra las perspec­
tivas, agentes e instituciones del mundo feudal. Como parte de la 
confrontación entre estos mundos, los llamados filósofos de la socie­
dad moderna emergente acometieron a la tarea de demoler los 
mismos fundamentos filosóficos y morales del viejo orden. La pre­
tensión era demostrar la existencia de una manera distinta de vivir 
el mundo respecto a la reconocida por las instituciones feudales. 
Este método estuvo fuertemente relacionado con esa idea naciente 
de describir los hechos, no en tanto al deber, sino en su más 
profunda esencia ontológica. Es esto lo que Habermas (1985) 
califica como un conocimiento del mundo en sus estructuras inter­
nas, lo cual da cuenta de la aparición del principio de razón en el 
mundo moderno. Estos principios pronto se convirtieron en un 
sustituto del antiguo papel desempeñado por la religión. La ciencia 
emergió, en el nuevo orden social, como la única forma de conocer 
el mundo y, en ese sentido, como una nueva ideología. 

Empero -y éste es un uso moderno del concepto de ideolo­
gía-, conocer el mundo de una manera racional no fue únicamen­
te parte de un proyecto científico sino también de uno ideológico, 
puesto que la ciencia y el . conocimiento fueron mostrados como 
medios para la búsqueda de la felicidad (Minogue, 1988). Este 
recurso moral de la ideología fue acompañado por un llamado 
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ético hacia la construcción de una forma de higiene cognoscitiva 
(Minogue, 1988) para liberar a los hombres de las cadenas ideoló­
gicas, consideradas por los nuevos filósofos como las verdaderas 
causas de la opresión humana. Es esta la razón que explica por qué 
las conceptualizaciones iniciales de la ideología buscaron enfatizar 
dos de sus aspectos: a) combatir aquellas ideas que amenazaban a 
los seres humanos como consecuencias de los miedos provenientes 
de vivir en un mundo distorsionado, y b) oponerse a aquellas ideas 
que impedían conocer el mundo en su forma intrínseca de operar, 
siguiendo los métodos del conocimiento científico. 

La superación de estos medios de construir y experimentar el 
mundo sólo sería posible como obra de agentes e instrumentos 
comprometidos con un proyecto de mundo diferente. Éstos esta­
ban naciendo desde los siglos XVI y xvu, como consecuencia de los 
diferentes cambios que estaban operándose en la vida material, 
asociados con la consolidación de la burguesía como grupo econó­
mico, social y político. Una de las características de este grupo 
emergente era su relación más racional e instrumental con el 
mundo, valiéndose de la ciencia y la tecnología. 

Al emerger como uno de los mecanismos que permitió la 
difusión de los principios sociales, políticos y filosóficos de la socie­
dad moderna, la noción de ideología en la tradición marxista 
conservó parte del significado que tuvo en la tradición iluminista, 
pero al mismo tiempo incorporó distintos significados y propósitos. 
En Marx la ideología fue claramente identificada como la forma 
burguesa de operar a fin de mantener y reproducir el orden social. 
El recurso a la ideología por parte de la burguesía en el contexto 
feudal y en el de la sociedad moderna no es, en esencia, muy diferente. 
En el primer caso representó un instrumento para liberarse ella 
misma como clase social, al tiempo que liberaba las fuerzas que 
empujaban la historia hacia la modernidad. En el segundo caso la 
ideología aparece como un mecanismo para legitimar la forma 
irracional de reproducción social en la sociedad moderna. 
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ALGUNAS DEMARCACIONES TEÓRICAS DEL CONCEPTO DE IDEOLOGÍA 

, 
Al analizar una sociedad particular, las ideas pueden ser vistas como 
la expresión abstracta y simbólica de la forma en que aquélla 
funciona, pero no únicamente en la esfera de la producción econó­
mica, sino en los diferentes ámbitos de la misma sociedad. Entre los 
diferentes grupos de ideas, generados por la vida social en general, 
existe uno claramente delimitado por su relación con la reproduc­
ción del sistema de clases y con el sistema de dominación que una 
clase o grupo de clases utiliza para reproducir las relaciones sociales 
que hacen esto posible. Sin embargo, existen diferentes grupos de 
ideas que emergen de los diferentes ámbitos en los que se expresa 
la subjetividad humana, que no están relacionados con lo económi­
co sino con diferentes proyectos por medio de los cuales, de acuer­
do con Touraine, los hombres viven los múltiples espacios de su vida 
social. 

Un coajunto de ideas de clase o una ideología de clase expresa, 
en alguna medida, las relaciones económicas. Pero estas ideas, que 
son la manifestación de la vida material o económica, muestran una 
representación de la realidad que no sólo aparece distorsionada y 
contradictoria en el nivel de las apariencias, sino también una 
contradicción e inversión genuina en el plano de las esencias. Esta 
representación invertida de la realidad en el nivel de la conciencia 
de la vida social no es necesariamente el resultado de una voluntad 
consciente de tergiversar los hechos permanentemente, sino en 
cierta medida constituye el modus operandi de una sociedad cuyos 
mecanismos de reproducción se sustentan en contradicciones y 
relaciones asimétricas. Tanto la burguesía como el proletariado 
responden a esta necesidad. En este sentido, tal y como Cranston y 
Mair han expresado: 

La falsedad de la ideología burguesa no depende de la voluntad de 
esta clase social de mentir sino de Ja falsedad de Ja relación social que 
la burguesía está condicionada a aceptar como verdad. 

En este mismo sentido sostiene Larrain que la ideología no es 
una invención de la conciencia para distorsionar la realidad, sino 
más bien la consecuencia 
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de un modo de actividad material limitada que produce tanto relacio­
nes contradictorias como representaciones distorsionadas sobre estas 
mismas relaciones (Larrain, 1979). 

No obstante, como se ha mencionado, la ideología de clase y la 
representación incompleta y distorsionada de la realidad prove­
nientes de las relaciones capitalistas de producción no constituyen 
el único mecanismo y fuente de distorsión en el plano de la con­
ciencia. Se comparte aquí la manera en que Therborn (1980) ha 
representado la naturaleza y el horizonte amplio de la subjetividad 
humana como un producto de procesos ideológicos. Para este 
autor, la importancia de la ideología en la vida social deriva del 
hecho de que ella 

incluye la constitución y estructuración de la forma en la que los seres 
humanos llevan a cabo sus vidas como seres conscientes, iniciadores 
pensantes de actos en un mundo estructural y significativo (Therborn, 
1980: 15). 

Para la subjetividad humana, constituida por la ideología, resul­
ta extremadamente dificil aprender el vasto universo. No obstante, 
Therborn propone una forma de clasificar este universo de influen­
cia ideológica por medio de una distinción de dos dimensiones de 
el ser de los hombres en el mundo en tanto personas conscientes. Este 
autor sitúa estas dimensiones en dos ejes. El primero se refiere a ser; 

el segundo a en el mundo. Ser un sujeto humano puede denotar un 
carácter existencial, a saber, ser un individuo sexuado en un punto 
particular del ciclo de vida. Pero también implica una noción 
histórica, puesto que se vive en una sociedad particular, en un 
momento particular de la historia humana. Por otra parte, la 

·segunda dimensión de la influencia ideológica humana denotada 
por la condición de ser en el mundo constituye una situación inclusi­
va, puesto que la gente pertenece y \ive en un mundo significativo 
y ello también implica una condición ubicativa, porque la gente 
ocupa un lugar particular en el mundo en relación con otros de sus 
miembros. 

Desde este punto de vista la gente tiene un género específico, 
una edad, ocupación, etnicidad, etc. La combinación de estos dife­
rentes tipos de influencia ideológica en la constitución de la subje-
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tividad humana pretende abarcar las manifestaciones de la ideolo­
gía, no sólo desde una perspectiva económica, sino también desde 
los distintos ámbitos de la acción humana. La ideología, desde este 
punto de vista, aparece como la expresión de la vida humana en 
dimensiones tales como las que corresponden a los más profundos 
sentimientos humanos asociados con la muerte, el sufrimiento que 
se hace patente en la religión y la mitología, el sentido de pertenen­
cia ya sea tribal, ciudadana o nacional, las diferencias creadas por el 
género o la simple distinción entre la idea de uno y del otro, así como 
también la expresión ideológica de ser miembro de una familia, 
grupo étnico o clase social. 

La importancia de considerar la noción de ideología de Ther­
born deriva del hecho de que plantea algunas de las faceqis de este 
concepto que interesan en este trabajo, sobre todo al aquí utilizado 
de construcción ideológi,ca y política sobre el que se abundará 
más adelante. Esta noción no sólo incluye la dimensión de clase de 
la ideología, sino también diversos aspectos de la subjetividad hu­
mana no relacionados con la clase social ni con los criterios cientí­
ficos de verdad, cuando se recurre a la ideología en su relación con 
la producción de conocimientos. 

Cuando un agente, como es el caso del representante del sector 
industrial, de la academia, de los grupos ambientalistas, de los 
partidos políticos, etc., presenta una perspectiva y una apreciación 
particular de los problemas ambientales en un contexto social 
dado, no hace sino representar un orden discursivo en el cual, 
como asegura Therborn, se ha establecido un conjunto de precon­
diciones ideológicas. Este conjunto incluye una definición más o 
menos clara de lo que existe, en el sentido de quiénes somos, qué es 
el mundo, cómo son la naturaleza, los hombres y las mujeres. 
También se incluyen ideas sobre lo que es bueno, correcto,justo, bello, 
etc., y se establece al mismo tiempo lo que es posible e imposibl,e. En 
términos ambientales, las ideas de riesgo, contaminación, salud y 
enfermedad están compenetradas en el sistema de valores de una 
sociedad particular. Estos valores expresan los sentimientos de 
una sociedad. Indican al mismo tiempo qué medidas está dispuesta 
o preparada para tomar una sociedad para asegurar su bienestar, 
qué clase de bienes tienen que ser incluidos en la satisfacción de 
sus necesidades básicas y qué nivel desea alcanzar en relación con estos 
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componentes del bienestar. En términos de calidad de vida ambien­
tal, una sociedad únicamente llega tan lejos como aquello que su 
sistema de valores define como social y ambientalmente signifi­
cativo. Cuando se construye un orden discursivo particular, como 
resultado de disputas emprendidas por diferentes tipos de fuerzas 
sociales, frecuentemente (pero no siempre) comandadas por cla­
ses sociales, como parte de su reproducción, este orden determina 
de una manera institucionalizada quién está autorizado para hablar, 
cuánto puede ser dicho, sobre qué se puede hablar y en qué momento. 
En este contexto 

el orden existente de subjetividad ideológicamente constituida impli­
ca que en una situación dada, únicamente personas de determinada 
edad, sexo, conocimiento, posición social y demás, están autorizadas 
para hablar sobre determinadas cosas y en determinado tiempo (Ther­
born, 1980: 83-84). 

No obstante, al tratar con los contenidos ideológicos de la vida 
social es posible distinguir algunos niveles de influencia ideológica. 
Cuando Douglas (1983) discute la idea de riesgo que una sociedad 
enfrenta, sostiene que en la medida en que no es posible para los 
seres humanos conocer todos los riesgos que enfrenta en el presen­
te o los que confrontará en el futuro, la gente efectúa una selección 
de los peligros que ella quisiera enfrentar puesto que 

nadie puede atender todo, algún tipo de prioridad debe ser estableci­
da entre los múltiples peligros; de otra manera tan sólo la enumera­
ción de los objetos riesgosos nos dejaría indefensos (Douglas, 1983: 3). 

La ideología, desde esta perspectiva, opera en general como un 
organizador de los peligros que una sociedad desearía enfrentar, de 
acuerdo con su modo de vida predominante. Por esta razón 

la elección de los riesgos y la elección de cómo vivir se toman al mismo 
tiempo (Douglas, 1983: 8). 

Para esta autora, el ascenso de algunos riesgos a un sitio promi­
nente como objeto de preocupación y la supresión de otros, hasta 
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su desaparición de la mirada social, depende del tipo de arreglos 
sociales existentes. 

Cuando una sociedad selecciona algunos riesgos y desecha 
otros, al mismo tiempo intenta compartir esperanzas y temores, 
lo cual a la vez le permite constituirse en cuanto tal. La gente que 
se adhiere a diferentes tipos de organizaciones sociales es suscep­
tible de tomar o evitar cierto tipo de riesgos. Puesto que no es 
posible establecer cuál sería el nivel más aceptable de riesgo, se 
necesita explicar el mecanismo que permite a la gente acordar o 
ignorar la mayor parte de los peligros reales que la rodean y 
concentrarse únicamente en un número limitado. La ideología, 
en los diferentes aspectos que han sido considerados antes, po­
dría ayudar a explicar este mecanismo de creación de consenso 
y dar luz sobre el más alto nivel de acuerdo social, a partir del cual 
una sociedad selecciona y jerarquiza la clase de problemas de los 
que decide preocuparse. 

Este nivel general de construcción de acuerdos sociales puede 
ser considerado a la luz de los hallazgos de Crenson (1972) sobre la 
construcción social y política de los problemas ambientales. En un 
nivel de análisis más específico, y de acuerdo con este autor, el 
poder de la comunidad política no sólo consiste en la habilidad 
para influir en ciertas cuestiones políticas, sino también en la capa­
cidad para evitar que algunos asuntos se conviertan en problemas, 
así como en bloquear la emergencia de otros. En este contexto, la 
aparición o desaparición de un problema, como en el caso de 
la contaminación del aire, puede ser controlada, moldeada o al 
menos influida por el poder de los grupos de interés. Sin embargo, 
no es necesario para un grupo particular trabajar continuamente 
para evitar la emergencia de un problema o presionar para una no 
decisión en lo relacionado con una cuestión relevante. En muchas 
ocasiones sólo se requiere la conciencia pública del poder de un 
grupo o agente para ser percibido y defendido por aquellos respon­
sables de la toma de decisiones (Crenson, 1972: 179). 

Lo que resulta importante en el estudio de Crenson para los 
propósitos de esta investigación es la idea de la presencia de relacio­
nes de poder decisivas que subyacen no sólo a la proscripción de 
cuestiones políticas fundamentales, como en el caso de la contami­
nación, sino también a los procesos mediante los cuales se moldea 
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y da forma a los problemas, de tal manera que éstos aparezcan ante 
la opinión pública asumiendo la imagen más conveniente para los 
intereses de determinados grupos. Los representantes de una de las 
compañías acereras en la comunidad analizada por Crenson no 
tenían siquiera necesidad de aparecer en la escena pública y política 
para defender sus intereses. Los habitantes estaban conscientes y 
convencidos de la presencia e importancia de la empresa para 
la vida comunitaria. No importaba tanto la forma y magnitud de la 
contaminación que provocaba o, al menos, los daños al medio 
ambiente y a la salud no eran considerados lo suficientemente 
graves para superar los beneficios derivados de una industria que 
generaba empleos y aseguraba prosperidad. Por ello, tanto el go­
bierno como la sociedad coincidían en una voluntad, casi incons­
ciente, de no incomodar a la empresa con requerimientos o 
exigencias de un mejor desempeño ambiental. 

ÜN NIVEL MÁS CONCRETO DE CONCEPTUACIÓN IDEOLÓGICA 

En lo referente a la noción de ideología que se utiliza en este 
trabajo, es conveniente demarcar una distinción general entre lo 
que aquí se considera el sistema general de ideas y lo que se define 
como ideología. Lo que en este trabajo se entiende por sistema 
general de ideas es el coajunto de ideas que da cuenta de las 
diversas esferas de la subjetividad humana (Therborn, 1980; 
Thompson, 1990). Por una parte, estas ideas expresan sentimien­
tos, esperanzas y deseos. Por otra parte son el producto abstracto de 
una relación cognoscitiva entre el hombre y la naturaleza. Por 
conocimiento no sólo se alude al conocimiento científico, sino 
también a todo tipo de aproximación práctica a un mundo con el 
que los hombres conviven, entienden y aprenden de formas diver­
sas. En toda relación individual o colectiva con el mundo deviene 
una forma de relación cognoscitiva y una forma de aprendizaje. 
Desde esta perspectiva, un sistema de ideas sociales incluye todas 
aquellas ideas comprendidas por la mitología y la religión, las cuales 
se expresan de diversas maneras en la vida diaria, y las que confor­
man el conocimiento científico, lo mismo que las resultantes de la 
vida práctico-utilitaria. 
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La vida comunitaria se hace posible por todas estas ideas segre­
gadas por la vida social en la medida en que: a) ellas constituyen la 
posibilidad de vinculación humana y de constitución grupal; desde 
esta perspectiva la ideología funciona como un cemento social; esto 
no significa la ausencia de conflicto, sino la creación de las condi­
ciones básicas de la convivencia. Como lo han manifestado diversos 
autores (Giddens, 1984; Touraine, 1985) el conflicto más bien es 
parte integrante de esta convivencia; b) las ideas son los elementos 
que convierten a la sociedad en un conjunto de símbolos, significa­
dos e instituciones; desde esta perspectiva es éste el principal aspec­
to en la constitución de una sociedad, puesto que todos los sistemas 
de intercambio mediante los cuales se estructuran las relaciones 
sociales básicas, son intercambios mediados por su representación 
simbólica; e) ellas dan significado a la vida material por medio de la 
creación de la vida espiritual, elemento constitutivo fundamental 
de todo orden social. La creación de significados en la vida social 
puede traslaparse con el sistema de dominación, pero no se restrin­
ge a él. Como asegura Merton (1984), la participación en los 
mismos rituales, prácticas y creencias es lo que constituye una 
sociedad. En este caso, lo mismo que en lo expuesto anteriormente, 
compartir significados y creencias no significa ausencia de desigual­
dad y de relaciones de poder. No todos los miembros de una 
comunidad que comparten los mismos valores y practican rituales 
similares lo hacen desde una posición social similar. Hay quienes 
comparten estos valores como jefes, sacerdotes, guerreros o castas 
privilegiadas; hay también quienes lo hacen desde los estratos más 
pobres del grupo social. En síntesis, hay quienes participan como 
ganadores y quienes lo hacen como perdedores. 

En un sentido más específico, la ideología será utilizada en este 
trabajo para designar aquellas ideas que no únicamente funcionan 
como la expresión general de la subjetividad humana sino que 
también, como lo explica Thompson (1990), sirven para establecer 
y sistemáticamente sostener relaciones de poder. Para este autor, lo 
que confiere especificidad y aleja a la ideología de la simple circu­
lación de formas simbólicas en general es su característica de fun­
cionar como soporte para los propósitos de la dominación, ya sea 
por parte de individuos o de grupos sobre el resto de la sociedad. 
Se retoma aquí la propuesta de Thompson en el sentido de restrin-
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gir la aplicación del concepto de ideología a aquellas situaciones en 
las que los significados movilizados en formas simbólicas sirven para 
establecer y mantener relaciones grupales en general, al mismo 
tiempo que se centra la atención en ese espacio de la intersubjetivi­
dad en el cual los significados se interceptan con el sistema de 
dominación. En esta investigación se tomará este significado en 
alguna medida; no obstante, cuando las necesidades lo requieran, 
se recurrirá al concepto general de ideología, en tanto sistema 
general de ideas, para explicar hechos ubicados en ese nivel de 
generalidad. 

Desde nuestra perspectiva, el conjunto de ideas que constituyen 
la noción de ideología puede ser dividido en dos grupos principa­
les. El primero incluye aquellas ideas que funcionan como distorsio­
nadoras de la realidad, reflejando los diversos niveles en los que se 
relacionan los hombres con el mundo en su vida práctica y en sus 
distintos esfuerzos cognoscitivos. El segundo grupo de ideas que 
distorsionan la realidad no deriva de una incapacidad cognoscitiva 
para aprender la realidad, explicable por problemas metodológi­
cos, por el tipo de preguntas planteadas por la relatividad histórica 
del conocimiento o por la inexistencia de verdades definitivas o 
absolutas, sino como una consecuencia de la naturaleza invertida 
que poseen, en los hechos, las relaciones fundamentales en la 
sociedad capitalista: 

una inversión real al nivel de las esencias es responsable de Ja inversión 
al nivel de las apariencias (Larrain, 1979: 57). 

Como ya se ha mencionado, este conjunto de ideas que deriva 
de la forma contradictoria del modus operandi de este tipo de socie­
dad no es el resultado de una voluntad consciente de ocultar, 
distorsionar o mentir, sino más bien la manifestación de relaciones 
y estructuras realmente invertidas que permean a la sociedad en su 
conjunto. Desde luego que puede entenderse como una especie 
de fracaso del proceso de conocimiento la no percepción de la 
lógica contradictoria de este tipo de relaciones y su no explica­
ción como parte esencial del funcionamiento de la sociedad 
contemporánea, pero lo que aquí se quiere enfatizar sobre todo 
es que esta distorsión no se reduce a un problema epistemológi-
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co, sino que se refiere en esencia a uno de naturaleza ontológica. 
Por otra parte, cuando se incluye la dimensión del poder trasla­
pándose con los intercambios simbólicos entre individuos en una 
sociedad particular, la ideología no es reducible a la cuestión de 
los criterios de verdad y falsedad. El poder tiene que ver con el 
control de los recursos, no con la generación de conocimientos 
o con la valoración o validez del saber y de los valores. la ideología 
será entendida como un proceso voluntario o involuntario de dis­
torsión de la realidad que sirve a la dominación. Se comparten aquí 
los puntos de vista de Therborn y Thompson en el sentido de que 
la ideología no sólo tiene una perspectiva de clase, sino que también 
incluye los distintos tipos de dominación en los cuales los signifi­
cados son movilizados para los yropósitos del sostenimiento de 
un cierto tipo de orden social. Estos son los casos de toda la sim­
bología intercambiada socialmente a propósito de la relación entre 
los sexos, grupos étnicos, el individuo y el Estado, etc. Esta simbolo­
gía es intercambiada entre dichos agentes en todas aquellas esferas 
y nichos sociales en los que transcurre su existencia, los cuales dan 
lugar a intereses y perspectivas diversas originando, por tanto, 
múltiples zonas de conflicto. No obstante, se sigue la propuesta de 
Therborn en el sentido de que, en una sociedad de clases, la lucha 
de clases y la perspectiva de clase hasta cierto punto tienen una 
influencia importante en la conformación de los otros conflictos 
y sistemas de dominación. Esto, sin embargo, es sólo en última 
instancia, porque en circunstancias específicas cada sistema de do­
minación posee un margen de maniobra propio y, en muchas 
ocasiones, son el verdadero escenario en el cual se resuelven los 
problemas. 

Para enfatizar las diferencias entre el sistema general de ideas y 
la ideología, puede decirse que el primero da cuenta de todos los 
tipos de intercambios simbólicos posibles en una sociedad, impli­
cando o no relaciones de poder. la segunda implica un traslape 
necesario entre la movilización simbólica y las relaciones de poder; 
su especificidad es la creación, institucionalización y mantenimien­
to de relaciones de dominación. Ambos, el sistema general de ideas 
y la ideología, tienen la capacidad de movilizar significados creando 
a la propia realidad, pero mientras el primero funciona en un nivel 
general, construyendo un mínimo de consenso para que una socie-
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dad se constituya, la segunda recurre a este consenso para apuntalar 
un sistema específico de dominación. 

De acuerdo con Therborn (1980: 77), la ideología no puede ser 
vista únicamente como un cuerpo estático de pensamientos ni 
como un texto elaborado y petrificado para ser representado o 
negado, sino más bien como un proceso social continuo que cons­
tantemente constituye y reconstituye lo que la gente es. Éste es un 
proceso que afecta el ilimitado número de sujetos que integran la 
subjetividad humana. Puesto que la ideología interpela a los seres 
humanos en las diferentes áreas de su subjetividad, el discurso 
ideológico puede diferir, competir o confrontarse 

no sólo en lo que dice acerca del mundo que habitamos, sino también 
en decimos quiénes somos y el tipo de sujeto al cual ella interpela. 
Estas diferentes interpelaciones de lo que existe están usualmente 
vinculadas con interpelaciones sobre lo que es correcto, y lo que es 
posible para cada sujeto (Therbom, 1980: 78). 

Ésta es una de las razones que explican por qué, cuando se 
analiza el carácter ideológico de la acción social para descubrir el 
sistema real de dominación detrás de un discurso ideológico, se 
hace necesario analizar cada situación particular, puesto que la 
realidad está constantemente cambiando y lo que es real en un 
momento particular puede no serlo en una situación y un momento 
distinto. 

En cierta medida, esta distinción entre el sistema general de 
ideas y la noción de ideología es similar a la establecida por Eyer­
man (1981) entre falsa conci.encia e ideología. La primera se refiere al 
estado mental difuso y fragmentado de la conciencia individual 
producido por las distintas prácticas en las que la gente se encuen­
tra comprometida en todas sus actividades vitales. La segunda alude 
al conjunto de ideas socialmente producidas y a las justificaciones 
sistemáticas que 

están asociadas con la producción de ideas o conocimientos y que 
intentan explicar la experiencia y por lo tanto buscan la legitimación 
(Eyerman, 1981: 306). 
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UNA NOCIÓN DE IDEOLOGÍA MÁS DESAGREGADA: 

CONSTRUCCIÓN IDEOLÓGICA Y POLÍTICA AMBIENTAL 

En la medida en que el principal propósito de esta investigación es 
descubrir la relación entre la percepción y construcción ideológica 
de los problemas y políticas ambientales por el gobierno en la 
Ciudad de México, planteamos un tercer nivel de abstracción, esto 
es, una definición de ideología capaz de comprender ese tipo 
particular de discurso ideológico generado por los principales acto­
res que participan, o son tomados en cuenta, cuando una política 
es diseñada en la esfera gubernamental. El concepto que se 
utilizará es el de construcción ideológica y política ambiental Este con­
cepto abarca los dos significados que se mencionaron anterior­
mente, cuando se hizo la diferencia analítica entre la ideología en 
tanto sistema general de ideas y la ideología como un grupo distor­
sionador de ideas que se traslapan con relaciones de poder. Diferen­
tes agentes involucrados en la cuestión de la contaminación del aire 
poseen una concepción o percepción particular de lo que es la 
contaminación, de las causas que la provocan, del tipo de contami­
nantes del que debemos de preocupamos, de las principales causas 
que originan la contaminación y de las medidas más adecuadas para 
solucionar el problema. 

Al analizar cada construcción ideológica y política ambiental es 
posible encontrar, de una manera muy singular, una versión de los 
hechos asociada a la contaminación del aire más o menos distorsio­
nada, en la cual los factores ideológicos y políticos aparecen mezcla­
dos. Este tipo de construcción es ideológica, en el sentido que 
expresa una manera de percibir un problema particular, y en ella es 
posible observar todas las características de la subjetividad humana. 
Desde esta perspectiva, la gente construye una imagen de la conta­
minación del aire más o menos distorsionada, de acuerdo con su 
grado de conocimiento, su percepción, sus valores y las necesidades 
prácticas de llevar a cabo su vida social. Esta construcción es a la vez 
ideológica, en la medida en que es la expresión de los diferentes 
aspectos de la ideología ya mencionados, incluido ese grupo de 
símbolos y significados que hacen posible la vida social. Pero tam­
bién es política, puesto que en algunas de sus expresiones, el 
significado movilizado representa los intereses de grupos económi-
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cos y políticos, los cuales resaltan una cierta versión de los proble­
mas más cercana a sus intereses y perspectivas, con la pretensión de 
influir la toma de decisiones a fin de capitalizar los beneficios y 
minimizar los costos que les implica el deterioro ambiental. 

LA IDEA DEL RIESGO Y DEL DAÑO AMBIENTAL COMO UNA CONSTRUCCIÓN 

IDEOLÓGICA Y POLÍTICA 

La idea de la contaminación del medio ambiente como algo sujeto 
a una objetividad propia y científicamente incuestionable es cada 
vez más cuestionada en los campos de la teoría cultural y de la 
sociología. Lo mismo ocurre con aquellas interpretaciones que 
suponen que la generación de una conciencia determinada sobre 
los problemas, las conductas de la población ante el riesgo ambien­
tal y los distintos elementos que conforman las políticas públicas se 
construyen exclusivamente sobre la base de una racionalidad cien­
tífica. 

Esta idea de la construcción social del riesgo y del daño ambien­
tal, que es decisivo para entender el proceso de su incorporación en 
las políticas públicas, lo podemos ver al examinar tres de sus aspec­
tos más esenciales: 1) el riesgo ambiental como forma de conoci­
miento socialmente producido; 2) el riesgo ambiental y el proceso 
social de su incorporación al bienestar, y 3) el riesgo y el daño en 
tanto construcción individual y de grupo dependiente de valores, 
percepciones y riesgo socialmente aceptable. El análisis de estos 
aspectos permite explicar la inclusión de la problemática ambiental 
en dos agendas complementarias e interdependientes: la agenda 
ciudadana o social propiamente dicha y la agenda gubernamental 

El riesgo ambiental como forma de conocimiento socialmente producido 

Esta forma de la construcción social del riesgo que enfatiza el 
ámbito de la generación de conocimientos en la determinación de 
las conductas individuales y de grupo por medio de la creación 
de una cierta percepción sobre el riesgo y el daño ambiental, así 
como los elementos ideológicos y políticos que envuelven el proce-
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so, pueden ser reconstruidos a partir del planteamiento de una 
diferencia analítica entre dos formas totalmente diferenciales de 
concebir el riesgo. Primero, el riesgo considerado desde una su­
puesta objetividad inmanente, lo cual lo haría remisible a su propia 
existencia real, independientemente de cualquier interacción con 
alguna entidad subjetiva. Segundo, el riesgo visto como una cons­
trucción social, lo cual relativiza el papel atribuido a su objetividad 
fisica y acentúa el peso de lo social y de lo subjetivo como elementos 
básicos en su construcción. 

En el primer caso se asegura que el riesgo "está ahí", que existe 
independientemente de nuestra percepción, por lo que basta con 
un "salir a ver" para tropezarnos con él. En la misma medida en que 
el riesgo está ahí sus consecuencias también poseerían esta presen­
cia no cuestionada. La prueba de la objetividad recaería en los 
daños a la salud manifestados por la población, así como en el 
hecho objetivo de que la gente constata por sí misma los estragos 
del ozono, es directamente afectada por las partículas suspendidas 
y respira o asimila de muchas maneras la gran cantidad de produc­
tos químicos que año con año son vertidos en el medio ambiente. 
Al respecto, tanto en México como en diversas partes del mundo 
existen datos y estudios que dan testimonio de esto. 

No obstante, los riesgos no necesariamente "están ahí" y no 
siempre tropezamos con ellos cuando "salimos a ver" .1 Por una 
parte, porque su presencia, y la percepción de ellos, no se reducen 
necesariamente a su naturaleza física. Verlos o tropezarse con ellos 
es algo socialmente inducido. Primero tenemos que saber que un 
riesgo tal existe, lo cual significa que requerimos de los ojos y de los 
sentidos de quienes previamente lo identifican y definen para 
poder tropezarnos o para poder percibir su presencia en tanto 
riesgo. En el caso de la contaminación, como en todo tipo de riesgo, 
requerimos de la certificación o del criterio de la autoridad (guber-

1 Por ejemplo, los daños del ozono y otros contaminantes con Jos que "trope­
zamos" cotidianamente son aquellos que se expresan bajo la forma de cuadros 
agudos. No sabemos, y para algunos no contamos aún con el tiempo de exposición 
suficiente o con las series que nos permitan hablar de las consecuencias 
de la exposición crónica. Este es, por lo tanto, un problema que aún no se construye 
como objeto de preocupación. Muchas sustancias, además, no son monitoreadas 
sistemáticamente, por lo que se ignoran no sólo su magnitud, sino también los daños 
que provocan. 



50 AIREDMDIDO 

namental, técnica, o científica) para reconocer su existencia. 
Nuestras percepciones y conductas son inducidas por la opinión o 
valoración de quienes saben o de quienes representan alguna auto­
ridad. Pero, a su vez, estas opiniones constantemente están cuestio­
nadas y estos cuestionamientos provienen no sólo de divergencias 
técnicas, científicas o de concepciones opuestas, sino también de 
perspectivas estimuladas por divergencias de intereses y también, 
por supuesto, por relaciones de poder. Una consecuencia muy 
específica del momento reflexivo de la modernización actual (Beck, 
1992)2 es el cuestionamiento del monopolio de la producción de 
conocimiento por parte de la ciencia oficial y el surgimiento y 
legitimación de otras fuentes generadoras del saber, las que en 
ocasiones pueden llegar a plantear dudas sobre la veracidad del que 
se genera con base en esquemas monolíticos y burocratizados en los 
cuales el principio de la crítica, imprescindible a todo quehacer 
analítico, ha perdido o carece del vigor requerido para producir 
nuevas verdades. 

Por otra parte, ese "salir a ver" asumido como la prueba de la 
objetividad es un acto de naturaleza social; salimos ignorando o 
conociendo la presencia del peligro y nuestras ignorancias o cono-

2 Para este autor el riesgo no es un elemento más en la sociedad moderna, más 
bien representa uno de los rasgos en el tránsito de la modernización 
primaria. propia de la sociedad industrial del siglo XIX, a la modernización reflexiva del 
momento actual. El riesgo aparece como consustancial a la dinámica misma de la 
modernización cuando ésta se hace reflexiva, es decir, cuando ella se convierte en 
objeto de su mismo proceso de cambio. El sobredesarrollo de las fuerzas productivas 
desplegado para hacerlo posible conduce a la contaminación de las fuentes de la 
riqueza generada. La producción de riesgos pasa de una condición marginal a su 
generalización. Los riesgos colaterales a la modernización se incrementan en la 
medida en que crece la magnit.ud de las fuerzas movilizadas. De acuerdo con Beck 
(1992: 22) los riesgos ecológicos derivados del uso intensivo de la actual capacidad 
tecnológica no se confinan a los lugares de origen, esto es, al espacio correspondien­
te a la planta industrial; sus potencialidades de daño ponen en peligro toda forma 
de vida planetaria. Las viejas categorías con las que la sociedad industrial del siglo 
pasado daba cuenta de sus propios riesgos resultan inapropiadas para el manejo de 
aquellos que se generan en el periodo actual. Las nociones de accidente, los términos 
bajo los cuales operan las compañías de seguros y los propios conceptos de la 
medicina tradicional aparecen como viejos testigos de una situación que no existe 
más. La capacidad destructiva de la tecnología actual no es menor que su capacidad 
para generar bienes. Estos son los casos de los efectos potenciales y reales de la 
energía nuclear, de las sustancias químicas, de la ingeniería genética, etc. Sus 
alcances no se restringen ni en el tiempo ni en el espacio. 
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cimientos están en función de las mencionadas versiones "oficiales" 
mediante las cuales regimos nuestra vida cotidiana. Éstas se sobre­
ponen incluso a nuestras propias percepciones o juicios. La noción 
de la objetividad, finalmente, carece de sentido si prescinde del 
elemento subjetivo, no sólo porque el planteamiento mismo es ya 
una problemática del sujeto, sino porque es la relación con lo 
subjetivo lo que le da a lo objetivo su verdadero estatuto ontológico. 

En el caso que nos ocupa, la objetividad del riesgo no es algo, 
entonces, que dependa unilateralmente del objeto de referencia, 
en este caso el riesgo físico; bajo toda condición es sólo la acción 
del sujeto y del contexto social de éste lo que permite el tránsito del 
riesgo potencial al riesgo real. Esto es válido, ya estemos ante 
ese riesgo que se deriva del potencial pernicioso de cualquier 
sustancia química, o sea aquel que proviene de riesgos totalmente 
comprobados por la experiencia cotidiana (el riesgo "real" de ser 
arrollados por un automóvil, o el de perecer en un acto violento, 
etc.).John Adams (1995), en un interesante ensayo sobre el contex­
to social y político de la creación del riesgo, concluye que las 
consecuencias de éste aumentan o disminuyen en función de 
las respuestas que nosotros, como sujetos, damos cuando nos ubica­
mos en una situación de riesgo. Esto está comprendido en su 
noción de risk compensation. Así, por ejemplo, la disminución en las 
muertes infantiles por accidentes automovilísticos, más que estar 
relacionadas con un mejoramiento real en los sistemas de seguridad 
vial, tienen que ver con cambios de conducta mediante los cuales la 
población enfrenta las fuentes de riesgo real; éste es el caso de los 
niños que han dejado de jugar en las calles o que cada vez con 
menor frecuencia asisten caminando a la escuela. La obligatoriedad 
del uso del cinturón de seguridad para los automovilistas, de acuer­
do con un minucioso análisis de las estadísticas en Gran Bretaña 
llevado a cabo por este autor, no disminuyó el número de acciden­
tes viales; más bien lo incrementó, como consecuencia de la gene­
ración de un relajamiento en la conducta del automovilista que, al 
sentirse más seguro, descuidó su forma de conducir, transfiriendo 
el riesgo a otros usuarios de los espacios públicos, como los peato­
nes, los ciclistas, etcétera. 

Como todo problema relacionado con la objetividad, el riesgo 
objetivo sólo adquiere su estatuto como tal por medio del proceso 
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de conocimiento, ya sea el que se deriva de la vida cotidiana o el que 
proviene de la reflexión científica. Es la prueba y el error lo que se 
convierte en el criterio de verdad y lo que constituye al riesgo como 
un ente social, lo que le brinda su reconocimiento como objeto 
social de preocupación. Ahora bien, en el nivel de la conducta 
individual el recurso de la prueba y el error es insuficiente para 
enfrentar una situación de peligro en la medida en que la mencio­
nada influencia exterior en la conformación de las conductas cons­
tituye un factor decisivo. 

La misma experiencia cotidiana en relación con las fuentes de 
riesgo no es uniforme. En el plano de lo individual, el riesgo es 
vivido de acuerdo con características personales que tienen que ver 
con el sexo, la edad, el grupo social de referencia (Adams, 1995) 
y con la valoración que se hace de la multitud de riesgos confrontados 
tanto en el nivel individual como en el de grupo social. No obstante, 
debemos distinguir los riesgos que se descartan consciente o incons­
cientemente en el nivel de grupo, de aquellos que son producto de 
una elección deliberada por individuos u organizaciones y de los 
cuales puede identificarse claramente a los responsables. En el 
primer caso, los riesgos confrontados constituyen el resultado de un 
mecanismo seleccionador de naturaleza social, cuyos fines son la 
preservación de la existencia grupal mediante la creación de iden­
tidades y la búsqueda de objetivos comunes. Éste es el caso, por 
ejemplo, de nue.•tras percepciones y actitudes ante la presencia de 
sustancias o fuentes diversas de peligro que pudieran tener reper­
cusiones a futuro, o que las tuvieran en un territorio remoto. En 
ambos casos nos suponemos a salvo por su aparente lejanía espacial 
y temporal. Las consecuencias de un evento de contaminación en 
el contexto de las posibilidades tecnológicas actuales, por el contra­
rio, como ha sido comprobado en muchas ocasiones, no se acotan 
ni en el tiempo ni en el territorio en el cual se origina. Lo mismo 
ocurre con los riesgos que suponemos alejados de nosotros por 
nuestra ubicación en un grupo social específico (Mayo y Hollander, 
1991). En el segundo caso, los riesgos provienen de acciones em­
prendidas con la lógica de la maximización del beneficio económi­
co en el plano de las empresas privadas, o persiguiendo finalidades 
políticas dentro de la racionalidad de la acción gubernamental 
(Bjórkman, 1987: 2). 
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La objetividad no deriva, pues, únicamente de la naturaleza 
intrínseca del riesgo. Éste sólo existe ffsicamente como potenciali­
dad y analíticamente como conjetura. El carácter pernicioso o 
dañino de una fuente de riesgo es algo externo a la fuente misma, 
es una cuestión que depende de la relación del sujeto con el riesgo 
mismo. En ese simple "salir a ver", condición en apariencia suficien­
te para tropezar con el riesgo y su carácter letal real, median 
condicionantes sociales y de naturaleza subjetiva que permiten 
hablar de una "pérdida del control" 3 del riesgo objetivo o del riesgo 
fis:co .,obre sus propias consecuencias. Estos condicionantes socia­
les son vividos en el plano de lo individual como actitudes y formas 
de conductas, dando pie así al mencionado tránsito del riesgo 
pott:ncial al real. 

Al analizar el "salir a ver" por medio del cual se constata la 
objetividad del riesgo, podemos notar que no salimos desnudos, 
sino que más bien lo hacemos cubiertos con el ropaje de lo social y 
de la manera en que adaptamos este ropaje social a nuestras "me­
didas" individuales. Este ropaje está construido con los componen­
tes ya mencionados de la ideología. Por ello decimos que nuestra 
relación con el riesgo es una relación estrictamente social. Lo que 
ocurre es que hablar de lo social no es únicamente hablar de 
percepciones o concepciones remisibles a sí mismas. Más bien 
significa hablar del contexto de lo ideológico y lo político en el cual 
se produce esto y particularmente tiene que ver con esos espacios, 
referidos anteriormente, en los que los símbolos movilizados para 
hacer posible la vida social se entrecruzan con relaciones de poder. 
Por ello, cuando nos referimos al riesgo en este contexto y a las 
conductas individuales respecto a él, tenemos que considerar sobre 
todo el plano de los intereses que conducen a su evaluación positiva 
·-i negativa, 10 cual puede también conducir a su negación, su ignoran­
. fa. su ocultamiento o su minimización. 

En el caso de la contaminación del aire como un hecho real y 
objetivo se ha escrito mucho. Se han realizado también estudios que 
logran exitosamente asociar ciertos contaminantes en la atmósfera 

3 La contraparte de esto es la llamada por Beck ( 1992) "pérdida de la soberanía 
cognitiva", la cual se produce con la incapacidad del individuo para determinar por 
sí mismo el carácter riesgoso de det.erminadas circunstancias producidas por la 
sociedad moderna, dependiendo del ya mencionado juicio de entidades externas. 
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con determinadas enfermedades. Empero, existen grandes vacíos, 
áreas que incluso no han sido sometidas a la observación y a la 
experimentación. No sabemos mucho sobre la composición real de 
las llamadas partículas suspendidas y su carácter mórbido diferen­
cial, 4 ni sobre los cientos de productos químicos que, como ya 
mencioné anteriormente, entran al mercado anualmente. Es decir, 
muchos de los riesgos asociados a la contaminación del aire nos son 
totalmente desconocidos. 

En síntesis, estos planteamientos van encaminados a discutir la 
idea del riesgo como algo que está allí, que basta con acercarse para 
constatar su presencia. Desde mi punto de vista, ningún riesgo 
existe por sí mismo. Únicamente es posible establecer el criterio de 
objetividad por una relación estrictamente subjetiva. Pero lo defini­
tivo de esta discusión en torno a la objetividad o subjetividad del 
riesgo es que estos argumentos dan cuenta de algo más sustancial, 
esto es, el carácter ideológico y político del proceso de construcción 
de la idea del riesgo en general y de aquel generado por la conta­
minación del medio ambiente en particular. En este contexto debe 
destacarse el hecho de que, por un lado, las conductas individual,es 
ante el riesgo, las percepciones que alimentan estas conductas y la 
certificación oficial del riesgo por las autoridades gubernamentales y 
por las técnico-científicas, están mediadas por valoraciones y con­
cepciones no necesariamente neutras, sino más bien cargadas de 
ciertos significados movilizados por grupos de interés específicos los 
cuales, por otro lado, se mueven en el contexto más amplio de 
relaciones de poder. Nuestra actitud ante el riesgo, fundamental 
para prevenirlo, neutraHzarlo o remediarlo, depende de su manejo 
oficial y de su transmisión al individuo a través de los medios de 
comunicación y de aquello que se construye como opinión pública. 

El riesgo ambiental y el proceso social de su incorporación al bienestar 

El segundo aspecto de esta construcción social alude a las distintas 
circunstancias que explican: a) la incorporación del riesgo ambien-

4 Para diversos especialistas, las partículas suspendidas deberían constituir el 
verdadero motivo de preocupación en tanto contaminación atmosférica en la Ciu­
dad de México y no así el ozono y el plomo (Margulis, 1992: 3). 
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tal -así como de toda forma de daño proveniente del deterioro 
ambiental- al conjunto de aquellos elementos que integran los 
componentes básicos del bienestar y que hacen a un problema 
específico ser merecedor de la preocupación social y, por tanto, 
susceptible de la reivindicación ciudadana; b) la inclusión de este 
mismo riesgo y daño ambiental en la agenda gubernamental una 
vez que ha sido incorporado en el paquete del bienestar y que ha 
emergido como reivindicación comunitaria. Una vez considerado 
como objeto de preocupación por la agenda gubernamental, lo 
ambiental aparece como acción redituable dentro de las tareas de 
la gobernabilidad, así como en la búsqueda de la legitimidad. 

Lo anterior supone la incorporación de lo ambiental, y en este 
casQ específico del problema del aire, en el "paquete cultural" 
comprendido por las llamadas condiciones de bienestar de una 
comunidad concreta para que ésta lo incorpore en su sistema de 
valores; hace falta también su incorporación en el "paquete de las 
reivindicaciones sociales" para que esta comunidad esté dispuesta a 
negociar su inclusión en las demandas ciudadanas o sociales en 
general, y hace falta su inclusión en el "paquete de las demandas 
políticas" para que sea incorporado en la agenda gubernamental 
como elemento de gobernabilidad y legitimidad. 

Es necesario analizar este proceso de construcción social de los 
problemas para poder dar cuenta analíticamente de la incorpora­
ción de una problemática específica, como es el caso de la del aire, 
en la agenda gubernamental. Ésta finalmente refleja la forma y el 
grado en que la comunidad ha incorporado la problemática am­
biental en su sistema de valores y en sus expectativas de bienestar. 
Una vez como parte integrante de las condiciones de bienestar, las 
comunidades están en la posibilidad de plantearse los niveles acep­
tables y el precio que quieren o pueden pagar para cada uno de 
estos elementos de que se forma el "paquete" de sus condiciones 
de bienestar social. Es esto lo que está detrás del sistema de preferencias 
sociales mediante el cual los grupos sociales jerarquizan sus "preocu­
paciones" y es lo que le asigna su lugar a problemas como el del 
medio ambiente en relación con otros considerados como objetos 
de atención, como son los casos del empleo, la seguridad, la educa­
ción, la vivienda, etc. Es sólo en este contexto que puede explicarse 
la incorporación de la problemática del aire en la agenda guberna-
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mental y el grado de compromiso en la búsqueda de soluciones 
tanto por parte de la comunidad como del gobierno. La forma 
misma en que la sociedad construye el problema ambiental tiene 
un efecto directo en su construcción en la agenda gubernamental, 
particularmente en el nivel de los diagnósticos y estrategias estable­
cidas en los programas oficiales. 

La calidad del medio ambiente es, en distinto grado, un ele­
mento de bienestar para muchas comunidades, la diferencia entre 
unas y otras es el grado en que es aceptado su deterioro. En algunas 
naciones desarrolladas el grado de tolerancia social es menor que 
el que existe en otras. Esto ocurre así por diversos motivos. Algunos 
autores sostienen que las diferencias existentes entre el mayor 
interés o preocupación en las naciones desarrolladas hacia lo am­
biental deriva del hecho de que éstas pueden dirigir su atención a 
una necesidad regularmente considerada como "secundaria", 
como es el caso de la calidad del medio ambiente, una vez que las 
necesidades primarias han sido cubiertas. En este orden de argu­
mentación, el menor interés que existe en los países pobres hacia el 
deterioro ambiental sería explicable porque en estos países no han 
sido satisfechas las necesidades más elementales de la población. 
Estas argumentaciones desconocen ese proceso social de construc­
ción de unas y otras necesidades al que vengo haciendo referencia. 
En este sentido podemos hablar también de un proceso ideológico 
y político de construcción de ese paquete de elementos que inte­
gran la calidad de vida y el bienestar en unos y otros países, de tal 
suerte que en algunas sociedades podamos hablar de un oculta­
miento de un conjunto de problemas que únicamente emergen a 
la conciencia mediante la generación de un conocimiento crítico y 
socialmente comprometido, o bien cuando los problemas ambien­
tales revisten formas catastróficas, o cuando sus magnitudes los 
hacen emerger con toda obviedad. 

En países como México, el medio ambiente sufrió un proceso 
de deterioro severo desde los inicios de la etapa industrializadorn 
que arranca en los años cuarenta. El aire en especial -aunque no 
únicamente- se vio sometido a una drástica disminución de su 
calidad en los principales centros de actividad industrial, siendo 
más aguda en las tres principales zonas metropolitanas del país. No 
obstante, esto no se tradujo directa y proporcionalmente en el 
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surgimiento de una conciencia ambiental más activa que incluyera 
su calidad como un elemento básico del bienestar y de reivindica­
ción ciudadana. 

A principios de los setenta la cuestión ambiental emerge en 
México como bandera ideológica gubernamental en el contexto de 
un movimiento ambientalista internacional que había llevado a las 
Naciones Unidas a organizar la llamada Cumbre de la Tierra en 
Estocolmo en el año 1972. Lo ambiental nace en México como 
bandera ideológica del partido oficial, no como demanda ciudada­
na. Esto no significa que los problemas ambientales no fueran 
importantes en el país, pero da cuenta de un horizonte de posibili­
dades reivindicativas atado a las necesidades gubernamentales y 
partidistas de legitimidad. Éstas estaban limitadas a su utilidad 
como bandera de campaña política y como forma de legitimidad 
de la acción gubernamental en el ámbito internacional y en 
algunos sectores de la sociedad nacional. Esta incorporación "des­
de arriba" de lo ambiental en la agenda gubernamental explica la 
escasa efectividad de las acciones emprendidas y la pobre cons­
trucción de la problemática en los programas de gobierno. La defini­
ción del problema ambiental y su incorporación en la agenda oficial 
como producto único de ese monopolio que ejerce el gobierno en 
el planteamiento de las políticas han dado resultados muy pobres 
en términos del mejoramiento de la calidad del medio ambiente, 
porque los problemas así construidos son ajenos a los que la comu­
nidad percibe y vive, o al menos a aquellos por los cuales se compro­
metería en mayor medida. Éstos son algunos de los elementos a los 
que me refiero cuando insisto en que tanto la inclusión de lo 
ambiental en la agenda ciudadana como su incorporación en la 
gubernamental, están decididas en gran medida por el contexto 
ideológico y político en el que tienen lugar. 

Riesgo y daño ambiental como construcción individual y grupal 

Aquello que podría aparecer como riesgo y daño ambiental gene­
ral, cuando se analiza en contextos concretos, sólo resulta válido 
para individuos, grupos sociales o comunidades concretas. La enfer­
medad, por ejemplo, es vivida como experiencia de individuos y 
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grupos de una manera diferencial. Lo que para algunos emerge 
como enfermedad puede no ser considerado como tal por un 
grupo distinto. En las áreas rurales o entre la población más pobre 
ciertas evidencias de condiciones de mala salud o déficit en los 
niveles de bienestar no son considerados como tales. La tolerancia 
hacia el dolor, hacia el daño y la mala calidad de vida varía de 
acuerdo con las condiciones económicas, sociales y culturales. 

Estos aspectos son fundamentales cuando se analizan la percep­
ción y la actitud de la población hacia problemas que cumplen con 
todos los requisitos de objetividad para ser considerados como 
problemas reales. Tal es el caso de la contaminación del aire en 
grandes urbes como la Ciudad de México. Actualmente existen 
pocas ciudades en el mundo que posean los niveles de contamina­
ción alcanzados en el Área Metropolitana de la Ciudad de México. 
No obstante, pocas poblaciones en el mundo negarían con tanto 
fervor la presencia y consecuencias de la contaminación como se hace 
en esta ciudad. Los antropólogos sostienen en estos casos que cuando 
una comunidad enfrenta problemas de una magnitud tal que hace 
imposible su solución, al menos en el corto plazo, tiende a negar la 
presencia del problema como un elemento básico de reproducción 
y constitución social; de otra manera, esta comunidad no podría 
emprender el proyecto de su reproducción y vida cotidiana. 

En México las muertes infantiles por enfermedades gastrointes­
tinales alcanzan niveles sumamente altos, los cuales superan con 
mucho cualquier posible daño detectado asociado a la contamina­
ción del aire; no obstante, a nadie inquieta o ninguna voz se levanta 
con una fuerza equivalente a la magnitud del problema. Este tipo 
de enfermedades no tiene una presencia clara en la opinión pública 
y no está construido como problema. Resulta tan natural morirse de 
enfermedades previsibles y evitables que pasan inadvertidas. Por 
ello se sostiene que las sociedades no se ocupan ni preocupan de 
todos los riesgos que realmente enfrentan, ni necesariamente de los 
más importantes. Existe pues un proceso de selección social del 
daño y la enfermedad que releva a algunos y margina a otros. No 
obstante, este proceso de selección de riesgos está cruzado con 
factores ideológicos y políticos; no se da pues de una manera 
neutra. Los escasos resultados alcanzados por las políticas guberna­
mentales para prevenir o corregir la contaminación deben de ser 
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vistos a la luz de esta negación colectiva de la magnitud del proble­
ma ambiental en la metrópoli. 

Finalmente, y a manera de conclusión, es necesario insistir en 
la importancia analítica de considerar los dos factores aquí mencio­
nados para poder explicar, por una parte, el tránsito del riesgo físico 
al riesgo socialmente reconocido, esto es, como riesgo vivido por la 
población; por otra parte, para dar cuenta también de ese proceso 
de valoración social que permite la incorporación del daño ambien­
tal y de la calidad del medio ambiente como integrantes de las 
condiciones de bienestar que una sociedad elige para sí misma, y 
que por tanto son susceptibles de ser retomados tanto por la agenda 
ciudadana como por la gubernamental. Ambas formas de la cons­
trucción del riesgo y del daño ambiental se dan en el contexto de 
relaciones ideológicas y de poder que se expresan, por una parte, 
mediante movilizaciones simbólicas -para propiciar una o ciertas 
interpretaciones del deterioro ambiental-, y por otra con la movi­
lización de recursos políticos. Al hablar de ciertos significados y 
recursos políticos que son movilizados, nos referimos a una cons­
trucción de conductas individuales y sociales ante el deterioro 
ambiental y de determinadas políticas públicas, como es el caso de 
la ambiental, que son susceptibles de sufrir un sesgo ideológico y 
político. Por ello hemos llamado construcción ideológica y política 
ambiental a esa noción de los problemas ambientales que nace de la 
disputa y los acuerdos sociales respecto al riesgo y el daño ambiental 
y sobre la cual se construyen políticas como la del aire. Por lo tanto, 
no es únicamente la verdad o falsedad de las percepciones o del 
conocimiento lo que está presente en este debate, ni son solamente 
las leyes de las ciencias naturales las que pueden explicar estos 
fenómenos, sino las del juego político, las de la convivencia y 
confrontación ideológica de que se nutre una comunidad real. Por 
ello son las categorías del análisis político las que mejor pueden dar 
cuenta de la inclusión de ciertas explicaciones de lo ambiental, de 
determinados discursos científicos y la exclusión de otros, así como 
de la incorporación de algunas ideologías y la marginación de otras 
en las políticas públicas. Es en torno a estas ideas y conocimientos 
sobre lo ambiental, construidas con todos los elementos de que se 
nutren los intercambios políticos e ideológicos, que se construyen y 
deciden las políticas públicas. 





111. EL PROBLEMA DE lA CONTAMINACIÓN 
EN lA CIUDAD DE MÉXICO 

Y SUS CONSECUENCIAS EN lA SALUD 

CONTAMINACIÓN Y SOCIEDAD: ALGUNAS CONSIDERACIONES GENERALES 

La contaminación I es un producto de la vida misma, no solamente 
de la humana sino de toda forma de vida. La simple satisfacción de 
las necesidades más elementales desencadena los procesos básicos 
que la originan. El fuego, uno de los descubrimientos fundamenta­
les que demarca el inicio de la civilización, constituye la primera 
fuente de contaminación del aire de que se tenga noticia. La 
agricultura, adquisición humana fundamental en el proceso civili­
zador, tiene en su haber una nefasta relación con el medio ambien­
te. No sólo se tienen indicios de contaminación desde principios de 
la era industrial, con la cual fácilmente se le asocia, sino también 
desde todas las sociedades que han existido en tiempos y espacios 
distintos. Muchas de las plagas y pestes de la antigüedad y de épocas 
anteriores y posteriores son claramente atribuibles a eventos de 
contaminación asociados, entre otros, con problemas sanitarios 
(Markham, 1994: 1-3). La imagen de un mundo preindustrial eco-

1 No obstante que, como sostienen diversos autores (Weale, 1993), las fuentes 
naturales explican una gran proporción de la contaminación, tomamos aquí la 
definición manejada por Holdgate ( 1979: 17) según la cual ésta se restringe a aquella 
que es provocada por la actividad humana y que consiste en la introducción en el 
medio ambiente de sustancias o energía capaces de representar peligro para la vida 
humana, daños para las fuentes de sustento y para los sistemas ecológicos, daños a 
las estructuras o amenidades o interferencias con usos legítimos del medio ambiente. 
Para Mellanby (1988) la contaminación consiste en la presencia de tóxicos en el 
ambiente introducidos por el hombre, así como en la disrupción del suelo natural o 
del régimen de agua por la movilización o desplazamiento de sustancias naturales. 
Modati y Kormondi (1989), por su parte, sostienen que no es la sustancia en sí lo que 
provoca la contaminación, sino más bien la magnitud en la que esta sustancia es 
movilizada. Así, por ejemplo, el vapor de agua no es un contaminante por sí mismo, 
pero si éste se concentra en altas proporciones por la acción humana, estamos ante 
un caso de contaminación. En la misma forma que Holdgate concluye que un 
contaminante es algo situado en el lugar equivocado en un tiempo equivocado. 
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lógicamente limpio es una construcción idílica y absurda. Los daños 
ambientales son de carácter universal y sus expresiones pueden ser 
temporal y espacialmente comprobables. No es pues la sociedad 
moderna la única que contamina, ya que es posible encontrar 
alteraciones ecológicas y sus secuelas sociales tanto en las comuni­
dades simples, temporal y espacialmente distantes de la nuestra, 
como en las complejas sociedades modernas contemporáneas, sean 
éstas altamente industrializadas o no. Las actividades humanas en 
general traen como consecuencia una redistribución de materiales 
y de energía. Cuando esta redistribución pone en peligro la salud o 
el bienestar de los humanos o amenaza la seguridad de otras formas 
de existencia podemos decir que estamos ante un claro ejemplo de 
contaminación (Modati, 1989). 

La diferencia fundamental con la época moderna radica en las 
dimensiones de las fuerzas movilizadas y la magnitud del efecto de 
su acción destructora. La tecnología actual ha desencadenado posi­
bilidades inéditas para la alteración de los ecosistemas. Así, para 
poner sólo un ejemplo, la introducción de aproximadamente 500 
nuevos productos químicos cada año en el mercado (Truhaut, 1989: 
36) ha provocado un incremento considerable en su número total, 
que pasó de aproximadamente 600 mil en 1942 (Longren, 1992: 
72), a cerca de 11 millones en la actualidad; de éstos, 100 mil están 
en uso comercial. La potencialidad contaminadora de estos produc­
tos es indudablemente inmensa, pero nuestra capacidad para cono­
cer los daños que provocan a la salud es bastante reducida, no sólo 
por la imposibilidad de analizar las relaciones de causalidad que se 
establecen entre este inmenso número de sustancias y determina­
das enfermedades en situaciones concretas, sino también por el 
tiempo requerido para demostrar su carácter nocivo, y por el costo 
económico de semejante empresa. Basta añadir a lo anterior la 
contaminación industrial, la generada por el transporte, la radioac­
tiva, la bacteriológica, la de los arsenales químicos, la que proviene 
de los desechos humanos, entre otras, para tener una idea aproxi­
mada del fenómeno. 

Es esta capacidad destructiva de la sociedad industrial contem­
poránea lo que incita a autores como M. Francis (1994: 23) a hablar 
ya no de alteraciones únicamente en el nivel de plagas y especies 
cuya destrucción se busca deliberadamente, sino también de conse-
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cuendas en las cadenas alimenticias, lo cual da lugar a la emergen­
cia de una toxicidad de naturaleza ecosistémica. En este caso lo 
importante es, precisamente, la relación entre especies, más que las 
condiciones de mortalidad, por dar un ejemplo, en el interior de 
especies simples (Magnus Francis, 1994: 23). 

Esa capacidad contaminadora y destructiva de la sociedad in­
dustrial2 parece no disminuir, a pesar de la conciencia despertada 
en los últimas décadas y de las medidas para contrarrestar sus 
tendencias más negativas. El mundo desarrollado, donde el activis­
mo es más intenso y la acción proscriptiva más enérgica, ha incre­
mentado su consumo de energía y sus capacidades contaminadoras 
en las últimas décadas. Así, únicamente en los países integrantes de 
la OECD, los contaminantes crecieron de la siguiente manera: las 
emisiones de óxidos de nitrógeno 12% en promedio entre 1970 y 
1987; la producción de desechos en un promedio de 26% entre 
1975 y 1980; el uso de fertilizantes con base de nitrógeno 48% 
entre 1970 y 1988; el bióxido de carbono (uno de los principales 
responsables del calentamiento de la tierra) 15% en los países de la 
OECD, y 43% como promedio mundial, entre 1971y1988. Ahora más 
que nunca los ríos, lagos y mares han sido extensamente contami­
nados tanto por las sustancias comunes como por microbios deriva­
dos de los desechos humanos (Weale, 1993). 

Ante las evidencias acerca de la naturaleza de la contaminación 
y sus potencialidades destructivas parece ocioso insistir en sus efec­
tos nocivos para la vida en general, tanto de las especies en su 
conjunto como de los individuos. Lo mismo que en los saldos 
negativos para el ambiente provocados por la gestión del desarrollo, 

2 Eckersley (1992: 10-11) sostiene que el industrialismo constituye el espíritu 
común que anima las perspectivas modernas de vida. En éstas el compromiso es con 
el crecimiento económico, con la expansión de los medios de producción y con una 
ética materialista como el mejor medio de satisfacer las necesidades humanas. De 
igual manera Weizsacker (1994: 7-8) habla del actual periodo histórico como uno en 
el cual predomina el interés por asegurar el beneficio económico y sólo interesado 
por la prosperidad a corto plazo y con un descuido real por el medio ambiente. J. 
Porrit (1984: 43), célebre y exitoso activista verde británico, recoge la idea del 
pensamiento radical ecologista, según la cual los males del mundo moderno provie­
nen del industrialismo, independientemente del tipo de organización social en el 
que éste tenga lugar. Para este autor todos los sistemas económicos modernos 
conocidos comparten una misma percepción y conducta hacia el medio ambiente 
en la cual éste sólo existe para el beneficio de los humanos. 
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_particularmente en el contexto de esa tendencia centrada en la 
búsqueda del crecimiento económico a ultranza que rige hoy día 
en el mundo moderno. 

El interés por la contaminación, sin embargo, no es similar 
entre diversas sociedades, porque los grados de desarrollo, la orga­
nización social, el sistema de valores y las características de los 
procesos productivos específicos de cada comunidad la determinan 
de una manera diferenciada. El mundo desarrollado enfrenta, en 
general, problemas distintos a los del no desarrollado. En el prime­
ro predomina la contaminación por sustancias químicas, radiactivas 
y por los recientes desarrollos de la ingeniería genética. En el 
segundo, salvo algunos países cuyas metrópolis padecen problemas 
de contaminación atmosférica por vehículos e industrias, la mayor 
parte de las naciones que lo integran enfrentan sobre todo proble­
mas de contaminación por agentes patógenos biológicos que se 
traducen en altos grados de morbilidad y mortalidad. No obstante, 
la agenda internacional actual promovida por el mundo desarrolla­
do parece desconocer estas particularidades de los problemas am­
bientales en ambos bloques de países, efectuado el tránsito de lo 
local y regional a los llamados problemas globales, de tal suerte que 
el interés ahora se concentra en la destrucción de la capa de ozono, el 
calentamiento de la tierra, el decremento del carácter oxidativo de 
la troposfera, el transporte a larga distancia de tóxicos, la destruc­
ción del armamento químico, entre otros, mientras que los proble­
mas ambientales de los países pobres han pasado a ocupar un lugar 
secundario en esta agenda de los organismos internacionales. 

En los países no desarrollados la agenda ambiental está estre­
chamente vinculada con la pobreza, la desertificación, la contami­
nación del agua y los alimentos. Ésta aparece inserta en una agenda 
mayor y casi siempre prioritaria que tiene que ver con las necesida­
des de acceder al desarrollo económico, el pago de la de,uda externa 
y la procuración de alimentos para la población. Las opciones para 
el desarrollo económico y por la preservación del medio ambiente 
muchas veces se plantean de manera excluyente. 

Pero la contaminación puede también ser analizada desde la 
perspectiva de su construcción social. Es decir, no únicamente 
como hecho fisico, sino como riesgo valorado y asumido por las 
comunidades de acuerdo con su escala de valores y la noción de 
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bienestar que de allí deriva. No podemos hablar de contaminación 
mas que en el contexto de una organización social específica, no 
sólo porque es un problema ligado a la manipulación social de la 
naturaleza, sino también porque el ámbito de lo social incide en 
la manera en que los individuos viven, perciben, padecen y reaccio­
nan ante sus consecuencias negativas. La contaminación, como se 
expondrá más adelante, es sobre todo una construcción social en la 
que además de sus características fisicas debe destacarse su creación 
en el contexto de fuerzas económicas, políticas y culturales. 

La construcción social de la contaminación es un fenómeno 
que tiene que ver con la formación de imágenes sociales e indivi­
duales y se traduce en una movilización de significados por los 
distintos agentes sociales que, como tales, aparecen como portado­
res de recursos (económicos, políticos e ideológicos). Esta moviliza­
ción está indudablemente enraizada en la estructura de poder, 
porque tiene que ver con la construcción social de las necesidades 
básicas y con la extensión o reducción en los grupos sociales del 
paquete de elementos que integran el bienestar. El añadirse la 
calidad del medio ambiente a este paquete del bienestar se traduce 
en una redistribución de la riqueza que indudablemente afecta las 
relaciones entre los grupos sociales, por ello termina finalmente 
con una redistribución del poder. 

EL GE!l:ERAL DE LA CO!\TA.\fINACIÓN DEL AIRE Y LA SALUD 

La preocupación por la contaminación ha cambiado con el trans­
curso del tiempo no únicamente por el conocimiento y conciencia 
generados sobre ella, sino también por su naturaleza cambiante en 
términos de sus componentes y sus consecuencias en la salud. En la 
última parte del siglo XIX el interés se concentró en las consecuen­
cias directas sobre la salud humana de los contaminantes biológicos 
y químicos. Uno de los logros más importantes de este periodo fue 
la identificación científica de las relaciones entre contaminación y 
salud humana. Como re11:1ltado de estos avances los gobiernos 
empezaron a hacerse cargo de los sistemas de potabilización del 
agua destinada al consumo humano, al mismo tiempo que se intro­
dujo el inodoro con flujo conectado al sistema de drenaje sanitario 
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subterráneo. A pesar de las deficiencias con que estas medidas fueron 
inicialmente introducidas, puesto que se continuó con la práctica 
de verter el agua contaminada y los desechos industriales en los ríos 
y lagos sin ningún tratamiento previo, se produjo una clara dismi­
nución de la morbilidad y la mortalidad (Hoffmann, 1993: 23-24). 

Por otra parte, durante los últimos veinte años la preocupación 
por los problemas ambientales ha aumentado considerablemente, 
en particular en el mundo industrializado. La coincidencia de 
grandes desastres ecológicos en diversas partes del mundo con el 
surgimiento de una opinión pública global, hecha posible por los 
medios de comunicación, permitió el surgimiento de una concien­
cia ambiental internacional que ha puesto en la mesa de las discu­
siones en diversos foros y organismos internacionales el problema 
del deterioro ambiental. El nuevo carácter global de los daños 
provocados por la tecnología moderna y por el estilo de vida de los 
grupos más ricos, tanto en el mundo desarrollado como en el no 
desarrollado, ha operado un cambio en la preocupación por los 
problemas locales y regionales hacia los de naturaleza global. En 
este sentido, tal y como lo sugiere Hoffman (1993: 25-26), la nueva 
agenda internacional promovida por el mundo industrializado in­
cluye una preocupación especial por problemas tales como: la 
destrucción de la capa de ozono, el calentamiento global, el decre­
mento en el carácter oxidante de la troposfera, el transporte de 
larga distancia de productos químicos tóxicos y de pesticidas, la 
extendida acidificación de la atmósfera, el incremento global en el 
ozono troposférico, la contaminación de las fuentes subterráneas 
de agua, de las corrientes superficiales y de los suelos por residuos 
peligrosos. También preocupa el cómo destruir y eliminar los arse­
nales químicos, el almacenamiento seguro de los desechos nuclea­
res, la contaminación del agua por los hidrocarburos clorinados y 
por gasolina, así como la quema de la biomasa, la deforestación 
y los efectos negativos de la revolución verde -como son los casos del 
incremento de las descargas de metano en la atmósfera, la creciente 
contaminación del agua subterránea, las descargas de óxidos nitro­
sos y bióxido de nitrógeno en la estratosfera y la creciente aplica­
ción de componentes xenobióticos en los suelos, aguas y aires. 

Durante el mismo periodo los problemas ambientales del ter­
cer mundo han aumentado en una forma sin precedente. Éstos, de 
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hecho, no son menos importantes que los que aquejan al mundo 
desarrollado. Las causas que están detrás de ello, empero, son 
diferentes. En primer lugar, la capacidad de destrucción no es la 
misma en ambos bloques de países. Por otra parte, los problemas 
ambientales del tercer mundo están estrechamente relacionados 
con la pobreza y tienen que ver con la desertización, la contamina­
ción de los alimentos, la escasez y contaminación del agua, así como 
la contaminación biológica. 

Parecen existir dos tipos de agendas ambientales, una que 
emerge en un estadio de desarrollo, en el que los países han satisfecho 
las necesidades básicas de sus habitantes. Otra muy distinta es 
aquella de los países con un bajo nivel de desarrollo, en donde los 
objetivos del crecimiento económico, el bienestar y el medio am­
biente toman caminos distintos. Las diferencias en los problemas 
ambientales de los países industrializados respecto de los del tercer 
mundo, que se hacen patentes en sus respectivas agendas ambien­
tales, expresan su naturaleza distinta y la de las patologías que 
padecen sus habitantes como una consecuencia de la mala calidad 
del medio ambiente. Aun en el caso de la contaminación del aire, 
que es un poco similar a la que se presenta en las grandes ciudades 
de ambos bloques de países, su composición química no es igual. 
Los patrones mismos de morbilidad y mortalidad muestran algunas 
diferencias. 

Para analizar la contaminación y la salud humana se requiere 
hacerlo en el contexto social general en el que están involucradas. 
Es muy importante especificar las formas en que la contaminación 
está influida por el contexto social, las fuentes y factores naturales 
y sociales que la generan, y las características y comportamiento de 

, los contaminantes, para tener un conocimiento más realista de los 
efectos específicos en un momento y sociedad particulares. 

LA CONTAMINACIÓN DEL AIRE EN lA CIUDAD DE MÉXICO 

La gran concentración económica y demográfica en el Área Metro­
politana de la Ciudad de México se expresa también en un gran 
consumo energético. Se calcula que la demanda de energía en el 
valle de México pasará de alrededor de un millón de barriles diarios 
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consumidos a fines de la década de los ochenta a 2. 7 millones a fin 
de siglo. Estos volúmenes del consumo de energía que tiene lugar 
en esta región representan entre 25 y 30% del total nacional. La 
gasolina constituye 41 % de todos los combustibles que se consumen 
en el AMVM: el diesel, 12%; el gasóleo, 2%; el gas I.P, 20%, y el gas 
natural, 25% (Proaire, 1996). El sector transporte utiliza 56% del 
total de todos los combustibles consumidos en el área, las termoe­
léctricas, 9%; la industria y los servicios, 25%, y el restante 10% es 
consumido por otros sectores, entre los que destaca el doméstico. 

CUADRO 1 
AMCM: Consumo energético y carga contaminante del transporte 

Viajes pmmui/din 
Purr:m-

Metluis de tmnsjllll'/.e Número taje 
Autos privados 4400000 14.9 
Minibuses y taxis 10 020 000 34.0 
R-100 4200000 14.3 
Autobuses Estado 

de México 5 500000 18.7 
Metro 4 800000 16.3 
Trolebús y tren 

ligero 535000 1.8 
Totales 29455 000 100.0 

1 Kcalx10 elevado a la 10/día. 
2 Gramos /viaje/personas. 
!!Ton/día. 

Consum() 
energitir.11 Emisümes Carga 

Porr.m- r.ontami- contami-
g/v/pl tafe nanta2 nantf 

8.00 67.0 7430.0 1857.50 
2.30 19.3 1840.0 174.90 
0.45 3.8 213.0 50.70 

1.03 8.6 539.2 96.00 
0.15 1.3 13.1 2.78 

0.01 0.1 1.0 2.12 
ll.94 100.0 10036.3 341.50 

Fuente: ISEGI (1995), F.stmlístiras 1/el medW amllim/.e de México 1994, Aguascalien­
tes, p. 81. 

La gasolina es el combustible de mayor demanda en la región 
y es también la principal fuente de las emisiones de contaminantes 
vertidas en la atmósfera. De este combustible se consumían en el 
AMVM 16 millones de litros al día en 1989 y ya para 1994 había 
ascendido a 20 millones de litros diarios. Estos volúmenes consumi­
dos se usan casi exclusivamente en el sector transporte, el cual es 
responsable de 75% del total de emisiones a la atmósfera del Área 
Metropolitana de la Ciudad de México. Datos existentes para 1991 
permiten apreciar la importancia del sector transporte en el consu-
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mo energético y sus efectos en las emisiones de contaminantes. Así, 
según puede verse en el cuadro 1, a pesar de que los automóviles 
privados realizaban únicamente 15% de todos los viajes/perso­
na/ día que tenían lugar en el Área Metropolitana de la Ciudad de 
México, consumían 67% de toda la energía utilizada en la zona, 
emitían entre 5 y 6 veces más gramos de contaminantes por via­
je/ día que el transporte público de gasolina y emitían, con mucho, 
una carga de contaminantes más elevada que el resto del sector 
transporte. 

Muchas de las medidas puestas en práctica para atacar el pro­
blema de la contaminación se han dirigido al mejoramiento de las 
gasolinas. Los cambios en los contenidos de las gasolinas han tenido 
como propósito disminuir o eliminar aquellas sustancias sobre las 
que se tiene la certeza de que ocasionan daños a la salud. Éste fue 
el caso de las reformulaciones de mediados de los años ochenta, las 
cuales se dirigieron a disminuir los contenidos de plomo y de 
azufre. A fines de los ochenta se introdujo el método de la oxigena­
ción con el propósito de disminuir las emisiones de monóxido de 
carbono. Actualmente se ha introducido una nueva gasolina (Pre­
mium) con el fin de disminuir las emisiones de aquellas sustancias 
que participan en la formación del ozono. 

La calidad del aire en el valle de México 

Con el propósito de tener una medida de la calidad del aire en 
México, las autoridades ambientales han construido el llamado 
Índice Metropolitano de Calidad del Aire (imeca), el cual es la base 
de las mediciones tanto en el Área Metropolitana de la Ciudad de 
México como en el resto del país. Por medio de este indicador las 
concentraciones de sustancias contaminantes son ordenadas en 
una escala que va de O a 500. Como se puede apreciar en el cuadro 
2, cuando las concentraciones de contaminantes se ubican entre O y 
100 significa que la calidad del aire es satisfactoria, lo cual se traduce 
en ausencia de problemas de salud. Si las mediciones se en­
cuentran en el rango de entre 101 y 200, el aire se como no 
satisfactorio y provoca afectaciones menores a la salud. Una concen­
tración de sustancias cuya medición registre entre 201y300 imecas 
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recibe el calificativo de mala para la salud y repercute en problemas 
de salud mayores, especialmente para las personas sensibles. Final­
mente, si las concentraciones de contaminantes llegan al rango 
entre 301y500 se considera como una calidad del aire muy mala, 
lo cual se hace patente al presentarse síntomas severos e intoleran­
cia entre gente saludable. 

CUADRO 2 
Ciudad de Mexico: Índice Metropolitano de Calidad del Aire 

Rango 

0-50 
51-100 

101-200 
201-300 

301-500 

Cali<úul Efectos en la salud 

Buena Condiciones favorables y sin efectos en la salud. 
Satisfactoria Condición favorable para actividades físicas. 
No satisfactoria Increment.o de molestias en personas sensibles. 
Mala Incremento de molestias y relativa intolerancia para 

realizar ejercicios en personas con problemas 
respiratorios y cardiovasculares. Molestias escasas 
en la población en general. 

Muy mala Aparición de diferentes síntomas en personas 
saludables e intolerancia para realizar ejercicios 
físicos. 

Fuente: INECI, Estadísticas históricas de México, 1994. 

En el ámbito nacional el sistema de monitoreo es muy deficien­
te y en la mayor parte de las ciudades no existe. En aquellas ciudades 
que sí cuentan con él se pueden observar problemas importantes 
de contaminación atmosférica. Muchas ciudades del interior del 
país están severamente contaminadas pero la inexistencia de medi­
ciones y de estudios crean la falsa imagen de ausencia de problemas. 
Los habitantes mismos de estas localidades se resisten a aceptar que 
los problemas de contaminación atmosférica no sean privativos de 
la Ciudad de México. 

La calidad del aire tiende a empeorar en las áreas metropolita­
nas de Monterrey y Guadalajara. En el primer caso el monitoreo de 
la calidad del aire empezó en 1993, aunque ha sido desde hace 
muchas décadas un importante centro de concentración de activi­
dades económicas y de población en general. Lo mismo que en la 
Ciudad de México, los principales contaminantes medidos en Mon­
terrey son partículas suspendidas, bióxido de azufre, óxidos de 
nitrógeno, monóxido de carbono e hidrocarburos. Las partículas 
suspendidas y el ozono aparecen como los principales contaminan-
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tes del aire de esta ciudad. Debido a su menor concentración 
demográfica, industrial y de vehículos, pareciera que los problemas 
ambientales de Monterrey fueran menores que los de la Ciudad de 
México. No obstante, en términos relativos sus problemas no son 
menos importantes. 

Los problemas de la calidad del aire en la Ciudad de México 
son provocados por una combinación de diferentes factores sociales 
y naturales. Entre ellos los más importantes son las tecnologías 
usadas en los procesos productivos; las empleadas para controlar las 
fuentes de emisiones, tanto en el transporte como en la industria y 
los servicios; el rápido crecimiento demográfico sin una infraestruc­
tura adecuada, y las condiciones geográficas y meteorológicas del 
territorio en el cual está emplazada la ciudad. Este último factor se 
traduce en una combustión deficiente de los combustibles, sobre 
todo por la altitud, y en inversiones térmicas. 

Durante 1996 la calidad del aire en la Ciudad de México no fue 
tan mala como en años anteriores; no obstante aún se siguen 
violando los estándares: en ozono más de 90% de los días del año y 
en partículas más de 50% de ellos. Lo anterior puede verse clara­
mente en el cuadro 3. 

CUADRO 3 
Número de días con lecturas imeca superiores 

a 100 puntos por mes de ocurrencia y contaminante en 1996 

Nitrúgeno Partículas 
Mes Oznno(01) Azufre (SO!.) (NO!.) Carbono (CO) (PMJO) 

Enero 29 o 23 4 29 
Febrero 29 o 12 o 28 
Marzo 29 o 10 o 26 
Abril 24 o 1 o 20 
Mayo 31 o 1 o 24 
Junio 23 o 1 o 19 
Julio 28 o o o 9 
Agosto 26 o o 2 o 
Septiembre 27 o 1 o o 
Octubre 26 o 3 o 1 
Noviembre 27 2 12 o 21 
Diciembre 28 o 15 1 15 
Anual 327 2 79 7 192 

Fuente: Elaborado con hase en la información de la Red Automática de 
Monitoreo Atmosférico del DDF. 
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Contaminación del aire en la Ciudad de México: datos y estimaciones 

Los primeros intentos oficiales para medir la contaminación en 
México fueron realizados con la red de monitoreo que las autorida­
des instalaron en 1967 en la Ciudad de México, con apoyo de la 
Organización Panamericana para la Salud. El monitoreo mediante 
esta red llevó a dichas autoridades a concluir que no había problemas 
significativos de contaminación atmosférica en la Ciudad de Méxi­
co. De hecho, hasta mediados de los ochenta y a pesar de haberse 
legislado y publicado un conjunto de normas de calidad del aire y 
de que se había creado una estructura institucional para tratar lo 
relacionado con los problemas ambientales, las autoridades no 
valoraron el problema atmosférico del valle de México como impor­
tante, puesto que todos los sistemas de monitoreo que a intervalos 
pusieron en práctica, sobre todo entre 1974 y 1985, no fueron 
capaces de dar una medida exacta de la magnitud del problema 
ambiental (Bravo et al, 1993 y 1996; Fundación Universo Veintiuno, 
1990). Fue en este último año cuando se dio inicio a la medición 
sistemática de la contaminación atmosférica en el valle de México. 

El Programa Integral Contra la Contaminación Atmosfética 
(r1CCA 1990) estimó a mediados de los años setenta el volumen anual 
de contaminantes en 3.5 millones de toneladas. Por su parte, Bravo 
y su equipo de investigadores de Ciencias de la Atmósfera de la UNAM 

insisten en la presencia de contaminación fotoquímica desde los 
años cincuenta. Ellos mismos hacen referencia a un Inventario de 
Emisiones, con datos de fines de los cincuenta, en el que se repor­
taban problemas de contaminación, principalmente con S02 y PST, 

estas últimas conteniendo altas proporciones de fracciones orgáni­
cas. Ya para 1968 la Ciudad de México, de acuerdo con estos mismos 
autores, rebasaba los estándares internacionales en CO, PST y Pb 
(Bravo et aL, 1992 y 1996). Estos autores sostienen la tesis de que las 
reformulaciones que a mediados de los años ochenta se aplicaron a 
las gasolinas con el fin de disminuir sus contenidos de plomo 
crearon las condiciones para la pérdida de control sobre el ozono, 
el cual aparece en algunas fuentes rebasando la norma desde 1986 
en la mayor parte de los días del año. El monitoreo llevado a cabo 
por Bravo y colaboradores en el Centro de Ciencias de la Atmósfera 
de la UNAM entre 1984 y 1990 permite establecer que a partir de 1986 
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el ozono se sale de control, lo cual coincide con la reformulación 
de las gasolinas, que según estos autores "produjo un cambio 
sensible en la composición de los orgánicos reactivos provenientes 
de los escapes y por la evaporación de la nueva gasolina, así como 
en la cantidad de NOx emitidos por la combustión, como conse­
cuencia de que se requieren otras condiciones de diseño de moto­
res para utilizar gasolinas reformadas" (Bravo, et al., 1992). 

CUADRO 4 
Número de días con lecturas imeca superiores a 

100, 200, 250 y 300 puntos (1988-1996) 
(Ozono) 

Año Mayor que 100 Mayor que 200 Mayor que 250 Mayor que 300 

1988 329 67 11 1 
1989 329 15 3 o 
1990 328 84 27 3 
1991 353 173 56 8 
1992 333 123 37 11 
1993 324 80 14 1 
1994 344 93 4 o 
1995 324 88 6 o 
1996 327 69 5 o 
Promedio 332 88 18 3 
Valor mínimo 324 15 3 o 
Valor máximo 353 173 56 11 

Fuente: DDF, 1996 y Red Automática de Monitoreo Atmosférico. Datos para 
1996. 

En 1986 la Secretaría de Desarrollo Urbano y Ecología (Sedue) 
publicó un Informe sobre la situación del medio ambiente en México. De 
acuerdo con este informe era posible estimar que el volumen de 
contaminantes vertidos anualmente en la atmósfera de la Ciudad 
de México era de poco más de 4 millones de toneladas, de las cuales, 
según el mismo informe, 15% provenía de fuentes ftjas (industria y 
servicios), 80% de fuentes móviles (transporte) y 5% de fuentes 
naturales. El análisis efectuado para 1974-1984 detecta un aumento 
en las concentraciones de partículas suspendidas totales (PST) y de 
bióxido de azufre (S02), correspondió a las zonas noreste (NE) y 
sureste (SE) ser las más afectadas por PST. En lo referente a S02, las 
zonas más afectadas eran la zona centro y la noroeste (NO) y 
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noreste (NE). Los incrementos detectados en este informe eran 
más que significativos, de una concentración de 65 µg/ms de PST en 
1974 en la zona NE pasó a 400 µg/m!l en 1984; por su parte el S02 
pasó de 60 µg/ms en 1974 en la zona centro a 120 µg/ms en 1984. 

CUADR05 

Inventario de emisiones para el valle de México 1985 
(porcentaje) 

PS'T SOJ NO" co HC 

Fuentes ftjas 2.55 8.70 1.95 1.05 0.75 
Fuentes móviles 1.60 1.04 71.20 7.52 
Fuentes naturales 5.00 

Tolal 

15.00 
80.00 

5.00 
Total 7.55 10.30 2.99 72.25 8.27 100.00 

Fuente: Sedue, 1986, fn/"'7111 solm. la situación del medio ambiente m México. 

La Sedue publicó en 1988 datos sobre los volúmenes de conta­
minantes en el valle de México, consignando emisiones para el año 
1987 de 4.9 millones de toneladas de sustancias vertidas en la 
atmósfera; de éstas, 13% lo atribuía a fuentes ftjas, 82% a fuentes 
móviles y 5% a fuentes naturales; 73. 7% de estos contaminantes 
estaba constituido por CO. 

CUADR06 

Inventario de emisiones para el valle de México 1987 
(porcentaje) 

PS'T SOJ NO" co HC 

Fuentes ftjas 2.67 4.93 1.42 1.11 2.87 
Fuentes móviles 0.84 0.15 2.26 72.47 6.28 
Fuentes naturales 5.00 

Total 

13.00 
82.00 
5.00 

Total 8.51 5.08 3.68 73.58 9.16 100.00 

Fuente: Sedue, 1988. Citado en Fundación Universo Veintiuno (1990), Desa­
rrollo y medio ambiente m México. Diagnóslir.o, 1990, Fundación Universo Veintiuno, 
México. 

El análisis de la contaminación y la práctica de la planeación 
atmosférica en el valle de México se hicieron más rigurosos con la 
elaboración del Inventario de Emisiones de 1Y89, el cual constituyó 
la principal herramienta para realizar el Programa Integral Contra la 
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Contaminación Atmosférica de 1990 (PICCA), con el que se inició 
una etapa de mayor profesionalización en los programas para abatir 
el problema de la contaminación atmosférica en el valle de México. 
La construcción de un segundo inventario con datos para 1994 
representó un esfuerzo de gran significado para el estudio del 
problema del aire y una herramienta básica para el Programa para 
Mejorar la Calidad del Aire del Valle de México de 1996. 

De acuerdo con el inventario de 1989, el valle de México recibía 
anualmente 4 356 391 toneladas de sustancias contaminantes al 
año, de las cuales se debía 76.7% al transporte, 8.4% a la industria y los 
servicios (incluyendo sector energía) y 15% a la degradación ecoló­
gica. Los datos del Inventario de Emisiones de 1994 dan cuenta 
de un volumen total de contaminantes vertidos en la atmósfera de 
4 009 629 toneladas anuales. De acuerdo con este último inventa­
rio, el transporte es responsable de 75% del total de contaminantes 
depositados anualmente en la atmósfera del valle de México; la 
industria y los servicios de 13% y la vegetación y suelos de 12 por 
ciento. 

No obstante, la participación de los sectores mencionados es 
diferencial según el tipo de contaminante. Así por ejemplo, en 1989 
el sector industrial y de servicios aportaba 78.2% del bióxido de 
azufre (S02) arrojado a la atmósfera, correspondiendo a Pemex y 
las termoeléctricas solamente 35.5%, mientras que el sector trans­
porte aportaba 21.7% de este contaminante. En 1994 el inventario 
le atribuye al sector industria y servicios 73% del S02 vertido 
anualmente en el valle, con la diferencia de que la participación 
del sector Pemex y generación de energía eléctrica prácticamen­
te desapareció al ser sólo de 0.2%; el sector transporte contribu­
yó con 26.8%; es importante decir que entre el inventario de 
1989 y el de 1994, el S02 disminuyó 78%. En lo referente a los 
óxidos de nitrógeno (NOx) en el inventario de 1989 el principal 
responsable de ellos era el sector transporte con 75.4%, mientras 
que al sector industria y servicios correspondía 24%; estas propor­
ciones según el inventario de 1994 fueron de 71.3% para el sector 
transporte y 28.6% para industria y servicios. En el inventario de 
1994 este contaminante registra un volumen menor en 27% respec­
to al de 1989; no obstante, el subsector energía aparece en 1994 con 
un incremento de 82% en sus emisiones de NOx respecto a 1989. 
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En el caso de los HC, 12.5% de las emisiones provenía, en 1989, del 
sector industria y servicios, 52.5% del transporte y 35% de causas 
naturales; según el inventario de 1994 estas proporciones se presen­
taron de la siguiente manera: 42% de las emisiones de HC fueron 
producto de las actividades industriales y de servicios, 54% por el 
sector transporte y 4% por causas naturales. Separando al sector 
energía tenemos una drástica reducción entre 1989 y 1994 de 
acuerdo con los dos inventarios al pasar de representar 5.5% ¡¡ una 
proporción de 0.2%. No obstante, este contaminante prc.senta 
serios problemas. Si pudiéramos comparar el inventario de 1989 
con el de 1994, tendríamos que en el subsector energía los HC 
habrían disminuido 99%, mientras que en el de Industria y serv:cios 
(quitando energía) habrían aumentado 975%; en el transporte el 
aumento entre uno y otro inventario sería de 88% y las fuentes 
naturales habrían disminuido 81 % (véase cuadro 7). 

Los inventarios, no obstante, no son comparables. A pesar de 
ello éstos son los únicos instrumentos con que contamos para 
apreciar los volúmenes de emisiones, sus componentes y sus cam­
bios. Manejándonos en el nivel de la congruencia interna de ambos 
inventarios tendríamos algunos cambios que vale la pena destacar. 
Es notoria, por ejemplo, la práctica desaparición de Petróleos Me­
xicanos, la compañía estatal que elabora los combustibles (Pemex) 
y del subsector generación de energía como contribuyentes al total 
de contaminantes vertidos en la atmósfera; así, de representar 4% 
en 1989, pasaron a sólo 0.5% en 1994. La disminución del sector 
energético registrada por el Inventario de 1994 respecto al de 1989, 
se presentó en todas las sustancias incluidas en ambos inventarios, 
excepto para los NOx, los cuales, como ya se mencionó, aumenta­
ron 82 por ciento. 

Ahora bien, el punto más importante del análisis de ambos 
inventarios es el del comportamiento relativo de los distintos secto­
res para distinguir su contribución al volumen total de emisiones. 
En este sentido cabe destacar el hecho de que los contaminantes 
emitidos por el sector industria y servicios, dejando fuera al subsec­
tor energía-si fueran comparables los volúmenes de ambos inven­
tarios- serían 163% mayores que los de 1989. Destaca también que 
los contaminantes atribuidos a factores naturales serían 9% meno­
res en el último inventario respecto del primero. Todos los conta-



,.,.
,. 

fo
en

te
 

19
89

 
19

94
 

E
ne

rg
ía

 
46

99
.0

0 
16

9.
56

 
ln

du
!l

tr
ia

 
10

24
2.

00
 

61
88

.1
6 

Se
n•

ic
io

s 
24

69
.0

0 
1 

07
6.

77
 

T
ra

ns
po

rt
e 

95
49

.0
0 

18
84

2.
00

 

l l
cg

ra
da

ci
ón

 
1:

co
ló

gi
ca

 
42

3 
64

0.
00

 
42

5 
3.

.'1
7.

00
 

T
ot

al
 

45
0 

59
9.

00
 

45
1 

61
3.

49
 

,.,.
,. 

F
ue

nt
e 

19
89

 
19

94
 

t-
:n

cr
gí

a 
1.

0 
0.

04
 

In
du

st
ri

a 
2.

0 
1.

37
 

Se
ni

ci
os

 
1.

0 
0.

24
 

T
ra

ns
po

rt
e 

2.
0 

4.
17

 

D
eg

ra
da

ci
ón

 
c.

.'C
ol

óg
ic

a 
94

.0
 

94
.1

8 
T

o1
al

 
10

0.
0 

10
0.

00
 

N
ot

a:
 

rs
r:

 p
ar

tí
cu

la
s 

su
sp

en
di

da
s 

to
ta

le
s.

 
SC

>2
: b

ió
xi

do
 d

e 
az

uf
re

. 
0

0
: 

m
on

óx
id

o 
de

 c
ar

bo
no

. 
:\

O
x:

 ó
xi

do
s 

de
 n

it
ró

ge
no

. 
H

C
: 

hi
dr

oc
ar

bu
ro

s.
 

F
ue

nt
es

: 

C
U

A
D

R
0
7
 

In
ve

nt
ar

io
 

de
 e

m
is

io
ne

s 
19

89
-1

99
4 

Ti
flo

 tk
 c

on
ta

m
in

an
te

 (l
oM

/(
llÚ

u)
 

S0
2 

co
 

N
O

:c
 

19
89

 
19

94
 

19
89

 
19

94
 

19
89

 
19

94
 

7!
10

28
.0

0 
10

4.
28

 
53

20
5.

00
 

12
95

.7
6 

98
46

.0
0 

17
11

8!
1.

!1
6 

65
 7

32
.0

0 
25

94
7.

12
 

15
 8

16
.0

0 
74

00
.2

8 
28

88
!1

.0
0 

13
63

6.
56

 
22

06
0.

00
 

72
16

.8
!1

 
46

6.
00

 
94

8.
13

 
3 

98
11

.0
0 

5 
33

8.
9'

.l 
44

 7
74

.0
0 

12
 2

00
.0

0 
2 

85
3 

77
8.

00
 

2 
34

8 
49

7.
20

 
13

..'
16

91
.0

0 
91

 7
87

.0
0 

13
1.

00
 

0.
00

 
27

 !1
62

.0
0 

0.
00

 
93

1.
00

 
0.

00
 

20
5 

72
5.

00
 

45
 4

68
.0

0 
2 

95
0 

62
7.

00
 

2 
!1

58
14

1.
34

 
17

7 
3!

19
.0

0 
12

8 
64

6.
00

 

Ti
po

 tk
 t:

ot
1l

m
ni

nn
nt

e (p
on

:m
ta

je
 po

r p
es

o t
k 

co
nt

am
in

nn
te

s)
 

S0
2 

c
o

 
N

O
:c

 

19
89

 
19

94
 

19
89

 
19

94
 

19
89

 
19

94
 

35
.5

 
o.

o 
1.

8 
0.

05
 

5.
6 

13
.9

 
32

.0
 

57
.0

 
0.

5 
0.

35
 

0.
35

 
10

.6
 

10
.7

 
16

.0
 

o.
o 

0.
04

 
0.

04
 

4.
2 

21
.8

 
27

.0
 

96
.7

 
99

.5
0 

99
.5

0 
71

.3
 

0.
1 

o.
o 

0.
9 

o.
o 

0.
00

 
o.

o 
10

0.
0 

10
0.

0 
10

0.
0 

10
0.

00
 

10
0.

00
 

10
0.

0 

19
89

: P
ro

gr
am

a 
In

te
gr

al
 C

on
tr

a 
la

 C
on

ta
m

in
ac

ió
n 

A
tm

os
fé

ri
ca

 (
PI

C
C

A
). 

ll
C

 
To

la
l 

19
89

 
19

94
 

19
89

 
19

94
 

31
84

3.
00

 
25

4.
88

 
17

26
21

.0
0 

19
 7

07
.8

4 
39

98
1.

00
 

3!
10

98
.7

7 
16

06
54

.0
0 

86
27

0.
89

 
12

1.
00

 
39

81
78

.2
3 

29
10

4.
00

 
41

2 
75

8.
88

 
30

0 
38

0.
00

 
55

5 
31

9.
00

 3
 3

42
 1

72
.0

0 
3 

02
6 

64
5.

20
 

19
9 

77
6.

00
 

38
90

9.
00

 
65

18
40

.0
0 

46
42

46
.0

0 
57

2 
10

1.
00

 1
02

57
60

.0
0 

4 
35

6 
!1

91
.0

0 
4 

00
9 

62
9.

00
 

ne
 

19
89

 
19

94
 

5.
6 

0.
02

 
7.

0 
3.

2!
1 

o.
o 

38
.8

2 
52

.5
 

54
.1

4 

34
.9

 
3.

79
 

10
0.

0 
10

0.
00

 

19
89

 

4.
0 

3.
7 

0.
7 

76
.7

 

15
.0

 
10

0.
0 

To
la

l 

19
94

 

0.
5 

2.
2 

10
.3

 
75

.5
 

11
.6

 
10

0.
0 

19
94

: P
ro

gr
am

a 
pa

ra
 M

ej
or

ar
 l

a 
C

al
id

ad
 d

el
 A

ir
e 

en
 e

l 
V

al
le

 d
e 

M
éx

ic
o,

 1
99

!>
-2

00
0,

 DD
F,

 G
ob

ie
rn

o 
de

l 
E

st
ad

o 
de

 M
éx

ic
o.

 



78 AIREDMDIDO 

minantes emitidos a la atmósfera por factores naturales (S02, CO, 
NOx, HC), a excepción de las partículas suspendidas totales (rsr), 
aparecen en el inventario de 1994 con volúmenes inferiores a 80% 
respecto de los datos registrados para 1989. 

Dos aspectos pueden ser destacados en este hecho: primero, si 
el aumento de los contaminantes emitidos por el sector industria y 
servicios no fuera sólo un problema de falta de comparabilidad de los 
inventarios, entonces estaríamos en presencia de una pérdida de 
control por parte de la autoridad respecto a las emisiones del sector 
industrial y de servicios. Segundo, es poco probable que la disminu­
ción de la contribución de los factores naturales a la contaminación 
sea el producto de la política del aire, por lo que puede ser sólo el 
resultado de una mejor medición de las fuentes emisoras, lo cual 
vierte dudas sobre la distribución sectorial de los contaminantes; es 
decir, no estamos seguros si los factores naturales vienen funcionan­
do como una especie de rubro "no especificado" al cual se le 
atribuye en uno y otro inventario una proporción que no guarda 
relación real con su contribución verdadera a la contaminación 
atmosférica. Si los datos de ambos inventarios fueran comparables 
en lo referente a la contribución de los sectores industria, comercio 
y transporte, el resultado sería que la estrategia y los programas para 
abatir la contaminación del aire serían efectivos para combatir la 
mayor parte de los contaminantes del sector industrial, pero habría 
emergido el problema de los HC con una magnitud desproporcio­
nada (975% de incremento). Por su parte el sector transporte habría 
aumentado su contribución en rsry HC en proporciones superiores 
a 80 por ciento. · 

Uno de los elementos decisivos en el problema de la contami­
nación atmosférica es el sector transporte. De acuerdo con el Inven­
tario de Emisiones de 1989 este sector vertió anualmente a la 
atmósfera 3.3 millones de toneladas de sustancias, las que repre­
sentaron 76.7% del total de contaminantes lanzados anualmente a 
la atmósfera. El inventario de 1994 registró 3 millones de toneladas 
anuales de sustancias provenientes del sector transporte, lo que 
representó 75.4% del total. No obstante, lo significativo de analizar 
los datos de ambos inventarios es que nos permite ver la importan­
cia relativa de los diferentes modos de transporte en su aporte a la 
contaminación. Así, por ejemplo, tenemos que los autos privados 
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mantienen más o menos constante en 34% su contribución a la 
contaminación atmosférica total, mientras que, por el contrario, 
el rubro constituido por taxis, combis y microbuses representó en 
1989 18.4% del total de contaminantes y en 1994 28.4% (véase el 
cuadro 8). 

Estos datos del sector transporte, de ser correctos, deben ser 
entendidos en el contexto de una tendencia que tiene lugar a fines 
de la década de los ochenta de acuerdo con la cual se produce una 
sustitución del autobús de pasajeros por combis y microbuses. 
En 1988 los autobuses de la Ruta 100 transportaban 21 % de todos 
los pasajeros del valle de México, el Metro 15.6% y las combis y 
microbuses 27%. Para 1991 las cosas habían cambiado drásticamen­
te; los autobuses de la Ruta 100 habían reducido su participación 
a 8%, el Metro a 10.6% y las combis y microbuses transportaban a 
casi 60% de todos los pasajeros del valle de México (DDF-CGT 

1991: 17). 
Los datos con que contamos sobre el sector transporte, particu­

larmente los relativos a las emisiones de contaminantes de los 
automóviles privados y los del transporte público, al ser ponderados 
tanto por el número de pasajeros movilizados como por el número 
de unidades de cada una de estas dos flotas vehiculares, permiten 
desmentir la idea generalizada de que el transporte público conta­
mina menos que el transporte privado. En este sentido tenemos que 
al relacionar las emisiones totales de contaminantes del automóvil 
privado y del transporte público por el número de viajes/persona/ día 
para 1989 los autos privados emitían 345 gramos de contaminantes 
al año por pasajero transportado, mientras que el transporte públi­
co 82 gramos. No obstante, al ponderar estos datos por el tamaño 
de cada una de estas flotas vehiculares (privada y pública) salta a la 
vista que el transporte público es mucho más contaminante que el 
privado. De esto no podemos derivar una política de apoyo al auto 
privado en contra del transporte público. Empero, sí podemos 
afirmar que la única manera de hacer del transporte público la 
alternativa para solucionar el problema de la contaminación del 
aire es: a) someter a la flota vehicular del servicio público a sistemas 
de verificación más rigurosos; b) remplazar el servicio de combis y 
microbuses por autobuses de mayor capacidad, y e) darle un peso 
significativamente mayor al transporte eléctrico en relación con el 
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de combustibles fósiles. Todos éstos son elementos que, de existir 
congruencia entre la construcción del problema en algunos de los 
programas gubernamentales y sus propuestas de acción, deberían 
ser centrales en la política del aire del valle de México. 

PRINCIPALES COl\'TAMINA:\'TES ATMOSFÉRICOS Y SUS HECTOS EN IA SALt.:D 

El aire no es sólo un elemento importante para sustentar la vida 
humana, sino el más básico y urgente. U na persona es capaz de vivir 
dos semanas sin alimentos, cinco días sin agua, pero únicamente 
podrá sobrevivir cinco minutos sin aire. En promedio un adulto 
requiere entre 13 y 15 kilos de aire diariamente para sobrevivir. Por 
otra parte, los requerimientos individuales de alimentos para la 
subsistencia de un individuo incluyen 1.3 kg de alimentos y 2 kg 
de agua por día. El aire es obviamente un recurso fundamental para 
la existencia humana (Goldsmith y Friberg, 1977: 458; y Truhaut, 
1989: 35). 

Aun cuando el hombre no es el único responsable de la conta­
minación, su contribución ha sido decisiva sobre todo en la toxici­
dad resultante del conjunto de sus actividades. Las áreas urbanas 
han originado una combinación particular de contaminantes que 
son diferentes en especies y en volúmenes respecto de los que se 
originan en los ámbitos rurales. El transporte y el consumo de 
combustibles por parte de las llamadas fuentes ftjas (industria y 
servicios) aparecen como las principales fuentes de contaminación 
del aire urbano. Los residuos de la combustión de los combustibles 
fósiles aparecen actualmente como el principal objeto de preocu­
pación, tanto en el plano gubernamental como en el terreno de la 
investigación científica, aun cuando las prioridades y las sustancias 
que preocupan a ambos no sean necesariamente las mismas. Desta­
can el C02, CO, HC, NOx, S02, etc., así como sus reacciones 
químicas, como pudieran ser los casos de algunos nitratos y oxidan­
tes (Holdgate, 1979: 27). Los automóviles explican en mayor pro­
porción el CO antropogénico, y constituyen la principal fuente 
generadora de HC y de Üx. La combinación de HC con los NOx en 
presencia de la luz solar es responsable de las enormes concentra­
ciones de Ü3 en la atmósfera de la Ciudad de México. Como una 
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consecuencia de esto, el aire de esta región resulta dañino para la 
salud en más de 90% de los días del año. El consumo de combusti­
bles en las fuentes estacionarias es responsable de la mayor parte de 
las descargas de S02, NOx y PM (Stewart, 1979: 5). 

En lo que corresponde a algunas partículas, como son los casos 
del Pb y el asbesto, se sabe que el primero es emitido por las 
actividades industriales y por la gasolina. La concentración de plo­
mo en la atmósfera de la Ciudad de México es producto de la 
gasolina, pero en el momento actual se ha reducido sustancialmen­
te debido a la decisión gubernamental de reducir y eliminar los 
contenidos de plomo en este combustible. El segundo es provocado 
principalmente por las balatas de los frenos de los vehículos, por las 
láminas usadas en los techos y por los sistemas de aislamiento y 
contra incendios utilizados aún en muchas construcciones (Hold­
gate, 1979: 50; Stewart, 1979: 7). 

Los convertidores catalíticos han sido diseñados para destruir 
los NOx y HC, así como para prevenir la generación de aldehídos, 
al propiciar la combustión completa de los HC. No obstante, la 
mayor parte de los vehículos aún no cuenta con este equipamiento. 
Además, el uso del convertidor requiere también de mantenimien­
to, del consumo de gasolina sin plomo, etc., a fin de que realmente 
cumpla adecuadamente sus funciones. Adicionalmente se mencio­
na la necesidad de prevenir las evaporaciones de combustible en los 
tanques y estaciones de servicio, los cuales se ha comprobado que 
contribuyen en una medida significativa a la contaminación (Mag­
nus Francis 1994: 39). 

La contaminación del aire en áreas urbanas originada por el 
transporte, la industria y los servicios es la forma más analizada de 
contaminación en las ciudades. En la Ciudad de México, 4 millones 
de toneladas de sustancias contaminantes (de acuerdo con el inven­
tario de 1994) son descargadas anualmente por éstas y otras fuentes 
más o menos identificadas. No obstante, ésas no son las únicas 
fuentes de contaminación en la ciudad. Además de otras formas de 
contaminación que afectan a los suelos y las aguas, en términos 
de calidad del aire debe también mencionarse la contaminación 
intramuros en hogares y ámbitos laborales. En el interior de los 
hogares, la preparación de alimentos emite benzopirenos, partícu­
las y gases. Los aparatos que trabajan con gas, como estufas y 
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calentadores descargan NOx, C02 y CO. Existen incluso otras fuen­
tes de contaminación intramuros, como pueden ser los muebles, los 
recubrimientos de las paredes, los materiales aislantes, los materia­
les plásticos usados en distintos componentes y utensilios, los pesti­
cidas, los productos de limpieza, las pinturas, etc. (Magnus Francis 
1994: 73-74; Goldsmith yFriberg, 1977: 460-463). 

La contaminación del aire puede afectar a la salud humana de 
diferentes maneras. Algunas de ellas dependen de las características 
del contaminante, como puede ser la degradabilidad, la transfor­
mación metabólica, el tamaño, el peso y su composición biológica 
o química. Existe, por otra parte, otro conjunto de consecuencias 
en la salud que depende de las características y respuestas de las 
poblaciones afectadas. Por ejemplo, se presentan diferencias rela­
cionadas con las especies y con el estado de desarrollo de estas 
poblaciones. En lo que respecta al primer caso, es necesario estable­
cer diferencias entre las respuestas de los seres hmp.anos, los anima­
les y las plantas. En el segundo caso debe de tomarse en cuenta la 
etapa embriónica, la infancia, la adolescencia, los grupos de edad 
adulta y a quienes padecen ciertos tipos de enfermedades (Truhaut, 
1989: 39; Goldsmith y Friberg, 1977: 459). 

Además de los efectos de salud directos de cada contaminante 
o de la combinación de ellos, un elemento adicional que debe 
ser incluido es el de los medios -aire, en este caso- y las rutas 
establecidas dentro de estos medios. Por ejemplo, los gases llegan a 
sus objetos de acuerdo con la resistencia a la difusión en las capas 
terrestres y "esto, a su vez, depende del grado y turbulencia de las 
corrientes de aire" (Holdgate, 1979: 52). Las montañas y los valles 
disminuyen o atrapan a los contaminantes y esto repercute en los 
daños a la salud que provocan. Éste es el caso de las inversiones 
térmicas que contribuyen a la concentración de sustancias, cuando 
los contaminantes permanecen atrapados entre la capa superficial 
de aire frío y una masa más alta de aire caliente. En la Ciudad de 
México, durante los años ochenta y principios de los noventa, se 
presentaron frecuentes y severos problemas de inversiones térmicas 
que deterioraron aún más el aire capitalino. 

La contaminación del aire afecta a la salud humana de dos 
maneras. La primera tiene que ver con efectos directos en el tracto 
respiratorio y los pulmones, en la medida en que éstos son los 
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principales accesos del aire contaminado al organismo. El segundo 
se relaciona con daños causados a diferentes partes del organismo, 
puesto que, como expone Magnus Francis (1994: 71), "la sangre 
toma el oxígeno de los pulmones y lo conduce a todas las células del 
organismo; una sustancia que esté presente en los pulmones puede 
afectar cualquier órgano". 

Holdgate (1979: 110) menciona otro aspecto de los daños 
asociados a la contaminación. Éste tiene que ver con la diferencia­
ción entre objetos o recipientes primarios, los cuales hacen referencia a 
las consecuencias directas de un contaminante, y objetos o recipientes 
secundarios, que alude a los impactos sistémicos en el medio ambien­
te. De acuerdo con este autor, los impactos primarios de la contami­
nación sobre los organismos provocan cambios en la "bioquímica 
básica o energética y de ahí en la producción y sobrevivencia". Los 
impactos secundarios alteran el aprovisionamiento de alimentos o 
los equilibrios ambientales requeridos por las distintas especies para 
su sobrevivencia. Los impactos primarios repercuten con efectos 
fisiológicos, los secundarios afectan a los ecosistemas. 

Durante las últimas dos décadas la comunidad científica ha 
generado amplias evidencias sobre las consecuencias en la salud de 
la contaminación del aire urbano. Los estudios de caso han demos­
trado los efectos en la mortalidad y la morbilidad del ozono, del 
monóxido de carbono, hidrocarburos, plomo, partículas suspendi­
das y otras sustancias. Para tener más evidencias y avanzar en las 
relaciones específicas entre contaminantes y enfermedades es nece­
sario superar algunas limitaciones en los análisis. Stewart ( 1979: 1 O) 
menciona algunas de ellas: 1) algunas mediciones se relacionan con 
emisiones, no con la contaminación del aire directamente; 2) exis­
ten dudas respecto a las técnicas de medición y a sus instrumentos; 
3) tanto los instrumentos de las mediciones como el número de 
observaciones en el tiempo son demasiado pequeños para ser he­
rramientas de análisis confiables; 4) no hay series de tiempo confia­
bles para ningún contaminante que permita construir análisis de 
largo plazo; el cáncer, las enfermedades respiratorias y las cardiovas­
culares requieren de series de tiempo largas, y 5) la mayor parte de 
las mediciones sobre la contaminación del aire no miden la exposi­
ción (Stewart, 1979: 19). En la Ciudad de México muchas de estas 
limitaciones han sido resueltas con técnicas diversas, por lo que no 
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han impedido demostrar casos concretos de daños a la salud asocia­
dos con la contaminación atmosférica. 

Se pueden mencionar algunos de los efectos principales de la 
contaminación del aire en la salud que la comunidad científica 
internacional ha investigado; entre otros destacan: a)enfermedades 
agudas o muerte; b) enfermedades agudas o crónicas; e) alteración 
de funciones fisiológicas importantes, acortamiento de la vida o 
daños en el crecimiento y desarrollo; d) alteración de funciones 
fisiológicas, tales como la ventilación de los pulmones, el transporte 
del oxígeno por la hemoglobina, sensoriedad auditiva, estimación 
de intervalos de tiempo y otras funciones del sistema nervioso; 
e) daño en el desempeño de actividades atléticas, para la operación 
de vehículos o en tareas más complejas, como las que tienen que ver 
con el aprendizaje; j) síntomas adversos, como irritación sensorial; 
g) almacenamiento corporal de materiales potencialmente dañi­
nos, y h) incomodidad, dolor, daño a la visibilidad, etc. La mayor 
parte han sido analizados y demostrados para la Ciudad de México, 
como se verá más adelante. A continuación se mencionan algunas 
relaciones generales entre sustancias contaminantes y efectos en la 
salud, sólo para ilustrar, de manera general, algunos de los aspectos 
más relevantes de este tema destacados por los especialistas. 

Monóxido de carbono (CO) 

Como ocurre con la mayor parte de los contaminantes, los efectos 
en la salud del CO pueden dividirse en los de corto y en los de largo 
plazo. En este caso los de corto plazo parecen ser los más importan­
tes. Otro aspecto que debe destacarse es que las consecuencias en 
la salud del monóxido de carbono dependen de la cantidad acumu­
lada en el organismo. Esto está en relación con el balance entre 
captación y excreción. 

La mayor parte de los daños a la salud provocados por el CO 
están asociados a los altos niveles de carboxihemoglobina en la 
sangre, como una consecuencia de las altas concentraciones de 
monóxido de carbono. De una manera más específica, la presencia 
de monóxido de carbono en el sistema respiratorio reduce la capa­
cidad de carga de oxígeno en la sangre (Holdgate, 1979: 41). 
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Los daños causados por el CO van desde ligeras afectaciones 
hasta enfermedades severas. Algunos daños comunes asociados con 
este contaminante son, por ejemplo, disminución de la atención y 
precisión para resolver tareas, reducción en la capacidad de discri­
minación sensorial y visual, lo cual se asocia con la mayoría de los 
accidentes de tráfico. Se supone que periodos de exposición cortos 
a concentraciones muy altas de CO afectan de manera severa a 
personas con enfermedades del corazón y respiratorias. En el caso 
de enfermedades cardiovasculares se piensa que las personas con 
infartos al miocardio recientes son más sensibles a los efectos del 
CO. Esto es así porque, a diferencia de otros músculos, el miocardio 
resulta particularmente afectado en su capacidad para tomar el 
oxígeno que requiere para su funcionamiento apropiado cuando 
ocurre un aumento de la carboxihemoglobina producida por el CO. 

En el mismo sentido, las personas que previamente padecen 
angina de pecho o insuficiencia de oxígeno resultan especialmente 
afectadas por el CO. Se ha probado que concentraciones altas de 
CO urbano disminuyen la capacidad para los ejercicios en quienes 
padecen angina de pecho. Las personas con esclerosis se ven afec­
tadas de la misma manera porque el oxígeno requerido no es 
enviado a los músculos de las piernas a causa del CO. 

Finalmente, es importante especificar que, de acuerdo con los 
especialistas, la contaminación del aire urbano no es la única forma 
de exposición al CO y no necesariamente la más peligrosa. Fumar 
podría considerarse entre las peores. Fumadores moderados, inten­
sos y pasivos se cuentan entre los más expuestos al cáncer y a las 
enfermedades cardiovasculares (Stewart, 1979: 20; Goldsmith y Fri­
berg, 1977: 516-518). 

Bióxido de azufre (Süi) 

Esta sustancia, que es sumamente soluble en el agua, tiene la 
peculiaridad de que resulta completamente absorbida durante 
la respiración normal y en las rutas aéreas superiores (Goldsmith y 
Friberg, 1977: 493). Una vez en el aire, el bióxido de azufre atraviesa 
transformaciones químicas, como es el caso de su oxidación que lo 
convierte en trióxido de azufre (S03), el cual al disolverse en la 



LA CONTAMINACIÓN EN LA CIUDAD DE MÉXICO Y LA SALUD 87 

lluvia forma el ácido sulfúrico, responsable de la acidificación de los 
lagos, ríos y suelos. Bajo su forma seca puede afectar a los árboles y 
a los edificios. Bajo ciertas condiciones atmosféricas, por ejemplo 
cuando el aire inmóvil es atrapado bajo capas de aire más pesado, 
particularmente en valles y depresiones, se origina un neblumo muy 
malsano (Holdgate, 1979: 50). 

Es muy dificil conocer los efectos reales específicos del S02, 
porque la mayor parte de los estudios lo presentan en combinación 
con otras sustancias, especialmente con PM. No obstante, para 
algunos autores "cambios en la exposición promedio de 24 horas, 
pueden afectar la función pulmonar, la incidencia de síntomas y 
enfermedades respiratorias y riesgos de mortalidad" (Holdgate, 
1979: 23). Este contaminante ha sido uno de los principales respon­
sables de los muy bien conocidos episodios de neblumo en el valle 
del Mosa en 1930, en Donara, Pensilvania en 1948, en Londres en 
1952 y 1962, así como en Nueva York en 1962 y 1965 (Stewart, 1979: 
20-21; Goldsmith yFriberg, 1977: 493). En todas estas situaciones se 
presentaron niveles de partículas y de humedad bastante altos y 
eventos de inversión térmica prolongados, que dieron lugar a reac­
ciones químicas y sus efectos: contaminantes tóxicos secundarios, 
como es el caso de los sulfatos (Stewart, 1979: 20-21). 

El bióxido de azufre en combinación con partículas de humo y 
otras influencias representa una amenaza real a la salud. Sus efectos 
se dejan sentir particularmente en el sistema respiratorio. Se piensa 
que el bióxido de azufre (siempre combinado con otros contami­
nantes) está asociado con una capacidad respiratoria reducida y, 
por este motivo, con las enfermedades respiratorias (Stewart, 1979: 
22). Algunos análisis muestran una exacerbación de la bronquitis 
en pacientes que previamente presentaban esta enfermedad, en los 
momentos en que la calidad del aire es mala. Pero este problema 
fue también detectado en los fumadores, cuando esta población fue 
observada discriminando entre áreas rurales y urbanas. Aquellos 
que además de ser fumadores viven en zonas urbanas, muestran un 
mayor incremento en los desórdenes respiratorios, particularmente 
en los casos de bronquitis (Goldsmith y Friberg, 1977: 481-482). 
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Óxidos de nitrógeno 

Se afirma que entre los distintos óxidos existentes en el medio 
ambiente sólo dos se asocian a la salud humana. Ellos son el óxido 
nítrico y el dióxido de nitrógeno. En cierto sentido los efectos de estas 
sustancias son similares a los del CO. Esto es privación del oxígeno 
debido a su capacidad para crear formas inactivas de hemoglobina 
(Goldsmith y Friberg, 1977: 524-525; Stewart, 1979: 23). 

El dióxido de nitrógeno provoca irritación en los tejidos respi­
ratorios, dolores de pecho, edema pulmonar, reducción de la resis­
tencia orgánica a las infecciones y muerte (Stewart, 1979: 23). La 
mayor parte de los experimentos de laboratorio recurre a mayores 
concentraciones de dióxido de nitrógeno que las encontradas en el 
medio ambiente. Estos experimentos han demostrado que los efec­
tos son reversibles y que los individuos desarrollan resistencia a este 
contaminante (Holdgate, 1979: 40; Stewart, 1979: 23). 

Goldsmith y Friberg ( 1977: 525-526) especifican que entre las per­
sonas cuyas ocupaciones están más expuestas al peligro de dióxido 
de nitrógeno destacan la manufactura del ácido nítrico, los granje­
ros expuestos al ensilaje con alta fertilización con nitrato y quienes 
utilizan soldadura autógena. Entre otras afectaciones resultantes de las 
concentraciones de dióxido de nitrógeno destacan la fibrosis pul­
monar, enfermedades pulmonares crónicas e irritación óptica y nasal. 

Finalmente, como lo sugiere Stewart (1979: 23), la principal 
causa de preocupación en relación con los óxidos de nitrógeno es 
su contribución a la formación de sustancias químicas más peligro­
sas en el aire. Éste es el caso de la transformación del dióxido de 
nitrógeno en nitratos y ácido nítrico, el cual se precipita en lluvia 
ácida, que resulta particularmente dañina para la vida vegetal y 
animal. Los óxidos de nitrógeno, por otra parte, llevan a la creación 
fotoquímica de sulfatos en el aire y, cuando es producida por 
aviones que vuelan a grandes alturas, afecta la capa de ozono. 

Hidrocarburos 

Los efectos de los hidrocarburos en la salud humana son tanto 
directos como indirectos. Así, por ejemplo, el metano, principal-
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mente de origen natural, es dañino cuando se descompone y pro­
duce monóxido de carbono. El benceno es uno de los hidrocarbu­
ros que más frecuentemente se asocia con daños a la salud, sobre 
todo por su relación con la leucemia, y por el hecho de que impide 
la formación de glóbulos rojos en la médula ósea. Los formaldehí­
dos no sólo están vinculados a la irritación ocular y respiratoria en 
condiciones de smogfotoquímico, sino que también son canceríge­
nos importantes (Goldsmith y Friberg, 1977: 530). Éstos son conta­
minantes que están presentes en la atmósfera de la Ciudad de 
México. 

Los hidrocarburos en combinación con los óxid9s de nitrógeno 
y en presencia de la luz solar generan oxidantes, como es el caso del 
ozono, cuyos efectos agudos más frecuentes son irritación en los 
ojos y en el tracto respiratorio (Stewart, 1979: 24). 

Ozono y otros oxidantes 

El ozono, que es una forma de oxígeno, es el producto de la 
reacción entre óxidos de nitrógeno con vapores de hidrocarburos 
en presencia de la luz solar. Éste es un gas punzante e incoloro que 
resulta muy venenoso en el nivel de la superficie y en altas concen­
traciones. No obstante, por encima de la Tierra, bajo la forma de un 
delgado velo, su presencia es de suma importancia en la medida en 
que protege a los seres humanos de la radiación ultravioleta. Cual­
quier déficit en su disponibilidad aumenta la probabilidad de la 
aparición del cáncer de piel y de daños oculares ( Goldsmith y 
Friberg, 1977: 495; Tolba, 1989: 183). 

Diversos estudios empíricos, como en el caso de los realizados 
para la Ciudad de México, han probado la existencia de una asocia­
ción real entre los productos contaminantes del smog fotoquímico 
y daños a la salud específicos, como se verá más adelante. El ozono 
es responsable de enfermedades respiratorias, como son los casos 
de síntomas en el tracto respiratorio alto y bajo, irritación en los 
ojos, asma y restricciones en las actividades normales (Holdgate, 
1979: 28). Algunos estudios han demostrado que el ozono es deci­
sivo en el desarrollo o complicación del asma y la sibilancia (Golds­
mith y Friberg, 1977: 495). 
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Partículas suspendidas, pwmo y asbesto 

Los contaminantes particulados contienen diversos materiales 
constitutivos, como son los casos del hollín, polvo, polen, asbesto, 
plomo, hidrocarburos y metales diversos. En México hay que añadir 
también las materias fecales. En términos generales las partículas 
suspendidas ban sido claramente asociadas con muerte prematura. 
Éste fue el caso del invierno de 1958-1959 en Londres cuando, de 
acuerdo con el análisis de los datos disponibles, se encontró una 
estrecha asociación entre muertes diarias y la presencia del smog 
(Holdgate, 1979). Las evidencias mostradas por otros estudios sobre 
los efectos en la salud son contundentes, particularmente para el 
caso de algunos hidrocarburos, plomo y asbesto. Entre las principa­
les enfermedades asociadas a las partículas suspendidas están el 
cáncer gástrico y de la próstata, enfermedades respiratorias, cáncer 
de pulmón y cirrosis en el hígado, entre otras. 

Entre los hidrocarburos, el benzopireno ha sido señalado como 
causa de cáncer. Pero existen daños a la salud provocados por 
contaminantes irritantes secundarios como son los casos de los 
sulfatos y los nitratos. Especial atención debe prestarse a esa combi­
nación particularmente dañina formada por distintas partículas y el 
bióxido de azufre. 

En el caso del plomo, aun cuando las principales fuentes de 
exposición son los alimentos y el agua, en la Ciudad de México hasta 
hace algunos años se encontraban grandes concentraciones de este 
metal en la atmósfera provocadas por su alto contenido en las 
gasolinas. Destacan entre las principales fuentes de plomo, aparte 
de la gasolina, los productos de cerámica, las pinturas, los alimentos 
enlatados, los cigarros y el agua. Existen diferentes tipos de toxici­
dad asociados con el plomo; entre otros destacan las contracciones 
gastrointestinales, efectos en el sistema nervioso central y periféri­
co, encefalitis, anemia, etc. Aun cuando menos documentadas, 
también se mencionan otras enfermedades como las del riñón, 
enfermedades vasculares e hipertensión, retraso mental e hiperac­
tividad (Goldsmith y Friberg, 1977: 533-534; Holdgate, 1979: 33). 

Holdgate (1979: 118-119) menciona dos consecuencias en la 
salud adicionales. Éstas son interferencia en la producción de he­
moglobina, lo que afecta no sólo la calidad de la sangre sino 
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también su capacidad de oxigenación. Otro daño tiene que ver 
con la reducción en el ritmo de trasmisión de los impulsos neuroló­
gicos. 

Finalmente, en el caso del asbesto, fue hasta principios del siglo 
xx cuando se reconoció el riesgo ocupacional asociado con esta 
sustancia. Grupós de personas expuestas al asbesto fueron objeto de 
rigurosos estudios para conocer sus efectos en los pulmones. La 
conclusión fue que estas personas desarrollaban reacciones fibrosas 
y anquilosamiento de los pulmones. La consecuencia de esto, en 
términos de salud, es la disminución de la capacidad respiratoria. 
Análisis posteriores hacen referencia a un aumento en la frecuencia 
de cáncer. Trabajadores estudiados que desempeñaban activida­
des con materiales aislantes con base en asbestos presentaron una 
frecuencia muy alta de cáncer. Quienes trabajaron con este produc­
to durante periodos largos registraron enfermedades respiratorias 
y cáncer de pulmón. Algunos tumores malignos en el pecho y la 
cavidad abdominal son asociados a la exposición a este material 
(Goldsmith yFriberg, 1977: 531). El uso amplio que tiene el asbesto 
en el mundo moderno puede constatarse mencionando sólo algu­
nas aplicaciones: funciona como aislante contra el fuego, aislante 
en general y en las balatas de los frenos de los automóviles. 

CONTAMINACIÓN DEL AIRE Y SALUD EN LA CIUDAD DE MÉXICO 

Los efectos de la contaminación del aire en la salud de la población 
que habita el valle de México han sido analizados en distintos 
estudios. Los resultados de éstos apuntan a reafirmar los hallaz­
gos de la comunidad científica internacional en el sentido de 
demostrar una asociación positiva entre concentración de sustan­
cias contaminantes en la atmósfera y diversos eventos de morbilidad 
y mortalidad. 

La composición de las sustancias que se emiten hacia la atmós­
fera del valle de México es muy compleja y, de hecho, los 4 millones 
de toneladas anuales que registra el Inventario de Emisiones, úni­
camente dan cuenta de un grupo de contaminantes llamados conta­
minantes criterio (CO, N02, S02, PST, Ü3) y de los hidrocarburos, 
medidos de manera genérica. La atmósfera recibe además arsenica-
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les, toda una gama de hidrocarburos no especificados en las medi­
ciones, metales, fibras y otras sustancias directamente vertidas o 
resultantes de efectos sinergéticos. Algunas de estas sustancias han 
sido analizadas, con mayor o menor profundidad, a fin de determi­
nar su influencia en casos específicos de enfermedades o muertes. 

Aun cuando en México no se miden, o al menos no de manera 
sistemática, la mayoría de los contaminantes que no integran el 
grupo de los criterio, sí se han realizado estudios (Ponciano, 1996) 
que detectan una presencia significativa en la atmósfera de formal­
dehído, benceno y de toda una amplia gama de contaminantes 
tóxicos y otras sustancias con potencial para producir cáncer en 
seres humanos, lo que ha sido ampliamente documentado. Tales 
son los casos del fluorantreno, pireno, benzoantraceno y de metales 
y fibras como el cromo, el níquel y el asbesto. 

No obstante la importancia de todos estos hallazgos, tanto en 
relación con los efectos en la salud de los contaminantes criterio 
como del resto de las sustancias, hay que mencionar que la mayor 
parte de los estudios realizados consiste en análisis de casos y en 
situaciones de exposición aguda. No se cuenta aún con análisis de 
series de tiempo que permitan conocer los efectos de la contamina­
ción en exposiciones de largo plazo y no se cuenta tampoco con 
estudios generales con validez para la ciudad o para el valle de 
México en su conjunto. 

A pesar de estas limitaciones, los resultados obtenidos apuntan 
a confirmar aquellas hipótesis que sostienen la existencia de un alto 
riesgo para la salud de los habitantes de esta región motivado por la 
mala calidad del aire. Desde hace algunas décadas se cuenta con 
estudios específicos, pero es a partir de los ochenta cuando se da 
inicio a una intensa producción de conocimientos, los cuales per­
miten establecer asociaciones más claras entre contaminación en 
general y cuadros mórbidos específicos y se avanza en la asociación 
entre estos cuadros y determinados tipos de contaminantes o com­
binaciones particulares de éstos. La sistematización del monitoreo 
atmosférico desde 1986 en la Ciudad de México permitió impulsar 
aún más estos estudios. En este sentido, en una investigación reali­
zada en 1988 (Castillejos, 1992) se mostró, de manera clara, algunas 
de las consecuencias en la salud por el gran volumen de sustancias 
contaminantes que se emiten anualmente a la atmósfera del valle 
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de México. Así, por ejemplo, al examinar a tres grupos de niños de 
escuelas primarias de distintas zonas de la Ciudad de México, se 
encontró que aquellos que vivían en la zona sudoeste, con altos 
niveles de contaminación por ozono y los residentes de una de la 
zona norte con elevada concentración de PST y S02, registraron 
mayores tasas de morbilidad por enfermedades respiratorias, que 
los que habitaban en la zona menos contaminada bajo estudio. 

Las asociaciones entre contaminación del aire y mortalidad 
fueron analizadas por Molina para el periodo 1987-1989, tal y como 
lo expone un especialista en salud pública (Santos Burgoa, 1992), 
llegándose a la conclusión de que la mortalidad por enfermedad 
respiratoria en la Ciudad de México se incrementa al aumentar las 
concentraciones de PST y S02. 

De acuerdo con un trabajo (Ponciano, 1996) en el que se evalúa 
la relación entre la contaminación del aire y la salud, se afirma que 
el cáncer pulmonar asociado a la contaminación del aire en la 
Ciudad de México representa una pérdida de 38.932 años potencia­
les de vida, y que esta enfermedad se está presentando cada vez más 
entre menores de 40 años y en área5 urbanas de más de 100 mil 
habitantes. 

Numerosos trabajos se han realizado para el caso del ozono, 
que es el contaminante que con mayor frecuencia rebasa los están­
dares en el valle de México; se tuvieron registros por arriba de la 
norma en 327 días de 1996. La importancia, en términos de afecta­
ciones a la salud ocasionadas por esta sustancia, se puede advertir al 
revisar algunos de los hallazgos de las investigaciones realizadas 
hasta la fecha. En este sentido, un estudio llevado a cabo por un 
grupo de especialistas logró establecer asociaciones significativas 
entre el incremento en los niveles de ozono y las visitas hospitalarias 
de emergencia por asma (Romieu, 1995). De acuerdo con estos 
trabajos las visitas de emergencia se incrementaron después de dos 
días consecutivos de exposición a niveles altos de ozono. En este 
sentido se considera que al incrementarse el ozono en 50 ppb, las 
consultas médicas por asma suben 44% (ss, 1994). Se han observado 
también disminuciones significativas en la función respiratoria de 
personas expuestas a elevadas concentraciones· de ozono (Castille­
jos et aL, 1992) e incrementos en los síntomas respiratorios en niños 
asmáticos (Romieu et aL, 1991). También existen estudios que 
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demuestran la relación entre altos niveles de ozono y ausentismo 
escolar provocado por enfermedades respiratorias (Romieu, et al., 
1992). En este mismo sentido apuntan los resultados de un estudio 
(Castillejos, 1992} llevado a cabo entre escolares cuyas edades fluc­
tuaban entre 3 y 8 años. Tomando en cuenta un periodo de tres 
meses, 50% de los niños faltó al menos una vez a la escuela por 
enfermedades respiratorias bajo condiciones de alta concentración 
de ozono, mientras que 11. 7% faltó a la escuela más de un día en el 
lapso considerado. 

Un estudio realizado recientemente (Olaiz, 1996} indica que 
ante situaciones de contingencia ambiental, cuando el Índice Me­
tropolitano de Calidad del Aire (imeca) excede los 250 puntos, se 
incrementa en 4 veces la sintomatología asociada a la contamina­
ción del aire, como son los casos de ronquera, dificultad para 
respirar, dolor de garganta, dolor de cabeza e irritación de ojos. Este 
mismo trabajo destaca el carácter diferencial de los cuadros mórbi­
dos de acuerdo con distintas áreas de la Ciudad de México. Existen 
en este sentido zonas con cuadros mórbidos más agudos, las cuales 
coinciden con las zonas de mayores niveles de contaminación at­
mosférica. Estos diferenciales pueden ser entendidos si se les com­
para con los existentes respecto a las violaciones a las normas en 
contaminantes como el ozono. Aun cuando todas las zonas de la 
ciudad registran violaciones a la norma (0.1 lppm), existen algunas 
como la sudoeste que con frecuencia alcanza concentraciones de 
esta sustancia hasta del doble. Esto ha significado que, en estas áreas 
de gran contaminación, los niños que actualmente cuentan entre 
10 y 12 años han pasado toda su vida expuestos a condiciones 
atmosféricas malsanas, con todas las repercusiones que esto tiene 
sobre la salud. 

El plomo, por su parte, es uno de los contaminantes de la 
atmósfera de la Ciudad de México cuyos efectos en la salud son 
considerados entre los más severos y para el cual, según se afirma, 
no existe un umbral de exposición que resulte seguro. En México 
se estima que la reducción del plomo en las gasolinas entre 1981 y 
1986 redujo 300% las emisiones a la atmósfera. No obstante, se 
piensa que todavía a principios de los noventa, los 16 millones de 
litros de gasolinas consumidos en el Área Metropolitana del Valle 
de México depositaban cerca de 2 millones de toneladas de este 
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metal en la atmósfera (Palazuelos et al., 1992). En este contexto, vale 
la pena mencionar algunos de los hallazgos de las investigaciones 
realizadas sobre los efectos del plomo en la salud de los habitantes 
de la Ciudad de México. Uno de los estudios existentes para esta 
región (Romieu et al., 1995a), realizado entre 1992 y 1993 en dos 
zonas con características distintas, encontró que 44% de los niños 
entre 18 meses y 5 años bajo estudio tenía contenidos de plomo en 
la sangre que excedían 10 µg/ dl. El estudio demostró que el plomo 
encontrado en la sangre provenía, principalmente, de la cerámica 
vidriada usada para preparar o almacenar alimentos, así como del 
que es depositado en la atmósfera por los vehículos automotores. 

En una muestra de 200 mttjeres residentes en dos áreas distintas 
de la Ciudad de México (Romieu, 1993) se detectó que 36% de 
ellas, con edades de entre 16 y 48 años, tenían niveles de plomo en 
la sangre de más de 1 O µg/ dl, alcanzándose proporciones mayores 
en los grupos de mujeres de más edad. Se estima que actualmente 
las mujeres de este grupo de edad con alto contenido de plomo en 
la sangre pueden oscilar en alrededor de 250 000 (ss, 1994). Otro 
estudio publicado en 1993 (Muñoz et al., 1993), cuyo propósito era 
analizar el contenido de plomo en la sangre y sus efectos sobre el 
desarrollo neurosicológico y conductual de los niños, demostró que 
los altos contenidos de plomo en la sangre de 139 niños de entre 7 
y 9 años (19.4 µg/dl) estaba estrechamente asociado con bajo 
rendimiento escolar y con un menor coeficiente intelectual, medi­
do este último con pruebas sicométricas. En una investigación 
realizada con niños de entre 6 y 30 meses en la Ciudad de México, 
se demostró también esta asociación entre alto nivel de plomo en la 
sangre y menor coeficiente intelectual (Rothenberg,J. et al., 1993). 
Otro análisis, con datos para 1990 (Romieu et al., 1992), demostró 
que los niños de entre 1y10 años que vivían en áreas privadas con 
bajo tráfico vehicular tenían menores niveles de plomo en la sangre, 
en relación con aquellos cuyo lugar de residencia coincidía con 
áreas de mayor intensidad en el tráfico vehicular. Se estima que en 
la Ciudad de México nacen en la actualidad un promedio de 11 000 
niños con niveles de plomo arriba de 20 µg/lOOml y que alrededor 
de 70% de todos los niños en edad escolar en la Ciudad de México 
tienen niveles de plomo en la sangre por arriba de 10 µg/lOOml. 
(ss, 1994). 
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Por otra parte, aun cuando suela pensarse que el hecho de no 
rebasar las normas en términos de concentración de sustancias 
contaminantes representa la ausencia de riesgo para la salud, se ha 
demostrado que esto no es del todo correcto. Así, por ejemplo, de 
acuerdo con un estudio llevado a cabo entre 1992 y 1993 (Santos 
Burgoa, 1996), en un periodo en que ya no era tan frecuente 
rebasar los estándares oficiales de S02, se encontró que 18% de las 
48 000 visitas de urgencias médicas por enfermedades respiratorias 
en diversos hospitales de la Ciudad de México requería de hospita­
lización. En este estudio se manifiesta que por cada unidad de S02 
se incrementan 0.04% las hospitalizaciones, lo cual indica que al 
pasar de 50 a 100 microgramos las concentraciones de esta sustan­
cia, se incrementan 40% las hospitalizaciones y 90% las que se 
deben a causas respiratorias. 

En el caso de las partículas suspendidas, contaminante que ocupa 
el segundo lugar en violaciones a la norma en la Ciudad de México, 
aun cuando se desconocen muchas de sus características y de sus 
efectos concretos en la salud para los habitantes del valle de México, 
la información acumulada y los estudios de caso realizados permi­
ten suponer que sus efectos llegan a ser fatales. En un estudio citado 
por Rivera y Ponciano (1996) se menciona que las partículas sus­
pendidas y las menores a 1 O micras analizadas en la Ciudad de 
México resultan ser mutagénicas, particularmente las detectadas en el 
centro de la ciudad. Estos mismos autores mencionan otros trabajos 
recientes en los que se comprueba la presencia en el aire de la 
Ciudad de México de metales como el vanadio, arsénico, cromo, 
fierro, níquel, cadmio y plomo, así como contenidos importantes de 
fibras de asbesto, todos ellos agentes carcinógenos comprobados. 

Las partículas suspendidas son consideradas por algunos espe­
cialistas como el problema de salud pública atmosférica más impor­
tante en el valle de México. En este sentido, un especialista en el 
tema (Santos Burgoa, 1996) demostró que, para la Ciudad de 
México existe un incremento de 1 % de la mortalidad por cada 10 
microgramos de PMlO. Debido a la importante presencia de las 
partículas en el medio ambiente de la Ciudad de México, este autor 
advierte que aquellas personas que practican deportes extramuros 
de alto rendimiento se exponen dos veces más a contraer bronquitis 
crónica que quienes no lo hacen. 
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En un estudio reciente (Ávila, L. et al., 1996) sobre los costos 
económicos de la bronquitis crónica provocada por PMIO, la pobla­
ción bajo estudio declaró haber tenido entre 3 y 1 O episodios de esta 
enfermedad el último año. De la población muestreada 80% con­
sultó al médico de 2 a 9 veces en el último episodio; de éstos, más 
de 70% requirió de hospitalización y 75% faltó a su actividad más de 
15 días al año. Al traducir esto a costos económicos es necesario 
añadirles los gastos adicionales, que regularmente no son contabi­
lizados, como los costos de los análisis, los tiempos dedicados en los 
distintos momentos de la atención médica, tiempo de visitas de 
familiares, etc. De esta manera se puede tener una aproximación 
más realista de los costos económicos verdaderos involucrados en 
una enfermedad originada por la contaminación ambiental. 





IV. EL AIRE COMO ESPACIO 
DE INTERACCIÓN SUBJETIVA: 

LA CONSTRUCCIÓN IDEOLÓGICA 
Y POLÍTICA AMBIENTAL 

SEGÚN DISTINTOS AGENTES SOCIALES 

EL PROCEDIMIENTO METODOLÓGICO 

La hipótesis que sustenta esta investigación considera que la conta­
minación del aire en la Ciudad de México es un problema social­
mente construido y que en esta construcción participan diferentes 
actores con perspectivas diversas. Es sobre esta diversidad de opinio­
nes, verdades, concepciones e intereses que se diseñan las políticas 
ambientales. Éstas, aun cuando pretenden presentarse como un 
cuerpo unificado teórico, práctico y operativo, reflejan esta forma 
conflictual y finalmente consensuada mediante la cual se negocian 
los contenidos de los programas de política pública y las medidas y 
acciones emprendidas para enfrentar el problema de la contamina­
ción atmosférica. 

El procedimiento metodológico con el que esta hipótesis se 
puso a prueba consistió en: 

a) Realizar una serie de entrevistas a los diversos actores real o 
potencialmente involucrados en el problema de la contaminación 
del aire en la Ciudad de México, ya fuera como productores de la 
contaminación, como estudiosos de ella, como creadores de con­
ciencia desde el ámbito de las organizaciones ambientalistas, como 
funcionarios de gobierno encargados de la gestión de la calidad del 
aire, como representantes de organismos internacionales, como 
líderes de partidos políticos o como simples ciudadanos. Durante 
los meses de septiembre y octubre de 1995 se llevaron a cabo 50 
entrevistas con representantes clave de estos distintos sectores y 
actores y se organizó y puso en práctica una estrategia de grupos 
focales cuya finalidad fue obtener información sobre la importancia 
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que la ciudadanía asigna al medio ambiente y al deterioro de la 
calidad del aire en la Ciudad de México, así como sobre la respon­
sabilidad que atribuye al gobierno y a la propia ciudadanía en la 
solución del problema. 

b) Hacer una revisión crítica de los programas gubernamentales 
en la cual se exponen sus principales debilidades y se apunta hacia 
una construcción de la agenda ambiental con elementos analíticos 
que le brinden una mayor eficacia. El punto central de la crítica a 
los programas fue destacar que la no incorporación de una verda­
dera reflexión social y política en sus diagnósticos limita la com­
prensión del problema y no permite el planteamiento de acciones 
y medidas que, además de ir dirigidas a los aspectos fisicos, químicos y 
técnicos de la contaminación, se enfoquen a las relaciones sociales 
económicas y políticas que les son inherentes y en las cuales se 
personifican. 

DE LA IDEOLOGÍA Y SUS AGE!\1TES EN EL ÁMBITO DE LO AMBIENTAL 

Es posible distinguir expresiones y niveles de la ideología cuando la 
analizamos a partir de su personificación en actores sociales concre­
tos. Podemos hablar de una ideología como sistema general de 
ideas mediante la cual se constituyen las comunidades humanas. 
Éstas nacen de la concurrencia de formas de vida concretas, de una 
combinación de experiencias pasadas y de aspiraciones que apun­
tan al porvenir. Considerado desde el punto de vista de su expresión 
general comunitaria es posible rastrear las fuentes de esta ideología 
descomponiéndolas en los elementos que la integran. Es posible 
explicar la ideología particular de actores específicos de acuerdo 
con esta resultante general que proviene de la concurrencia e 
interacción de sus componentes. Por el contrario, no es posible dar 
cuenta del todo por medio de uno de sus componentes. Esto es así 
porque en el plano de las explicaciones sociales, la sociedad viene 
a constituir el factor decisivo en la explicación de las conductas 
individuales. Esto no quiere decir que la misma sociedad no sea 
susceptible de cambios motivados por la acción de sus agentes 
sociales. El requisito para esto último es que exista alguna significa-
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ción colectiva en aquellos proyectos de transformación provenien­
tes de agentes individuales. 

También podemos hablar de las expresiones ideológicas de los 
distintos actores sociales. Aun cuando es propio de la ideología el 
constituir un conjunto de ideas compartidas en mayor o menor 
medida por una colectividad, también es propio de ella, reducién­
dola a su última expresión, el ser producto de prácticas específicas. 
Si sus orígenes son estas prácticas de agentes específicos y concretos, 
es posible entonces rastrear a estos agentes que las sustentan, al 
menos desde el punto de vista analítico. 

La dificultad de asociar actores con ideologías concretas se 
explica por el hecho de que los actores sociales efectúan prácticas 
de distinta naturaleza y ellos mismos comparten las ideologías 
constituidas en el nivel grupal. Desde el punto de vista lógico es 
posible, de acuerdo con un marco teórico dado, establecer, a mane­
ra de tipos ideales, lo que sería funcionalmente propio de cada 
actor, de tal manera que sea aislable de la forma ideológica general. 
Vamos a valernos de un ejemplo para explicar esta posibilidad 
metodológica. En este trabajo asumo que la función del agente 
social gobierno es buscar la gobernabilidad. Algunos aspectos de las 
polítkas públicas, como son la objetividad de los diagnósticos o la 
rigurosidad de los procedimientos de acuerdo con criterios analíti­
cos, lo cual es propio del quehacer científico, sólo importan al 
tomador de decisiones en la medida en que posibilitan u obstruyen 
las tareas de gobernar. Es ésta una función política que se vale de 
mecanismos tales como la argumentación, la negociación, la coer­
ción y la conciliación. Ahora bien, esta acción gubernamental no es 
de naturaleza autónoma; su margen de libertad está en función de 
dos fuerzas que la acotan y le dan sustancia. Por una parte existe el 
límite representado por la colectividad, algunas veces expresada 
como ciudadanía, otras como grupos con representación política u 
otras como simple opinión pública; cualquiera de estas expresiones 
puede constituirse en fuerza que alienta o contiene determinada 
iniciativa gubernamental. En el otro extremo se hallan intereses 
económicos bien definidos en la esfera de lo político. Estos intere­
ses se forman por el control que ejercen sobre ciertos recursos 
sociales significativos, sea que adopten la forma de capital, trabajo, 
o simples usuarios de bienes y servicios. Su expresión política más 
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general es la del proyecto económico, político e ideológico de 
una colectividad. Este proyecto, las condiciones de su instrumenta­
ción y reproducción, así como sus agentes más representativos se 
constituyen en el otro límite que acota a la acción gubernamental 
en materia de gobernabilidad en general y de política ambiental en 
particular. 

Es propio del gobierno el moverse en el interior de ese espacio 
acotado por estas dos fuerzas y proponer formas de convivencia, de 
civilidad, de conciliación, proyectos de bienestar o de bien comuni­
tario en el marco de estos límites. Siendo su principal función, tal y 
como la hemos definido, la gobernabilidad recurrirá a los recursos 
del gobierno y del poder para lograr ese propósito. Por ello, llevan­
do el argumento a sus extremos, sus compromisos no son tanto con 
la verdad, sino únicamente con aquellos de sus componentes que 
lo lleven a gobernar. 

Ésta es una explicación plausible para entender esa práctica del 
gobierno que lo lleva a privilegiar aquellos problemas que han 
ganado un lugar significativo en la opinión pública o que son 
promovidos por distintos agentes. En este sentido su construcción 
se distingue claramente de la de otros agentes, como pueden ser el 
académico, el activista y el empresarial, sólo para mencionar algu­
nos. A manera de ejemplo, el discurso académico se presenta en 
la escena pública con el lenguaje de la objetividad, el empresarial 
con el del proveedor de la riqueza social y el activista como el del 
denunciante de los problemas ambientales. La construcción gu­
bernamental pretende sintetizar todos los discursos posibles e in­
cluirlos en sus políticas como prueba de la eficiencia de su 
representatividad. Empero, esta síntesis se logra eliminando lo más 
específico del lenguaje de los actores y, particularmente, de su 
contenido crítico. Pero aun la construcción así lograda no se tradu­
ce en acciones congruentes con los problemas identificados. Las 
acciones no se derivan de los diagnósticos sino del balance de las 
fuerzas entre agentes; resultan de la capacidad de éstos para movi­
lizar recursos y para sacar adelante sus perspectivas. 

La inclusión que hacen las políticas de combate a la contamina­
ción de las perspectivas o construcciones de los distintos agentes es, 
no obstante, procesada de una manera tal que termina abstrayendo 
y reduciendo los problemas, de la misma manera que abstrae y 
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reduce a los agentes sociales. El problema de la contaminación 
termina reducido a aquellos aspectos que un ente genérico que 
pudiera llamarse opinión pública o ciudadanía identifica como la 
problemática. Esto lo podemos observar claramente, en el caso de 
la política del aire en la Ciudad de México, por el énfasis que ponen 
los programas a ciertos aspectos de los problemas: 1) De todos los 
problemas ambientales se selecciona el de la contaminación atmos­
férica, el cual la opinión pública no sólo asocia con la problemática 
ambiental en general, sino también con el medio ambiente. Respec­
to al problema de la contaminación atmosférica, tanto la comuni­
dad científica como algunos activistas, consultores, partidos 
políticos, e incluso algunos funcionarios públicos, sostienen que las 
verdaderas prioridades en el valle de México tienen que ver con 
el problema del agua y los residuos peligrosos, puesto que amenazan 
en mayor medida la sustentabilidad de la región. En el caso concre­
to de la contaminación atmosférica, se selecciona al ozono cuando 
una parte significativa de la comunidad científica coincide en que 
los contaminantes tóxicos, las partículas y la exposición en los 
ámbitos laborales constituyen la verdadera amenaza para la salud y 
seguridad de la población. 

El ozono, que es un problema real y con incidencia en cuadros 
mórbidos totalmente analizados bajo la forma de la exposición 
aguda y aún no suficientemente estudiado como exposición cróni­
ca, se ha ganado su lugar prioritario en la agenda gubernamental, 
no solamente por constituir el contaminante que con mayor fre­
cuencia rebasa los estándares, sino también por las siguientes razo­
nes: a) es uno de los contaminantes que se miden sistemáticamente 
nacional e internacionalmente; b) ha penetrado exitosamente a la 
conciencia pública por la divulgación sistemática de su monitoreo, 
y e) por medio de él se miden, en términos de la opinión pública, 
los fracasos o éxitos de la política ambiental en el valle de México. 

Nuestra intención en este trabajo es analizar las políticas contra 
la contaminación ambiental como una construcción social en la que 
intervienen componentes ideológicos y políticos y que convoca a los 
distintos agentes que de una u otra manera están involucrados en 
la problemática ambiental. Las políticas aparecerían como cons­
trucciones ideológicas inclusivas que aspiran a la legitimidad y que 
buscan la gobernabilidad, pero cuyas acciones más significativas se 
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deciden más allá del plano discursivo, en el de los espacios de 
negociación abiertos por quienes controlan los recursos económi­
cos y políticos de mayor grado de eficacia. 

En este orden de ideas, el discurso científico y el del activista, el 
primero proveniente de uno de los agentes constructores de ideas 
o imágenes ambientales cuyo propósito declarado es la búsqueda 
de la verdad, y el segundo, cuya función es despertar conciencia 
sobre problemas real o potencialmente existentes, son incorpora­
dos en la construcción gubernamental, lo mismo que el del empre­
sario que se presenta en la escena pública como el gran generador 
de la riqueza material. También es notorio el discurso de los orga­
nismos internacionales que, con el lenguaje de la autoridad cientí­
fica y la neutralidad política, emiten juicios, recomendaciones, 
asesoran proyectos y condicionan la ayuda internacional. En esta 
heterogeneidad discursiva, que las construcciones gubernamenta­
les proponen, se abren paso decisiones y acciones que dejan ver el 
peso real de los actores y que hacen emerger al discurso guberna­
mental como un discurso ideológico que selecciona, destila y puri­
fica el lenguaje de los distintos actores para buscar una cierta 
legitimidad comunitaria respecto a la solución de los problemas 
ambientales. 

Ubicados en el terreno del análisis ideológico de las concepcio­
nes e ideas ambientales manejadas por distintos actores puede verse 
que la inclusión que hace la política ambiental de estas ideas no es 
para actuar en concordancia con ellas o con alguna síntesis repre­
sentativa de la gran diversidad de actores que allí coinciden. Ni 
siquiera existe una congruencia con el discurso de algunos de los 
sectores científicos en los que pretende apoyarse para darle una 
legitimidad académica a sus programas. Los especialistas entrevista­
dos difieren de las prioridades establecidas por la agenda guberna­
mental. El análisis de la comunidad científica permite asegurar que 
los programas no están poniendo énfasis suficiente en los proble­
mas de mayor magnitud en términos de sus consecuencias en la 
salud o de viabilidad de la ciudad. Para actuar con mayor congruen­
cia con la comunidad científica habría que: a) destacar otros pro­
blemas ambientales más importantes que los del aire, como son los 
del agua, no sólo en términos de calidad, sino también de disponi­
bilidad, y los residuos peligrosos; b) destacar el papel, en términos 
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de mortalidad y morbilidad, del manejo de los alimentos, y e) en el 
campo específico de la contaminación del aire, se debería priorizar 
el problema de los hidrocarburos, las partículas y algunos otros 
contaminantes tóxicos. 

Si la agenda fuera construida según los criterios de algunos 
sectores de la comunidad científica, las prioridades serían otras y la 
atención se trasladaría hacia aquellos problemas que han probado 
su importancia en términos de algunos hallazgos generados por la 
comunidad científica. Otra cuestión completamente distinta es 
saber si las propuestas derivadas de construcciones como las de la 
comunidad científica son políticamente viables; pero de lo que sí 
no cabe duda, de acuerdo con lo expresado por algunos de sus 
representantes, es que serían bastante distintas a las del sector 
gubernamental. No obstante, la propia comunidad científica di­
siente en la valoración de muchos de los problemas ambientales. Lo 
mismo puede decirse de las construcciones ideológicas ambientales 
que surgen de los activistas verdes. Para ellos lo ambiental es un fin 
en sí mismo, y por lo tal debe de ser privilegiado por encima de fines 
económicos o políticos. Éstos más bien aparecen como obstáculos 
que se oponen a una agenda ambiental más enérgica como la 
planteada por otros sectores. 

Esto también ocurre con otros agentes, como es el caso del 
sector empresarial, quienes con el argumento de su papel central 
en la generación de riquezas proponen la intervención correctiva 
del gobierno en la medida en que el deterioro ambiental dé mues­
tras contundentes de afectar su actividad. La agenda gubernamen­
tal se construye bajo una doble lógica selectiva. Por una parte 
interpelando a un amplio espectro de agentes sociales cuyos discur­
sos y propuestas son destilados y sintetizados de una manera tal que 
se eliminen sus contenidos críticos o sus aspectos más discordantes 
con la necesidad de construir un discurso homogeneizador, que 
aparezca como representativo de la comunidad. Por otra parte, es 
por el lado de las acciones donde la agenda realiza sus verdaderas 
propuestas de política, la cual da cuenta del balance final de los 
actores involucrados. 

Todo el proceso mediante el cual se construye la agenda am­
biental -en el sentido de una construcción ideológica y política en 
la cual está de por medio la argumentación, la disputa entre posi-
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dones diversas, la negociación y la búsqueda de ciertas imágenes 
consensuadas para los propósitos de la gobemabilidad-, se da en 
el contexto, como ya expuse antes, de sociedades, como es el caso 
de las de mercado en donde existe una desigual distribución de 
recursos que se traduce en una distribución de agentes desiguales 
en estructuras de poder concretas. La acción gubernamental está 
decidida, de acuerdo con estos principios, por la posición de los 
agentes en esta estructura de poder. Las políticas y programas 
ambientales, lo mismo que las construcciones de lo ambiental que 
las sustentan, no actúan al margen sino acotadas por estas estructu­
ras de poder. Es esto lo que explica las diferencias entre el carácter 
voluntarista y conciliador de los diagnósticos y lo pragmático y 
limitado de las acciones emprendidas. Estas últimas no responden 
a sus diagnósticos porque no se deciden tanto por verdades cientí­
ficas o por los acuerdos ideológicos de los diagnósticos, sino por el 
equilibrio de fuerzas económicas y políticas. 

La idea de que la acción gubernamental en materia de política 
ambiental se sustenta en una reconstrucción de los problemas 
atendiendo a los requerimientos políticos de la gobernabilidad y a 
los valores sociales predominantes, debe ser entendida en el contex­
to de las estructuras de poder antes mencionadas. El gobierno 
reconstruye lo ambiental desde el punto de vista político con fines 
de gobernabilidad; pero esto lo hace acotado por los límites que le 
impone una estructura de poder en la que constantemente se 
confrontan los fines colectivos de la ciudadanía con los particulares 
de aquellos agentes que se constituyen como tales por el aprovecha­
miento de algunos de los bienes ambientales. Las acciones del 
gobierno en éste como en otros rubros de la vida pública dan 
cuenta de los equilibrios alcanzados por las distintas fuerzas que 
conforman la dinámica social. 

La problemática ambiental del país y de la Ciudad de México 
no es vista o pensada de manera similar por los distintos agentes 
involucrados en ella. Esto no sólo es válido al analizar las concepcio­
nes o ideologías existentes entre diversos sectores, sino también 
cuando se examina en el interior mismo de cada uno de los secto­
res. Las categorías ligadas a una noción tradicional de la objetividad 
científica, mediante las cuales se da cuenta de los hechos naturales, 
no son útiles para abordar problemas en los a la objetividad 
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científica se anteponen visiones, concepciones y conceptuacio­
nes vinculadas a intereses, visiones analíticas parcializadas, distor­
siones provenientes de los formadores de opinión, distintos grados 
de conocimiento-desconocimiento de los problemas, y construccio­
nes y reconstrucciones de los mismos en los que las razones cientí­
ficas abren paso a las argumentaciones más directamente asociadas 
a la lucha ideológica y política. 

Para dar cuenta del proceso de formación de estas ideas, visio­
nes y concepciones de los problemas en los que participan elemen­
tos sociopolíticos y en los que el conocimiento surge en contextos 
específicos, no repetibles y mediados por distintas expresiones de 
conflicto, es necesaria la intervención de disciplinas como la socio­
logía, la ciencia política, la economía política, entre otras, de tal 
manera que sea destacado el carácter específico de problemas que 
se deben a una racionalidad y a una lógica social. Las visiones o 
ideologías mediante las cuales se expresa la problemática ambiental 
no se presentan necesariamente bajo la forma de las argumentacio­
nes nítidas o contrastantes, mediante las cuales sea posible asociar 
mecánicamente determinadas visiones con determinados actores. 

Los AGENTES Y LA CONTAMINACIÓN DEL AIRE EN EL VALLE DE MÉXICO 

Las entrevistas efectuadas a los distintos actores involucrados de una 
u otra manera permiten apreciar el inmenso ámbito de la diversi­
dad subjetiva en la que se construye y vive el problema de la 
contaminación atmosférica. Se entienden así también las dificulta­
des para diseñar una agenda ambiental homogénea y sustentada 
únicamente en una supuesta objetividad científica. No obstante, 
puede también derivarse de este enorme espacio de interacción 
subjetiva que la presencia o ausencia de acciones con mayor grado 
de eficacia depende más, hoy día, de esa voluntad que nace de la 
moral y lo político. El análisis de las entrevistas efectuadas a los 
actores permite establecer una doble característica del discurso 
ambiental entre los entrevistados: 1) una tendencia a la homoge­
neización en las formas del lenguaje utilizado, uniformizada por la 
constante alusión a dos términos que parecen sintetizar el deseo 
colectivo y la solución a los graves problemas de contaminación de 
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la Ciudad de México; estos términos son: desarrollo sustentable. Todos 
los agentes entrevistados depositan una fe profunda en esa forma 
expresiva, la cual parece no requerir contenido específico alguno. 
Todos, no obstante, aluden a la incomprensión de los otros respecto 
del ''verdadero sentido" que debe atribuirse a estos términos. Todos 
también muestran una cierta pasión, más cercana a la discusión 
ideológica y política que a la argumentación analítica, sobre el 
sentido que debe darse a la idea de sustentabilidad y a las soluciones 
-"verdaderas"- que deberían ponerse en práctica; 2)un ámbito 
de diferenciación de los discursos se produce más bien en el nivel de 
la conceptuación de los problemas específicos, en el tipo de solucio­
nes planteadas y en la valoración dada a la efectividad de la acción 
gubernamental. 

Muchos actores comparten visiones y percepciones y, en mu­
chas ocasiones, las diferencias que se manifiestan más bien expresan 
distintos grados de conocimiento, o un conocimiento fragmenta­
rio, particularmente aquel que proviene de la parcialización disci­
plinaria. Existen desde luego casos en los que es posible aislar 
formas de pensar más directamente asociadas con intereses especí­
ficos. Una propuesta de renovación de la planta vehicular planteada 
por un distribuidor de automóviles que apuntaba a la creación de 
un mercado subsidiado de carcachas con el objeto de reactivar el 
mercado automotor es, desde luego, muy fácil de asociar con este 
sector. Existen casos que se pudieran llamar de "incertidumbre" o 
transición ideológica, expresado bajo un lenguaje confuso, no ne­
cesariamente asociables al actor que las expresa. No hablo aquí de 
quienes asumen posiciones radicales con fines de manipulación, 
sino de aquellos que usan formas discursivas por una desubicación 
funcional o una no asimilación, la mayor parte de las veces pasajera, 
de los actores en una situación de cambio de posiciones, de roles o de 
representatividad. 

Éste es el caso de la construcción de la problemática ambiental 
en México efectuada por un grupo de funcionarios públicos que 
ocupan algunas de las principales posiciones en las dependencias 
relacionadas con el medio ambiente. Lo propio de este grupo es la 
utilización de un lenguaje completamente marcado por rasgos 
ambientalistas. Muchas veces es dificil distinguir en dónde termina 
el activista o el académico y empieza el funcionario público. Existen 
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razones diversas para explicar este mimetismo y ubicuidad del 
discurso oficial. Por una parte, muchos de los funcionarios de la 
actual administración tuvieron diversos grados de compromisos con 
la investigación en ámbitos académicos variados; algunos de ellos 
incluso poseen una obra publicada con mayor o menor influencia 
en el campo de los estudios ambientales. Uno de ellos expresó lo 
siguiente: 

Siento muy raro que alguien me diga funcionario público, cuando aún 
me siento investigador y académico. 

Otros apenas retornaban al país después de concluir estudios 
de posgrado en el extranjero. Por otra parte, el periodo durante el 
cual se realizaron las entrevistas -de septiembre a diciembre de 
1995- estaba bastante cercano al ingreso de muchos de ellos a las 
posiciones administrativas ocupadas, por lo que apenas estaban 
realizando el cambio de las posiciones propias del sector anterior al 
que pertenecían para asumir las que les imponían aquellas que se 
asociaban con sus nuevas funciones. 

Por último, y quizá la causa más contundente de esta forma de 
conducta, es la dominancia del discurso de la sustentabilidad en 
México, como reflejo de lo que ocurre en el extranjero, que ha 
provocado una homogeneización del discurso ambientalista, sobre 
todo por la asociación fácil que se efectúa entre el término sustenta­
bilidad con la idea o el deseo de lo "bueno" o lo reivindicable para 
todo proyecto o propuesta de relación hombre-naturaleza. En este 
orden de cosas lo sustentable emerge como deseo voluntarista colecti­
vo, como término que expresa un estado de ánimo compartido 
tanto por el funcionario público, el activista verde, el líder político, 
el universitario o por el ciudadano común. La sustentabilidad es hoy 
día la palabra mágica que santifica o sanciona el discurso y la 
propuesta de acción en materia ambiental; un término que aparen­
ta no requerir contenido o explicación; todo lo que no vaya acom­
pañado de alguna noción de lo sustentable no adquiere el estatuto 
de lo serio y puede fácilmente ser descalificado en materia ambien­
tal. El discurso de la sustentabilidad, explica Adams (1994), ha 
logrado el éxito que posee porque logr<.) sentar en una misma mesa 
a actores de naturaleza disímbola, como son los casos del funciona-
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rio público, el activista verde, el académico, etc. Uno de los entrevista­
dos en el ámbito no gubernamental expresó su crítica explícita a 

esa ambigüedad del discurso gubernamental, el cual parece varado a 
medio camino entre el representante, gestor y promotor en una 
institución que representa a toda la sociedad y el activista verde 
representante de una fracción de esa totalidad y personificador de un 
tipo de conciencia crítica. 

No obstante la homogeneidad del discurso ambientalista que 
parece imponer el lenguaje de la sustentabilidad, la heterogenei­
dad discursiva emerge, aun cuando en ocasiones de manera dificul­
tosa o sutil permitiendo, de alguna manera, no sólo aislar ideología 
y actores sociales, sino también constatar el carácter social de la 
construcción de la problemática ambiental. No es posible aislar, de 
manera mecánica, cierta interpretación de lo ambiental y asociarla 
con determinados grupos sociales, porque lo propio de la ideología 
es constituir sistemas de ideas compartidas en mayor o menor 
grado, mediante las cuales se viven situaciones, se resuelven proble­
mas comunes o se conforman identidades. 

Á partir de la revisión de las distintas ideas expresadas hemos 
realizado una clasificación de las concepciones o visiones allí conte­
nidas, no con la finalidad de asociar estas clasificaciones con actores 
específicos -lo cual no se puede desprender mecánicamente de las 
opiniones recogidas-, sino para apuntar hacia formas de pensa­
mientos y concepciones predominantes entre ciertos actores, de 
tal manera que estas concepciones y estos actores puedan ser iden­
tificados en las políticas públicas aplicadas, particularmente aqué­
llas dirigidas a atacar el problema de la contaminación atmos­
férica en la Ciudad de México. La construcción ideológica y política 

que constituye la parte esencial de los diagnósticos sobre 
los que se elaboran las políticas y programas, emerge como una 
combinatoria de ideologías manejadas por actores diversos. Ésta 
aparece como resultado del debate, la negociación, la disputa. No 
existe como verdad absoluta, sino como construcciones híbridas 
parcialmente científicas y parcialmente ideológicas. Sobre ellas el 
tomador de decisiones diseña programas y acciones en los que es 
posible manejar situaciones de acuerdo con momentos políticos 
diversos. Finalmente, la construcción ambiental con la que se legi-
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timan las políticas y programas, aun cuando en parte es de natura­
leza científica y en parte está integrada por componentes ideológi­
cos, resulta de orden político no sólo por nacer de la disputa y la 
negociación sino también por ser producto de una construcción 
cuyo principal fin es la gobernabilidad. Se trata, mediante este 
enfoque, de analizar dichas construcciones ambientales en el con­
texto sociopolítico en el que tienen lugar y explicar el papel que 
desempeñan en la toma de decisiones. También se pretende apun­
tar hacia el discernimiento de la influencia de ese carácter político 
e ideológico de su construcción en la mayor o menor efectividad de 
las políticas y programas sobre ellos construidos. 

Existe, desde luego, una interpretación de los problemas am­
bientales que tiene que ver con intereses económicos y políticos 
claramente identificables, la cual se hace evidente en ciertas expre­
siones o en ciertas convicciones de algunos agentes. Existe también 
una explicación política "dirigida" de los problemas, propuesta 
por la autoridad o por ciertos sectores de la autoridad guberna­
mental; existe además un análisis social, una actitud comunitaria, 
que se expresa como opinión pública, que surge de distintos secto­
res de la sociedad y que constituye una suerte de opinión colectiva 
sobre cuya autoría no se puede responsabilizar a nadie, porque 
no es producto de una entidad individual sino resultado de esa 
realidad que emerge por la combinatoria de múltiples individuali­
dades. 

En este último caso se imponen las preferencias sociales, hablan 
los valores de la colectividad y sus expresiones ideológicas que 
toman cuerpo en las normas sociales, en la búsqueda de ciertas 
condiciones ambientales o en la tolerancia o intolerancia hacia los 
problemas ambientales. Mediante ello se da cuenta del tipo de vida 
que una sociedad elige para sí misma y de la importancia que le 
asigna a los diversos componentes de su bienestar, entre ellos el 
asociado al medio ambiente. Las políticas ambientales, entre otras 
cosas, expresan también ese grado de compromiso, de exigencia y 
de preocupación real que las colectividades tienen hacia el medio 
ambiente. Existe un manejo ideológico o alienante de los proble­
mas ambientales proveniente de grupos de interés de diversa natu­
raleza, pero existe también una alienación aceptada, un grado de 
tolerancia social que algunos sociólogos identifican como un com-
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ponente de integración o seguridad existencial necesario para la 
reproducción social. Un funcionario público expresó lo siguiente: 

De repente estamos llegando al momento en que para la sociedad 
parece ser normal tener niveles elevados de contaminantes. 

Es sintomático que sean los habitantes del valle de México 
aquellos que tienen, en muchas ocasiones, el dudoso privilegio de 
respirar los 4 millones de toneladas de sustancias que anualmente 
se vierten en la atmósfera, quienes más se resisten a reconocer los 
daños reales y potenciales derivados de la contaminación del aire. 

Como parte de la investigación se efectuó una estrategia de 
grupos focales para conocer la actitud y grado de conciencia de la 
población ante el problema de la contaminación del aire. En los seis 
grupos focales integrados por personas de bajos, medianos y altos 
ingresos el tema de la contaminación atmosférica no emergió espe­
cialmente como uno de los más importantes para los habitantes de 
la Ciudad de México. El problema de la inseguridad fue referido 
por todos los grupos como el más relevante. Además aparecieron el 
desempleo, la salud, la educación, la pobreza. En una segunda 
ronda, después de haber sido introducido por los conductores de 
grupo, el problema de la contaminación apareció como uno de los 
más significativos. La mayor parte de los participantes asoció al 
medio ambiente con la contaminación, a ésta con la del aire y la del 
aire con el ozono. De los ocho integrantes de un grupo focal en el 
que la contaminación no emergió como un problema relevante, 
todos ellos manifestaron alguna forma de molestia física 1 cuando se 
les preguntó explícitamente cómo sentían que les afectaba la con­
taminación del aire en su salud. 

Ante la magnitud del problema y ante la impotencia por resol­
verlo, sobre todo en el plano individual, la opción más recurrida es 
negar su existencia. Uno de los entrevistados expresó así este senti­
miento: 

El mejor remedio contra la contaminación es la ignorancia. 

1 Miriam, Adrián, Sandra, F1or, Conchita y Blanca manifestaron que la conta­
minación les provocaba dolor de cabeza y ardor en los ojos. David y Cora indicaron 
que a ellos les afectaba con tos e irritación en los ojos. 
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De alguna manera, los programas oficiales para el combate a la 
contaminación se construyen en este contexto de acuerdos y desa­
cuerdos sobre la contaminación atmosférica. Proaire, el programa 
en el que se basa la parte más importante de nuestro análisis, refleja 
estas variadas construcciones sobre lo ambiental. El contenido de su 
diagnóstico trata de incorporar las diversas voces o, al menos, una 
especie de visión conciliada de ellas. Para lograrlo, sin embargo, 
elimina algunas de sus diferencias más marcadas y, sobre todo, los 
aspectos más críticos que pudieran contradecir el contenido de 
las propuestas de acción, que constituye la segunda parte del 
programa. 

CO'.'ISTRUYENDO EL PROBLEMA DE IA COl\'TAMINACIÓN DEL AIRE: UNA PRIMERA 

APROXIMACIÓN A LAS MIRADAS GUBERNAMENTAL Y NO GUBERNAMENTAL 

En esta aproximación general a las distintas construcciones ideoló­
gicas y políticas sobre la contaminación del aire en la Ciudad de 
México por parte de diversos agentes sociales, partimos de una 
división simple y general de ellos, los del sector gubernamental y los 
del no gubernamental. Ambos comprenden no uno sino diversos 
actores. Éstos muestran ciertas coincidencias en sus apreciaciones 
sobre los problemas del aire y ambientales en general, pero también 
dan cuenta de profundas diferencias. La distinción entre guberna­
mental y no gubernamental no pretende agrupar discursos homo­
géneos, sino más bien establecer una diferenciación analítica en las 
construcciones ideológicas y políticas del problema del aire entre 
quienes tienen como función la intervención preventiva o correcti­
va desde las esferas de gobierno y quienes, por otro lado, construyen 
y movilizan visiones y recursos desde distintos ámbitos de la socie­
dad civil, o desde aquello que se ha dado en considerar como el 
territorio de lo no gubernamental. Más adelante, en otro apartado, 
desglosaremos las construcciones ambientales de los agentes con un 
mayor grado de desagregación. Aquí se pretende presentar una 
imagen de conjunto y en movimiento de todos estos actores reduci­
dos a sus dimensiones generales. 
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La gravedad del probkma del aire y las otras prioridades amhientaks 

La mayor parte de los sectores entrevistados piensa que los proble­
mas ambientales de la ciudad se han agravado y que, aun cuando 
sus consecuencias sociales se deben a su magnitud, coinciden tam­
bién en que lo fundamental de su emergencia, en el plano de la 
opinión pública, tiene que ver con la politización de lo ambiental. 
Para los funcionarios públicos y grupos ecologistas esto se debe a 
que lo ambiental es una arena donde se dirimen problemas no 
ambientales. En cambio los grupos ecologistas y académicos coinci­
den en que la emergencia pública de lo ambiental se debe a la 
presión de los grupos sociales. El consenso existe en tomo a definir 
la emergencia de lo ambiental por razones políticas, pero mientras 
el gobierno lo ve como resultado de una especie de manipulación 
u oportunismo político con fines personales o de grupo, ajeno a lo 
ambiental, para los no gubernamentales se debe a la presión, 
concientización y responsabilidad ciudadanas. Tiene también con­
senso entre los sectores la idea de que la conciencia sobre las 
cuestiones ambientales se ha incrementado porque actualmente se 
mide y se conoce más el problema ambiental. El aire aparece así 
como la principal preocupación, no sólo por su magnitud, sino 
también porque se le ha analizado con más detalle y profundidad. 
Por lo tanto, hay quienes opinan que cuando se proceda de la 
misma manera con el agua y los residuos, éstos tendrán las condi­
ciones para aparecer en la conciencia pública con más o igual 
importancia que el aire. 

En su mayoría los actores no gubernamentales califican el 
problema ambiental como de un grado de severidad tal que amena­
za la existencia de la especie humana. Esta línea de pensamiento es 
llevada a sus últimas consecuencias por los activistas verdes, para 
quienes la sociedad metropolitana se encuentra ante un callejón sin 
salida. Tanto el sector gubernamental como el no gubernamental 
piensan que la emergencia de los problemas ambientales en la 
escena pública es un efecto del juego entre necesidades primarias y 
secundarias. De acuerdo con este principio, una vez satisfecho lo 
elemental se generan condiciones para la emergencia de otro gru­
po de necesidades -de carácter secundario-, entre las cuales se 
encontrarían las de calidad de vida asociada al medio ambiente. En 
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este contexto, algunos de los entrevistados opinan que son los 
grupos de altos ingresos los más conscientes y quienes más presio­
nan por las causas ambientales. La diferencia en este aspecto entre 
el sector gubernamental y el no gubernamental es que en el primero 
domina la idea de que este tránsito de las necesidades primarias a 
las secundarias ya se dio o se está dando y que esto ha ocurrido así 
por obra de las políticas de gobierno. Un funcionario de la oficina 
federal para el medio ambiente (Semarnap) sintetizó de la siguien­
te manera la emergencia del problema ambiental en México: 

Primero por el redescubrimiento o percepción de la contaminación 
como problema social; segundo porque ha habido un agravamiento 
de muchos problemas ambientales y, tercero, porque hay un entorno 
mundial, una movilización internacional favorable a lo ambiental. 

Por su parte un activista verde lo explicó así: 

Yo creo que existe esta situación porque la problemática se ha agudi­
zado, estamos llegando a límites extremos donde las tendencias mar­
can que no se están encontrando soluciones sino al revés. 

A mitad de camino entre ambas posiciones, un investigador del 
área de salud pública lo expresa de esta manera: 

Primero, hay una nueva conciencia, hay un interés por proteger 
al ambiente; segundo, hay un movimiento internacional favorable a lo 
ambiental y, tercero, los resultados de las investigaciones han demos­
trado que la contaminación afecta severamente la salud de todos los 
seres vivos. 

La relación entre la creación de imágenes sociales y su asocia­
ción con agentes es compleja, escapando, por tanto, de reducciones 
simplistas. Éste es el caso de la imagen dominante de la contamina­
ción que enfatiza el problema del aire en el valle de México. Parece 
haber unanimidad en los sectores gubernamental y no guberna­
mental respecto a una jerarquía que coloca al problema del aire en 
un segundo orden de importancia, en términos de gravedad del 
problema, no sólo en el corto, sino también en el mediano y largo 
plazos. 
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Éste es un ejemplo claro de la manera en que deben combinar­
se la gravedad del problema, su obviedad sensorial, el grado de 
conocimiento y la difusión de este conocimiento, para hacer posi­
ble el tránsito de la condición física a la condición social de existen­
cia de los problemas. La menor conciencia que existe sobre 
problemas como el del agua se debe, entre otras cosas, a que no ha 
sido estudiada con la misma profundidad, no posee la misma pre­
sencia física-sensorial que el aire y no existe una divulgación amplia 
de los hallazgos científicos respecto a las implicaciones sociales y de 
salud de su calidad y disponibilidad. La contaminación debida a un 
manejo inapropiado de los alimentos, lo mismo que otras formas 
no analizadas, que explica las grandes tasas de morbilidad y morta­
lidad en México, ni siquiera es construida como un problema que 
merezca la preocupación ciudadana y gubernamental. 

Los matices en las apreciaciones sobre la importancia de los 
problemas del aire y del agua se dan, más bien, por la tendencia en 
el sector académico a darle un estatuto similar, en términos de 
importancia, al problema del agua y al del aire. Lo que sí logra 
consenso en ambas comunidades, es decir, la gubernamental y la no 
gubernamental, es la apreciación de que la prioridad poseída por 
el aire en la agenda gubernamental se debe al lugar prominente 
que le asigna la opinión pública. Para ambos sectores esto se debe 
a su carácter visible, a su magnitud, la asociación inmediata entre 
exposición y sintomatología, la generalización de sus efectos y la 
difusión de su medición. Un funcionario de gobierno advirtió: 

Los problemas del aire son sobredimensionados por la opinión públi­
ca; el agua es un problema mayor. A nivel nacional existen otras 
prioridades, como pueden ser la pérdida de la biodiversidad, la conta­
minación y escasez del agua, etcétera. 

Otro funcionario afirmó: 

El segundo problema es el aire -primero el agua-, pero su percep­
ción social es mayor. 

Un reconocido investigador de salud pública explicó así la 
preeminencia del problema del aire en el nivel de la opinión 
pública: 
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El problema del aire es grave, pero lo maximizamos porque es el único 
del que tenemos datos y que monitoreamos; cuando monitoreemos el 
agua y el suelo, puede ser que éstos demuestren poseer, al menos, igual 
importancia. 

El hecho de que no exista una política para atacar el problema 
del agua del valle de México con la misma fuerza de recursos, 
compromisos y difusión que el del aire, demuestra el peso de la 
opinión pública en la elaboración de las políticas. No es esto, por 
supuesto, lo único a considerar. Hay un fuerte elemento de percepción 
social o pública sobre la asociación directa entre contaminación y 
daño, sobre todo daño a la salud individual, que es favorable al 
aire, porque la sintomatología de los casos de morbilidad por agua 
no posee igual inmediatez que la del aire, aun cuando, según los 
expertos, los daños de los que más debemos preocuparnos en el 
caso del aire son los de largo plazo, no los que provienen de exposicio­
nes agudas. 

Mantjo de la noción de objetividad del conocimiento 
sobre la contaminación atmosférica por distintos actores 

La unanimidad en las apreciaciones de los actores respecto a la 
importancia de unos y otros problemas de contaminación no nace 
de acuerdos en los diagnósticos provenientes de uno y otro sector, 
ni de la confianza mutua en las verdades difundidas por cada uno 
de ellos. Más bien prevalecen los desacuerdos y las contradicciones 
entre actores que, en apariencia, deberían tener ciertos puntos en 
común. 

No obstante, en el sector académico fueron más frecuentes las 
convicciones de la objetividad y de la profundidad del conocimien­
to actualmente c:;xistente sobre el problema del aire. Atribuyen 
la falta de propuestas alternativas en las políticas, más bien, a la 
ausencia de comunicación que priva en ambas comunidades, 
o al hecho de que el gobierno no toma en cuenta los hallazgos de 
la comunidad científica. Existe en este diálogo -muchas veces 
caracterizado por las mutuas descalificaciones- entre gobierno y 
sector no gubernamental, particularmente con los académicos, el 
antecedente de que casi todos los funcionarios públicos que ocupan 
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las posiciones más importantes (Semarnap, ss y DDF) vienen del 
sector académico y casi todos ellos han publicado libros o artículos 
relacionados con la cuestión ambiental. Este hecho permite a algu­
nos funcionarios de la actual administración sentirse con autoridad 
moral para juzgar la labor del sector no gubernamental y en espe­
cial del académico. Tómese como ejemplo de la forma de pensar de 
este nuevo tipo de funcionario la opinión de un representante del 
Instituto Nacional de Ecología: 

Sabemos que el problema es grave y que debemos mostrarle a la 
población, de una manera fácilmente digerible, cuáles son las alterna­
tivas, cuáles son los costos, quiénes son los responsables cuantitativa­
mente de la contaminación, cuáles son las causas de fondo y, sobre 
todo, cuál es el menú de decisiones que tiene la autoridad para revertir 
el problema. Pero lo tenemos que hacer nosotros, aquí en las oficinas 
públicas, porque la academia no quiere o no puede asumir esta tarea. 
Las ONG, por su parte, no las veo muy capacitadas para ello. 

Algunos representantes del sector no gubernamental conside­
ran que uno de los problemas de los funcionarios públicos actuales, 
es pretender moverse en un terreno intermedio entre el académico 
y la representación gubernamental, sin definirse aún por alguna de 
estas posiciones. Un reconocido consultor lo expresó así: 

Ahora hemos entrado en un vacío en donde los funcionarios hablan 
como ambientalistas y nadie toma decisiones[ ... ] el discurso es como 
si fuera del grupo ambientalista y no se toman decisiones. La autoridad 
no se ubica. Esta realidad es terrible, yo se lo digo como una gente que 
trabaja en el medio ambiente y que siente un nivel de frustración 
enorme porque el discurso no es definido. Es más, yo preferiría que se 
volvieran totalmente ambientalistas, pero no a medias tintas. 

Los funcionarios ven en la práctica de la COIJ).Unidad científica 
el problema de que existen pocos investigadores que trabajen en lo 
ambiental, que los intereses de la comunidad científica son de 
carácter genérico dirigidos a los problemas reales y urgentes, y que 
los centros universitarios de investigación no cuentan con los instru­
mentos de medición requeridos. Muchas de las controversias que 
manifiestan con los académicos tienen que ver con las diferencias 
de los tiempos de la investigación en ambos sectores, las prioridades 
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analíticas, la comunicación y la exigencia de la práctica de la planea­
ción que requiere acciones inmediatas. La naturaleza del trabajo 
realizado en esa área, según fue explicado por un funcionario de la 
Profepa, 

no permite darse algunos de los lujos que se dan en el medio acadé­
mico, como es el caso del privilegio de poder dudar. 

En el sector académico, por su parte, se argumentó que una cosa 
es coincidir con los diagnósticos y otra distinta es cómo se atacan los 
problemas. El gobierno, muchas veces, da Ún tratamiento sintomá­
tico a los problemas pero deja intactas las causas. Los desacuerdos 
no son tanto por la selección de uno u otro aspecto de la contami­
nación, sino en la definición de las causas y en el diseño de medidas 
para atacar aquello que se establece como elemento de causalidad. 

Un aspecto básico de las diferencias gobierno-sector académico 
tiene que ver con la idea que este último tiene sobre la comunica­
ción y la utilización de los conocimientos generados: 1) no existe 
una comunicación expedita y clara de los hallazgos científicos; 2) el 
gobierno supone que la solución de los problemas depende de 
la existencia de conocimientos y voluntad de acción; 3) para la 
comunidad científica los conocimientos existen, o al menos existen 
algunos, sobre los que no se toman decisiones congruentes, y 4) no 
hay una participación real de la comunidad científica en las decisio­
nes porque sólo se le convoca para avalar decisiones ya tomadas. 

Las posiciones más extremas en lo referente a la calidad de los 
conocimientos generados provienen de los grupos ecologistas. Para 
éstos, una explicación del porqué no se conocen bien los problemas 
ambientales deriva de esa voluntad que tiene el gobierno de ocultar 
más que de conocer los problemas. Para algunos de estos grupos lo 
anterior queda claro por una falta de voluntad para estudiar proble­
mas como los de los hidrocarburos, o la confianza acrítica en los 
sistemas de monitoreo que para ellos no miden adecuadamente la 
contaminación. La política, piensan, supedita el saber a sus propios 
fines, e incluso consideran que algunos técnicos y científicos se 
hallan atados a los intereses de sus políticos" o, incluso, hay 
investigadores que no publican algunos de sus hallazgos para evitar 
censuras o represiones de los grupos de interés afectados. 
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Los grupos ecologistas llegan, incluso, a quejarse de que sienten 
un prejuicio compartido tanto por el gobierno como por los acadé­
micos, en el sentido de la poca seriedad u objetividad del conoci­
miento por ellos generado. Éste es un elemento que, según dichos 
actores, dificulta la comunicación y el trabajo eficiente entre distin­
tos agentes. 

Hablando en términos de las opiniones sobre la objetividad de 
los conocimientos generados en torno a la contaminación del aire, 
no sólo existen divergencias entre los sectores gubernamental y no 
gubernamental, sino tambiéq, entre agentes de un mismo sector. 
Hay quienes afirman que las agendas de investigación, en uno y otro 
sector, son las mismas o similares, mientras que otros sostienen que 
son radicalmente opuestas. Hay quienes afirman que la comunica­
ción es buena, mientras que otros dicen que no existe. Empero, se 
presentan también ciertos acuerdos, o al menos opiniones mayori­
tarias, en el sentido de darle crédito a los productos de la comuni­
dad científica, de valorar la calidad de sus trabajos, sobre su mayor 
capacidad o vocación para conocer con apego a criterios científicos 
y sobre la necesidad de hacer de la críticá una práctica más frecuen­
te en la investigación. 

El punto decisivo de los acuerdos y desacuerdos entre los 
agentes en lo referente a la generación de conocimientos lo repre­
sentan las coincidencias que, aparentemente, existen a grandes 
rasgos en las agendas de ambos sectores y en la jerarquización de 
los problemas ambientales. Ambos sectores acuerdan que se deben 
estudiar los problemas de contaminación en sus efectos en la salud 
de la población y asienten también en que el aire no es, necesaria­
mente, el problema más importante, aun cuando posee una tras­
cendencia indudable. Muchos entrevistados en ambos sectores se 
refieren al agua como el gran reto para el valle de México en el 
mediano y largo plazos. He de advertir que éste es un acuerdo 
aparente porque entre los sectores y entre sus agentes median 
marcados contrastes cuando se llega al punto de: 1) explicar qué se 
entiende por causas "verdaderas" o de "fondo" de los problemas 
de la contaminación, y 2) proponer soluciones. 

En el primer caso, hablar de causas "reales" es más un recurso 
discursivo que un producto de la reflexión científica. Pero aun en 
este último caso, no existe posibilidad de coincidir, puesto que las 
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causas, desde el punto de vista analítico, se deciden de acuerdo con 
los marcos conceptuales y con las hipótesis que sobre éstos se 
construyen; es natural, pues, la no coincidencia entre lo que uno y 
otro analista ubican como causa. Más bien predominan muchas 
ideas sobre "causas verdaderas" ante las cuales la única posibilidad 
de evaluación son sus capacidades explicativas o productivas. Para 
dar un ejemplo de esta diversidad de "causas verdaderas" que se 
manejan en los sectores gubernamental y no gubernamental, véase 
la opinión de un prestigiado académico: 

Básicamente lo que creo que representa la problemática ambiental es 
una toma de conciencia sobre una crisis de racionalidad social, econó­
mica y productiva. 

Por su parte, un representante de los grupos ecologistas plantea 
así las causas de fondo: 

Hemos hecho un modelo de desarrollo de la ciudad para el reinado 
del coche y los monopolios, no para un transporte eficiente que no 
contamine y que no genere problemas al ambiente y a la salud. Esto 
responde también a la acumulación de capital de una manera salvaje 
entre grupos que se ven favorecidos periódicamente con la formación 
de grupos políticos. 

Un funcionario federal del medio ambiente planteó de la 
siguiente manera el problema: 

Como no hay una sola causa de la contaminación atmosférica, porque 
somos todos los sectores los que participamos en ella, y no hay sólo un 
agente social involucrado sino diferentes dinámicas sociales, enfrentar 
el problema de la contaminación es de hecho enfrentar intereses en 
todos los ámbitos. 

En el caso de las soluciones a los problemas, los dos sectores 
aluden a factores estructurales y coyunturales. No es privativo de 
ninguno de ellos un tipo de discurso excluyente, ya sea éste conser­
vador o radical, aun cuando los grupos ecologistas tienden más a 
adoptar interpretaciones y medidas radicales. Las diferencias entre 
agentes gubernamentales y no gubernamentales tienen que ver con 
el hecho funcional de que, en la medida en que el gobierno está en 
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la posición de plantear soluciones por medio de su acción planifi­
cadora, sus interpretaciones de los problemas pueden ser contras­
tadas con las medidas que proponen. El sector académico no 
enfrenta este dilema, por lo que la viabilidad de sus interpretacio­
nes y planteamientos para la acción sólo tendría posibilidad de ser 
valoradas con una participación más activa en los distintos momen­
tos del proceso de planeación. 

Toma de decisiones y márgenes de maniobra 
de las oficinas del medio ambiente según los actores 

Existe un acuerdo generalizado, tanto en las oficinas del medio 
ambiente de los gobiernos local y federal como en el sector no 
gubernamental, sobre el escaso margen de maniobra que poseen 
las autoridades ambientales para influir sobre las decisiones más 
importantes que repercuten en la calidad del medio ambiente. 
Todos los actores coinciden al aceptar la influencia sobre el medio 
ambiente de las decisiones que se toman en política económica, 
particularmente la política hacendaría de estímulo a las inversiones 
productivas. La mayor parte de ellos coincidió también al afirmar 
que resultan cruciales en términos de impacto ambiental, las medi­
das tomadas en el sector transporte y en que son decisivos sus 
agentes -públicos y privados. Muchos de los actores se refirie­
ron a la alta capacidad de negociación que poseen las paraestatales 
que controlan el sector energético: Petróleos Mexicanos (Pemex), 
Comisión Federal de Electricidad ( CFE), y las corporaciones econó­
micas, para contrarrestar las medidas ambientales que las afectan. 
Un funcionario del gobierno local expresó así este margen de 
maniobra: 

El margen de maniobra es muy reducido. Quiero exentar al transporte 
escolar pero Hacienda se opone. Como las prioridades están en 
drenaje, agua, vivienda, los recursos para el medio ambiente pasan a 
un segundo plano. Si la presión política no es muy fuerte hacia el 
medio ambiente, pues se pierde. 

Algunos funcionarios del gobierno de la ciudad dedicados al 
medio ambiente expresan su escaso margen de maniobra para la 
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toma de decisiones de manera patética. En este sentido, un funcio­
nario declaró que ellos prácticamente no tienen injerencia en 
ninguno de los ámbitos gubernamentales donde se toman las deci­
siones más importantes que afectan al medio ambiente. 

Lo único que por ley nos corresponde es administrar la Red de 
Monitoreo Automático y la verificación de las emisiones de las fuentes 
móviles. Todo lo demás corresponde a otros sectores. 

En el sector académico las percepciones sobre los márgenes de 
maniobra de las oficinas del medio ambiente tienen muchos puntos 
en común; un académico lo expresó así: 

Las decisiones no las toman muchas veces los que tienen que velar por 
el medio ambiente. El caso de la proliferación de taxis, combis y 
microbuses es un ejemplo. 

Otro investigador puntualizó: 

Los incentivos al automóvil privado y los desestímulos al transporte 
público son una prueba de dónde se toman las decisiones; éstas son 
áreas que no están en manos de las autoridades ambientales. 

Finalmente, uno de los entrevistados del sector académico 
expresó así su percepción al respecto. 

La simple voluntad de un sector, como el del medio ambiente, no basta 
para resolver problemas en los que participan otros sectores y se 
expresan diversos intereses. 

Para los grupos ecologistas las autoridades ambientales no tie­
nen injerencia en los factores que producen la contaminación del 
aire porque sus decisiones no influyen en áreas como el transporte 
y la urbanización y porque los sectores económicos más importantes 
se oponen con efectividad a la regulación ambiental. Ellos ven que 
en realidad el margen de maniobra requerido por la autoridad 
gubernamental debe ser creado por la presión pública, por la 
ciudadanía. Para estas organizaciones, la función de la autoridad 
gubernamental cada vez se limita más a una labor de monitoreo y a 
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las tareas de la verificación. Los banqueros, los industriales y las 
transnacionales constituyen el verdadero poder que decide el rum­
bo de la cuestión ambiental. 

No es muy dificil encontrar los acuerdos y consensos de los 
distintos actores sobre la efectividad de la acción gubernamental. A 
tal punto existe este consenso que incluso los funcionarios ambien­
tales lo expresan abiertamente. No obstante, de nueva cuenta, las 
diferencias se encuentran en el tipo de causas y en el tipo de soluciones 
que proponen los distintos actores, ya sean gubernamentales o no 
gubernamentales. 

Por el lado de los gubernamentales, los principales problemas 
asociados con los reducidos márgenes de maniobra tienen que ver 
con fallas en los arreglos institucionales mediante los cuales se hace 
frente a lo ambiental desde la estructura administrativa del gobier­
no. En este sentido, un punto crucial señalado es la falta de coordi­
nación intersectorial para adecuar lo económico con lo ambiental 
y para la búsqueda de los consensos sectoriales, que es condición 
básica para que opere la política ambiental. Para algunos funciona­
rios ha sido un error considerar lo ambiental como un simple 
apéndice de la planeación del desarrollo. Los funcionarios ambien­
tales encuentran fuertes resistencias institucionales para trabajar en 
las políticas ambientales con criterios de integridad. Por último, 
subrayan el problema de la comunicación, el cual se traduce en una 
dificultad real para transmitir con objetividad y efectividad los flujos 
de información, tanto en el interior mismo de los sectores de la 
administración involucrados, como respecto a aquello que se tras­
mite a la población. 

En el sector no gubernamental el problema de los escasos 
márgenes de maniobra de las autoridades gubernamentales encar­
gadas del medio ambiente no se reduce a este aspecto de coordina­
ción intersectorial, sino que tiene que ver con la efectividad de los 
recursos que manejan los sectores y los agentes; en este último caso, 
tanto públicos como privados. Los representantes de grupos ecolo­
gistas, de nueva cuenta, llevan la crítica a sus grados extremos al 
calificar la falta de márgenes de maniobra de las autoridades am­
bientales como un problema en el que participan tanto los agentes 
económicos como las propias autoridades, a quienes denuncian 
como representantes de intereses extra ambientales. 
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Obstáculos y soluciones al prob/,ema de la contaminación atmosférica 
según los actores 

Los actores hicieron referencia a diversos obstáculos que se oponen 
para resolver el problema de la contaminación. Correspondiendo a 
estos obstáculos expresaron soluciones en las que se deja sentir el 
tipo de conocimiento y la valoración que se hace del problema del 
aire. Por el lado de los obstáculos, tanto en el sector gubernamental 
como en el no gubernamental se coincidió en que existen intereses 
sectoriales y de grupos -económicos y políticos- que impiden 
limpiar el aire de la ciudad. El problema emerge con la distribución 
de los costos y la fuerza de los distintos actores para tomar beneficios 
en su asignación. Precisamente en este aspecto los grupos económi­
cos y políticos, recurriendo al control de los diversos recursos que 
poseen, transfieren a otros sectores de la sociedad el costo del 
deterioro ambiental. 

Es sintomática de la evolución de la conciencia sobre lo ambien­
tal la forma como ha ganado espacio en la opinión de los actores la 
idea de que la voluntad política requerida para modificar la proble­
mática del aire no depende únicamente de la voluntad guberna­
mental, sino también de una voluntad que nazca de la propia 
sociedad. Es decir, se alude a este proceso de internalización valora­
tivo que es necesario para que la calidad del medio ambiente sea 
incluida en las condiciones de bienestar objeto de la reivindicación 
ciudadana. La educación ambiental y la magnitud del problema del 
transporte son consideradas por los distintos actores entre los obs­
táculos más importantes. Algunos representantes de ambos sectores 
aludieron también al problema de la concentración de actividades 
económicas en el valle de México como un factor decisivo en la 
magnitud y complejidad del problema. 

Las diferencias entre uno y otro sector se establecen por la 
mayor importancia que atribuyen los grupos ecologistas a la presen­
cia de grupos de presión poderosos y con gran influencia en la 
esfera gubernamental, como el principal obstáculo para resolver el 
problema de la contaminación del aire. Éstos están representados 
por las corporaciones económicas nacionales e internacionales, por 
aquellos grupos que controlan el sector transporte y por las grandes 
empresas paraestatales involucradas en el sector energético. 
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Cuando se analizan las opiniones de los actores respecto a las 
posibles soluciones al problema ambiental se coincide en la necesi­
dad de disminuir el consumo de combustibles y promover una 
verdadera educación ambiental que propicie un cambio profundo 
de las conductas y prácticas de la población, sobre todo en el ámbito 
del consumo, pues los actuales acarrean daños ambientales. Sin 
embargo, el sector no gubernamental insistió en lo crucial de atacar 
el problema del transporte, sobre todo la eliminación o mayor 
control sobre factores altamente contaminantes, como son los casos 
de taxis y microbuses, y un mayor impulso al transporte eléctrico. 
Este sector fue el más insistente en la necesidad de promover una 
auténtica participación ciudadana, la cual requiere el involucra­
miento de la población, tanto en algunas etapas del diseño de las 
políticas como en ciertos momentos de su puesta en práctica. En el 
sector gubernamental, tanto ecologistas como académicos plantea­
ron que las soluciones están en la aplicación de medidas drásticas 
como el cierre inmediato de las 300 empresas más contaminantes y, 
por otra parte, reconocieron la imposibilidad del actual modelo de 
desarrollo para lograr un desarrollo sustentable. En este último caso 
se habló de la necesidad de plantear otro modelo de desarrollo, 
sobre todo a partir de la crítica al productivismo y consumismo de 
la sociedad moderna, lo mismo que a las prácticas democráticas 
vigentes y a las profundas desigualdades que genera el actual siste­
ma social en el mundo. 

La complejidad del problema en términos de sus causas y 
soluciones queda expresada claramente con la opinión de un fun­
cionario de la oficina federal para el medio ambiente: 

Hay ocasiones en las que la autoridad se resiste a pagar el precio 
político que supone enfrentar algunas causas específicas de la conta­
minación. Como no hay solamente una causa porque finalmente 
todos los sectores la provocamos, y como no hay sólo un agente social 
involucrado sino diferentes dinámicas sociales detrás de cada una de 
las causas, enfrentar el problema de la contaminación es de hecho 
enfrentar muchos intereses en todos los ámbitos. 

Otro funcionario veía la siguiente solución: 
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Es importante recurrir a los instrumentos económicos, que te salga 
más barato cumplir con la ley que no cumplirla ... tiene que ser una 
serie de medidas que vayan desde el transporte público hasta el 
encarecimiento del transporte privado ... tenemos que eliminar esa 
práctica del agente contaminante que se resiste a pagar los daños que 
provoca. 

Un representante del Instituto Nacional de Ecología señala la 
necesidad de ser realista en las propuestas: 

Nos encontramos que para cumplir con la calidad del aire en la 
Ciudad de México, partiendo de la tecnología actual, sería necesario 
parar toda la industria de la ciudad y adicionalmente parar permanen­
temente a la tercera parte de los vehículos; estQ nos indica que éstas 
no son las medidas más adecuadas, y nos permite entender que los 
logros sólo empezarán a sentirse en diez años, pero siempre y cuando 
vayamos a fondo en los programas. 

La variedad de opiniones del sector no gubernamental se pue­
de apreciar con algunos ejemplos de lo expresado por este sector; 
por ejemplo, uno de los grupos ecologistas más extremistas planteó 
de la siguiente manera sus soluciones: 

Yo creo que existen posibilidades de bajar un poco la gravedad del 
problema planteando muchas políticas de manera integrada. Para 
nosotros lo más importante es disminuir el consumo de combustibles 
en el valle de México [ ... ] esto sólo se puede hacer con una política 
que le dé preferencia al transporte público sobre el privado, crear 
áreas peatonales, cerrar estacionamientos en zonas críticas, crear fon­
dos públicos por medio de un porcentaje de lo que cada automovilista 
gasta en gasolina, en parquímetros etc., estos recursos podrían canali­
zarse como subsidio al transporte público. 

Otro de los entrevistados, de estos mismos activistas verdes, 
aseguró estar de acuerdo con un diagnóstico hecho por un grupo 
de expertos japoneses del que dijo haber "rescatado" una copia y 
en el que se afirma que: 

1) si se quiere atacar el problema se tiene que mejorar la calidad de los 
combustibles; 2)es necesario un programa de monitoreoyverificación 
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honesto; 3) en la medida que la concentración de industrias es muy 
negativa, es necesario descentralizar y controlar el uso de vehículos. 

Por el ámbito académico las posiciones no son menos drásticas, 
aun cuando permanecen en el ámbito de lo general; un prestigiado 
académico, generalmente crítico de los programas gubernamenta­
les, dijo: 

Yo no espero voluntad del gobierno. Si usted observa, los regímenes 
sexenales se suceden unos a otros y son cómplices unos de otros. Todos 
son frutos de la corrupción y del autoritarismo. Yo pensaría más bien 
en una intervención de la sociedad para obligar a que se cambien las 
formas y los métodos en que se toman las decisiones en este país, aun 
en cosas tan obvias como es proteger la salud en la ciudad. 

Pero junto a esto, otro renombrado investigador del campo de 
la salud ambiental expresó: 

En cuanto a la industria yo no estoy tan seguro de que tenga que salir 
de la ciudad. Yo creo que la industria tiene que hacer bien su papel; si 
no lo quiere hacer bien, pues que se vaya, pero yo creo que sería mejor 
definir el tipo de industria que se quiere [ ... ] nunca hemos tenido una 
estrategia sobre desarrollo industrial en el valle; allí, lo mismo que en 
el transporte, tenemos que ser radicales. 

Junto a estas propuestas se alterna una serie de proposiciones 
contradictorias entre los diversos agentes que integran el llamado 
sector no gubernamental. Por ejemplo, algunos niegan toda posibi­
lidad a las soluciones fáciles o a las respuestas mágicas; tal es el caso 
de quienes no creen en el milagro de la tecnología. Otros, en 
cambio, pronostican que, en un lapso de veinte años, la tecnología 
vendrá al rescate de los habitantes del valle de México, ofreciendo 
soluciones viables. 

En términos de identificación de obstáculos y propuestas de 
soluciones no se presenta un caso de completo desacuerdo entre los 
actores. Queda incluso la impresión de que son más las coinciden­
cias que las diferencias y que éstas apuntan hacia matices más bien 
formales, aun cuando ecologistas y académicos muestren un discur­
so aparentemente más radical. Se percibe también un acuerdo o 
una cierta aceptación, por parte de algunos funcionarios públicos, 
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hacia los obstáculos identificados por el sector no gubernamen­
tal y hacia algunas de las medidas consideradas por estos últimos 
como drásticas o radicales. No es poco frecuente que la autoridad 
ambiental llegue a asumir algunas de las ideas que se consideran 
radicales en el discurso ambientalista. 

Finalmente, en este espacio abierto a la subjetividad y en el 
contexto de la toma de decisiones y del diseño de las políticas 
públicas vale la pena destacar que los criterios para la puesta en 
práctica de una estrategia determinada con la intención de enfren­
tar problemas como el de la contaminación no pueden reducirse a 
aquellos que caracterizan a uno de los discursos en cuestión, como 
es el caso del discurso científico y a sus principios esencialmente 
ligados a la objetividad y veracidad de los conocimientos. En el 
análisis de los acuerdos y desacuerdos entre sectores y agentes es 
importante tener en cuenta que la objetividad de los conocimientos 
es un elemento significativo para el diseño de políticas, pero no es 
el decisivo o, al menos, no es el que explica la inclusión de una 
problemática ambiental en la agenda gubernamental. En parte esto 
ocurre así porque el contexto donde se promueven las políticas 
no es el del conocimiento sino el de las ideologías, las valoraciones, 
los significados y los intereses. Una política ambiental y sus resulta­
dos no están necesariamente regidos por los principios de la lógica 
y del conocimiento científico, sino por los juegos del poder y de las 
significaciones. En este sentido constituyen una apuesta, no un 
juego de acciones y reacciones bajo las leyes de la física. Como en 
toda apuesta, se desconoce el desenlace final, .puesto que depende 
de la capacidad de los actores para movilizar y hacer valer los 
recursos de que disponen. 

CONSTRUCTORES DEL PROBLEMA AMBIENTAL: 

HACIA UNA DESAGREGACIÓN DE ACTORES E IDEOLOGÍAS 

La construcción ambiental de los funcionarios públicos ambientales 

Hablar de una construcción ideológíca ambiental por parte de los 
agentes gubernamentales significa realizar un esfuerzo de síntesis y 
de inclusión de rasgos que, aunque sutilmente, distingan a este 
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agente de otros. La ideología no es un fenómeno que se presente 
de manera nítidamente asociada a actores, instituciones o conduc­
tas, más bien se caracteriza por su ambigüedad y los múltiples 
contenidos de sus mensajes. En el caso del sector gobierno se hace 
patente por la diversidad de agentes e instituciones que coinciden 
en el problema ambiental. Únicamente en lo que se refiere a los 
niveles de gobierno tenemos ya una división tajante entre los repre­
sentantes de los gobiernos federal, estatal y local. En el interior del 
sector ambiental de la administración pública existen también dife­
rencias y divergencias entre los que se ocupan de cada uno de los 
medios -agua, aire, suelos- y entre este sector y los otros sectores 
de la administración cuyas acciones inciden en el medio ambiente. 
Como una forma de ilustrar esta diversidad entre los agentes guber­
namentales a cargo de la gestión del problema ambiental, he aquí 
lo que expresan algunos funcionarios federales y locales sobre la 
importancia del problema del aire en la Ciudad de México: 

Funcionario ambiental federal 1 (Semarnap): 

Mi punto de vista es que hay un problema en la definición tajante de 
prioridades porque, desde el punto de vista de la salud humana, creo 
que es correcta la percepción que ubica a la contaminación atmosfé­
rica como el primer problema. Es correcta en el sentido de que es la 
que nos está ocasionando más problemas de salud inmediatos y media­
tos. Desde ese punto de vista de repercusiones me parece indudable 
que la contaminación del aire es el problema número uno. Desde el 
punto de vista de la repercusión a largo plazo y de las dificultades para 
enfrentar los problemas me parece que es el agua el problema central. 
Por la razón de que es más complejo revertir el agotamiento de los 
mantos acuíferos y su contaminación, en relación con los esfuerzos 
requeridos para corregir el problema del aire. 

Funcionario federal 11 (Semarnap): 

Yo creo que el problema de la calidad del aire es grave en la Ciudad 
de México, o sea, no se puede minimizar. Aunque no hayamos podido 
precisar los efectos sobre la salud en niveles que científicamente 
fueran satisfactorios, no se puede negar que es grave. Sin embargo, sí 
hay una construcción social que hace que aquello que llamamos 
opinión pública sobredimensione el problema de la calidad del aire 
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en la Ciudad de México, en relación con el conjunto de los problemas 
ambientales del país. 

Finalmente hay una cuestión de valores para que uno pueda decir 
qué es lo más grave, depende de qué es lo que uno aprecie más. Voy a 
poner dos casos extremos: los daños a la salud provocados por la 
contaminación del agua y la pérdida de la biodiversidad, resultado de 
las más de 500 mil hectáreas al año que perdemos de bosques y selvas. 
¿Qué es más lamentable: un problema de salud pública actual o un 
problema de pérdida de recursos genéticos a futuro, para siempre? 
Porque en este momento que se pierda una decena de especies cada 
cierto tiempo, no significa un daño social inmediato, no sabemos el 
tamaño del daño que estamos produciendo con esa tasas de deforesta­
ción. Calcular el patrimonio nacional incluyendo el capital genético, 
nos dice que hay una riqueza inmensurable, que ni siquiera ellos saben 
de qué tamaño es. 

Funcionario federal III (Secretaría de Salud): 

Para mí el problema más importante que genera esta ciudad es, sin 
duda, el drenaje. El drenaje es el problema mayoritario, son 45 metros 
cúbicos por segundo de aguas residuales. Lo único que hemos logrado 
con este problema es dispersarlo al resto de la República. Los notables 
niveles de contaminación del valle del Mezquital en Hidalgo; igual 
para algunas partes de San Luis Potosí, hasta la desembocadura entre 
Veracruz y Tamaulipas. Entonces la Ciudad de México es un genera­
dor de contaminación hacia otros lugares. Yo pondría en cuarto lugar 
al problema del aire. 

Funcionario público local 1 (Departamento del Distrito Fede­
ral): 

En términos ambientales el gran problema del valle de México es el 
agua, en todas sus dimensiones y en todos sus aspectos. No solamente 
desecamos los cuerpos de agua a lo largo de toda la historia de la 
ciudad [ ... ] sino que además nos acabamos los cursos de agua, los 
acuíferos los tenemos sobreexplotados, los acuíferos superficiales es­
tán contaminados, tenemos que traer agua de otros lados [ ... ] La 
percepción social del problema del agua no la tiene la ciudadanía 
porque milagrosamente cuando uno abre el grifo sale agua blanca y 
cuando uno jala la cadenita se va la fea y contaminada [ ... ] Entonces 
el primer problema ambiental a mi juicio es el agua, el segundo es el 
aire. ¡La contaminación del aire afecta a todos por igual! El tercer 
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problema en orden de importancia sería la ausencia de áreas verdes, 
el cuarto la basura y el quinto el ruido. 

Funcionario público local 11 (Departamento del Distrito Fede­
ral): 

En la Ciudad de México el principal problema de contaminación es la 
atmósfera porque es un recurso que existe y que está constantemente 
contaminado. Si no nos preocupamos por afinar nuestros vehículos, si 
seguimos obteniendo fraudulentamente la calcomanía, la contamina­
ción se va a elevar aún más. 

Funcionario público local III (Departamento del Distrito Fede­
ral): 

Yo creo que el problema más grave, en términos de contaminación, 
es el agua. El agua hay que subirla dos mil metros de altura, su costo es 
altísimo porque se importa de cuencas muy alejadas y luego la traemos 
a perder, abrimos la llave y pagamos nuevamente. Nos cuesta demasia­
do dinero. El agua no es un elemento que se le dé el valor que tiene. 
El agua es vida, dice el eslogan. Yo creo que lo que hemos hecho en la 
Ciudad de México, en primer lugar, es prácticamente agotar sus 
mantos, en segundo lugar no aprovechar la capacidad de recarga por 
la reforestación que hay, por la urbanización: toda el agua que llueve 
se va a la cañería del drenaje. Para mí, es el agua el principal problema 
porque está ligado realmente a la calidad de vida. El agua es un 
problema de salud pública. Si tenemos agua de buena calidad habrá 
menos enfermedades en la población. El problema del aire en la Zona 
Metropolitana es un problema serio pero creo que es de fácil solución. 
Es tan fácil como construir dos millones de letrinas para evitar que la 
gente siga haciendo sus necesidades al aire libre, lo cual contribuye 
grandemente al problema de la contaminación. También es tan fácil 
como instalar un convertidor catalítico a cada auto o, en caso extremo, 
parar a toda la flota vehicular de la ciudad. 

El problema del aire es cierto que es grave porque la cantidad de 
plomo que todavía se sigue acumulando en la sangre de los seres 
humanos que vivimos en esta zona es amplia, lo mismo que el daño 
provocado por otras sustancias. Pero insisto en que es un problema 
todavía manejable con voluntad política y con una voluntad de la 
ciudadanía. 
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En realidad esta situación de diversidad de actores y concepcio­
nes no es privativa del sector gubernamental; la vamos a constatar 
también en el interior de cada uno de los actores. Las diversas 
respuestas a una misma pregunta no provienen de funcionarios 
desconocedores de los problemas ambientales de la ciudad; algunos 
de ellos han ganado la reputación de expertos. No es éste un 
fenómeno que sólo ocurra en México, la ciencia y la política están 
en todas partes, penetradas por la disputa y el disentimiento. 

En el caso del sector gobierno, particularmente en las oficinas 
federales, debe destacarse que el arribo de una generación bastante 
numerosa y profesionalizada de funcionarios con alguna militancia 
ecológica o con un pasado en la investigación en el área del medio 
ambiente introdujo un sesgo ecologista bastante notorio en el 
discurso gubernamental, a tal punto que si únicamente pusiéramos 
atención a la forma discursiva sin comparar ésta con las conductas 
efectivas, tendríamos en este sector la apariencia de actores en 
ocasiones más radicalizados que los de los sectores no gubernamen­
tales. Este hecho, no obstante, no puede considerarse como el 
único factor explicativo del ecologismo, y en cierta medida del 
radicalismo que anima al discurso gubernamental. Éste da cuenta 
de una ansiedad especial por incorporar las visiones y versiones 
ambientales de los distintos discursos sobre el medio ambiente. Se 
pretende lograr la conciliación y el acuerdo por medio de un 
discurso inclusivo. Para el gobierno se trata de construir un discurso 
ambiental que exprese la diversidad y que sea inclusivo de aquello 
que desea abarcar. Bajo esta estrategia aspira a la legitimidad y 
pretende dejar sin argumentos a los expertos no gubernamentales 
y sin demandas qué levantar a los activistas verdes. 

Finalmente, es una forma perfeccionada de la ideología erigir­
se en contenedora y reflejo de todas las ideologías, mediante un 
discurso ideológico totalitario. Es tolerante con el discurso opositor, 
incorporando la disidencia, siempre que ésta no sea lo suficiente­
mente radical para que se niegue a la cooptación. Esto se hace 
evidente en la tendencia a convocar, en ciertos aspectos de la toma 
de decisiones, a algunos críticos de la política gubernamental, y a 
descalificar los planteamientos de los grupos ambientalistas más 
radicales como son los casos del Grupo de los 100 y Greenpeace. 
Éstos, bajo la mirada gubernamental, gustan del sensacionalismo, 
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impactan a la opinión pública con casos y propuestas espectaculares 
y sustituyen su falta de rigor científico con denuncias y reclamos 
ambientales en los que predomina el amarillismo. Es evidente que 
el cuestionamiento gubernamental al discurso radical de estos gru­
pos no tiene nada que ver con el rigor científico de sus planteamien­
tos, sino con la labor crítica que efectúan y que resulta incómoda 
para la acción gubernamental. 

Lo propio del discurso ambiental gubernamental es su afán de 
monopolizar la verdad y su pretendido intento de convertirse en 
juez del discurso y la acción no gubernamental. Un funcionario del 
Instituto Nacional de Ecología lo expuso con una nitidez sorpren­
dente: 

Hoy por hoy el verdadero conocimiento se genera en el sector guber­
namental; ahí están los mejores expertos. 

Es claro que, en esa mezcla de pretensión e ingenuidad conte­
nida en una declaración de este tipo pesa mucho el pasado ecolo­
gista o académico de algunos de los encargados de la gestión 
ambiental gubernamental, puesto que el papel social del funciona­
rio público, más que tener que ver con la generación del conoci­
miento, se relaciona con la negociación y la búsqueda de acuerdos 
que faciliten la gestión de los problemas. En el caso de los funcio­
narios de la presente generación, el rasgo que los distingue de los 
de administraciones pasadas, en las que aún no existía una profesio­
nalización de los funcionarios públicos en el sector del medio 
ambiente, es esta necesidad de legitimarse y competir con el sector 
académico con el que sienten alguna afinidad y también cierta 
rivalidad. Sin embargo, en el ámbito de la gestión y de la acción 
programática, que es el que verdaderamente corresponde al funcio­
nario público, el contraste entre el discurso y la acción se muestra 
de manera dramática. Pocos de los postulados planteados en el 
nivel discursivo se expresan en programas y acciones. Esto queda 
patéticamente expresado en los diagnósticos contenidos en las 
políticas y programas oficiales, como es el caso de Proaire, en el que 
un discurso ambientalista muy radical le hace sombra a propuestas 
de acción bastante tímidas. Éstas no se atreven a proponer medidas 
que afecten intereses y estructuras de fondo. El diagnóstico y todo 
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el radicalismo verbal que acompañan a las políticas oficiales, al no 
actuar sobre las causas de fondo de la contaminación, terminan en 
retórica. 

De la misma manera que otros actores, el sector gubernamental 
define a los problemas ambientales en su gran complejidad. Esto 
significa que deben considerarse como resultado de procesos socia­
les, técnicos y naturales. En el caso de los problemas ambientales 
urbanos, se deben ver como resultado de las acciones y prácticas 
relacionados con la industria, los servicios, el transporte, el desarro­
llo urbano y con los intercambios de estas acciones humanas con la 
naturaleza. El sector gubernamental reconoce plenamente que un 
modelo de desarrollo y una política ambiental deben ser de natura­
leza integral, de tal manera que tomen en consideración tanto las 
interrelaciones que se dan en el interior del sector ambiental, como 
las que tienen lugar en los planos sectorial y territorial de la admi­
nistración pública. En estos dos últimos casos se deben considerar 
las relaciones con la economía, la salud, la educación, el empleo, 
etc. El discurso gubernamental también reconoce la necesidad de 
recurrir a una dimensión metropolitana en la concepción y la 
solución de los problemas. 

Otro elemento de diagnóstico que está presente en el discurso 
gubernamental es el de la especificidad que tienen los problemas 
ambientales en la Ciudad de México. En esta especificidad partici­
pan tanto los componentes naturales como los humanos. En el 
primer caso se tiene la orografia, la meteorología, su naturaleza 
animal y vegetal, etc. En el segundo caso este discurso identifica 
también como factores decisivos las actividades productivas y el 
transporte. 

Al evaluar la gravedad de los problemas ambientales, ésta es 
explicada como resultado de una legislación inadecuada y de la 
ausencia, en el pasado, de una política con objetivos y metas, con 
instrumentos de control, vigilancia, verificación y control. Para este 
sector la actual política ha funcionado aunque sólo sea parcial­
mente, pero reconoce que los problemas aún son muy graves. Los 
principales logros obtenidos, tal y como los propios funcionarios 
lo aceptan, son la disminución de los días en los que se rebasa la 
norma de Ü3 arriba de los 200 puntos y la reducción drástica de los 
niveles de S02 y Pb. 
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En síntesis, tres son los puntos centrales de la construcción 
gubernamental del problema del aire en el valle de México: El 
primero lo define como un problema complejo en el que inciden 
factores sociales, técnicos y naturales. El segundo sostiene que los 
problemas ambientales deben estudiarse en su naturaleza integrada 
y buscarse las interrelaciones en el interior de lo ambiental y con 
otros factores extraambientales. El tercero incluye una dimensión 
metropolitana para examinar los problemas y para la búsqueda de 
soluciones. Aun con la diversidad subjetiva de sus actores, el sector 
gubernamental recoge algunos de los puntos centrales del debate e 
incorpora en su discurso aspectos de fondo desde la perspectiva 
analítica. No obstante, como se verá mas adelante, el discurso 
político y la construcción analítica del problema ambiental consti­
tuyen una condición necesaria pero no suficiente en el diseño de 
las políticas públicas. 

La construcción académica del problema del aire en el valle de México 

Una primera mirada a la construcción del problema de la contami­
nación atmosférica por parte del sector académico podría dar la 
impresión de tener muchos puntos en común con la emprendida 
por parte del sector gubernamental. No es extraña esta similitud 
entre ambos discursos puesto que una parte considerable del guber­
namental se apoya en las investigaciones y diagnóstico generados en 
la academia. 

Las similitudes, sin embargo, son más aparentes que reales. Se 
presentan, sobre todo, en los componentes de verdad del discurso 
científico que el sector gobierno tiende a utilizar cuando pretende 
sustentar sus políticas, programas y acciones sobre ciertas bases 
sólidas o cuando busca la legitimidad que le brinda un sector o un 
agente reconocido socialmente como el único encargado de produ­
cir verdades científicas. La diferencia más evidente entre ambos 
discursos se deriva del contenido crítico del académico; éste lleva 
muchas veces a la denuncia y alimenta el cuestionamiento de la 
acción gubernamental. Un reconocido investigador del área de 
salud y contaminación expresó lo siguiente acerca de la acción 
gubernamental: 



EL AIRE COMO ESPACIO DE INTERACCIÓN SUBJETIVA 137 

A mí me da mucho gusto que Ja Secretaría de Salud investigue las 
contingencias ambientales, no obstante me parece contradictorio; esa 
secretaría debería estar evitando que esas contingencias ocurran. 

Otro investigador de la misma área señaló: 

Los de Ja Secretaría del Medio Ambiente de Ja Ciudad de México dicen 
que la Secretaría de Salud les dio autorización para hacer su progra­
ma; no obstante, todos Jos días del año se sobrepasa Ja norma del 
ozono, Jo cual señala la presencia de un divorcio entre Jo que se dice 
a nivel de discurso y lo que se lleva a cabo en el ámbito de Ja toma de 
decisiones. 

La reflexión académica parte de perspectivas distintas, elabo­
rando preguntas y analizando aspectos particulares de los diversos 
recortes disciplinarios de la problemática metropolitana del aire. 
No sólo entre disciplinas, sino también en el interior de éstas se 
presentan divergencias en cuanto al tipo de análisis y a los resulta­
dos obtenidos. Una diferencia muy marcada es la existente entre la 
construcción realizada por investigadores del área no médica y los 
del área médica. Los primeros, a pesar de que cubren aspectos 
fundamentales de la problemática ambiental desde la perspectiva 
de las ciencias naturales y sociales, no logran la penetración y el 
impacto en la opinión pública ni aun en las oficinas de gobierno 
que obtienen los segundos. 

No es el carácter comprensivo ni el ejercicio de un radicalismo 
crítico lo que define y explica el impacto del grupo de médicos 
expertos en salud y contaminación; son más bien los significados y 
los símbolos que movilizan en el ámbito de conciencia colectiva lo 
que les brinda eficacia en su discurso. Una construcción o un 
hallazgo de los expertos en salud y contaminación moviliza signifi­
cados para los cuales la opinión pública es bastante receptiva. Por 
ejemplo, los daños a la salud, la mortalidad, la vulnerabilidad de 
mujeres, niños y ancianos: éstos son sectores de la población consi­
derados socialmente frágiles y merecedores de cuidados especiales. 
Estos símbolos movilizados que le dan a la construcción de los 
expertos en salud su eficacia tienen que ver también con una 
noción del medio ambiente que asocia el daño ambiental y la 
contaminación con la protección a la salud. Esta idea del medio 
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ambiente que se preocupa de lo ambiental sólo en la medida en que 
se afecta la salud humana, está bastante generalizada en la sociedad 
en su conjunto; cualquier idea que aluda al medio ambiente por sí 
mismo como algo que merece ser cuidado y protegido no tiene 
demasiada cabida en la conciencia pública. 

Pero el rasgo decisivo de la construcción ambiental académica, 
como ya he mencionado anteriormente, es su naturaleza crítica y 
la profundidad con que se realiza la crítica. Esto se aprecia en la 
valoración que se hace de la práctica gubernamental en su trata­
miento de la contaminación del aire. Para una parte del sector 
académico el sector gubernamental montó una estructura político­
administrativa cuya función no era conocer las características del 
problema ambiental del valle de México con la finalidad de corre­
girlo o de atenuar sus tendencias más problemáticas. He aquí lo que 
comenta al respecto un reconocido académico especialista en el 
problema atmosférico desde el punto de vista de las ciencias natu­
rales: 

Su finalidad era negar la contaminación. La estructura montada por 
el sector gubernamental para tratar la contaminación era una estruc­
tura establecida para negarla. Es esto lo que explica que los expertos 
y sus sistemas de medición buscaran la contaminación donde no 
estaba y la trataran de medir con instrumentos que no estaban habili­
tados para medir la composición de sustancias propias del valle de 
México. 

Algunos académicos descubren la gravedad de los problemas 
de la contaminación atmosférica y describen sus características y 
tendencias más sobresalientes desde fines de los cincuenta. A lo 
largo de los años sesenta y setenta se profundiza el diagnóstico de 
las fuentes que provocan la contaminación, se analiza la composi­
ción de sustancias, se estudian la química atmosférica y los efectos 
sinergéticos. Los expertos en salud y medio ambiente empiezan a 
acumular conocimientos suficientes para demostrar los daños a la 
salud provocados por la contaminación. Las condiciones para ela­
borar un diagnóstico comprensivo están dadas; no obstante, la 
contaminación no es aún reconocida por el gobierno como un 
problema que merece preocupación. 
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El sector gubernamental, ante la ausencia de una demanda 
ciudadana, decide desconocer no sólo el problema ambiental, sino 
también los hallazgos de la comunidad científica. Esto se hace 
patente en la superficialidad con la que se abordan los problemas, 
la parcialización de los mismos que se practica, la falta de una 
jerarquía analítica que conduzca a una jerarquía de programas y 
acciones y, sobre todo, el avance alarmante de los niveles de conta­
minación. Existe al mismo tiempo una falta de comunicación entre 
gobierno y academia. Un investigador lo resume de la siguiente 
manera: 

Si me preguntaran sobre el impacto que tiene Ja investigación en 
México respondería que poco, porque la información científica ni se 
lee ni se publica en México. No existen mecanismos efectivos que 
permitan vincular los hallazgos científicos a Ja toma de decisiones. No 
existen mecanismos que permitan una verdadera intervención cientí­
fica en el establecimiento de las normas ambientales. 

El primer programa comprensivo para enfrentar la contamina­
ción, que data de 1979, ni siquiera cuenta con un diagnóstico. 
Plantea todas las propuestas programáticas bajo el supuesto de que 
no hace falta conocer la realidad que va a ser intervenida. Los 
programas subsecuentes incorporan algunos elementos de diagnós­
tico pero, al no tomarlos en cuenta para el diseño de las acciones, 
es como si no contaran con ellos. 

Para el sector académico la práctica gubernamental parcializa 
la problemática ambiental, jerarquiza equivocadamente los proble­
mas del aire y oculta problemas atmosféricos fundamentales. Se 
considera que un sistema de programación gubernamental como el 
así descrito no puede sino conducir a un ejercicio planificador 
errático y a la creación de nuevos focos de problemas allí donde se 
decide intervenir con fines correctivos. 

Éste fue el caso de las reformulaciones a las gasolinas para 
disminuir el plomo y el azufre. Con este procedimiento se pasó de 
una atmósfera reductora a una oxidante y se disparó el ozono. Un 
intento por corregir un problema ambiental, al no tomar en consi­
deración las consecuencias posibles de semejante intervención en 
la atmósfera metropolitana, generó un problema que ha hecho 
famosa a la Ciudad de México, por la frecuencia con la que se violan 
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los estándares ambientales. Sobre esto comentó un investigador 
especializado en ciencias de la atmósfera: 

Pensamos que la estrategia para reducir el plomo, que era un proble­
ma muy grave en México y que se dio con un decreto de gasolina cero 
plomo, tuvo una interpretación del mandato errónea, pues se debe 
llegar a gasolina cero plomo por etapas; no estábamos preparados 
para ese cambio y la consecuencia fue la pérdida de control sobre el 
ozono. De cinco a seis eventos al año que teníamos, hoy andamos de 
1 300 a 1 500. Esto se disparó a raíz del cambio de gasolinas y de los 
combustibles alternos, por usar quemadores que no estaban adecua­
dos en las termoeléctricas y gasolinas que no eran apropiadas para la 
tecnología de los vehículos automotores. 

Esta misma medida, es decir, la reducción del plomo de las 
gasolinas, constituye, como ya se mencionó, un ejemplo de cons­
trucción social del problema ambiental y de la necesidad de la 
coincidencia de la presencia de un problema ambiental con exis­
tencia y gravedad ffsica real con su presencia y construcción social. 
Esta última fue resultado de la divulgación de las investigaciones 
en las cuales se denunciaban los daños a la salud provocados por 
el plomo encontrado en la sangre de diversos grupos de la pobla­
ción y de la movilización realizada por varias organizaciones am­
bientalistas que exigían medidas drásticas para evitar los daños 
referidos. 

En el caso del ozono, problema que según algunas interpreta­
ciones fue generado con las reformulaciones de los combustibles de 
mediados de los ochenta, aun con las evidencias de su fuerte 
presencia, no fue sino hasta fines de los ochenta cuando se recono­
ció su gravedad y se empezaron a diseñar estrategias para su control. 

De nueva cuenta se presentan las discordancias entre la comu­
nidad científica y el sector gubernamental. En este caso porque la 
primera sostiene que el ozono, con todo lo grave que es, no debiera 
concentrar todos los esfuerzos de la acción gubernamental, porque 
existen otros contaminantes, como es el caso de los tóxicos o, 
incluso, las partículas suspendidas y los residuos tóxicos, que gene­
ran igual o mayor peligro. La agenda gubernamental se construye 
más que atendiendo a la importancia y gravedad de los problemas, 
por la presencia que tienen en los medios de comunicación. 
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En las soluciones planteadas a los problemas también se 
observan fuertes discordancias entre ambos sectores. Mientras el 
gobierno insiste en la búsqueda de soluciones tecnológicas y de "fin 
de tubo", la academia plantea la necesidad de atacar problemas de 
conducta, señalando los límites de las reformulaciones de los com­
bustibles. Las críticas de la academia a las propuestas gubernamen­
tales se dirigen a cuestionar su voluntad para enfrentar el problema 
del transporte y a su negativa de darle al transporte eléctrico un 
papel central en el sistema modal y a restructurar las rutas actual­
mente existentes. En algunos casos la crítica se extiende a la presen­
cia misma del motor de combustión interna y a la preponderancia 
que tiene el auto privado, cuando el transporte público debe ser el 
dominante. 

Es importante sistematizar algunos de los hallazgos del grupo 
de los expertos en salud y contaminación, porque ellos aportan los 
elementos de conocimiento socialmente reconocidos como válidos 
que permiten a la opinión pública y al sector gubernamental cons­
truir sus respectivas agendas. No se pretende que esas agendas se 
construyan basándose únicamente en la forma en que estos exper­
tos conciban y midan el problema ambiental, sino que constitu­
yen una perspectiva, que en muchas ocasiones está valorada 
socialmente como la forma más objetiva de conocimiento y, sobre 
todo, la que identifica el cuidado de la salud humana como el valor 
y el símbolo que debe ser movilizado. Por lo tanto, los conocimien­
tos generados en este sector académico constituido por los expertos 
en salud y contaminación son un punto de referencia necesario 
para valorar la actividad ambiental de los diversos agentes sociales 
involucrados. 

Los datos que presenta este grupo de expertos son muy variados 
y no siempre poseen el mismo grado de precisión. No obstante, han 
alcanzado ciertos consensos que vale la pena resaltar. A continua­
ción se enumeran algunos de los acuerdos más importantes que 
prevalecen en esta-comunidad: 

1) Uno de los principales consensos a los que se ha podido 
llegar es que la contaminación representa un problema de salud 
pública muy importante. En el ámbito gubernamental este consen­
so se ha traducido en identificar la protección a la salud humana 
como preocupación central de la gestión ambiental. 
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2) Un segundo punto de consenso tiene que ver con las ganan­
cias en salud que se han obtenido con la reducción del plomo y del 
azufre en los combustibles. Según datos de estos expertos, al reducir 
de 20 a 10 microgramos el plomo, los niños tienen la posibilidad de 
ser 10% más inteligentes. La importancia de la disminución del S02 
de los combustibles se puede apreciar por el hecho de que si las 
concentraciones de esta sustancia pasan de 50 a 100 microgramos, 
las hospitalizaciones por urgencias severas aumentan entre 40 y 90 
por ciento. 

3) Existe consenso en el grado en que la salud es afectada por 
efecto de la contaminación. Algunos de los hallazgos de los especia­
listas que constituyen las bases de sus acuerdos son: 

a) Partículas suspendidas: i) existe un incremento de 1 % en la 
mortalidad por cada 10 microgramos de PM 10; ii) en los días con 
niveles de partículas altas la función respiratoria de los niños dismi­
nuye considerablemente; iii) la relación entre conjuntivitis y partí­
culas menores de 10 micras es directa: debajo de 50 imecas no existe 
riesgo; arriba de 50 ya empieza a haber síntomas. Entre 50 y 99 
imecas hay 10% de incremento de conjuntivitis. Entre 100 y 160 
aumenta 60%. Con 150 se produce un aumento de 260%, es decir, 
2.6 veces más riesgo que estando por debajo de 50; iv) cada año, por 
efecto del PM 10 se registran 161 muertes prematuras, 24 mil casos 
de exacerbación de asma, 8 mil visitas médicas de urgencia, 451 
hospitalizaciones por padecimientos respiratorios, 24 mil casos de 
bronquitis aguda en niños. Respecto al ozono se tienen 855 casos 
de muertes prematuras, 400 mil de exacerbación de asma, 7 millo­
nes de casos de irritación de ojos, y 22 mil casos de hospitalización 
por vías respiratorias. 

b) Ozono: i) la exposición crónica a ozono a la que están sujetos 
los niños de la Ciudad de México no ocurre en otra parte del 
mundo: en los casos de contingencia ambiental existe un riesgo de 
aumento de la sintomatología hasta en 300%; ii) las excedencias 
de ozono incrementan en 14 y 21 % el ausentismo escolar. Se observa 
también prevalencia de 15% de bronquitis crónica; también reduc­
ción en la función pulmonar; iii) por cada aumento de 50 imecas 
aumenta 43% la demanda de servicios por asma; iv) con niveles 
altos de ozono disminuye la función respiratoria de los niños; v) al 
pasar la concentración de 03 de menos 0.10 ppm a 0.18, que es 
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por arriba de la norma, se incrementa 50% el ausentismo escolar, 
debido a enfermedades respiratorias. Al aumentar 0.27 subió 2 
veces el ausentismo. 

c) Los resultados de las investigaciones demuestran que en 
México el plomo produce déficit del desarrollo neuroconductual, 
esto es, disminuyen el IQ y el peso al nacer. Desde 1986 se ha ido 
eliminando plomo de las gasolinas y esto ha repercutido en que 
desde 1992 a la fecha (1996) hayan bajado los niveles de plomo en 
la sangre. Esto se puede considerar una victoria ambiental. Las ollas 
de barro vidriado son las fuentes más comunes de exposición al plomo 
en México. Un triunfo más es que ya existe tecnología sustituta y se 
está procediendo a retirar esta fuente de exposición de Pb. Tene­
mos una generación de mexicanos que está intoxicada crónicamen­
te por plomo. Cuando las mujeres se embarazan o en la menopausia 
el plomo sale de los huesos, donde se acumula y hace daño. 

d) Contaminación en general: i) quienes practican deportes 
extramuros de alto rendimiento tienen doble riesgo de desarrollar 
bronquitis crónica en relación con el resto de la sociedad; ii) las 
muertes provocadas por la contaminación tienden a ocurrir en 
personas predispuestas; iii) la contaminación disminuye la calidad 
de vida de los niños porque tienen más síntomas de enfermedades 
respiratorias; iv) de 1922 a 1993 la presencia de tumores malignos 
ha ido subiendo cada vez más hasta convertirse en la segunda causa 
de mortalidad general; v) de los pacientes jóvenes con cáncer 81 % 
eran habitantes de grandes áreas urbanas: Distrito Federal, Guada­
lajara y Monterrey; vi) los casos de cáncer predominan en áreas 
urbanas en general; vii) de la población de una muestra 45% tenía 
níquel; viii) de otra muestra, 97% de la población estaba expuesta 
al humo del tabaco; ix) del contacto humano con el tabaquismo 
51 % viene del benceno. 

La construcción ambiental de los grupos ecologistas 

A diferencia de la construcción ambiental académica, la de algunos 
agentes del sector no gubernamental se distingue por su crítica más 
radical. La acción gubernamental no sólo es vista como una estruc­
tura montada para negar la contaminación, sino como acciones 
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conscientemente e inconscientemente dirigidas a generarla e incre­
mentarla. Esto se hace evidente, según las organizaciones verdes 
más importantes en la Ciudad de México, en las acciones concretas 
llevadas a cabo por las últimas administraciones. Éstas han contado 
con diagnósticos en los cuales se establece con claridad la contribu­
ción inmensa del sector transporte y, sobre todo, del transporte 
privado a la contaminación. Es también del conocimiento del sector 
gubernamental la necesidad de fortalecer al transporte público y, 
dentro de éste, al masivo y al eléctrico. Sin embargo, las políticas y 
los programas han estado dirigidos a desactivar las opciones de 
transporte eficiente que impidan el predominio del automóvil en la 
ciudad y que ataquen de fondo las causas que originan los proble­
mas de la contaminación. Se suspendió sin razón alguna la amplia­
ción de las líneas del metro y de los trolebuses y, paradójicamente, 
se están elaborando planes para construir más vialidades; el trans­
porte masivo cada vez es más precario y aparece menos como una 
alternativa para diversos grupos sociales que estarían dispuestos a 
abandonar el coche privado pero que rechazan al transporte públi­
co por ineficiente y de mala calidad. Para el representante de uno 
de los grupos ecologistas más radicales el problema consiste en lo 
siguiente: 

Hay una serie de medidas que se pueden empezar a crear y a imple­
mentar en muchas áreas para reducir el uso del automóvil particular 
por medio de un sistema de transporte público que reduzca, entre 
otras cosas, el tiempo de traslado. Pero lo que se está haciendo es lo 
contrario. Todas las políticas son para promover el automóvil, lo cual 
implica promover el uso de combustibles y mayores emisiones de 
contaminantes a la atmósfera, y ésos son los intereses de constructoras, 
de empresas inmobiliarias y de grupos políticos. 

Para algunos de estos agentes la contaminación que se padece 
en el valle de México es producto de la mala distribución del espacio 
urbano. Hoy día, 3 millones de automóviles privados que transpor­
tan a 20% de todos los pasajeros y que consumen 19 millones de 
litros de gasolina, ocupan 80% del espacio urbano. El transporte 
público masivo que transporta 80% de los pasajeros ocupa 20% de 
ese espacio. Actuar a fondo significaría modificar estas relaciones 
para hacerlas favorables al transporte público más eficiente. 
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De acuerdo con los representantes de este sector, el proyecto 
de ciudad de las últimas administraciones ha construido el orden 
urbano de acuerdo con las necesidades del automóvil. Dos estrate­
gias destacan en este sentido. La primera es la creación de una 
estructura vial no pensada en función de las necesidades colectivas 
de transporte urbano, sino para ampliar la demanda privada por 
vehículos. La segunda es la de fomentar los tipos de transporte más 
ineficientes desde el punto de vista de su desempeño ambiental. 
Son estas estrategias las que de hecho han provocado los actuales 
problemas ambientales. En este contexto, aquellas medidas que no 
vayan dirigidas a atacar estos factores de fondo están condenadas, 
en el mejor de los casos, a resultados parciales. Éstos ocurren 
también porque la autoridad tiende a tomar como medidas centra­
les algunas que sólo son parciales. Éstos son los casos de las refor­
mulaciones a las gasolinas, del Hoy no circula, del cambio de 
motores, de la afinación, etc. Para uno de los activistas verdes más 
conocidos en la Ciudad de México, la única manera de disminuir el 
grave deterioro de la calidad del aire en la capital del país es: 

A través de implementar muchas políticas con una visión integral. Las 
cosas que se tengan que hacer a nivel técnico deberán hacerse, pero 
deben ir acompañadas de una disminución del consumo de combus­
tibles. Ése es el centro del problema. Y esto no puede lograrse más que 
con una política de darle preferencia al transporte público sobre el 
privado, crear áreas peatonales, cerrar estacionamientos en zonas 
críticas que son alentadores del uso del automóvil [ ... ] crear fondos 
públicos [ ... ] digamos un pequeño porcentaje de lo que paga el 
automovilista por cada litro de gasolina, en cada parquímetro, etc. 
Todo eso pudiera ir hacia un fondo público que mantuviera y diera 
parte del subsidio al transporte público. 

Las medidas gubernamentales no son vistas por estos agentes 
como necesariamente equivocadas por provenir de la ignorancia. 
Algunas medidas se originan como parte de una estrategia cuya 
finalidad no es la protección del medio ambiente sino la generación 
de negocios. Sobre este punto, la opinión de un grupo ecologista 
muy respetado fue la siguiente: 
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Ésta es una de las cosas que más afecta para que se den progresos reales 
en el medio ambiente no sólo de la Ciudad de México, sino en todo el 
país. Esta característica del funcionario mexicano es como en Tepoz­
tlán: por un lado es funcionario y por el otro es empresario, se le da la 
vuelta y es la misma cabeza; usan las dos caras, se muestran como 
empresarios y quieren mentir; encuentran un problema con las comuni­
dades y quieren usar su clientelismo político para que se lleven a cabo 
sus negocios particulares [ ... ]y ése es el conflicto con la población. 

La aparición en el escenario público· de los llamados taxis 
ecológicos y de los microbuses fue para favorecer a los fabricantes y 
agencias distribuidoras de estas unidades, lo que representa para 
algunos militantes ambientalistas un claro ejemplo de esta unión 
entre funcionarios públicos y empresarios para lucrar con el medio 
ambiente. Se argumenta que los mecanismos utilizados para el 
cambio de un sistema de transporte de mayor capacidad de pasaje­
ros a otro de menor capacidad comandado por los microbuses 
fueron fraudulentos. Esto lo consideran así por lo irracional de una 
medida que tiende a eliminar un sistema de transporte que conta­
mina menos por su mayor capacidad de traslado de pasajeros por 
uno de menor capacidad y de mayor requerimiento de espacio 
urbano y de redes viales. Para los grupos ecologistas, fueron muchos 
los intereses que resultaron beneficiados con este cambio en el 
sistema modal del transporte. Uno de ellos lo expresó así: 

El Departamento del Distrito Federal y la Dirección de Autotransporte 
Urbano son cuerpos que han estado siempre muy vinculados a los 
grandes intereses de las constructoras, de la industria automotriz, 
etcétera. 

Para algunos de los representantes de este sector, las autorida­
des han instrumentado una estrategia en el manejo de la problemá­
tica ambiental cuya finalidad no es tano limpiar el medio ambiente, 
sino más bien limpiar la imagen de los funcionarios públicos. En el 
último programa se pretende nulificar a la crítica incluyendo, de 
manera descontextualizada, todos aquellos de sus componentes 
que las autoridades suponen están en la mente de los estudiosos de 
los temas ambientales. El intento no es identificar problemas para 
tratar de remediarlos, sino demostrar que se les conoce para evitar 
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que se acuse a las autoridades de ignorancia. Pero la presencia de 
los problemas ambientales en el horizonte de los funcionarios 
sólo es discursiva. También para algunos de los grupos no guber­
namentales el funcionario público sufre una suerte de desubica­
ción que proviene de sus orígenes. Algunos fueron ecologistas, 
otros académicos, lo cual los lleva a tratar de competir discursi­
vamente con sus anteriores colegas. La diferencia es que funcional­
mente las tareas de ambos agentes son diferentes. El funcionario 
desempeña el papel de tomador de decisiones. Son esta toma de 
decisiones y sus resultados los elementos para valorar su desempe­
ño. El científico o académico tiene la función de generar conoci­
mientos de acuerdo con ciertos criterios socialmente reconocidos 
como válidos, los cuales se identifican con algunos procedimien­
tos considerados bajo el nombre o la categoría de científicos. Son 
estas diferencias las que suele olvidar el funcionario público cuando 
polemiza y se mimetiza con el sector ecologista o con el académico. 
Lo grave no es la polémica sino la incapacidad gubernamental para 
traducir sus discursos en actos. El científico será valorado social­
mente en la medida en que contribuya al entendimiento de los 
problemas y a apuntar posibles soluciones a los mismos. El funcio­
nario público será juzgado por la comunidad de acuerdo con la 
manera en la que logre movilizar y negociar con las fuerzas sociales 
en las cuales se personifican los problemas, de tal manera que 
pueda avanzar en su solución. Inevitablemente las posibles solucio­
nes de los problemas estarán acotadas por los diagnósticos elabora­
dos por los distintos estudiosos de la temática en la comunidad 
científica. 

Un elemento en el que también insisten estas organizaciones es 
el de la corrupción. Según los datos que ofrecen, 30% de todas las 
calcomanías mediante las cuales se demuestra que los automóviles 
cumplen con los estándares de emisiones son obtenidas de manera 
fraudulenta. 

La construcción ambiental del sector industrial 

Existe entre algunos miembros de este sector una ideología del bien 
común y de la búsqueda del bienestar en la cual la industria está 
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llamada a cumplir un papel central. Un alto directivo de una 
empresa transnacional argumentó, no obstante, que: 

Si bien es cierto que debe aspirarse a mejorar el bienestar de la 
población, éste debe buscarse dentro de un equilibrio y armonía con 
la naturaleza. 

No se trata, aseguran, de atesorar o ambicionar sin límites a 
cualquier costo. Con esto quieren decir que todos deben limitar y 
restringir sus pautas de consumo. Los mexicanos, según la opinión 
de otro directivo empresarial: 

Deben de alejarse del patrón de consumo y de las aspiraciones de los 
países ricos. Incluso hay que hacerles ver a las capas sociales privilegia­
das de los países pobres, que ellos no constituyen ningún ejemplo para 
la población. 

Se trata de tener lo necesario y no aspirar a más; mucho menos 
aspirar al modelo estadunidense: 

Decimos que odiamos a los norteamericanos y a su forma de vida, pero 
en realidad lo único que hacemos es imitarlos. Sería un gran caos si 
los mexicanos consumiéramos como los norteamericanos. 

La actividad empresarial aparece en este contexto como una 
función en la que sus miembros se plantean el dilema de cómo 
armonizar su propósito primordial de generar la riqueza necesaria 
para el bienestar de la población y, al mismo tiempo, hacer uso 
eficiente de los recursos naturales que constituyen el patrimonio de 
una sociedad y una nación. La empresa está consciente de la 
necesidad de conciliar su responsabilidad económica con su res­
ponsabilidad social. Un gerente corporativo de uno de los más 
importantes consorcios de la industria química lo plantea así: 

Un deterioro del aspecto económico, de la planta industrial para ser 
más precisos, también produce un deterioro en el uso eficiente de los 
recursos, lo cual es muy importante para la conservación del medio 
ambiente. 
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Para él es importante en una sociedad definir la forma en que 
se establecen las prioridades. 

Si la prioridad es mejorar la calidad de vida de los mexicanos, entonces 
esta prioridad se debe traducir en una mayor capacidad para generar 
riquezas. El dilema allí es decidir qué es primero, generar riquezas o 
proteger al medio ambiente. Para nosotros lo más importante es 
generar riquezas, aun cuando lo hagamos con una idea de no afectar 
el medio ambiente. 

Al preguntársele sobre la contribución del sector industrial a la 
contaminación y a los daños a la salud, este agente respondió en 
estos términos: 

Por mis manos pasan muchos documentos sobre los daños a la salud 
por la contaminación del aire; tengo la impresión de que todos ellos 
exageran. Sí hay ciertos síntomas asociados a ella, pero de ahí a 
plantear la situación de catástrofe que algunos especialistas y activistas 
plantean hay una gran diferencia. Yo no tengo las pruebas científicas 
de esos daños. Por otra parte, la industria tiene cierta participación en 
la generación de precursores del ozono, quizá también un poco por 
sus procesos de combustión y algo de tóxicos; pero nada realmente de 
gran importancia. 

Cuando se interroga a los miembros del sector industrial sobre 
las causas que provocan la contaminación atmosférica, éstos opinan 
que, fundamentalmente, se debe al sector transporte, pero no por el 
transporte en sí mismo o por un problema que tenga que ver con 
el uso del vehículo automotor. Se debe a que el transporte privado 
y sobre todo el público se encuentra en malas condiciones. Para este 
sector 80% del parque vehicular es obsoleto. Un distribuidor de 
automóviles opinó que un gran problema es el carcachismo conse­
cuencia de los precios inaccesibles de los vehículos y las fórmulas 
de adquisición tan limitadas para la mayoría de la población. La 
gente en México, aseguró, trata de prolongar lo más que puede la 
vida de sus automóviles. Además de este factor mencionó al conges­
tionamiento del tráfico como el otro gran problema que aumenta 
la contaminación, así como al gran número de pequeños talleres 
mecánicos que vierten sus desechos al drenaje o a la atmósfera, a 
diferencia de las agencias distribuidoras, las cuales son estrictamen-
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te vigiladas por la autoridad para que cumplan con la normatividad. 
Este mismo agente indicó que la contribución de la industria y la de 
los automóviles a la contaminación del aire más o menos es la 
misma, "tal vez un poco más los vehículos". 

Otro representante empresarial manifestó que en el plano de 
las soluciones, puede ser más dificil hacer que los automovilistas 
pobres abandonen sus vehículos viejos ya que el gobierno, por 
razones políticas, nunca va a obligarlos, porque no desea ganarse de 
enemigo a una porción muy grande de la población. En este sentido 
sostuvo que es más factible hacer que la industria cumpla con la 
normatividad. Un representante de la Cámara Nacional de la Indus­
tria de la Transformación exhortó a lo siguiente: 

No prejuzguen a la industria y desvíen su atención de las verdaderas 
fuentes de la contaminación, que son los automóviles e incluso el 
propio transporte oficial. 

Para estos agentes, el problema de la contaminación del aire en 
el valle de México no se ha podido resolver por la existencia de un 
relajamiento en la vigilancia, y porque la autoridad no aplica las 
sanciones correspondientes a los vehículos del transporte público 
que son altamente contaminantes. 

En la mayor parte de sus declaraciones sostienen que la contri­
bución de la industria a la contaminación es mínima. Un repre­
sentante de la Asociación de Industriales del Estado de México dijo 
lo siguiente: 

No conozco empresas que sean grandes contaminadoras del ambiente 
en el valle de México y, por lo tanto, no creo que pudiera pensarse que 
alguna debe salir de donde está. 

Según este representante de los industriales, la mayor parte de 
las industrias se apegan a la normatividad y las que no lo hacen están 
en contacto con las autoridades para mejorar su desempeño am­
biental. De acuerdo con un representante de la Confederación 
Patronal de la República Mexicana, la mayor parte de sus industrias 
afiliadas han instalado equipos anticontaminantes, por lo que no 
considera que ese sector sea responsable de la contaminación en 
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la ciudad. Los problemas más bien surgen, de acuerdo con esta 
fuente: 

cuando se legisla al vapor y de manera irresponsable; cuando se crea 
una normatividad que no corresponde a las características de la indus­
tria mexicana. Es obvio que en estos casos los industriales no pueden 
cumplir con esa normatividad. Una norma no puede entrar en vigor 
al día siguiente de su publicación. 

Un importante miembro de la Confederación de Cámaras 
Industriales de la República Mexicana consideró que la variable 
ambiental es importante, pero que no podemos darle más impor­
tancia de la que tiene. No podemos decir, según este agente, que sin 
lo ambiental no podemos desarrollarnos o que no podemos vivir. 
Para este mismo agente: 

La contaminación del aire en la Ciudad de México no es tan impor­
tante como algunos activistas la describen, ni tampoco causa tanto 
daño como algunos especialistas en salud y contaminación sostienen. 

Los programas gubernamentales, para este agente, han elimi­
nado los contaminantes atmosféricos más dañinos, como es el caso 
del plomo. Según su apreciación: 

El ozono no hace tanto daño como se ha insistido. No cuenta la 
comunidad científica mexicana con estudios serios y profundos que 
permitan concluir que Ja contaminación de la ciudad afecta la salud; 
cuando mucho resultan afectados los edificios o la naturaleza. Ni 
siquiera en Los Ángeles se ha podido eliminar; esto quiere decir que 
no somos Jos mexicanos los que hemos fallado. 

La responsabilidad de la industria en el aire es de alrededor de 
4% y eso que la industria no incide de manera directa. No obstante 
esto, sostiene, la industria mexicana ha invertido 4 mil millones de 
dólares para disminuir o eliminar al máximo sus emisiones. A pesar 
de todo esto considera que: 

Existen grupos en México que atacan sistemáticamente a Ja industria 
y que la satanizan, atribuyéndole una contribución a la contaminación 
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que no tiene. El problema son los vehículos automotores; ahí es donde 
deben de concentrarse los esfuerzos. 

Para este sector el gobierno establece medidas draconianas, 
metas que no se pueden cumplir: 

La industria realiza una actividad fundamental para la sociedad. Brin­
da alimentos, empleo, riqueza social. Todo eso se pone en peligro 
cuando algunos funcionarios ambientales quieren aplicar a la irtdus­
tria una normatividad que nadie en el mundo puede cumplir. No son 
nuestros intereses los que se afectan sino los de la sociedad, porque 
finalmente sin industria no hay desarrollo, ni tampoco hay progreso. 
Incluso los organismos internacionales nos presionan para imponer­
nos un supuesto cuidado al medio ambiente, cuando en realidad lo 
que hacen es empobrecernos más. Más que ambiental, el problema 
actual de los países pobres como el nuestro es social. 

En México, según opina el propietario de una agencia de venta 
de automóviles: 

Lo más urgente es dar de comer a la gente. El gran problema hoy día 
es el de la pobreza y el desempleo. No hay que olvidar el combate a la 
contaminación, pero tenemos escasez de recursos y una gran crisis 
económica, inseguridad, miseria muy amplia. Las prioridades son el 
empleo y la generación de riqueza. 

La mayor parte de estos agentes piensa que falta capacidad 
entre los funcionarios públicos, no sólo en cuanto al desconoci­
miento de los aspectos técnicos y científicos de la contaminación, 
sino también en cuanto al desarrollo de su labor política. En este 
sentido uno de los industriales entrevistados sostuvo que el funcio­
nario debe tener liderazgo, debe saber vender, convencer y mover 
a la sociedad en la dirección que a todos conviene; pero debe 
hacerlo escuchando a los que saben. Es importante, para este 
agente, que el gobierno elabore planes de largo plazo y que estos 
planes se lleven a la práctica sin importar qué partido político está 
en el poder; se trata de actuar contra la contaminación, no de hacer 
proselitismo político. 
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La construcción ambiental de representantes de organismos internacionales 

Existe entre los organismos internacionales consultados la idea 
generalizada de que los problemas ambientales en la Ciudad de 
México son realmente graves, que los daños a la salud pueden llegar 
a ser severos y que los problemas no se van a resolver en el corto 
plazo, aun cuando se instrumenten medidas drásticas. No obstante, 
muchos de ellos coinciden en la apreciación de que el gobierno mexi­
cano está actuando de manera apropiada, que está tomando medi­
das que van a tener un efecto en el mejoramiento del medio ambiente 
y que los funcionarios públicos encargados del medio ambien­
te cada vez están más profesionalizados. Al preguntársele a un 
funcionario de la Agencia Norteamericana para la Protección al 
Medio Ambiente (EPA) sobre los obstáculos que impiden que se 
limpie el aire de la Ciutiad de México, respondió que no se ha 
atacado el problema de conjunto. Por una parte, mencionó que en 
México debe de ocurrir lo mismo que en Estados Unidos, en donde 
las compañías petroleras y las automotrices impiden o intentan 
obstaculizar las medidas más de fondo para combatir la contamina­
ción del aire. Siempre van a estar presentes los intereses de la 
industria, de las compañías ferrocarrileras o de las líneas de camio­
nes de pasajeros y de carga, e incluso de los mismos automovilistas; 
se trata de que los funcionarios gubernamentales puedan negociar 
e integrar esta diversidad de intereses. Por otra parte, opinó que se 
requieren medidas de planificación urbana, de transporte público, 
de tecnología y de concienciación ciudadana. Este mismo funciona­
rio aseguró que México está a la vanguardia en legislación y norma­
tividad. El problema que este agente encuentra es el de la ausencia 
de un desarrollo institucional. Por ejemplo, afirma que el número de 
inspectores totales (federal, estatal y local) es sumamente bajo en 
relación con el que existe en Estados Unidos. Este hecho hace que 
la aplicación de la ley sea reducida. Por otra parte, cuando se llega 
a cuestionar las sanciones, opina que éstas son realmente bajas en 
México, lo cual se traduce en que el infractor no encuentre una 
motivación real para no violar la ley. Es más barato violar la norma, 
pagar las multas y contaminar que asumir los costos de cumplir con 
la normatividad. 
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Una representante de una agencia europea de cooperación 
opinó que: 

Los avances del combate a la contaminación en México son un tanto 
contradictorios. Por una parte se han logrado avances muy importan­
tes en materia de legislación, normatividad, en la formación de recur­
sos humanos y en sistemas de control de emisiones. Nuestra propia 
agencia ha promovido la introducción de convertidores catalíticos, 
estaciones de verificación, sistemas de recuperación de vapores, elabo­
ración de normas, sistemas de control de calidad. Todo esto presen­
tando a las autoridades mexicanas los informes técnicos respectivos y 
evaluando los pros y contras de las propuestas y manteniendo una 
necesaria neutralidad. 

Pero, por otra parte, advirtió que uno de los problemas centra­
les del combate a la contaminación del aire es la ausencia de una 
estrategia que piense de conjunto al medio ambiente. Si no se 
piensa y actúa de esa manera integral lo único que se hace es 
desplazar la contaminación para otro medio, para después tenerla 
de regreso; es decir, no se elimina, sólo se traslada a otros ámbitos. 

La mayor parte de los entrevistados de las organizaciones inter­
nacionales considera que sus puntos de vista y sus recomendaciones 
son escuchados por las autoridades ambientales mexicanas. Sienten 
en general buena receptividad a sus opiniones, aunque también 
muchos puntos de desacuerdo y otros de rechazo. El representante 
de uno de los organismos financieros internacionales más impor­
tantes lo expresó de la siguiente manera: 

Yo creo que se nos escucha porque damos asistencia técnica, apoyamos 
estudios y diversas iniciativas de acción. Por supuesto, el punto princi­
pal que lleva a las autoridades mexicanas a cumplir con nuestras 
recomendaciones está estrechamente ligado al hecho de que la asis­
tencia económica se acompaña de recomendaciones que pocos go­
biernos no toman en cuenta. 

Estos organismos no piensan que ellos influyan en las agendas 
nacionales. En realidad parte de su labor tiene que ver, según ellos, 
con asistencia técnica, lo cual sólo puede traer beneficios a la 
Ciudad de México; por esto un representante de una misión inter­
nacional afirmó que: 
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Las autoridades locales tienen la libertad de tomar en consideración 
o no esta asistencia técnica. Pero sería ilógico que no la tomaran, 
dicen, porque finalmente son los gobiernos nacionales los que se 
acercan a pedir esta ayuda. 

El contenido de las agendas nacionales y la importancia que se 
le asigna a uno u otro tipo de contaminación, a una u otra sustancia, 
o a privilegiar determinadas temáticas, áreas de investigación o 
acción o un problema que pudiera ser de preocupación internacio­
nal, no es visto por estos agentes como producto de sus recomenda­
ciones ni mucho menos como resultado de presiones de los 
organismos internacionales. Al preguntársele por qué se preocupan 
tanto de los problemas del aire en la Ciudad de México en vez de 
preocuparse por la calidad y disponibilidad del agua o por la 
contaminación por agentes patógenos biológicos, que son las prin­
cipales causas de morbilidad y mortalidad en México y en distintos 
países pobres, uno de estos actores opinó que: 

La asistencia que se da a México en materia de salud pública proviene 
de organismos internacionales especializados en el área de la salud el 
establecimiento de sus prioridades no sigue, por lo tanto, criterios 
ambientales. Los organismos ambientales de México, tanto públicos 
como privados, demandan ayuda y asistencia en temas ambientales y 
ellos mismos le han dado una alta prioridad al problema del aire en la 
Ciudad de México, pero el radio de acción de esta ayuda y asistencia 
no es únicamente el problema del aire y tampoco sólo la Ciudad de 
México. No obstante, la Ciudad de México, concentra una parte 
significativa de la ayuda porque los problemas de esta ciudad son 
inmensos. 

Al preguntar si ellos emitían recomendaciones especiales sobre 
los llamados problemas globales, al mismo tiempo que apoyaban las 
propuestas sobre los problemas locales, un funcionario de un orga­
nismo financiero regional respondió que: 

Ciertamente existe una preocupación en esa institución por las emi­
siones de efecto invernadero, por la destrucción de la capa de ozono 
y por los daños transfronterizos. Tenemos esa preocupación y se la 
hacemos saber a los gobiernos cada vez que se presenta una propuesta 
de apoyo financiero, pero es también nuestra labor como organismos 
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internacionales contribuir a prevenir los daños ambientales que afec­
tan al continente en su conjunto o las consecuencias en el ámbito 
internacional, que deriva precisamente de las acciones llevadas a cabo 
en el nivel local. Existe una preocupación en las grandes ciudades por 
el problema del ozono y por los contaminantes químicos que resultan 
de los modernos procesos productivos. Esto hace que estas sustancias 
tengan un lugar muy importante en las agendas locales de los grandes 
centros urbanos. Por otra parte, existe una preocupación y una pre­
sión internacional para atender a los llamados problemas globales; 
esto es algo que nos hace emitir recomendaciones adicionales a las 
agendas locales para que se incluyan consideraciones sobre lo global, 
pero de ninguna manera deberá interpretarse como una presión para 
determinar los contenidos de las agendas. Finalmente un organismo 
internacional debe parte de su labor a los aspectos internacionales, 
sobre todo en medio ambiente, en donde las acciones de cada uno de 
los países están interconectadas y se influyen mutuamente. Las agen­
das de cada nación dependen de cómo la definen los gobiernos y de 
lo que los propios especialistas de cada uno de los países establece 
como lo más importante y como los principales problemas de conta­
minación de una región, ciudad o localidad. 

Un representante de una agencia estadunidense de apoyo fi­
nanciero para la investigación y el desarrollo económico también 
opina que sí son escuchadas las recomendaciones hechas por los 
organismos de asistencia financiera; pero nos escuchan, dijo: 

Porque nuestras opiniones provienen de especialistas que han estudia­
do problemas similares en diversas partes del mundo. Sería absurdo 
que no lo hicieran, puesto que contamos con la asesoría de perso­
nas que han estudiado y planteado alternativas a los mismos proble­
mas. El problema del ozono y el de las partículas no es exclusivo de 
México. Varias ciudades de América, Europa y Asia lo tienen. Todos 
ellos han puesto políticas en práctica. Lo más sano es aprender de esas 
experiencias. 

Existe entre algunos representantes de los organismos interna­
cionales la impresión de que muchos países requieren, aparte de la 
económica, de asistencia técnica y de expertos que los ayuden a 
clarificar o definir las causas verdaderas de sus problemas ambien­
tales. No obstante, ellos ven a México como un país Je vanguardia 
en materia de investigación y de políticas en el área ambiental. La 
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retroalimentación con la experiencia estadunidense y el apoyo 
recibido del vecino país del norte, sostienen, ha sido de gran 
beneficio. Existe también entre ellos un conocimiento más o menos 
superficial sobre la naturaleza del problema de la contaminación en 
la Ciudad de México. Aprecian claramente algunos de los aspectos 
generales del ozono y de los factores que lo desencadenan. Hablan 
también con cierta generalidad sobre las partículas suspendidas. 
Mencionan también como causas a las deficiencias del sistema de 
transporte público, a las industrias, etc. No obstante, fuera de estos 
contaminantes no se cuestiona la presencia de otros, ni tampoco 
los posibles riesgos asociados a aquellos que aún no están reconoci­
dos por las autoridades. Todos ellos ven la solución al problema del 
aire como algo que depende de soluciones tecnológicas, de hacer 
cumplir la ley de manera estricta y de evitar la enorme corrupción 
que perciben en áreas importantes de cumplimiento de la norma­
tividad. Uno de ellos, de una agencia alemana, insistió en: 

buscar soluciones de acuerdo con las características del país y de la 
ciudad. Por ejemplo, por el lado del consumidor las posibilidades de 
crear conciencia existen, pero son limitadas porque las condiciones 
de vida, los niveles de pobrei.a y las pocas opciones que brindan salarios 
tan bajos como los que existen en México no hacen a los habitantes de 
esta ciudad preocuparse por problemas como los ambientales. 

De los productos etiquetados como ecológicos en Europa, ob­
servó: 

tienden a ser más caros, lo cual hace que la aplicación de una estrate­
gia de esta naturaleza en México esté confinada a un reducido número 
de consumidores. 

Por ello sugiere que se explore más bien por el lado de la 
industria, buscando alternativas de optimización y uso racional de 
recursos con la finalidad también de bajar costos. Si se tiene que 
aplicar una política impositiva se trata, sostiene, de gravar al produc­
tor y no al consumidor. Pero fuera de este caso, la mayor parte de 
los representantes entrevistados no llega a valorar con mucha pro­
fundidad la dimensión y características más o menos profundas de 
los problemas locales. 
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La construcción ambiental de los partidos políticos 

Los partidos políticos aquí analizados son el Partido Verde Ecologista 
de México (PVEM), cuyas principales reivindicaciones están asocia­
das con el medio ambiente; el Partido de la Revolución Democráti­
ca (PRD), calificado como de centro izquierda; el Partido Acción 
Nacional (PAN), con posiciones consideradas como de derecha, y el 
Partido Revolucionario Institucional (PRI), que ha sido el partido 
gobernante durante la mayor parte del siglo xx. Las ideas y propues­
tas sobre el problema de la contaminación atmosférica provienen 
de documentos oficiales y de entrevistas realizadas con informantes 
clave de los partidos aquí incluidos. No se consideran las posiciones 
de todos los partidos políticos registrados en México, porque mu­
chos de ellos no tienen una presencia significativa en el escenario 
político mexicano y, sobre todo, no representan ninguna corriente 
importante en materia ambiental. 

La estructura del discurso con la que estos partidos se presentan 
en la escena pública es bastante similar. Existe, desde luego, una 
razón vinculada con el ser de los partidos que los lleva a esta unidad 
discursiva, ésta tiene que ver con la necesidad de presentarse ante 
el electorado con la imagen de un representante que encarna 
demandas tangibles de la población para las cuales proponen solu­
ciones pragmáticas y legibles para una clientela política a la que se 
busca captar. Este pragrratismo se hace presente en las interpreta­
ciones que realizan sobre el medio ambiente, en el cual éste se 
reduce a plantear listados de problemas para los que se proponen 
también listados de soluciones. 

Uno de los rasgos fundamentales del discurso partidista es su 
incapacidad para pensar el problema ambiental como producto de 
una combinación diferenciada de factores estructurales y coyuntu­
rales. Para la mayor parte de los partidos, la contaminación es algo 
localizado en una dimensión muy puntual de la realidad metropo­
litana, surge de los escapes de los automóviles y de las chimeneas de 
las fábricas. No parece haber conexión con algo situado más allá 
de esos límites. Por ejemplo, no parece haber relación con variables 
económicas, las que tienen que ver con procesos productivos y 
tecnológicos, con variables sociales que se expresan en un acceso 
desigual y diferencial a los bienes de consumo y en conductas 
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específicas, con variables culturales que se hacen patentes en for­
mas de conducta, valores, actitudes, percepciones, pautas de consu­
mo, etc., y con variables políticas que tienen que ver con relaciones 
de poder. 

Los puntos teóricos de referencia del discurso partidista son 
generalidades de un nivel de abstracción tal en el que todo es 
posible de ser contenido. Por ejemplo, se hace referencia a los 
modelos actuales de desarrollo, como modelos ecológicamente 
perniciosos, a la búsqueda de un desarrollo sustentable y de una 
mejor equidad social, a la necesidad de no comprometer el capital 
natural de las generaciones futuras, al necesario equilibrio entre el 
hombre y la naturaleza, etcétera. 

Empero, muestran una incapacidad especial para establecer las 
relaciones de causalidad que se producen entre los daños ambien­
tales y los distintos componentes del orden social. En la medida en 
que los diagnósticos no existen o son pobres, las políticas y los 
programas planteados no tocan factores de fondo. 

Es paradójico que ninguno de los partidos, en sus documentos 
de plataforma electoral presentados en 1997 en el Instituto Federal 
Electoral para participar en las elecciones para elegir jefe de gobier­
no y en la Asamblea de Representantes de la Ciudad de México, 
hizo una propuesta de programa para el combate a la contamina­
ción del aire de la Ciudad de México mejor y de más calidad que el 
programa oficial actualmente en vigor (Proaire). Lo extraño es que 
el PVEM, que enarbola la causa ecológica, fue el que presentó el 
análisis y las propuestas de gobierno más deficientes. Por su parte 
el PRI, que es el partido que gobernó hasta 1997 la Ciudad de México 
y cuya administración elaboró el Proaire, no parece haber leído este 
programa, el cual lo supera ampliamente en forma y contenido de 
los diagnósticos y propuestas de gobierno. 

En general los partidos políticos parecen tener una visión de lo 
ambiental como algo que hay que incluir en sus plataformas 
políticas, como un problema más. Pero sobre todo como un pro­
blema menor que sólo afecta y preocupa a grupos minoritarios 
de la población y que únicamente merece una mención secundaria, 
que sin embargo hay que incluir para no perder votos, lo que en 
una contienda cerrada podría significar un apretado triunfo o una 
apretada derrota. 
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Partido Verde Ecologista de México (PVEM) 

El Partido Verde Ecologista de México atribuye las causas del pro­
blema de la contaminación en la Ciudad de México al transporte y 
al excesivo número de viajes que se ven obligados a realizar los 
capitalinos. Detrás de la contaminación y del sistema de transporte 
que la origina, el partido encuentra que una de las causas de fondo 
de la contaminación es la gran concentración demográfica y de 
actividades económicas que existe en esta región del país. 

Para este partido, la crisis ecológica de la ciudad debe de ser 
abordada con programas estructurales, integrales y de largo plazo. 
En este sentido manifiesta que: 

Es necesario modificar el enfoque modernizador que permea gran 
parte de las políticas ambientales, anteponiendo una perspectiva de 
desarrollo sustentable que organice y racionalice los sistemas de trans­
porte, planifique el crecimiento urbano y las zonas industriales, racio­
nalice el consumo de agua y energía y, sobre todo, fomente la 
participación de la sociedad civil en la definición de políticas contra el 
deterioro ambiental. 

La información que presenta este partido no es muy precisa y 
su diagnóstico exhibe lagunas y se caracteriza por su vaguedad. 
Especifica, por ejemplo, que el volumen de contaminantes pasó de 
3.5 millones de toneladas en 1976 a 5 millones en 1990, lo cual se 
contradice con la información que maneja la mayor parte de la 
comunidad científica, que establece en 4 millones de toneladas el 
volumen de contaminantes para 1990. Sus cálculos de la contribu­
ción del sector industrial son contradictorios: por un lado habla de 
una generación de 550 mil toneladas al año y por otro se refiere a 
poco más de 16 mil toneladas diarias. Menciona en una parte una 
emisión anual de 5 millones de toneladas de contaminantes atmos­
féricos y en otra habla de la presencia de 26 mil toneladas diarias, 
lo cual colocaría el volumen anual en cerca de 9.5 millones de 
toneladas. 

Sostiene este partido que el medio ambiente y el desarrollo no 
son incompatibles. El problema es la carrera vertiginosa que lleva a 
cabo la autoridad para imponer su programa modernizador. Las 
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soluciones que propone se distinguen por su vaguedad. Asegura al 
respecto que la solución a la crisis ambiental depende de: 

poner en práctica una diversidad de modelos y tecnología que den 
lugar no sólo a nuevas actitudes respecto de las formas concretas de 
vida, sino que permitan reforzar formas descentralizadas del poder 
político. Asimismo deberá de realizarse una planificación que pro­
mueva el uso ecológico de los recursos naturales implantando una 
nueva racionalidad. Para lo cual se deberá de recurrir a formas inno­
vadoras de acceso a los recursos y nuevas formas de propiedad. Lo más 
importante consiste en la creación de lJJla nueva lógica de la produc­
tividad, fundamentada en una llamada economía ecológica. 

Las propuestas de este partido se plantean con la lógica de un 
añadido de problemas aislados, descontextualizados y sin conexión 
alguna con un marco teórico de referencia y con un diagnóstico de 
la situación. No plantea por lo tanto elementos de política, sino más 
bien un conjunto de demandas que, a lo sumo, expresarían los 
puntos de vista de ciudadanos aislados sobre problemas específicos, 
y no un diagnóstico para plantear políticas y diseñar programas. Por 
ejemplo, menciona las siguientes "soluciones concretas": 

a) desarrollar un nuevo Plan Ecológico; b) reconfigurar al Distrito 
Federal y las ciudades aledañas; e) dar prioridad al interés de la 
sociedad por sobre el de la burocracia que gobierna; d) promover una 
nueva estrategia de desarrollo integral; e) destinar 12% del PIB al 
cuidado ambiental; j) fortalecer la investigación; g) analizar la conve­
niencia de incorporar tecnologías de otros países; li) reglamentar las 
emisiones de desechos industriales; i) restructurar el sistema de trans­
porte y fomentar el uso del transporte alternativo, y j) promover una 
educación ambiental. 

Partido de la Revolución Democrática (PRD) 

La reflexión que este partido efectúa sobre la relación entre medio 
ambiente y ciudad enfatiza que los problemas ambientales provie­
nen del uso de una tecnología obsoleta, socialmente incontrolada 
e irracional con los recursos. De acuerdo con el PRD: 
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los problemas nacen de una producción guiada por la lógica del 
mercado y por los ciclos rápidos de consumo. Esto se ha traducido en 
deforestación, erosión del territorio, pérdida de la flora y la fauna, 
agotamiento de los recursos naturales, consumo excesivo de energía, 
desecación de mantos freáticos o su contaminación. Otros factores 
adicionales que complican más el problema ambiental son la urbani­
zación, los agresivos patrones productivos, la privatización, la concen­
tración económica y demográfica, la falta de manejo de residuos y el 
ineficiente y contaminante sistema de transporte existente. 

Éste, que ha sido definido como un partido centro izquierda, 
considera que las causas de la contaminación atmosférica en la 
Ciudad de México son tres: primero, el consumo de combustibles 
fósiles que se utiliza en el sistema de transporte; segundo, los 
procesos industriales, tercero, la erosión de los suelos. 

Las soluciones que plantea este partido son: 

Un sistema de transporte público eficiente y limpio, obligar a las 
industrias a contar con equipos anticontaminant.es y contar con un 
programa de reforestación. Los problemas se agravan porque las autori­
dades hacen lo contrario de lo que se debería hacer. Por ejemplo, se 
crean más avenidas y vialidades en general para que el automóvil 
privado prevalezca sobre el transporte público. No se ha instrumenta­
do un programa de ordenamiento territorial, no se respeta la norma­
tividad y las soluciones se reducen a medidas parciales y coyunturales 
como son el Hoy no circula y los convertidores catalíticos. 

En el fondo de la problemática ambiental está, en opinión del 
partido, el modelo económico que se ha implantado en la ciudad 
y el país, al cual cataloga como de carácter neoliberal. Se trata, 
argumenta: 

de revertir el modelo económico por uno más racional, más democrá­
tico y que ponga en el centro de sus objetivos las necesidades de la 
población. La política ambiental no debe ser parcial ni coyuntural y 
debe asumir las bases del desarrollo sustentable como un criterio 
nacional para el crecimiento económico; en este sentido es necesario 
que el gobierno recupere su papel como regulador social y se convier­
ta en garante de las condiciones plenas de la vida de los habitantes, 
esto significa abatir las grandes desigualdades sociales existentes entre 
los diferentes sectores. 
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El enfoque para resolver los problemas debe ser global y de allí 
partir a una regionalización de los problemas. Debe partirse, según 
este partido, de una nueva ciencia y tecnología, una que establezca 
el nivel local como fundamento de toda la acción gubernamental. 
En este ámbito de lo local, la participación democrática sería lo que 
haría distinta a las nuevas políticas de las antiguas. No se trata 
únicamente de poner en práctica principios como el de "el que 
contamina paga", porque esto se convertiría en una abierta autori­
zación para que los ricos contaminen. Se trata, más bien, del que 
contamine regenere para poder así reinstaurar un medio ambiente 
verdaderamente sano. 

Partido Acción Nacional (PAN) 

La importancia de la conservación del medio ambiente dentro 
de la agenda gubernamental para este partido, identificado como de 
derecha, radica en que: 

Su deterioro se traduce en daños a la salud y por lo tanto en deterioro 
de la calidad de vida. 

Pero además alude a la ética del desarrollo sustentable cuando 
dice que la presente generación no debe heredar a las que habrán 
de venir en el futuro un mundo deteriorado que las inhabilite para 
llevar a cabo su propia vida. El tipo de desarrollo sustentable del que 
hace mención el PAN es uno que, por una parte, propone un reparto 
más justo de la riqueza y, por otra, plantea la necesidad de lograr 
una relación equilibrada entre el hombre y la naturaleza. 

Este partido considera que lo ambiental es prioritario, pero que 
esta prioridad no puede estar por encima de otras prioridades como 
son las de los problemas económicos, sociales, culturales, políticos. 
La perspectiva debe ser: 

Una que integre los distintos problemas de la ciudad. Partiéndose de 
una visión de lo ambiental que enfatice los principios de prevención, 
conservación, recuperación y restauración. 

Hoy día, el partido supone que la capacidad de carga de la 
atmósfera capitalina ha sido rebasada, lo cual lleva a la violación de 
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las normas de calidad del aire, degradándose el aire que respira el 
habitante del valle de México. Este partido sostiene que: 

La contaminación atmosférica que existe en la Ciudad de México se 
ha incrementado por la apatía que ha mostrado el gobierno para 
hacerle frente; la contaminación atmosférica se debe al gran volumen 
de combustibles que se consumen y a su mala calidad. Un aspecto 
central que deberá ser atacado es la disminución en el consumo de 
combustibles. 

Los datos de este partido especifican que 70% de la contamina­
ción se debe al transporte, 25% a la indusuia y 5% a otras actividades. 

El problema del volumen de combustibles consumidos es bási­
co en la explicación y solución de los problemas. Así, el partido 
señala que al no modificarse esto, no sirve de nada la reformulación 
de los combustibles, los convertidores, el uso del gas o el gasóleo, la 
verificación vehicular o el Hoy no circula. 

El PAN propone un conjunto de medidas para solucionar el 
problema de la contaminación atmosférica, diferenciando las del 
sector transporte de las de la indusuia: 

a) promover la energía alternativa en industrias y vehículos; b) fomen­
tar la innovación tecnológica; e) impulsar el uso del gas natural; d) 

promover el transporte eléctrico; e) acelerar el programa de recupera­
ción de vapores; j) mantener el programa semestral de verificación 
vehicular; g) eliminar paulatinamente el Hoy no circula, puesto que 
creó más problemas de los que resolvió; Ji) reducir los niveles permisi­
bles en las emisiones de vehículos; i) elaborar un mejor catálogo de 
industrias contaminantes y diseñar programas para reducir emisiones; 
j) apoyar financieramente a empresarios para la reconversión tecnoló­
gica; k) mejorar sistemas de inspección industrial; l) reducir fugas de 
gas; m) promover cogeneración de energía en la industria; n) mejorar 
el monitoreo, establecer sistemas preventivos e informar a la pobla­
ción sobre los contaminantes específicos que la afectan como medidas 
para prevenir o enfrentar los estados de contingencia ambiental. 

Aun cuando el partido enumera algunas de las particularidades 
que caracterizan al problema del aire en el valle de México y se 
proponen algunas medidas puntuales para enfrentarlos de una 
manera general, no se presentan elementos que permitan diagnos-
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ticar la naturaleza del problema ambiental que enfrenta la metró­
poli. Las propuestas de gobierno del PAN en materia ambiental no 
poseen tampoco una lógica de política pública en la que, una vez 
establecidos los distintos factores causales, se establezcan programas 
específicos para hacerles frente. Se procede más bien a presentar 
un listado de problemas a los que les corresponden ciertas medidas 
de gobierno de un orden muy general. 

Partido Revolucionario Institucional (PRI) 

El problema del aire es visto por el PRI como un resultado de la 
puesta en práctica de un modelo de desarrollo que no prestó 
atención a sus efectos sobre el medio ambiente. El modelo de 
desarrollo se caracterizó por una alta concentración de actividades 
económicas y de población que generó a su vez una concentración 
vehicular cuyo efecto directo fue un gran consumo de combusti­
bles: 44 millones, asegura, de litros diarios. La principal fuente de 
emisiones es el transporte, con más de 3.5 millones de automotores. 
De éstos, 70% son vehículos particulares, 18% son camiones de 
carga y 8% taxis y colectivos. 

Según el PRI: 

El combate a la contaminación no es sólo una tarea gubernamental, 
sino que debe ser un esfuerzo colectivo de la sociedad. Por el lado 
gubernamental plantea medidas más enérgicas y de largo plazo, esto 
es, que no se propongan únicamente soluciones para situaciones de 
crisis, sino sobre todo medidas preventivas. 

También hace mención este partido a la tesis del desarrollo 
sustentable, ratificando la necesidad de practicar un desarrollo presen­
te que no comprometa la satisfacción de las necesidades de las 
generaciones futuras. 

Después de aceptar la necesidad de establecer una política 
ambiental que se oriente en el corto y mediano plazos a combatir 
las causas de la contaminación, plantea un conjunto de propuestas, 
entre las que destacan las siguientes: 

a) descentralizar facultades y recursos para promover el desarrollo 
sustentable; b) alentar la participación ciudadana; e) revisar normas y 
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medidas para enfrentar las contingencias ambientales; d) articular las 
políticas ambientales con las de los otros sectores; e) utilizar combusti­
bles limpios, catalizadores y poner mayores cargas impositivas a quie­
nes más contaminen; f) consolidar la verificación vehicular y combatir 
corrupción; g) apoyar la renovación del parque vehicular; h) supervisar 
el programa de recuperación de vapores; i) propiciar actividades 
industriales limpias; j) incentivos fiscales a industrias que instalen 
equipos anticontaminantes; k) control de usos del suelo y asentamien­
tos irregulares; l) preservación de áreas ecológicas y de zonas agrícolas. 

UNA MIRADA DE CONJUNTO: EL INMENSO ESPACIO DEI.A SUBJETMDAD 

La información proveniente de las entrevistas y del análisis docu­
mental realizado permite apreciar la inmensa variedad subjetiva 
sobre la que se construye en términos sociales un problema supues­
tamente objetivo y con una aparente existencia física incontestable. 
Esto no significa que no haya posibilidad de acuerdos, mucho 
menos que no sea posible construir una agenda ambiental sobre 
bases sólidas o al menos con un mínimo de certidumbre. El interés 
que se pretende despertar es más bien en el sentido de destacar que 
un problema que aspire a ser merecedor de la preocupación ciuda­
dana y gubernamental deberá efectuar el tránsito de su existencia 
física a su reconocimiento social y deberá también vencer los impe­
dimentos ideológicos y políticos que obstaculizan este tránsito. 

Es claro que la contaminación del aire constituye en última 
instancia un problema social, un problema sujeto a múltiples inter­
pretaciones. Pero lo más relevante consiste en desmentir el supues­
to de la imposibilidad de construir una política ambiental efectiva, 
por el hecho de que la construcción de la problemática del aire 
sobre la que se apoyan las políticas, proviene de una diversidad 
interpretativa y sobre lá base de un conocimiento disputado y 
permeado por el desacuerdo. Conforme a este supuesto, a la subje­
tividad presente en el diseño de las políticas es necesario anteponer 
el rigor científico. Hemos visto que en el ámbito del conocimiento 
científico y del llamado mundo de los expertos privan la discordia, 
la ambivalencia y un amplio margen para la variedad subjetiva. La 
subjetividad en la construcción del problema del aire es en este caso 
el problema por explicar. Una explicación científica de este hecho 
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debe dar cuenta de los factores ideológicos y políticos que en él 
influyen y de los requerimientos que, en este contexto, debe cubrir 
una política pública para lograr su efectividad. 

Es este natural predominio de la subjetividad lo que permite 
sostener la idea de que el diseño de las políticas públicas y la puesta 
en práctica de los programas y acciones para enfrentar los proble­
mas requieren de un cierto nivel de conocimientos, imprescindibles 
para guiar la acción programática, y de una adecuada relación entre 
diagnósticos y programas. No obstante, en un cierto momento del 
proceso de instrumentación de las políticas, el aspecto fundamental 
para el logro de las metas planteadas y para la efectividad de la 
acción correctiva está más en función de la posibilidad de contar 
con la presencia de factores y actores capaces de operar el tránsito 
de los problemas en su presencia física a su existencia social y 
política y, también, depende de la creación de acuerdos mínimos 
en la concie.ncia ciudadana del tipo, grado y nivel de satisfactores 
que un grupo social o una comunidad decide negociar como parte 
de su canasta social de bienestar. En ambos casos el afán que alienta 
a las colectividades en la persecución y logro de sus objetivos 
sociales no se define por criterios científicos, sino por la fuerza de 
la moral y por los medios políticos a su alcance. En el siguiente 
capítulo analizaremos los programas gubernamentales para el com­
bate a la contaminación del afre en el valle de México de 1979 a 
1996 con el propósito de demostrar que estas construcciones am­
bientales constituidas por los programas oficiales poseen grandes 
inconsistencias que las inhabilitan para desempeñar esa función 
necesaria (aunque no suficiente) que deben cumplir en el proceso 
de diseño y operación de las políticas. En síntesis, se destacará el 
tipo de construcción analítica implícita en la labor programática 
gubernamental. 





V. lA CONSTRUCCIÓN GUBERNAMENTAL 
DE lA CONTAMINACIÓN ATMOSFÉRICA 

EN lAS POLÍTICAS OFICIALES 
PARA EL VALLE DE MÉXICO 

ALGUNOS ANTECEDENTES HisróRICOS 

DE LA POLÍTICA AMBIENTAL EN MÉXICO 

Los antecedentes modernos de la política ambiental en México se 
remontan a los inicios del siglo. La primera institución que se creó 
para el saneamiento del ambiente fue el llamado Consejo de Salu­
bridad General, en 1911. El Constituyente de 1917 lo incorporó a 
la Constitución y lo hizo depender directamente de la Presidencia 
de la República. 

Las funciones del Consejo tenían que ver con los llamados 
problemas de la higiene social, particularmente en lo referente a la 
prevención de enfermedades. Una decisión de salud pública funda­
mental de esa época fue la de responsabilizar a los municipios de 
proporcionar agua potable, considerada ya desde entonces como 
una condición sanitaria básica para la salud de la población. Tam­
bién se decretó como una de las tareas municipales la recolección 
y tratamiento de la basura (López Portillo y Ramos et al., 1982: 342). 

Posteriormente se creó, dentro de lo que era la Secretaría de 
Salubridad y Asistencia Pública, una dirección llamada de Higiene 
Industrial cuyas funciones estaban relacionadas, entre otras, con la 
generación de conocimientos sobre la contaminación atmosférica 
en la Ciudad de México. En 1970 surgió la Dirección de Higiene del 
Ambiente, la cual sustituyó a la anterior. Sus tareas fueron de 
importancia, sobre todo por la época en la que tuvieron lugar. Estas 
fueron decisivas para el establecimiento de una legislación para el 
saneamiento ambiental. Ya para 1971 el Consejo de Salubridad 
tenía facultades para expedir disposiciones sobre prevención y 
control de la contaminación. En el año de 1971 se dio un paso muy 
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significativo en materia de legislación ambiental al promulgarse la 
Ley Federal para Prevenir y Controlar la Contaminación Ambiental 
(López Portillo y Ramos et al., 1982: 343). 

Un nuevo hecho, muy importante en la institucionalización de 
la gestión gubernamental de la problemática ambiental, lo repre­
sentó la creación, en 1972, de la Subsecretaría de Mejoramiento del 
Ambiente (sMA), dentro de la Secretaría de Salubridad y Asistencia 
Pública. Esta Subsecretaría se integró por un Consejo Técnico y 
cinco direcciones generales, las que cubrían aspectos básicos de lo 
ambiental desde la perspectiva de la salud. La Subsecretaría incluyó 
una estructura que pretendía tener alcance nacional. 

El proceso legislativo que dio lugar al establecimiento de las 
primeras instituciones gubernamentales en materia ambiental cul­
minó con la creación de un marco jurídico e institucional, el cual 
se hizo patente con la Ley General de Población de 1973 y la de 
Asentamientos Humanos de 1976, y con la fundación del Consejo 
Nacional de Población y de la Secretaría de Asentamientos Huma­
nos y Obras Públicas. Ambos marcos institucionales representan un 
complemento y apoyo necesario a las tareas que, al menos de manera 
formal, corresponden a las recientemente creadas autoridades am­
bientales. 

En el contexto de la fiebre planificadora que invadió a la 
administración que arrancó en 1976, se encomendó a la Secretaría 
de Salubridad y Asistencia Pública la elaboración y puesta en prác­
tica de una política de saneamiento ambiental. Para la realización 
de estas tareas, en 1978 tuvo lugar una restructuración de la Subse­
cretaría de Mejoramiento Ambiental, la cual pretendía actuar de 
forma más eficaz y con un mayor sentido programático sobre los 
distintos medios constituidos por los suelos, el agua y el aire, así 
como sobre áreas de problemas que ya por esos años demandaban 
atención urgente, como eran los casos de los desechos sólidos, 
higiene ocupacional, fauna nociva, sustancias químicas tóxicas, etc. 
La urgente necesidad de actuar sobre diversas áreas críticas, perci­
bidas tanto en el ámbito gubernamental como en el social, llevó 
en ese mismo año a la creación de la Comisión Intersecretarial 
de Saneamiento Ambiental, cuya función era la elaboración de 
programas coordinados con diversas dependencias gubernamenta­
les para atacar y prevenir el deterioro ambiental. La Comisión 
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estaba formada por 15 secretarías de Estado y por el Departamento 
del Distrito Federal, La presidencia del organismo recayó en el 
secretario de Salubridad y tenía a la Subsecretaría de Mejoramiento 
del Ambiente funcionando como la oficina técnica y operativa. 

La creación de la Secretaría de Asentamientos Humanos en 
1976, lo mismo que los planes de Desarrollo y de Desarrollo Urbano 
de esos años, incluyeron una significativa consideración de la pro­
blemática ambiental como parte esencial de la acción planificadora 
gubernamental. Éste fue el marco que propició la creación de la 
Dirección General de Ecología Urbana. Entre otros temas que se 
discutían en esta dirección estaban los de los impactos ambientales 
de los procesos productivos, la transformación de desechos y el 
reciclaje; también desde esta dirección se organizaron planes para 
las ciudades del interior del país y para las zonas metropolitanas. 
Además, se promovió la participación de México en el Programa del 
Hombre y la Biósfera de la Unesco (Grupo Intersecretarial de 
Asuntos Internacionales sobre el Ambiente, 1979: 28-29). Los pro­
gramas de ordenamiento ecológico promovidos por esta Dirección 
General fueron hechos con poco profesionalismo y son una prueba 
de que el tema de la planificación no era más que un discurso 
político sin mayor pretensión de operatividad práctica. 

La política de población que arranca en 1973, guiada ya por un 
espíritu antipoblacionista, incluyó a lo ambiental como uno de 
los factores relacionados con la distribución de la población. En 
este sentido se vincularon los problemas ambientales con la concen­
tración poblacional en ciertas regiones, como las de Monterrey, 
Guadalajara y el valle de México, en las cuales, además de la 
concentración de la población, los procesos de urbanización e 
industrialización han provocado un gran impacto y deterioro 
sobre el medio ambiente. Es éste el contexto en el que emerge la 
alternativa de la redistribución y reubicación de la población como 
una medida para disminuir las presiones sobre esos ecosistemas 
(Grupo Intersecretarial de Asuntos Internacionales sobre el Am­
biente, 1979: 31-33). 

También vale la pena mencionar como parte de esta institucio­
nalización de lo ambiental a la que nos venimos refiriendo, lo 
relacionado con la política sobre recursos hidráulicos y las medidas 
instrumentadas para su cuidado y el control de la contaminación. 
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Como antecedente, vale la pena mencionar la creación, en 1969, 
del Departamento de Prevención de la Contaminación dentro de la 
propia Secretaría de Recursos Hidráulicos. Posteriormente, en 
1971, se estableció la Dirección General de Usos del Agua y Preven­
ción de la Contaminación. Esta dirección hasta 1977 tuvo como 
función la vigilancia de todo aquello referente a la contaminación 
del agua, para más tarde incluir una consideración sobre los recur­
sos no renovables. Esto tuvo efecto propiamente cuando se fusiona­
ron la Secretaría de Agricultura y la de Recursos Hidráulicos. 
Dentro de los instrumentos legales que permitieron a la Secretaría 
de Agricultura y Recursos Hidráulicos (SARH) llevar a cabo acciones 
para controlar y vigilar los recursos hidráulicos del país se encuen­
tran en primer lugar la llamada Ley Orgánica de la Administración 
Pública Federal, la Ley Federal de Aguas, la Ley Federal para 
Prevenir y Controlar la Contaminación Ambiental, y las que brin­
dan facultades a la SARH para actuar en lo referente al control y uso 
racional de los recursos hidráulicos (Grupo Intersecretarial de 
Asuntos Internacionales sobre el Ambiente, 1979: 37-38). 

Además del marco legislativo mencionado, es importante agre­
gar el Reglamento para la Prevención y Control de la Contamina­
ción de Aguas de 1973. Este marco jurídico e institucional permitió, 
hasta 1979, llevar a cabo acciones como la del diagnóstico de calidad 
de agua en todo el país, en los ríos, los lagos y las cuencas. También 
se estudiaron las aguas residuales, sobre todo en ciudades industria­
les del país. Un hecho significativo que destaca en los diagnósticos 
emprendidos en esos años es que de 276 poblaciones estudiadas, 
sólo 30 tenían un sistema para tratamiento de aguas residuales. Por 
su parte, el estudio llevado a cabo en las 320 cuencas del país 
diagnosticó que 11 necesitaban una intervención inmediata y 43 de 
ellas programas de mediano plazo (Grupo Intersecretarial de Asun­
tos Internacionales sobre el Ambiente, 1979: 40). 

Se analizaron al mismo tiempo la contaminación de las aguas 
costeras, la contaminación provocada por la transportación maríti­
ma y por hidrocarburos. Esta última ya había sido normativizada 
desde 1961, cuando se reglamentó las descargas de aceites o mezclas 
aceitosas de los barcos de cualquier nacionalidad en aguas territo­
riales o interiores (Grupo Intersecretarial de.Asuntos Internaciona­
les sobre el Ambiente, 1979: 47-48). 
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También la Secretaría de Marina participó en este nacimiento 
institucional de la problemática ambiental, sobre todo con la elabo­
ración de una reglamentación sobre la contaminación. En 1979 dio 
a conocer un reglamento referente a la contaminación de aguas 
marinas por vertimiento de desechos. Dentro de las actividades que 
llevó a cabo esta Secretaría está la delimitación de una zona de 
vertimientos y la realización de una serie de monitoreos de calidad 
del agua marina y sobre sustancias contaminantes y su impacto 
sobre el medio ecológico. La información obtenida de los monito­
reos se recolectó en 1974 en un Sistema de Información de la 
Calidad del Agua que fue creado para mantener cierto control; éste, 
a partir de 1978, comenzó a recopilar información sobre otros 
aspectos del medio ambiente. 

La SARH inauguró un Distrito de Control de la Contaminación 
del Agua en el estado de Morelos, en donde se dejaban residuos 
industriales en determinados colectores y después se sometían a 
un proceso para volver a utilizar el agua. Después del estableci­
miento de este Distrito de Control se planeó el establecimiento de 
ot1't>s distritos más en distintos lugares de la República (Grupo 
Intersecretarial de Asuntos Internacionales sobre el Ambiente, 
1979: 45-46). 

En lo que se refiere a la contaminación propiamente en el valle 
de México, para el periodo 1979-1982 se estableció un programa 
especial. Fue la Comisión Intersecretarial de Saneamiento Ambien­
tal quien lo elaboró. Este programa se llamó Programa Coordinado 
para Mejorar la Calidad del Aire en el Valle de México y sobre él se 
hablará más adelante. 

Un hecho que destaca fue la emisión de la Ley Federal de 
Protección al Ambiente en 1982, con la intención fundamental 
de proteger, mejorar, conservar y restaurar el medio ambiente, 
además de prevenir y controlar el problema de la contaminación. 
Esta ley, empero, no llevó a la modificación de los reglamentos 
anteriores vigentes. También en ese mismo año se publicó un 
Reglamento para la Protección del Ambiente contra la Contami­
nación Originada por la Emisión de Ruidos (Sedue/Subsecreta­
ría de Ecología, 1983). Las acciones en materia de ruido, por 
desgracia, fueron prácticamente eliminadas de los programas am­
bientales posteriores. 
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En ese mismo año de 1982 también se creó la Secretaría de 
Desarrollo Urbano y Ecología encargada de concentrar las funcio­
nes en materia ambiental que estaban dispersas en distintas secreta­
rías y, según se afirmaba, era necesario concentrarlas en una sola 
dependencia. La creación de esta nueva dependencia fue posible 
por medio de una reforma a la Ley Orgánica de la Administración 
Pública Federal de diciembre de 1982. La problemática ambiental 
fue asumida por la Subsecretaría de Ecología (Sedue/Subsecretaría 
de Ecología, 1983). 

Algunos autores, haciendo un balance de la política ambiental 
propuesta en México hasta 1982, plantean que a pesar de que se 
habían establecido algunos mecanismos de coordinación entre las 
autoridades estatales y municipales, éstos nunca se pudieron llevar 
a cabo. A esta falta de coordinación se debe añadir la carencia de 
recursos para emprender muchas de las acciones y apoyar la natu­
raleza normativa de las funciones de la dependencia encargada de 
la política ambiental. Para algunos estudiosos de lo ambiental, en 
los años ochenta, a pesar de los avances institucionales, los recursos 
naturales continuaban agotándose o deteriorándose y la contami­
nación avanzaba en distintos ámbitos territoriales del país (López 
Portillo y Ramos et al., 1982: 353-354). 

En un interesante artículo, Godau (1985) establece dos etapas 
en la evolución de la política ambiental entre 1972 y 1982. Una 
primera de 1972 a 1976, y la otra de 1976 a 1982. En la primera la 
gestión ambiental estaría a cargo de la Subsecretaría de Saneamien­
to Ambiental. La política ambiental en ese momento estaba funda­
mentalmente destinada a luchar contra la contaminación del aire. 
Las medidas que en conjunto se propusieron fueron las de lanzar 
una estrategia para luchar contra la contaminación de humos y 
polvos, plantear modificaciones en lo que se refería al tratamiento 
de desechos, de aguas negras y de los humos. También pretendía 
realizar una serie de estudios sobre grados de contaminación. Pero 
las medidas que propuso este autor fueron vistas como limitadas, 
tanto por falta de recursos, como por su función normativa (Godau, 
1985: 65-66). 

Esta primera etapa mencionada por Godau se caracteriza por 
los escasos logros y por un manejo gubernamental ambivalente 
sobre la importancia y el lugar reservado a lo ambiental en la 
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planeación del desarrollo. Por un lado se declaraba que la política 
ambiental era fundamental en el esquema planificador y, por otro, 
se decía que era necesario pensar prioritariamente en el proceso de 
industrialización. El tema de la crisis económica empieza ya a ser 
planteado como el gran limitante de la acción gubernamental en 
materia de política ambiental. Todos los otros sectores parecen 
prioritarios, por lo que la acción en materia ambiental es relegada. 

En la segunda fase que Godau plantea, y que se ubica entre los 
años de 1976 y 1982, se advierte que el cambio operado en la 
política ambiental era motivado por la reforma administrativa. A 
partir de ésta se crea, por ejemplo, como ya se ha mencionado 
anteriormente, la Secretaría de Asentamientos Humanos y Obras 
Públicas (sAHoP) que tendría que ver con la elaboración de los 
ecoplanes. Dentro de esta Secretaría se creó la Dirección General 
de Ecología Urbana. La SARH, con la nueva Ley Federal Ambiental, 
tendría a partir de ese momento un papel más importante para las 
cuestiones de contaminación del agua y de los suelos; en esta 
Secretaría la antigua Dirección General de Usos de Agua y Preven­
ción de la Contaminación se convirtió en la Dirección General de 
Protección y Ordenación Ecológica. También se restructuró la SMA, 

se crearon dos direcciones para mejorar la calidad del aire y la del 
agua y otra para problemas de salud que están en relación con la 
contaminación. Con la restructuración se reafirmó la posición res­
pecto a la contaminación, la cual seguía siendo considerada sólo 
como un problema de salud pública. En estos años, no obstante, ya 
no era la SMA la que centralizaba todo lo referente a la política 
ambiental (Godau, 1985: 70-71). 

En 1980 tuvieron lugar algunos cambios significativos. Se pro­
puso una ley federal ambiental corregida por parte de la ssA y su 
subsecretaría encargada de lo ambiental, que fortalecía a ésta polí­
ticamente. Este fortalecimiento lo lograría mediante la especifica­
ción y determinación de las líneas generales de las acciones que 
cada dependencia debía llevar a cabo. También se estableció enton­
ces que la Ley debía incluir aspectos como la contaminación de 
alimentos y la aplicación de una serie de sanciones para los trans­
gresores de las normas ambientales. Como resultado de esto, la SMA 

se vio envuelta en conflictos con algunas ramas del sector empresa­
rial. Finalmente la SMA tuvo que cambiar algunas de las exigencias 



176 AIREDMDIDO 

que había planteado, sobre todo las referentes a la reparación de 
daños ambientales por parte de las industrias privadas. Aunque no 
se aceptaron las propuestas de reparación de daños, sí se mantuvie­
ron las sanciones monetarias por el incumplimiento de las especifi­
caciones (Godau, 1985: 76). 

Godau establece una tercera etapa que va de 1982 a 1984, en la 
cual se cuestiona toda la política ambiental anterior, ya que no sólo 
debía de habérsele tratado como un problema de salud pública. El 
tema de la problemática ambiental fue abordado durante las discu­
siones que prepararon la campaña presidencial de De la Madrid; 
ahí se enfatizó que la política ambiental tenía como propósito 
procurar el uso racional de los recursos naturales, y para lograrlo se 
le asignó un papel central a la planificación. 

Las propuestas de De la Madrid lo llevaron a una reforma 
administrativa ocurrida al principio de su sexenio y mediante la cual 
se creó la Secretaría de Desarrollo Urbano y Ecología (Sedue). 
Como se mencionaba anteriormente, ésta fue la encargada de llevar 
a cabo la política ambiental, dejando a la SSA únicamente la atención 
de algunos de los aspectos de la protección del ambiente (Godau, 
1985: 78). 

Dentro de las acciones emprendidas por la Sedue durante la 
administración de Miguel de la Madrid se encuentra un programa 
dado a conocer en 1987 llamado Cien Acciones Necesarias. Este 
programa fue promovido por la Comisión Nacional de Ecología en 
enero de 1987. Estas cien acciones se plantearon para solucionar los 
desequilibrios ambientales en el país; en ellas se dice buscar la 
participación de los estados, de los municipios y de la sociedad. 
Estas cien acciones se dividen en 5 apartados: el primero es el 
referente a la contaminación del aire; el segundo a la del suelo, del 
agua y del ruido; el tercero a la conservación y restauración de los 
recursos naturales; el cuarto a los agroquímicos, detergentes, sus­
tancias y materiales peligrosos, y el quinto se refiere a la educación 
y la salud. 

Dentro del apartado de la contaminación del aire se incluyen 
medidas dirigidas tanto a las fuentes móviles como a las ftjas. En 
las móviles se consideran acciones para vehículos de todo tipo: son 
medidas que van desde la promoción de tecnologías menos conta­
minantes aplicadas a los automóviles nuevos, hasta el mejoramiento 
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de gasolinas, de diesel y de combustóleo, la ampliación de transpor­
tes públicos incluyendo el metro y el transporte eléctrico, la afina­
ción de las unidades de Ruta 100, hasta campañas para reducir el 
uso del automóvil -esta medida en ningún momento es explicada 
o especificada, sólo se menciona. En estas disposiciones hay algunas 
muy concretas como la de la utilización de cajas y lonas para 
controlar polvos de camiones materialistas y otras muy vagas como 
la de la campaña de reducción del uso del automóvil y la de 
reubicación de personal para disminuir viajes y distancias entre los 
centros de trabajo y los domicilios; esta medida tampoco incluye 
una explicación de cómo se llevaría a cabo. 

En lo que se refiere a las fuentes ftjas de contaminación, o sea 
a las industrias y a los servicios, las cien acciones incluyen cuestiones 
referentes a estímulos para la utilización de equipos anticonta­
minantes, de desconcentración territorial de industrias que contami­
nan, una nueva reglamentación y normatividad para el control de 
emisiones contaminantes en el valle de México, la utilización de gas 
natural en termoeléctricas, la reubicación de fundidoras fuera del 
valle de México, la prohibición de la ampliación de la capacidad de 
refinación de la Refinería 18 de Marzo, la realización de mediciones 
de la calidad del aire, continuación del monitoreo ambiental en las 
tres zonas metropolitanas más importantes del país, etc. (Comisión 
Nacional de Ecología, enero de 1987). 

La contaminación del suelo, la del agua y la emisión del ruido 
se encuentran agrupadas dentro de un solo apartado. Las acciones 
de este apartado, en su mayoría, se refieren a la Zona Metropolitana 
del Valle de México. Dentro de la contaminación del suelo en el 
valle de México se considera un problema grave el fecalismo al 
aire libre, por eso hay una acción que se refiere a la construcción 
de servicios sanitarios y de letrinas en zonas periféricas. Otro tipo de 
contaminación incluida es la de la basura; para ésta proponen la 
construcción de más rellenos sanitarios. Los residuos sólidos indus­
triales también se distinguen como problema, para ello se propone 
la realización de una serie de estudios para construir un confina­
miento de este tipo de residuos en la Zona Metropolitana. También 
para otras ciudades se plantea la construcción de rellenos sanitarios. 
Respecto al ruido sólo se menciona la elaboración de un nuevo 
reglamento. También se incluye en este apartado una acción refe-
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rente a la protección de mantos acuíferos y de zonas boscosas en el 
Distrito Federal. Otro de los problemas incluidos en este apartado 
es el saneamiento del lago de Texcoco, las obras de limpieza de 
Acapulco, obras de saneamiento y de recuperación ecológica en 
varios lugares del país, que incluyen alcantarillado, drenaje, intro­
ducción de agua potable, creación de áreas verdes, etc. (Comisión 
Nacional de Ecología, 1987). 

El apartado III de las Cien Acciones Necesarias se refiere a la 
conservación y restauración de los recursos naturales. En éste están 
acciones referentes a la protección de los bosques, a la reforesta­
ción, a la protección de la selva lacandona, a la vigilancia para evitar 
incendios forestales, al establecimiento de una red de áreas natura­
les protegidas de la Zona Metropolitana de la Ciudad de México, a 
las acciones para proteger animales y vegetales como la creación de 
la reserva ecológica en Michoacán, donde se encuentra la mariposa 
monarca, la protección a la tortuga marina, al flamenco rosa en 
Yucatán, al águila real, al jaguar, al borrego, al ganso, etc. (Comisión 
Nacional de Ecología, 1987). 

El apartado o punto IV de las Cien Acciones Necesarias se 
refiere a los agroquímicos, a los detergentes, sustancias y materiales 
peligrosos, potencialmente peligrosos y de lenta degradación. Den­
tro de estas acciones se refieren algunas que tienen que ver con 
plaguicidas, por ejemplo el establecimiento de una legislación 
de plaguicidas, la definición de usos de éstos y sus aplicaciones consig­
nadas en un documento, además de la promulgación de un regla­
mento para su utilización, la vigilancia y verificación de la cantidad 
de plaguicidas que están en los productos alimenticios, el estableci­
miento de una normatividad en la fabricación de detergentes, 
además del cumplimiento del acuerdo sobre los desechos transfron­
terizos de sustancias peligrosas (Comisión Nacional de Ecología, 
1987). 

El último punto se refiere a las acciones que hay en el rubro de 
Educación y Salud. Se promueve la realización de acciones educati­
vas de salud ambiental: ejemplo de esto son las demostraciones 
prácticas en las escuelas, el establecimiento de talleres de capacita­
ción para generar una "conciencia ecológica'', la realización de un 
texto exclusivamente de ecología, la difusión de los programas y 
acciones gubernamentales en materia ambiental, como las medidas 
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de contingencia y la suspensión de clases cuando los niveles de 
contaminación llegan a ser muy altos. En lo que se refiere a la salud 
destaca el establecimiento de unidades de atención médica cerca de 
las unidades de monitoreo atmosférico, el apoyo a la investigación 
sobre efectos de la contaminación en la salud, la preparación de 
recursos humanos para la salud ambiental, la vinculación en estas 
actividades con la Secretaría de Salud y Sedue. 

Las cien acciones que se resumieron anteriormente plantean 
una serie de actividades más concretas respecto a lo realizado con 
antelación en los programas. Lo que parece claro es que el proble­
ma de la protección ambiental concebido como asunto de salud 
pública ya no aparece; en este programa la salud pública es uno de 
los rubros relacionados con las acciones que están definidas en 
términos generales dentro de la ecología, pero no necesariamente 
la más importante. 

En el siguiente sexenio, correspondiente a la administración de 
Carlos Salinas de Gortari, se decretó la Ley General del Equilibrio 
Ecológico y la Protección al Ambiente, mediante la cual se operó el 
salto conceptual de pasar de una política ambiental concentrada en 
la simple prevención y control de la contaminación, a una que 
piensa lo ambiental en todos sus componentes y que, además, lo 
contextualiza en el marco socioeconómico. En 1989 se creó la 
Comisión Nacional del Agua ( CNA), la cual fue encargada de la gestión, 
en el plano nacional, del agua. Se elaboró también un Programa 
Nacional para la Protección del Medio Ambiente que abarcó el 
periodo 1990-1994. Éste fue realizado por la Sedue y quedó enmar­
cado en lo planteado por el Plan Nacional de Desarrollo (PND) sobre 
la protección del medio ambiente. El PND planteó la protección del 
medio ambiente como un elemento prioritario del crecimiento 
y también como un requisito para la modernización. Bajo estas 
premisas el Programa Nacional de Protección al Ambiente declara­
ba su intención de hacer compatibles el desarrollo y el mejoramiento 
de las condiciones del medio y de los recursos naturales (Programa 
Nacional para la Protección del Medio Ambiente, 1990-1994, 
Sedue). El hecho de que haya sido éste el primer esfuerzo de 
reflexión y de propuestas de acción sobre la problemática ambien­
tal del país, aun cuando sólo fuera esencialmene discursivo, nos 
obliga a presentarlo. 



180 AIREDMDIDO 

La primera parte del programa contiene un diagnóstico sobre 
la situación ambiental en México. Este diagnóstico incluyó una 
descripción de las características geográficas del territorio, de la 
problemática ambiental y de la situación de los recursos naturales y 
la gestión del ambiente. En él se planteaba que la riqueza de los 
recursos naturales en el país era bastante grande, pero que había 
sido mermada y desgastada fundamentalmente por los modelos de 
desarrollo y de consumo puestos en práctica en el país. A estos 
modelos, de acuerdo con el programa, se añadieron otros elemen­
tos como las altas tasas de crecimiento demográfico, la desigual 
distribución de la población, el desarrollo industrial y las concentra­
ciones poblacionales e industriales. También se menciona que el 
incremnto de las actividades comerciales, turísticas y de servicios ha 
afectado al medio ambiente y lo ha deteriorado (Sedue, 1990: 
16-17). 

En el Programa se menciona como ejemplos de lo anterior a la 
agricultura y ganadería que se practican en el país. Así, se argumen­
ta que mientras 13.8% de todo el territorio del país se emplea en la 
agricultura, sólo 8.6% puede ser apto para ella; algo similar sucede 
con la ganadería, ya que tradicionalmente se utilizan muchas tierras 
para ésta, no siendo el territorio adecuado para su desarrollo, lo que 
provoca cambios en los ecosistemas, como la erosión, la desestabili­
zación del clima, la depredación, etc. Como resultado de los proce­
sos de industrialización y de urbanización, de acuerdo con este 
diagnóstico también se deterioran las condiciones ambientales, 
como sucede con las cuencas hidrológicas y los ecosistemas, que se 
contaminan. Otro ejemplo claro mencionado es el proceso de 
deforestación que llegó a alcanzar la cifra de 500 mil hectáreas al 
año. A esta deforestación se suma un proceso de salinización en 
tierras de riego agrícola, la contaminación de suelos por plaguicidas 
y agroquímicos, la destrucción de la flora y la fauna por la caza, el 
comercio ilegal, los cambios en las condiciones del hábitat de 
muchas especies, etc. (Sedue, 1990: 18-19). 

Las cifras apuntadas en este diagnóstico eran ya preocupantes 
por entonces: 342 especies de fauna se encuentran en peligro de 
extinción y de la flora silvestre son 582 las amenazadas. Para prote­
ger estas especies se constituyó el Sistema Nacional de Áreas Natu­
rales Protegidas (Sinap); estas áreas representaban 3% de la 
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superficie total del país. A pesar de haber sido deforestadas, algunas 
áreas protegidas presentaron problemas graves, desde los de tipo 
económico o de recursos, hasta los de falta de personal, de invasión 
de la mancha urbana, de explotación por parte de algunos grupos, de 
tala clandestina y de falta de conocimiento sobre los recursos de la 
misma (Sedue, 1990: 21). 

En lo que se refiere al diagnóstico que sobre el agua llevó a cabo 
este programa nacional, destacaban los siguientes aspectos. Uno que 
es el de origen natural y que tiene que ver con el hecho de que la 
precipitación pluvial no es igual en todo el territorio, ya que tan sólo 
en el sureste se presenta 50% del escurrimiento nacional en una 
superficie de 20% del total del país. Otro es la elevación en los 
costos para llevar agua a las ciudades, en cuya población y concen­
tración de servicios y de industrias cada vez crecen más. Debido a 
este mayor requerimiento de agua también aumentan las aguas 
residuales que ya eran consideradas como un problema grave. De 
acuerdo con el dignóstico, en la Ciudad de México se producen 46 
metros cúbicos por segundo de aguas residuales. Las aguas residua­
les a su vez repercuten negativamente en los suelos dando lugar a 
la salinización, la desertificación, la insalubridad, etc. Se reconocían 
ya en esos años las deficiencias en el tratamiento de las aguas 
residuales, ya que el número de plantas era muy reducido -223 en 
todo el país- (Sedue, 1990: 22-23). 

En el diagnóstico sobre el aire, se establecía que éste era resul­
tado de la dinámica del desarrollo ocurrida en el país y se aseguraba 
que la contaminación del aire provenía del aumento de la pobla­
ción y del crecimiento industrial que se habían concentrado en 
determinadas regiones. Se mencionaba como ejemplo el incremen­
to en el número de automóviles: en 1940 había 149 mil vehículos 
en el nivel nacional: en 1979, 4.8 millones y en 1989, 8 millones 
(Sedue, 1990: 25). Se estableció que 40% del total de los contami­
nantes que se emitían hacia la atmósfera eran generados en la zonas 
metropolitanas del valle de México, de Monterrey y de Guadalajara. 
La contaminación del valle de México aparecía en este diagnóstico 
como la más grave de las tres zonas, sobre todo porque ahí estaban 
concentrados 20% de los establecimientos industriales del país, 
40% de toda la inversión industrial, 42% de la PEA y 3 millones de 
vehículos. Además, se apuntaba que se habían llevado a cabo algu-
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nas medidas para controlar la contaminación ambiental, sobre todo 
en el valle de México. Dentro de éstas, se destacaban el estableci­
miento de un Sistema Nacional de Monitoreo, un decreto de 21 
medidas para controlar la contaminación en la Zona Metropolitana 
del Valle de México (zMVM) en 1986 y el Programa de las Cien 
Acciones (Sedue, 1990: 26). 

En lo que se refiere a la contaminación del aire en la ZMVM, se 
aseguraba que los 3 millones de vehículos en circulación producían 
80% del total de la contaminación. También se afirmaba que una 
importante contaminación la generaban las refinerías y las termo­
eléctricas. 

Otro problema incluido en el diagnóstico era el de los desechos 
y residuos sólidos. Se observaba que éstos se incrementaban cada 
día más y que era cada vez más difícil que pudieran ser absorbidos 
por procesos naturales. Además, no existía un control de tales 
desechos, había muy pocos rellenos sanitarios para depositar dese­
chos municipales. Los residuos sólidos industriales también consti­
tuían un problema muy grave. Las minas y la industria producían 
grandes cantidades de residuos que eran los más peligrosos. Se 
reconocía en este diagnóstico que la infraestructura para el trata­
miento de los residuos y desechos industriales era limitada e insufi­
ciente (Sedue, 1990: 29). 

Este programa planteaba ciertas bases para su realización, que 
se encontraban en relación con los elementos que debían cumplirse 
al llevar a cabo una "gestión ambiental". Un primer punto necesa­
rio para la gestión ambiental era el "ordenamiento ecológico", 
consistente en encontrar un equilibrio entre todas las actividades 
realizadas por el hombre y su medio ambiente. Se especificaba que 
este ordenamiento sólo se podría llevar a cabo mediante una pla­
neación de actividades que tomara en cuenta las regiones, los 
recursos naturales, la distribución de la población, sus actividades y 
los fenómenos naturales que pudieran ocurrir. Otro elemento que, 
de acuerdo con el programa, debía incluir la gestión ambiental, era 
la realización de un análisis del impacto ambiental y el riesgo de las 
actividades socioeconómicas que fueran a realizarse. Un tercer 
elemento a considerar en la gestión ambiental era la realización de 
un análisis del impacto ambiental y el riesgo de las actividades 
socioeconómicas por desarrollarse. Un cuarto elemento era el mar-
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co legal, y un ejemplo de éste era la Ley General de Equilibrio 
Ecológico y la Protección al Ambiente. Un quinto elemento lo 
constituían la educación, la capacitación y la comunicación; esto 
significaba la incorporación de la educación ambiental en la ense­
ñanza y en los medios de comunicación. Otro elemento más que se 
incluyó era el aprovechamiento de la ciencia y la tecnología para 
luchar contra la contaminación y proteger al medio ambiente. 
También se creía necesaria la participación de los ciudadanos, 
considerándose que no sólo las autoridades tienen la obligación de 
enfrentar el problema ambiental. También se apuntaba como nece­
sario fomentar la cooperación internacional, como era la realiza­
ción de convenios de cooperación (Sedue, 1990: 30-32). 

Después del diagnóstico se plantearon algunos objetivos. Uno 
general que tenía como principio el logro de un restablecimiento 
de la calidad del medio ambiente -siempre y cuando se aprovecha­
ran y se conservaran de manera racional los recursos- que tomara 
en cuenta o estuviera en armonía con un proceso de crecimiento 
económico. Al igual que los objetivos y las estrategias, todo estaba 
enmarcado en lo que planteaba el Plan Nacional de Desarrollo: la 
recuperación del crecimiento económico cuidando al medio am­
biente. 

Las estrategias del Programa se dividían en una estrategia general, 
una territorial, una para la gestión ambiental y otra intersectorial. 
La estrategia general planteaba el establecimiento de mecanismos 
para que hubiera mayor comunicación entre las autoridades y la 
sociedad. Para esto se estableció una coordinación intrasectorial 
e intersectorial dentro de la Comisión Nacional de Ecología, dentro 
de los comités interinstitucionales del gobierno federal, dentro de 
los Comités de Planeación para el Desarrollo Estatal (Coplades) y 
en otras instancias más. Otro mecanismo para la participación que 
se proponía eran las regidurías ecológicas instaladas en el ámbito 
municipal; éstos serían los núcleos más cercanos a los ciudadanos. 
También se procuraba dentro de la estrategia general la participa­
ción de particulares. 

Pero fundamentalmente lo que se planteaba era la descentrali­
zación y el financiamiento. La descentralización se refería a que 
autoridades estatales y federales pudieran promover por ellas mis­
mas proyectos sobre medio ambiente. El financiamiento era ele-
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mento también importante de la estrategia general: ante la ausencia 
de fondos económicos, se explicaba que se recurriría al estableci­
miento del pago de los costos a los que causasen deterioros, tam­
bién se buscaría completar los recursos con ayudas financieras de 
grupos que se vieran favorecidos con las obras de protección y 
además con el propio trabajo de las comunidades. También se 
incluyó como fuente de financiamiento la concesión de obras y 
servicios públicos (Programa Nacional para la Protección del Medio 
Ambiente, 1990-1994: 40). 

En la estrategia territorial el programa incluía una serie de 
actividades que trataban de establecer una relación de equilibrio 
entre las actividades productivas y su impacto sobre el medio am­
biente. Dentro de las estrategias territoriales se encontraban la 
instrume'ltación de programas para delimitar las fronteras agríco­
las y forestales, programas de reforestación, protección de incen­
dios con mayor vigilancia, de aplicación estricta del marco legal, de 
acciones de contingencia, incremento de áreas naturales protegidas 
mediante mayor vigilancia y protección de éstas, además de un 
mayor aprovechamiento de los recursos. En cuanto a la flora y la 
fauna, se planteaban medidas para el aumento de la producción 
con criaderos y viveros que tuvieran financiamiento de organizacio­
nes sociales y privadas (Programa Nacional para la Protección del 
Medio Ambiente, 1990-1994: 41). 

Respecto al agua, el programa anunciaba medidas tendentes a 
la atención de 31 cuencas hidrológicas que estaban muy deteriora­
das. Las actividades planteadas eran diversas, desde el saneamiento, 
el aprovechamiento hidráulico, el control de las descargas residua­
les, la construcción y operación de plantas de tratamiento y restau­
ración ecológica de zonas cercanas, hasta el control de la calidad 
del agua y su rehabilitación (Programa Nacional para la Protec­
ción del Medio Ambiente, 1990-1994: 42). 

El aire también estaba incluido dentro de las estrategias, y 
dependiendo del grado de deterioro que poseyeran los lugares se 
proponían diferentes niveles de atención. En el primer nivel 
de atención estaban las principales ciudades del país, la Ciudad de 
México, Monterrey y Guadalajara. En el segundo nivel estaba la 
atención a las ciudades fronterizas, los puertos industriales como 
Coatzacoalcos-Minatitlán, Lázaro Cárdenas y Tampico-Madero-Al-
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tamira y los corredores industriales del Bajío y de Tula-Vito-Apasco 
(Programa Nacional para la Protección del Medio Ambiente, 1990-
1994: 42). 

Dentro de las medidas que se apuntaban para el Distrito Fede­
ral se incluía la colocación de dispositivos anticontaminantes en los 
autos nuevos, el mejoramiento del transporte colectivo, la restaura­
ción de áreas urbanas. Además otras medidas como el mejoramien­
to de los combustibles utilizados por fuentes móviles y ftjas, el 
control del crecimiento urbano, la descentralización de actividades 
administrativas e industriales (Programa Nacional para la Protec­
ción del Medio Ambiente, 1990-1994: 42). 

En lo que se refiere a las medidas para controlar los desechos 
y residuos sólidos se anotaba la necesidad de una nueva legisla­
ción al respecto que diera a los municipios capacidad para darle 
solución al problema de la disposición de los desechos, también que 
se establecieran determinaciones que permitieran controlar la 
fabricación de productos desechables. Además se incluía en este 
punto la necesidad de un cambio en la mentalidad, para que 
existiera mayor conciencia respecto a la protección del ambiente 
(Programa Nacional para la Protección del Medio Ambiente, 1990-
1994: 43). 

A esta estrategia general y territorial se agregaba la estrategia 
para la gestión ambiental que incluía los puntos que se menciona­
ban anteriormente del ordenamiento ecológico, el estudio del 
impacto y riesgo ambiental en cada proyecto público o privado que 
se llevara a cabo, el restablecimiento de un marco legal que inclu­
yera leyes sobre uso y explotación de los recursos naturales. Tam­
bién se incluían, dentro de la gestión, la capacitación y la educación 
para que la población conociera y se concientizara con el problema 
del medio ambiente y la utilización y aprovechamiento de la ciencia 
y la tecnología mediante apoyo, por ejemplo, del Conacyt y la 
concertación de proyectos con instituciones de investigación y de 
educación superior. Además se añadía a esta gestión la participa­
ción social mediante la creación de los consejos ecológicos tanto en 
el ámbito estatal como en el municipal. Por último se hablaba de la 
cooperación internacional, referida a la realización de programas 
con la participación de diversos países, o la firma de convenios y el 
planteamiento de proyectos conjuntos con la comunidad interna-



186 AIREDMDIDO 

cional (Programa Nacional para la Protección del Medio Ambiente, 
1990-1994: 43-45). 

Sumada a todas las estrategias antes mencionadas estaba la 
estrategia intersectorial, que proponía la coordinación de acciones 
entre todas las dependencias de la administración pública federal. 
La Sedue tendría, según el programa, la responsabilidad de coordi­
nar a las diversas secretarías. Con la Secretaría de Programación y 
Presupuesto, actuaría de acuerdo con lo planteado por el ordena­
miento ecológico, para manejar los proyectos de inversión siempre 
tomando en cuenta el factor ambiental en la realización de ellos. 
Con la SHCP la Sedue acordó plantear un incentivo fiscal para 
promover actividades que protegieran al medio ambiente, como 
podría ser la instalación de equipos anticontaminantes. Con Secofi 
acordó vigilar que las industrias cumplieran con las disposiciones de 
no contaminar, además de vigilar la regulación del uso de sustancias 
que afectaran los suelos y el aire, además de evitar que este tipo de 
sustancias se comercializara y fomentar la elaboración de estudios 
sobre la reubicación de industrias contaminantes (Programa Nacio­
nal para la Protección del Medio Ambiente, 1990-1994: 47). 

Junto con la SARH, la Sedue se propuso vincular los Programas 
Nacionales de Modernización del Campo y de Aprovechamiento 
del Agua con el Programa Nacional para la Protección del Ambien­
te. La Sedue se asignó la tarea de vigilar el aprovechamiento del 
agua, de los recursos forestales, de la flora y de la fauna. En colabo­
ración con la Secretaría de Pesca planteó la necesidad de vincular 
sus programas de acuerdo con el ordenamiento ecológico. 

En 1990 las autoridades ambientales del Departamento del 
Distrito Federal, la Secretaría de Desarrollo Urbano y Ecología y las 
del Estado de México llevaron a cabo el esfuerzo gubernamental 
más importante hasta esa fecha para enfrentar el problema de la 
contaminación atmosférica en el valle de México: éste es el llamado 
Programa Integral Contra la Contaminación Atmosférica en la 
Zona Metropolitana de la Ciudad de México (PICCA) del cual se 
hablará más adelante. 

En 1992 la Sedue fue transformada para dar lugar a la Secreta­
ría de Desarrollo Social (Sedesol). La Sedesol muestra una mayor y 
más moderna voluntad de enfrentar la problemática ambiental. 
Con este propósito crea dos instituciones que resultarán fundamen-
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tales en la gestión ambiental. La primera es el Instituto Nacional de 
Ecología (INE), cuya función esencial es elaborar la política ambien­
tal nacional. El establecimiento de la política a cargo de esta de­
pendencia comprende también la creación de todo el marco 
normativo, requisito imprescindible para regularizar y ordenar las 
conductas de individuos, grupos sociales y entidades económicas 
que repercuten en el medio ambiente. La segunda institución 
creada es la Procuraduría Federal de Protección al Ambiente, cuya 
principal tarea tiene que ver con el cumplimiento de la legislación, 
la normatividad y los programas de protección ambiental promul­
gados por las autoridades correspondientes. 

La institucionalización de la gestión ambiental en México, que 
arrancó desde principios de los setenta, culminó en 1994 con la 
creación de la Secretaría de Medio Ambiente, Recursos Naturales y 
Pesca (Semarnap). La filosofía dentro de la que nace esta institu­
ción es la del desarrollo sustentable y, en ello, de alguna manera se 
materializa toda una concepción sobre lo ambiental que se remonta 
a la Cumbre de Estocolmo de 1972, pasando por la Cumbre de Río 
en 1992. Las propuestas de política ambiental, la naturaleza integra­
da con la que se entiende la situación del medio ambiente en 
México y el arreglo institucional de que se provee esta secretaría, 
dan cuenta de un verdadero esfuerzo por tratar la problemática 
ambiental desde una perspectiva realmente moderna. Pasan a for­
mar parte de esta dependencia las instituciones ambientales federa­
les ya mencionadas anteriormente: el 1:-.:t:, la CNA y la Profepa. Todas 
ellas brindan una estructura política administrativa que, al menos 
en el plano formal, habilitan a esta institución para llevar a cabo la 
gestión ambiental desde una perspectiva integral y comprensiva. 

Finalmente, vale la pena mencionar la elaboración y puesta en 
práctica, en 1996, del Programa para Mejorar la Calidad del Aire 
en el valle de México, (Proaire), el cual también será anali­
zado en detalle más adelante. Este programa constituye un esfuerzo 
analítico y programático de mayor alcance que los anteriores y hace 
intervenir, en su tarea de diagnóstico, factores explicativos más 
comprensivos, incluyendo junto al diagnóstico físicoquímico de la 
problemática ambiental, componentes sociales, económicos, cultu­
rales y políticos. 
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PROGRAMAS GUBERNAMENTALES PARA EL COMBATE A LA CONTAMINACIÓN 

1979-1996 

En el periodo que va de 1979 a 1996 se pusieron en práctica tres 
programas gubernamentales para enfrentar el problema de la con­
taminación del aire en el valle de México. Éstos son los siguientes: 
1) Programa Coordinado para Mejorar la Calidad del Aire en el 
Valle de México 1979-1982 (rcMCA) de 1979; 2) Programa Integral 
contra la Contaminación Atmosférica de la Zona Metropolitana de 
la Ciudad de México (PICCA) de 1990, y 3)Programa para Mejorar la 
Calidad del Aire en el Valle de México, 1995-2000 (Proaire) de 1996 
(véase el anexo, pp. 250-258). Durante los años ochenta se estable­
cieron diversas medidas, algunas de las cuales ya fueron menciona­
das en los antecedentes. En este apartado nos concentraremos en 
el análisis de los tres programas más importantes, en la medida 
en que ellos constituyen estrategias de política de mayor alcance 
que las contenidas en programas más específicos. 

Entre la fecha de publicación del primer programa y la del 
último ocurren cambios fundamentales tanto en la problemática 
ambiental del valle de México, como en las condiciones económicas 
y sociopolíticas en las que aquélla tiene lugar. En el primer caso, la 
composición de las sustancias emitidas a la atmósfera sufrió impor­
tantes modificaciones, las cuales provenían de los cambios en los 
combustibles utilizados por las diversas actividades productivas y de 
consumo, por las transformaciones en las tecnologías aplicadas en 
las mismas y por los cambios operados en la composición del 
producto. La conceptuación de estas modificaciones es fundamen­
tal para la elaboración de las políticas del aire. No obstante, los 
diagnósticos de los programas gubernamentales no dan cuenta de 
esta situación cambiante, por lo que las propuestas de acción se 
rezagan respecto a la evolución de los fenómenos. Todo el sistema 
de programación ambiental de 1979 a 1996 muestra una insensibi­
lidad especial a la dinámica real del problema ambiental, por lo que 
mientras éste se ve sujeto a un intenso proceso de cambio, las 
propuestas de política se obstinan en repetir un proyecto analítico 
y programático que nace con el programa de 1979 y que se caracte­
riza por plantear una noción de los problemas atmosféricos y un 
conjunto de propuestas de acción al margen del contexto económi-
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co, social y político en el que se sitúan estos problemas sobre los que 
se desea intervenir. 

La construcción del problema ambiental por parte del sector 
gubernamental ha padecido de un estancamiento analítico, lo cual 
se refleja en la incapacidad de los programas oficiales para trascen­
der esa visión estrecha de lo ambiental y de la contaminación del 
aire que se hace oficial con el programa de 1979. Mediante ella se 
acota el ámbito de análisis y de intervención gubernamental en el 
nivel de existencia fisico-técnica de los problemas, dejando intactos 
los planos de lo económico, lo social y lo político en los que se sitúan 
estos problemas objetos de la acción del gobierno. La causa del 
estancamiento se explica, entre otras, por la práctica de un sistema 
de planificación monopólica tanto en la etapa de formulación de 
políticas, como en la de su puesta en operación. Los hallazgos de la 
comunidad científica no llegan a las oficinas de gobierno y cuando 
lo hacen es sólo en la medida en que convalidan la visión guberna­
mental; las instancias institucionales creadas para hacer intervenir a 
los distintos sectores de la comunidad sólo son convocadas para validar 
diagnósticos ya elaborados y decisiones ya tomadas; la participación 
ciudadana en los distintos momentos de la planeación no existe, 
practicándose sólo una versión manipuladora de ella que pretende 
involucrar a la ciudadanía en la visión gubernamental del problema 
y en la versión oficial de las soluciones. Lo ambiental aparece como 
una construcción unilateral, y particularmente dirigida a satisfacer 
las necesidades de legitimación de la acción pública. 

Las diferencias entre unos y otros programas son más de forma 
que de fondo. La concepción general formulada por el PCMCA de 
1979 sigue sosteniéndose aún en el programa más reciente. El plan 
analítico y programático planteado por el PCMCA de 1979 se ha 
convertido en una especie de techo analítico infranqueable para el 
sistema de programación posterior. Las únicas diferencias conteni­
das en el PICCA (1990) y en Proaire (1996) consisten en llevar a sus 
últimas consecuencias el programa original y hacer más amplio y 
detallado el desglose de las metas y las acciones concretas. Más allá 
de estas diferencias operativas, los últimos programas revalidan 
aquella concepción en la cual se privilegian y aíslan los elementos 
fisicoquímicos y técnicos, demostrándose una especial incapacidad 
para ascender al plano de lo social y lo político. 
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En el último programa (Proaire, 1996) la forma discursiva se 
independiza de todo contenido. El propósito es adecuar la acción 
planificadora gubernamental con el discurso ambientalista interna­
cional y con las emergentes aspiraciones de una ciudadanía cada vez 
más informada y más consciente del deterioro de su calidad de vida 
por obra de la disminución de la calidad del aire. Los cambios en 
las características de la contaminación y en el contexto social ya 
mencionado, que la agenda gubernamental no logra asimilar en su 
esencia, tienen que ver también con la mejor calidad de los conoci­
mientos generados y con la internalización de la problemática 
ambiental en el esquema de preferencias de la sociedad mexicana. La 
política del aire se hizo más enérgica, porque también la ciudadanía 
devino más consciente de la severidad de un daño ambiental que 
repercute cada vez más en la salud, la economía y la vida cotidiana 
de diversos sectores de la población. No obstante, una ciudadanía 
más consciente y activa y una política del aire más vigorosa no 
derivan automáticamente en una mayor efectividad de los progra­
mas gubernamentales. A lo sumo crean las condiciones para una 
mayor presencia, vigilancia y presión por parte de la sociedad en 
la aplicación de la estrategia escogida. Que esta estrategia sea la 
correcta no depende de la voluntad ciudadana ni del activismo 
discursivo gubernamental, sino de una construcción de los proble­
mas atmosféricos adecuada, de una voluntad social y gubernamen­
tal de llevar las metas ambientales adelante y de la existencia o 
capacidad de creación de condiciones sociales y políticas, por parte 
de los distintos agentes sociales, para poner en práctica programas 
que implican una redistribución de los costos y beneficios públicos 
y privados asociados al combate de la contaminación. 

El PCMCA de 1979 nace en un contexto social poco favorable 
para lograr el tránsito de la contaminación física, indudablemente 
existente en esa época, a la contaminación bajo su concepción 
social. No bastaba, como ya se ha mencionado, con los 4 millones 
de toneladas de contaminantes vertidos en la atmósfera para hacer 
emerger lo ambiental como problemática social y como objeto de 
atención de las políticas públicas. No bastaba esta presencia porque 
no existía de manera paralela un movimiento ambientalista con 
cobertura amplia, los hallazgos de la comunidad científica aún no 
eran suficientes para analizar las causas o los efectos de la contami-
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nación, el problema del plomo en la aunósfera no había sido aún 
suficientemente documentado y difundido y los estudios de las 
consecuencias en la salud no habían llegado al punto de despertar 
la conciencia colectiva. En síntesis, no existía, o al menos no de 
manera significativa, el tránsito de la condición de riesgo físico a 
riesgo social; este último es el que resulta de su incorporación a una 
tabla de valores sociales, y que propicia su inclusión en el paquete 
de necesidades y reivindicaciones básicas de la comunidad. 

El manejo de la cuestión ambiental por la Secretaría de Salubri­
dad no sólo da cuenta del enfoque de salud pública del problema, 
sino también de la baja capacidad de maniobra de los tomadores de 
decisiones en la instrumentación de los programas. En este sentido 
destacan el reducido margen de maniobra, los escasos recursos 
financieros y profesionales y un enfoque con el sesgo de la medicina 
tradicional. No existe en el programa de 1979 un intento por 
construir lo ambiental con legalidad propia, sino únicamente como 
aquella rama de la medicina que tiene que ver con la salud pública. 
No hay vinculación entre las propuestas ambientales con las de 
carácter económico, ni intento alguno de cuestionamiento de los 
modelos de desarrollo y su relación con la degradación ambiental. 

Si tomamos el problema de la contaminación atmosférica tal y 
como es pensada y combatida en el PICCA y lo comparamos con el 
PCMCA, suponiendo que ambos corresponden a las condiciones 
generales de su época, podemos afirmar que los 11 años transcurri­
dos entre uno y otro programas dan cuenta de cambios sustantivos 
en la problemática de la contaminación atmosférica del valle de 
México, lo cual se traduce en una interpretación diferente (más 
científica, más política y también más ideológica) por parte de los 
distintos sectores de la sociedad involucrados en ella y da cuenta del 
minucioso proceso de construcción social de la problemática am­
biental. En este proceso fueron fundamentales, desde luego, tanto el 
aumento del volumen y la composición de la contaminación aunosfé­
rica, como los progresos logrados en el conocimiento y el papel de 
los medios. Existe en este sentido una mayor y más ampli,il medición 
y caracterización de algunos de los contaminantes, particularmente 
de aquellos clasificados por la comunidad internacional como los 
contaminantes criterio y la acumulación de un número significativo de 
estudios de caso sobre la relación contaminación-morbilidad. Por 
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otro lado, la problemática ambiental se ha convertido en bandera 
de reivindicación por parte de grupos ecologistas, y diversos secto­
res de la sociedad, al mismo tiempo que este discurso ha ingresado 
al discurso oficial de la planificación. En 1985 tiene lugar el terre­
moto en la Ciudad de México y se produce, a consecuencia de sus 
efectos devastadores y de la inacción gubernamental, una gran 
movilización social. El medio ambiente aparece con una fuerza que 
no había poseído anteriormente en el plano de la conciencia 
colectiva, destacando, sobre todo, el nacimiento de diversas organi­
zaciones ecologistas. Desde el punto de vista ideológico, los temas 
de la sustentabilidad y del medio ambiente poco a poco han ido 
penetrando en el esquema de valores sociales, interviniendo paula­
tinamente como elemento de calidad de vida. Los medios de comu­
nicación y en parte el sistema educativo llevan el tema ambiental al 
escenario público, haciendo emerger una opinión pública cada vez 
más interesada en el medio ambiente, ya sea porque es afectada por 
su degradación o porque es conmovida por la información cada vez 
más amplia que se divulga sobre los distintos peligros a los que se 
enfrenta por el manejo irresponsable de los recursos naturales. 

En 1979, cuando se elabora el PCMCA, el volumen de contami­
nantes parece ser similar al registrado en 1994. Desde luego que los 
4 millones de toneladas de 1994 corresponden a una medición más 
precisa, mientras que los de 1979 son sólo una estimación muy 
ligera. También es cierto que la composición en uno y otro inventa­
rios es muy distinta. En 1994 el plomo de la atmósfera es significati­
vamente menor. No podemos decir, sin embargo, que el resto de los 
contaminantes en términos de efectos en la salud y de variedad de 
sustancias tóxicas sea más favorable en uno u otro de los cortes 
temporales establecidos. No obstante, la conciencia gubernamental 
y ciudadana de la magnitud del problema no existía en 1979 con la 
fuerza que posee en 1996. El componente social de la contamina­
ción, en el caso del último programa del aire, ha dado legitimidad 
a su componente fisico, algo que no ocurría en el programa de 1979 
y para años anteriores. 

Entre 1979 y 1996 ocurren cambios significativos en el país y en 
el valle de México en los distintos ámbitos de que se integra la 
cuestión ambiental en general y la problemática del aire en particu­
lar. La población de la Zona Metropolitana aumenta de manera 
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importante, el número de industrias y establecimientos de servicios 
también se incrementa, la composición del producto sufre transfor­
maciones, los insumos se modifican, los combustibles son sometidos 
a un intenso proceso de reformulación, los agentes económicos 
sufren reacomodos importantes y los agentes políticos enfrentan 
situaciones nuevas y cambiantes que los llevan a nuevas formas del 
consenso social. Es éste también un periodo de nacimiento de todo 
un aparato institucional en el cual lo ambiental entra de lleno en el 
discurso oficial y la práctica de la planificación y gestión ambiental 
se oficializa. El gobierno de la Ciudad de México, que inicia los años 
ochenta sin contar con un organismo directamente establecido 
para el mantjo de la cuestión ambiental crea, primero, una direc­
ción de ecología, y después una secretaría del medio ambiente, 
instituciones éstas que surgen al abrigo de otras de carácter nacio­
nal, movidas también por la misma necesidad de enfrentar los 
diversos problemas ambientales nacionales. Pero éstos también son 
años de cambios en el plano de la conciencia ciudadana hacia lo 
ambiental, de una generación de conocimientos sin precedentes en 
todos los aspectos vinculados a lo ambiental y, particularmente, de 
un deterioro de las condiciones materiales y sociales en la calidad 
de vida de muchos sectores de la población. 

Proaire nace, en 1996, en un contexto más favorable hacia lo 
ambiental. La medición misma de la contaminación atmosférica es 
más precisa, de lo cual dan cuenta los inventarios de emisiones de 
1989 y de 1994. Las posibilidades de profundizar en el análisis están 
dadas tanto por la gran cantidad de información generada en los 
últimos años, como por la gran producción de conocimientos de 
los 4 o 5 años anteriores a Proaire y a su Inventario de Emisiones (1994) 
con el cual se precisan las mediciones y se podría apuntar hacia una 
evaluación de las estrategias del r1CCA, se avanza en el conocimiento 
de los factores meteorológicos, se plantean nuevas normas, y se 
alcanzan, alrededor de 1991, niveles históricos de contaminación 
en algunas sustancias como el ozono, además de vivirse el ambiente 
ecologista internacional que rodea a la cumbre de Río. Ocurre 
también un acontecimiento con importantes repercusiones en las 
emisiones de contaminantes, el cierre de la refinería 18 de Marzo en 
Azcapotzalco, medida política no prevista y ni siquiera insinuada 
en el PICCA, realizada en el contexto de las negociaciones del ne. 
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CRÍTICA A LA CONSTRUCCIÓN GUBERNAMENTAL 

DE LA CONTAMINACIÓN AMBIEJl<'TAL 

A continuación analizo la construcción de la problemática del aire 
y las estrategias diseñadas para su tratamiento programático en el 
valle de México, tal y como es realizada por los tres programas que 
sucesivamente se han puesto en práctica entre 1979 y 1996. Parto 
del supuesto de que en esta construcción llevada a cabo por la 
autoridad gubernamental y para los fines de la misma, de alguna 
manera se refleja el balance de estas visiones, construcciones y 
valoraciones mediante las cuales la sociedad vive y asume sus pro­
blemas ambientales. Los programas reflejan de alguna manera las 
condiciones en las que se construyen socialmente los problemas en 
su momento (véanse los anexos, p. 249). 

Empiezo por enumerar los factores que cada uno de los progra­
mas considera como los más relevantes para explicar la contamina­
ción atmosférica. Procedo a una clasificación de estos factores en 
dos grupos, uno que correspondería a lo que considero un primer 
nivel de análisis, en el cual se incluyen los que califico de orden 
físico-químico-técnico; otro grupo de factores lo asigno a lo que 
catalogo como un segundo nivel de análisis y en el cual incluyo a los 
de orden sociopolítico. Parto del principio metodológico de que 
estos niveles poseen por sí mismos un grado específico de eficacia 
explicativa, pero que ubicados en el plano de las políticas públicas, 
el correspondiente a lo social posee una eficacia mayor en la medida 
en que las relaciones más relevantes que habrán de explicarse y 
modificarse para la puesta en práctica de las políticas son de natu­
raleza social y política. Este ordenamiento analítico no le resta 
importancia al primer nivel: lo que hace es relacionar ambos niveles 
y quitarle el carácter autorreferencial a cualquiera de ellos, asignán­
doles grados relativos y no absolutos de causalidad. Un factor es 
clasificado en el nivel 1 cuando alude a elementos de contamina­
ción de naturaleza fisicoquímica, o cuando su ámbito explicativo se 
limita a elementos técnicos, sin buscar relaciones más allá de este 
nivel de existencia. El otro factor lo califico como de nivel 2 cuando 
hace intervenir elementos que trascienden al nivel l, proponiendo 
los vínculos causales entre condiciones de existencia de nivel ffsico­
químico-técnico con determinaciones sociales o en sus vínculos con 
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fuerzas políticas; en cierta medida, a este nivel corresponden las 
personificaciones en el plano de lo social y político de los factores 
expresados en el nivel 1. Es necesario aclarar en este contexto que 
no basta con que un programa mencione la incorporación de 
elementos socioeconómicos para que sean incluidos en el nivel 2; 
es necesario que establezca vínculos precisos con relaciones sociales 
y fuerzas políticas específicas o que dé cuenta de la personificación 
de los factores de nivel 1 en el plano de las relaciones sociales. Estos 
agentes deben ser ubicados en el contexto de aquello que los 
convierte en tales agentes, esto es, como portadores de recursos que 
influyen o deciden la forma específica que asume algún fenómeno 
ligado a la contaminación del aire. En muchas ocasiones los progra­
mas hablan de factores socioeconómicos, pero se limitan a sus 
expresiones técnicas fisicas. Por ejemplo, tiende a tomarse como 
elemento socioeconómico la concentración industrial, poblacional, 
etc. Es decir, la consecuencia de una relación es tomada como la 
relación misma y a ello se le atribuyen las virtudes de lo socioeconó­
mico. No está por demás decir que los límites entre los niveles 1 y 2 
son arbitrarios y únicamente deben ser considerados como herra­
mientas de análisis. En la realidad tales fronteras no existen o son 
muy clificiles de establecer. 

Intento examinar el procedimiento analítico mediante el cual 
cada programa ordena y jerarquiza los factores causales que hace 
intervenir para explicar la contaminación del aire. A continuación 
analizo las estrategias programáticas y su relación y congruencia 
con la construcción del problema ambiental. En la fase siguiente 
realizo la comparación con un esquema ideal en el que incluyo 
aquellos elementos que considero deberían hacerse intervenir en 
la construcción del problema y en una propuesta de política más 
objetiva y con mayor grado de efectividad. Clasifico a los tres pro­
gramas atendiendo a la medida en la que se acerquen o se alejen de 
este esquema. No afirmo que éste sea aplicable a la realidad, de allí 
también su carácter ideal. Para ello se requeriría de condiciones 
técnicas y sociopolíticas que corresponde a los actores proponer y 
asumir como proyectos significativos en sus formas de asumir y vivir 
los problemas ambientales. Considero, eso sí, que una política 
congruente con una noción social de lo ambiental podría ser 
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calificada como más o menos adecuada en la medida en que se 
acerque o se aleje de este esquema analítico. 

De todas maneras el recurso a este modelo tiene sólo una 
finalidad analítica, cuyo propósito es ordenar y evaluar la objetivi­
dad, la lógica, la congruencia y la viabilidad de los diagnósticos y de 
las propuestas programáticas de los tres programas aquí analizados. 

Programa Coordinado para Mejorar la Calidad del Aire 
en el Valle de México 1979 (PCMCA) 

En el año 1979 el gobierno de la Ciudad de México publicó el 
Programa Coordinado para Mejorar la Calidad del Aire en el Valle 
de México en el cual, en términos generales, recogió las recomen­
daciones del grupo internacional de expertos convocado por el 
gobierno de la Ciudad de México en noviembre de 1978 (DDF, 1978) 
para analizar el problema de la contaminación del aire en esta 
región del país. Este programa, que no incluye el diagnóstico sobre 
el que se sustenta su estrategia programática, hace intervenir como 
factores explicativos de la contaminación atmosférica del valle de 
México a elementos de orden natural y geográfico, a los cuales 
sobrepone como elemento de causalidad adicional el carácter con­
centrador de las diversas actividades humanas que tienen lugar en 
el área. En este sentido se enumeran como causas de la contamina­
ción la concentración demográfica, la concentración industrial, 
la concentración de industrias contaminantes y la concentración de 
automotores. 

El problema de la contaminación atmosférica es construido 
particularmente en el nivel del análisis 1 de acuerdo con el esquema 
que aquí presento (véase el anexo, p. 250), incluyendo considera­
ciones correspondientes al nivel 2 pero sin asignar a estas últimas 
una relevancia explicativa. En este sentido, las características físico­
químico-técnicas de la contaminación explican por sí mismas el 
problema atmosférico del valle. Por ello los problemas del aire 
aparecen como resultado de una inmensa concentración de sustan­
cias contaminantes emitidas en un ámbito geográfico y climatológi­
co coincidentes con un tipo de suelos propicio para la degradación 
y emisión de polvos. Bajo estas condiciones, y ante la ausencia de 
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factores naturales dispersantes, las sustancias emitidas no sólo se 
concentran en la atmósfera del valle sino que originan procesos y 
reacciones químicas que, combinadas con otras características fisi­
coquímicas, precipitan las situaciones de contingencia ambiental. 

Por un lado aparecen las características técnicas de la flota 
vehicular y de la planta industrial y de servicios; por otro el tipo y 
calidad de los combustibles utilizados; a éstos los ubico en el nivel 1 
porque, en conjunción con los factores de orden fisicoquímico y los 
naturales en general, constituyen por sí mismos los principales 
elementos que explican, de acuerdo con este programa, la contami­
nación atmosférica de la región. El PCMCA hace intervenir algunos 
elementos que podrían ser incluidos en el nivel 2, tales son los casos 
de la mención de la concentración de actividades socioeconómicas 
y elementos de consumo, como es el uso inmoderado del automó­
vil. No obstante, esta inclusión en el PCMCA de factores sociales y 
económicos no posee una capacidad explicativa similar o mayor a 
las del nivel l. El consumo y la concentración de actividades, 
factores que bajo otro marco interpretativo pudieran aparecer 
como de naturaleza social y cualitativa, se reducen a un agregado 
más, con la lógica de añadir factores y no con la de explicar 
fenómenos. 

El inconveniente de esta construcción del problema ambiental 
es que no logra establecer ningún orden analítico jerárquico que 
permita determinar causalidades y definir grados de eficacia expli­
cativa entre los dos niveles. Una noción de lo social que excluye 
agentes, distribución de recursos y relaciones de poder no cumple 
los requisitos de análisis mínimos para servir de sustento al proceso 
de diseño de las políticas públicas. Éstas reasignan costos, por lo 
tanto redistribuyen recursos y, al hacerlo, repercuten en los vínculos 
entre agentes, es decir, modifican relaciones de poder. Las conside­
raciones de orden socioeconómico que incluye este programa apa­
recen como un añadido más, como recurso discursivo, no como 
elemento analítico. 

El PCMCA de 1979 plantea de manera pragmática sus objetivos y 
metas. Éstas se acotan a la manifestación sensorial más directa del 
problema atmosférico. Se trata de: a) instrumentar un plan de 
emergencias en el corto plazo para atacar los momentos de crisis 
atmosférica; b) aplicar acciones que tiendan a evitar las condiciones 
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de "mala calidad" del aire y que reduzcan a 10% las "condiciones 
no satisfactorias!'. Las estrategias, como puede verse en el esquema, 
son, en términos generales, las que han persistido en los últimos 
programas. Las diferencias de los programas más recientes se cen­
tran, sobre todo, en sus intentos por tener un mayor control del 
cumplimiento de estas medidas, enfatizando la obligatoriedad y 
reafirmando su carácter coactivo. 

Quizá la diferencia esencial en el orden de prioridades del 
PCMCA de 1979 respecto a los programas posteriores es que éste pone 
un énfasis extraordinario en las acciones inmediatistas asociadas 
con las situaciones de emergencia; su finalidad es atacar los 
mas que demandan inmediata solución y que preocupan bajo la 
lógica de lo sensorial a la opinión pública. Fuera de esta diferencia, 
la estrategia de 1979 ya establece con claridad la estructura progra­
mática que habrá de conducir los esfuerzos de ese programa y los 
de los años posteriores: 1) Una política dirigida a prevenir y contro­
lar la contaminación por vehículos automotores basada en la refor­
mulación de los combustibles, dirigida a ejercer coacción absoluta 
sobre los consumidores de bienes y servicios (automovilistas), a 
plantear soluciones técnicas al problema del transporte, sobre todo 
dirigidas a incrementar el número de unidades y a la apertura de 
nuevas rutas, y a evitar costos excesivos a los sectores productivos, 
en este caso a la industria automotriz o a los concesionarios del 
servicio de transporte. 2) Una política de control de la contamina­
ción industrial sustentada también en una reformulación de los 
combustibles, lo cual se deja a la iniciativa del monopolio guberna­
mental representado por Pemex, y una voluntad de mantener a la 
planta industrial al margen de costos excesivos. Las medidas de 
control se plantean hasta el punto en el cual no afecten la rentabi­
lidad. 3) Medidas de control hacia fuentes naturales, las cuales no 
plantean ningún elemento realista de contención al crecimiento 
urbano, que no ofrece alternativas de desarrollo agrícola para la 
región o que no percibe las diferencias de propuestas de reforesta­
ción y recuperación lacustre con los programas de pavimentación. 
4) Medidas de apoyo en las cuales todas las propuestas que tienen 
que ver con la investigación, la educación o la participación ciuda­
dana están amarradas a una percepción instrumental para los fines 
de legitimación de la acción gubernamental. Por ejemplo, la parti-
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cipación ciudadana consiste en la apertura de una ventanilla de 
recepción de quejas. 

Ahora bien, como puede verse en el esquema, el marco institu­
cional en el que se presenta este programa no puede ser más 
sintomático de su carácter voluntarista y de la superficialidad con 
que se manejan las propuestas. Por una parte las autoridades de la 
Ciudad de México no contaban con una oficina para tratar los pro­
blemas ambientales y la mayor parte de los aspectos vinculados con 
la política del aire eran manejados por las autoridades sanitarias 
con jurisdicción nacional. Por otra parte, el PCMCA propone un 
arreglo institucional en el cual la política del aire aparece dictada 
y puesta en práctica por una Comisión Intersecretarial con una 
amplia influencia formal en los distintos sectores de la administra­
ción pública vinculados al medio ambiente. Empero, esta propuesta 
no deriva de una conceptuación de la contaminación y de lo 
ambiental que rescate su naturaleza compleja y que destaque las 
interrelaciones causales que la originan. El programa acierta al 
establecer, clasificar y distribuir acciones sectoriales concretas en 
tiempos definidos. Deja en suspenso el fundamento analítico de su 
propuesta institucional. En el plano operativo no tiene control sobre 
sus propuestas de acción, tanto porque no les da obligatoriedad a sus 
medidas como porque no cuenta con mecanismos reales de vigilan­
cia, de administración y de sanción. El arreglo institucional al que 
recurre el PCMCA no ha sido retomado en los programas posteriores, 
aun cuando en el diagnóstico de estos últimos los problemas am­
bientales son conceptuados en su carácter multicausal y con estra­
tegias de acción que exigirían una estrategia multisectorial. 

El PCMCA es indudablemente la apoteosis del voluntarismo, pero 
en ello sólo se distingue de los últimos programas por el grado 
extremo en el que esto se lleva a cabo. En primer lugar, no posee 
un diagnóstico que permita entender con claridad el tipo de cons­
trucción del problema ambiental que lleva a cabo, en segundo lugar 
no existe una explicación de los mecanismos lógicos y operativos 
que permita el paso del diagnóstico a las metas, y de éstas a las 
estrategias; en tercer lugar las metas en el corto, mediano y largo 
plazos no poseen relación lógica y operativa; en cuarto lugar, el 
arreglo institucional propuesto, como ya se mencionó, no corres­
ponde al problema construido en el nivel del diagnóstico; no hay, 
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por ejemplo, una calificación interdisciplinaria de lo ambiental que 
justifique el enfoque multisectorial con el que se pretende asignar 
tareas y emprender acciones en el nivel programático; en quinto 
lugar, no existe relación de congruencia entre elementos de diag­
nóstico, como es el caso de la evaluación del rol del problema del 
transporte y el tipo de medida que se propone para enfrentarlo; 
el transporte es calificado como un problema esencial en las emisio­
nes de contaminantes, pero las medidas propuestas no se traducen 
en su restructuración de acuerdo con lo que exige el diagnóstico. 
Estos diversos problemas presentes en el programa le dan ese 
carácter voluntarista al que hago referencia. 

Si medimos los éxitos o fracasos de un programa de esta natu­
raleza por el logro estricto de sus objetivos y metas, podemos decir 
que el PCMCA resultó un completo fracaso. Primero, porque la 
contaminación atmosférica aumentó significativamente en los años 
posteriores a su operativización, llegando a cerca de 5 millones de 
toneladas de emisiones anuales allá por 1987. Segundo, por la 
aparición o detección de altas concentraciones de ozono que, 
sistemáticamente, empezaron a violar los estándares; y tercero, por 
la alta concentración de plomo que sólo a partir de 1986 empezó a 
ser atacado con reformulaciones a las gasolinas. 

Programa Integral contra la Contaminación Atmosferica (PICCA) 1990 

El PICCA, presentado en 1990, constituye el primer esfuerzo sistemá­
tico para enfrentar el problema de la contaminación atmosférica en 
el valle de México. La diferencia fundamental respecto del anterior 
consiste en el mayor grado de conocimiento que muestra sobre 
la contaminación del aire y en la calidad de la información en que 
se sustentan sus propuestas. El PICCA responde a un momento distin­
to y a ello debe en parte la mayor seriedad con la que aborda el 
problema. Tiene como antecedente la crisis ambiental, que se 
expresa en los años ochenta bajo la forma de inversiones térmicas, 
el estallido del problema del ozono, la irrupción en la escena 
pública del plomo vertido a la atmósfera por las gasolinas -que se 
hizo del conocimiento público por los trabajos de investigación 
publicados al respecto-, el inicio sistemático de la medición y 
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divulgación de los contaminantes criterio y la percepción de un 
agravamiento del problema atmosférico. Un conocimiento más 
completo de la problemática ambiental del valle de México por 
parte de la comunidad científica y el nacimiento de una conciencia 
ciudadana más interesada y preocupada por el deterioro ambiental, 
los elementos que combinados explican el empuje con el que la 
agenda gubernamental enfrenta el problema atmosférico ya desde 
mediados de los ochenta. 

El PICCA refleja, de manera directa o indirecta, toda esta expe­
riencia, llevando a cabo un diagnóstico más profesional, el cual se 
vale de la realización del primer inventario completo de emisiones 
para los llamados contaminantes criterio, en el cual se registran los 
volúmenes de sustancias emitidas a la atmósfera por parte de las 
actividades industriales y de servicios, por el sector transporte y por 
fuentes naturales. Recoge también este programa algunas de las 
aportaciones de la comunidad científica sobre las causas y conse­
cuencias de la contaminación del aire, con lo cual se alcanza a 
percibir la gravedad del daño ambiental, sobre todo en términos de 
salud, para los habitantes del valle de México. 

Los factores explicativos de la contaminación atmosférica pro­
puestos por el PICCA muestran algunos cambios respecto del progra­
ma de 1979, pero sobre todo este programa destaca porque incluye 
algunos elementos con mayor alcance explicativo, como son los 
procesos industriales y sus sistemas de combustión, la importancia 
de las tecnologías anticontaminantes en industrias, servicios y trans­
porte, y los efectos sinergéticos de los que participan las sustancias 
en la atmósfera, lo cual complica el análisis y redimensiona las conse­
cuencias de la contaminación. 

El PICCA construye el problema de la contaminación del aire 
asignando un peso significativo a elementos correspondientes tanto 
al nivel de análisis 1 como a los del nivel 2. En lo referente al nivel 
1, lo cual puede verse en el esquema (véase el anexo, p. 250), alude 
a la contaminación como un problema derivado de las emisiones 
provenientes de procesos industriales, de servicios, y por el uso 
intensivo de una flota vehicular con características muy específicas. 
La contaminación se explica, fundamentalmente, por la intensidad 
del consumo energético que tiene lugar en el valle de México. Para 
este programa, aun cuando los factores naturales son relevantes al 
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explicar parte de la contaminación atmosférica, esto no es lo más 
característico de la región. 

El PICCA, no obstante, se distingue sobre todo por la inclusión 
de factores explicativos que, en apariencia, pertenecen al nivel 2 de 
nuestro esquema analítico. A este nivel correspondería la explica­
ción de la contaminación del aire como una consecuencia de 
procesos económicos y sociales entre los que destacan la intensidad 
en el uso de la energía en el transporte, industria y servicios; los usos 
del suelo inadecuados que repercuten en un mayor empleo del 
sistema de transporte al modificar los tiempos. y distancias de los re­
corridos. La contaminación también es vista como resultado del 
proceso de industrialización y urbanización que arranca desde 
principios de los años cuarenta. También es pensada como una 
consecuencia no deseada en la búsqueda y obtención de mejores 
niveles de bienestar. 

Empero, esta noción de lo socioeconómico no alude estricta­
mente a relaciones sociales, pues atiende sobre todo a los aspectos 
técnicos de la contaminación. Por ejemplo la lógica del número le 
gana a la de lo social: lo decisivo para explicar la contaminación 
es que la ZMCM concentra a la quinta parte de la población nacional, 
que genera 36% del PIB y que consume 17% de la energía produ­
cida. Se refiere también a los 29.5 millones de viajes que ahí tienen 
lugar, los 2.3 millones de autos privados que circulan en su territorio 
y los poco más de 40 mil establecimientos industriales y de servicios 
que allí se asientan. Al PICCA le importa, sobre todo, el fenómeno de 
la concentración, sea ésta de industrias, población o automotores. 
Le interesan, por otro lado, los volúmenes consumidos de combus­
tibles, no tanto su calidad y las características tecnológicas de los 
procesos de producción o consumo a los que éstos se incorporan. 
La explicación sobre los usos del suelo, la distribución de las activi­
dades humanas y el aumento en los tiempos y distancias recorridos 
por el sistema de transporte constituyen ejemplos de una incapaci­
dad para asociar los aspectos estrictamente técnicos a los de natura­
leza social. 

El crecimiento ffsico de la ciudad obedece a una dinámica 
social y económica determinada que tiene que ver con el desarrollo 
de un tipo específico de actividades económicas y una dinámica 
poblacional dada, no obstante, el transporte como parte esencial 
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que es en el proceso de circulación de personas y productos que 
hace posible la realización de los sistemas de intercambios sociales 
no puede ser considerado, en el ámbito de las políticas públicas, 
únicamente como número de unidades, volúmenes de combusti­
bles consumidos, reparación de motores, etc., sino sobre todo como 
una organización que presta un servicio para el cual deben combi­
narse de manera adecuada dos tipos de eficiencia, muchas veces 
contrapuestas: a) el traslado masivo de pasajeros cumpliendo requi­
sitos básicos de efectividad y racionalidad, y b) la realización de esta 
actividad manteniendo márgenes de rentabilidad que hagan atrac­
tiva la prestación de este servicio para los inversionistas. La estructura 
de modos de transporte representa la verdadera fuerza a doblegar 
por el sistema de planeación, pero en muchos de sus aspectos 
decisivos está fuera del control de los planificadores. Por ejemplo, 
la relación entre la importancia del transporte público y el privado 
es decisiva en toda política que pretenda corregir los problemas de 
vialidad, de contaminación y de transporte eficiente de personas; 
sin embargo, esto obedece al desarrollo de tendencias económicas 
y sociales ligadas a la esencia misma de la sociedad industrial, que 
se sale del margen de acción de los planificadores. Muy vinculada a 
estas tendencias se encuentra la distribución de la estructura modal; 
por ejemplo, el transporte eléctrico y el metro son opciones que 
parecen ideales desde el punto de vista de la eficiencia en el 
servicio, aunque no desde el punto de vista del beneficio económi­
co. Pero al margen de estas características y tendencias, el transpor­
te público es uno de esos espacios de actividad económica en los 
que el equilibrio entre la calidad y eficiencia del servicio y la lógica 
de la rentabilidad económica deben ser sometidas a una estricta 
regulación para que ninguno de sus dos componentes resulte afec­
tado por cualquiera de ellos. En la Ciudad de México, por ejemplo, 
el diseño de las rutas del servicio de transporte público ha sido 
primordialmente orientado por la lógica de la rentabilidad. Esto es 
evidente al analizar la autorización de rutas que obligan a los 
usuarios a tomar más líneas de transporte para llegar a sus lugares 
de destino. Una explicación del sistema de transporte público que 
no haga intervenir este elemento económico y que no lo vincule a 
los agentes sociales y políticos en los que se expresa en términos 
reales, no es una explicación válida. 
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El PICCA cuenta con las condiciones para trascender el nivel 
explicativo 1 y pasar al 2, pero no lo lleva a cabo. El inventario de 
emisiones del PICCA es un instrumento que brinda la posibilidad 
de asociar emisiones de sustancias con procesos y agentes económi­
cos, lo que permitiría, eventualmente, pasar a la identificación de 
agentes sociales y políticos. Esto no lo lle:va a cabo el PICCA en su 
diagnóstico, por lo que no lo puede incluir en sus propuestas de 
política. Tal sería el procedimiento que permitiría el paso del nivel 
explicativo 1 al nivel 2. Éste, sólo en apariencia, es de orden social, 
puesto que para serlo de manera real tendría que hacer intervenir 
a los agentes sociales mediante los cuales se transita, analíticamente, 
de las explicaciones de naturaleza técnica a las de orden socioeco­
nómico, y de ahí a las de tipo sociopolítico. Es esto lo que explica la 
limitación tecnicista de sus propuestas de acción, las cuales consis­
ten en la introducción de filtros, convertidores, reformulación de 
combustibles, sistemas de monitoreo, mientras que se dejan de lado 
las ideas de procesos y las condiciones de viabilidad económica y de 
factibilidad política de las propuestas. 

El objetivo fundamental del PICCA es detener el crecimiento de 
la contaminación. Sus metas están claramente definidas en lo refe­
rente a la disminución del plomo, S02, NOx, HC y partículas, de tal 
manera que sea factible reducir en un plazo de 5 años los más de 
4 millones de contaminantes emitidos anualmente a la atmósfera, 
tal y como lo registra el inventario de 1989, a 2.8 millones de 
toneladas. Analizado a la luz del inventario de 1994, este objetivo no 
se logró, aun cuando los volúmenes de algunos contaminantes 
descendieron. 

La estrategia del PICCA para atacar el problema de la contamina­
ción del aire es congruente con su propia construcción analítica. La 
parte más significativa del programa está dirigida a la reformulación 
de los combustibles, a las medidas en materia de transporte, a lo que 
llama modernización tecnológica-productiva, que en términos rea­
les no es sino el planteamiento de sustitución de combustibles en la 
industria y los servicios y algunas medidas complementarias. Pero 
la injerencia real y el verdadero margen de maniobra de los opera­
dores de la política ambiental parecen tener lugar por el lado de los 
combustibles. Esto ha ocurrido así porque finalmente el monopolio 
de los combustibles en México está controlado por el Estado. Pero 
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esto no significa la subordinación de la política energética a la 
política ambiental. En realidad en la práctica ocurre lo contrario; 
ha sido la política energética la que ha marcado el paso y la que ha 
tenido la capacidad de decidir el momento y el grado de su compro­
miso con la política ambiental. Las dos medidas restantes, esto es, 
la racionalización del transporte y la modernización de la tecnolo­
gía productiva, son ámbitos en los que la acción gubernamental no 
ha tenido mayor influencia. Es éste uno de los aspectos de la política 
ambiental en los que se expresan las limitaciones del diagnóstico 
tecnicista en que se basa este programa. La restructuración del 
transporte es una restructuración de agentes. Esto adquiere mayor 
peso al constatarse que un nuevo trazado de rutas y una restructu­
ración modal del transporte equivalen a medidas no sólo de natu­
raleza técnica, sino también económicas y políticas. Éstos so.n los 
componentes de los programas de restructuración del sistema de 
transporte que los programas ambientales no han podido afectar a 
fondo. En el caso de la modernización tecnológica se expresan 
también estas fuerzas de naturaleza económica y política que resis­
ten los contenidos normativos de los programas ambientales. Las 
propuestas de modernización no hacen referencia a ningún com­
ponen te sustantivo en el plano de los procesos productivos, en el 
plano de la organización del trabajo y en el de las relaciones 
insumo-producto, que pudiera conducir a una modernización pro­
ductiva con repercusiones en el plano de las descargas de contami­
nantes en la atmósfera. La estrategia en este rubro está concentrada 
en el control de emisiones y la inspección industrial, en la susti­
tución de combustóleo y la emisión de normas que prohíban la 
instalación de nuevas industrias contaminantes. 

Los rubros complementarios de apoyo al PICCA, sobre todo los 
que tienen que ver con educación y participación ciudadana, care­
cen de un efecto real sobre el medio ambiente, fundamentalmente 
porque descansan en una estrategia vinculada a cada uno de los 
aspectos de la política y, en el caso de la participación ciudadana, 
porque no propicia una concurrencia en los distintos momentos de 
la planeación, limitándose a la recepción de quejas y recomendacio­
nes de la ciudadanía. 

El PICCA cuenta para su puesta en práctica con un aparato 
institucional del que no se disponía con anterioridad. A diferencia 
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del programa de 1979, ya existe en el gobierno de la Ciudad de 
México una estructura institucional que se ocupa directamente 
de los problemas ambientales. Existe además una ley que rige toda 
la actividad pública y privada en materia ambiental, la Ley General 
del Equilibrio y la Protección al Ambiente de 1988. Por su parte, en 
el ámbito federal, dentro de la Secretaría de Desarrollo Urbano y 
Ecología, el Instituto Nacional de Ecología (INE) y la Procuraduría 
Federal de Protección al Ambiente (Profepa) se encargan: el prime­
ro de la normatividad ambiental y la segunda de la vigilancia del 
cumplimiento de esa normatividad. Existen además comisiones de 
ecología en la Cámara de Senadores, de Diputados y en la Asamblea 
de Representantes de la Ciudad de México. El PICCA mismo fue 
elaborado por un secretariado técnico compuesto por diversas 
secretarías de Estado, el gobierno de la Ciudad de México y del 
Estado de México. 

El PICCA muestra una congruencia entre la forma en que define 
el problema y las estrategias que propone; ambas están ancladas 
en el nivel 1 del esquema de análisis aquí propuesto. Falla en tres 
aspectos cruciales: 1) no puede romper con la limitación tecnicista 
de su diagnóstico, para apuntar a una estrategia que involucre la 
idea de procesos (productivos y sociales) y que haga intervenir los 
agentes sociales y políticos reales sobre los que descansa la mayor 
parte de las propuestas; 2) en la medida en que su diagnóstico se 
limita a una visión tecnicista y aderµ.ás reducida a una tarea unilate­
ral, en la cual las medidas relacionadas con el ámbito del consumo 
tienen mayor peso, no toma ventaja de la amplia estructura institu­
cional de que dispone. Sus propuestas sectoriales únicamente alu­
den a aquellos agentes directamente vinculados con algunos de los 
componentes técnicos del problema: CFE, Pemex, Sedue, DDF, etc., y 
3) vinculadas con las anteriores fallas, ante la ausencia de una 
conceptuación comprensiva del problema en la que intervinieran 
elementos de los niveles 1y2,jerarquizados con una lógica analíti­
ca, se realiza una asignación de funciones y acciones a la estructura 
institucional de los distintos niveles de gobierno involucrados, que 
no da cuenta de la complejidad del problema ambiental y que no 
toma provecho del carácter multisectorial de las instituciones for­
malmente participantes en la política del aire. 
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No existe, por otra parte, esfuerzo alguno por analizar y evaluar 
la viabilidad de la estructura institucional, las prácticas reales -no 
las formales- de estas instituciones, los márgenes de maniobra 
de las oficinas del medio ambiente y los agentes económicos, polí­
ticos y sociales comprometidos en la dinámica ambiental y su res­
puesta potencial ante medidas que implican una redistribución 
general de los costos sociales del deterioro ambiental. 

Una propuesta de política debe apoyarse en un principio de 
realidad básico para lograr el salto del voluntarismo al manejo 
de factores y actores concretos. El PICCA, por ejemplo, planteó entre 
sus medidas la urgencia de que 1 550 industrias, en un plazo hasta 
donde lo "permitan sus recursos y posibilidades, pero no mayor a 
36 meses a partir del 15 de noviembre de 1990" sustituyeran proce­
sos contaminantes o instalaran equipos de control. En materia de 
transporte propuso fomentar el transporte colectivo por sobre el 
individual, fortaleciendo al metro como eje de esta propuesta. A la 
industria petrolera se le requirieron mejores combustibles y control 
de sus emisiones. 

No obstante, no brinda elementos para evaluar la viabilidad de 
sus propuestas al no especificar las condiciones bajo las cuales se 
pondrán en práctica estas medidas. ¿Cuál es la capacidad real de las 
instituciones ambientales para imponer el interés ambiental colec­
tivo por sobre el de sus distintos agentes? ¿Es posible, sin llegar al 
cierre de industrias, alcanzar las metas? Esto significa no la poten­
cialidad de emprender medidas de cierre, sino la capacidad real 
para mantener en funcionamiento la planta productiva, confrontar 
y negociar con agentes que en algunos casos cuentan con gran peso 
económico y político y lograr metas ambientales concretas. 

En el caso de la industria petrolera, ¿es posible controlar la 
calidad de los combustibles, es posible imponer una medida restric­
tiva de fondo a esta industria?, ¿cuál es el mejor camino en el caso 
de industrias con fuerte presencia económica y gran influencia 
política, tales como la metalmecánica, la química, la automotriz y la 
cementera, y cómo dosificar la coacción con la negociación y con­
ciliación? 
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Programa para Mejorar la CAlidad del Aire en el Valle de México 
(Proaire) 1995-2000 

Este programa, que fue hecho público en 1996, presenta un pano­
rama más comprensivo sobre los factores que provocan la contami­
nación del aire. El problema ya no se reduce únicamente a los 
volúmenes de contaminantes vertidos en la atmósfera, ni a la con­
centración de actividades económicas y humanas en general en el 
valle de México, sino que abarca el comportamiento fisicoquímico 
de los contaminantes, la dinámica meteorológica, estructura y pro­
cesos urbanos, pautas de consumo y agentes sociales. Sería muy 
difícil encontrar faltantes en esta colección de factores intervi­
nientes. Clasificando de acuerdo con nuestro esquema (véase el 
anexo, p. 251), los distintos factores que Proaire hace intervenir, 
tendríamos ubicados en el nivel 1 las emisiones en la atmósfera del 
valle de México emitidas actualmente y en el pasado bajo las condi­
ciones atmosféricas vigentes en la región, el consumo energético, la 
calidad de los combustibles, la tecnología existente para control 
de emisiones, la tecnología existente en procesos productivos, de 
servicios y transporte, la estructura modal del transporte, los tiem­
pos y distancia recorridos, vialidad, etc. En el nivel 2 se ubica un 
número significativo de factores, como es el caso de la alusión a 
procesos económicos, sociales y culturales. Los procesos que tienen 
lugar en la ciudad se consideran fundamentales para dar cuenta de 
los problemas ambientales, particularmente para explicar el proble­
ma atmosférico. 

No obstante, la inclusión de el factor social en la construcción 
del problema ambiental por parte de Proaire no resulta útil para 
explicar los procesos porque éstos sólo son mencionados para fines 
discursivos, con el propósito de añadir factores, no de explicar los 
fenómenos. Por ejemplo, la alusión a un enfoque sistémico supon­
dría una voluntad de vincular los factores de nivel 1 con los de nivel 
2; sin embargo, estos factores aparecen únicamente sobrepuestos. 
Por otra parte, se hace alusión a agentes sociales, pero éstos se 
analizan desde la perspectiva del consumo, y por lo tanto son 
presentados atendiendo a lo que tienen en común, esto es, usuarios 
de bienes y servicios; por lo tanto, son igualmente culpables e 
igualmente responsables del deterioro ambiental; no se muestran 
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en sus diferencias, como portadores de recursos diferenciables y 
como ubicados en una estructura de relaciones jerárquicas y en el 
marco de relaciones de poder. La ciudad de Proaire está desperso­
nificada y alberga agentes socialmente indiferenciados y política­
mente neutros. La idea de lo !llocioeconómico que se incluye 
funciona con la lógica de los grandes agregados: cuentan no como 
agentes reales sino como causas y consecuencias que derivan de 
grandes agregados como la producción, el consumo, el transporte, 
la cultura, etcétera. 

Pasando al aspecto programático destaca el hecho de que aun 
cuando el diagnóstico haga intervenir a un número considerable de 
factores, la estrategia es muy similar a los programas de 1979 y 1990. 
Respecto a éstos únicamente se distingue por la consideración, en 
el nivel estratégico, de la idea de integración de políticas de desa­
rrollo urbano, transporte y medio ambiente y una mayor especifica­
ción en la estrategia de incentivos económicos. El resto de las 
medidas, como son las de mejores tecnologías y energéticos en 
industria, servicios y automotores, mayor y mejor oferta de transpor­
te, vigilancia e inspección vehicular e industrial y de servicios más 
estricta y más amplia, información, educación y participación ciu­
dadana, no hace sino llevar a un grado de mayor profundidad las 
propuestas ya incluidas en el programa de 1979. 

El marco institucional de Proaire se caracteriza por el hecho de 
que además de la estructura institucional del PICCA, cuenta con el 
gran paraguas formado por la Secretaría del Medio Ambiente, 
Recursos Naturales y Pesca (Semarnap), de carácter federal, y la 
Secretaría del Medio Ambiente del gobierno de la Ciudad de 
México, ambas creadas a fines de 1994, al inicio de la adminis­
tración 1994-2000. Cuenta también con dependencias ambientales 
en el Estado de México. Este programa surge bajo una noción de la 
concertación de agentes sociales que pretende establecer compro­
misos entre diversos agentes tanto gubernamentales como académi­
cos y no gubernamentales, con lo cual explora en un ámbito de las 
políticas públicas novedoso en el contexto mexicano. 

Éstos son algunos de los rasgos del diagnóstico y de las propues­
tas programáticas de Proaire, aunque, en el plano de la congruencia 
entre diagnósticos y estrategias existen algunas inconsistencias que 
vale la pena destacar. No hay una correspondencia entre el carácter 
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sistémico con que se califica a los factores que provocan los proble­
mas atmosféricos y la estrategia de acción; no hay, por ejemplo, una 
propuesta de paquetes de política que incluya de manera sistemáti­
ca y en algunos procesos a los diversos sectores de la administración 
y a los diversos agentes intervinientes. No hay una propuesta inte­
gral del problema del aire que lo ubique en el contexto de los otros 
problemas ambientales. Los factores se suman unos a otros, no 
existe un esfuerzo por encontrar secuencias analíticas entre emisio­
nes, procesos económicos y procesos urbanos. Las medidas tomadas 
en relación con el predominio del auto privado y sus efectos en el 
medio ambiente se quedan cortas ante el diagnóstico que lo ubica 
como el principal depredador urbano. 

No hay correspondencia entre las interrelaciones establecidas 
en el diagnóstico y el plano de las propuestas. Éstas se confinan a 
los aspectos más técnicos del nivel 1 y no se consideran estrategias 
para el nivel 2. 

Visto en su conjunto el documento no logra construir un marco 
conceptual unitario; más bien presenta una superposición de distin­
tos discursos ambientalistas y ecológicos más con fines retóricos que 
analíticos. No existe una articulación analítica entre los componen­
tes químicos, físicos, ecológicos, económicos, sociológicos y políti­
cos del marco conceptual. El carácter sistémico e interdisciplinario 
al que alude el programa para pensar lo ambiental es sólo un 
recurso discursivo, no un elemento de reflexión. Cada uno de estos 
recortes analíticos aparece en su carácter autosuficiente y autoexpli­
cativo. 

Éste es el caso del marco conceptual, incluido en el capítulo VI, 
en el cual la forma discursiva aparece como un simple fluir del 
deseo: 

En primer lugar, es insoslayable la función de una multiplicidad de 
conceptos que actualmente se encuentran dispersos, principalmente 
en los ámbitos de las ciencias ambientales y de la economía. Ello 
requiere empezar por una actitud abierta al cambio, dejando de lado 
prejuicios hoy día altamente generalizados respecto al tipo y al alcance 
de las medidas aplicables. Sólo así se podrá tener éxito en la introduc­
ción y en la aceptación del concepto básico de este nuevo enfoque: el 
desarrollo urbano sustentable (Proaire, 1996: 117). 



IA CONTAMINACIÓN ATMOSFÉRICA EN LAS POÚTICAS OFICIALES 211 

Puede decirse, en primer término, que el desarrollo urbano 
sustentable así planteado es una frase vacía, puesto que no alude a 
ningún contenido específico, más bien, recurre a la aceptación 
social lograda con un par de palabras: desarrollo y sustentabilidad. 
En segundo lugar, no es función de una política promover la 
aceptación de términos o conceptos, sino movilizar fuerzas sociales 
y políticas para obtener resultados viables en aquellos sistemas de 
prácticas que se desea afectar; en tercer lugar, el dejar prejuicios y 
la apertura hacia el cambio no reflejan las condiciones reales reque­
ridas para la viabilidad de una política, únicamente dan cuenta de 
un deseo o, a lo sumo, una voluntad. 

En Proaire los procesos urbanos y la política urbana son esen­
ciales para llevar a cabo con éxito una política ambiental. No 
obstante, la idea de ciudad de Proaire es no sólo parcial e irrelevan­
te para dar cuenta de los procesos que allí tienen lugar, sino que 
retrocede al menos 70 años en la interpretación de la dinámica 
urbana. La escuela ecologista clásica de Chicago, que analizó en los 
años veinte los problemas urbanos, recurriendo a un modelo eco­
lógico de corte biologicista, tenía finalmente una noción más realis­
ta que manejada en el documento que aquí se comenta. Para esta 
escuela de pensamiento el orden urbano era la consecuencia de la 
lucha competitiva de distintos agentes que se disputaban los recur­
sos de la ciudad. La ocupación del espacio y el orden urbano así 
generado venían a expresar el balance de estas fuerzas que se 
contraponían y que daban lugar a un orden desigual proveniente 
de la confrontación de fuerzas de naturaleza opuesta. 

La ciudad de Proaire no conoce los antagonismos ni sospecha 
el conflicto: 

La ciudad es hoy en día la forma más compleja y acabada de organiza­
ción humana. En ella podemos convivir millones de seres vivos (inclui­
das la fauna y la flora urbana), realizar simultáneamente un número 
incontable de actividades cotidianas, interactuar, comunicamos, pro­
ducir y consumir bienes y servicios, todo sin que la ciudad se colapse; 
el fenómeno urbano, si bien complejo y multidimensional, es algo que 
funciona (Proaire, 1996: 120). 

Vista bajo esta perspectiva, la ciudad aparece como un agrega­
do de acciones y reacciones en las que se mezclan indiscriminada-
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mente hombres, territorios, seres vivos y hechos en un contexto 
social neutro. 

Es importante destacar las consecuencias que en términos 
de planteamientos de política provoca ese tono neutro, esa falta de 
agentes sociales y políticos reales, esa ausencia de conflicto y la no 
mención al carácter desigual de la apropiación de los recursos 
urbanos y del consumo, que constituye la idea de ciudad de Proaire. 
Es por ello que muchas de sus propuestas adquieren un carácter 
voluntarista, para el cual lo fundamental es la manipulación de 
recursos tecnológicos y la constante alusión a lo científico, todo ello 
descontextualizado de una organización social real. El esquema de 
la página 45 del programa, donde se sintetiza la concepción del 
problema atmosférico, lo mismo que el de la 214, en el cual se 
exponen resumidamente las metas y estrategias, no logran situar el 
problema ambiental en el contexto social en el que tiene lugar. 

Los factores de la contaminación y las estrategias apuntan 
también en este programa, a privilegiar las soluciones tecnológicas 
y a favorecer el consumo por sobre la producción de los bienes y 
servicios. El propósito es disminuir emisiones con el recurso del 
convertidor catalítico, de la introducción de filtros y no analizar los 
procesos técnicos, organizativos y logísticos de la producción y del 
consumo mismos. No hay un cuestionamiento a la lógica y raciona­
lidad productiva, pero sí al patrón de consumo. En esto es similar al 
PCMCA y al PICCA. 

Así como el diagnóstico no alude a agentes, instituciones o 
procesos en los cuales toman forma o se personifican los problemas 
ambientales, las estrategias y propuestas de acción abstraen a los 
agentes sociales a"quienes van dirigidas las medidas, desconociendo 
o no tomando en consideración sus acciones y reacciones en los 
ámbitos económico, social y político. Es ésta una política de natura­
leza voluntarista porque no alude al terreno real en el que sus 
actores viven, actúan, negocian, acuerdan o se oponen respecto de 
las leyes, normas y mandatos mediante las cuales se les asignan 
costos y se les pretende inducir a un nuevo arreglo en materia de la 
distribución social de estos costos. 

La ausencia de las variables sociopolíticas fundamentales en 
todo proceso de elaboración e instrumentación de las políticas 
públicas conduce al olvido o desconocimiento de que la aplicación 
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de toda norma presupone: 1) una negociación sectorial previa a 
su promulgación; 2) la constitución de un escenario real para su 
cumplimiento; 3) la existencia, por parte del emisor y del receptor 
de la norma de una voluntad de cumplimiento; 4) una capacidad y 
voluntad de sanción por parte de la autoridad, y 5) una capacidad 
real de las partes -emisor-receptor- para negociar la aplicación 
de la norma. 

Todos estos elementos dan cuenta de las muchas mediaciones 
que existen entre la promulgación de la norma y su impacto real y 
concreto en la disminución de la contaminación atmosférica. La 
consideración o no de estos elementos decide el carácter volunta­
rista o realista de las propuestas de políticas y programas en materia 
ambiental. 

El programa Proaire plantea la salida tecnológica como susten­
to esencial de la política del aire y hace descansar toda propuesta de 
sustentabilidad urbana en la superación de la condición de pobreza 
por la vía del incremento de la productividad: 

Poco o nada se puede hacer en la indigencia o ante los apremios, 
mientras que en la pobreza, las prioridades y las expectativas sociales 
se vuelcan al corto plazo, prevaleciendo tasas de descuento relativa­
mente altas en la estructura de preferencias, lo que invalida y descarta 
los proyectos a futuro como los de sustentabilidad ambiental (Proaire, 
1996: 123). 

El supuesto de esta afirmación es que la superac1on de la 
pobreza es posible con el aumento de la productividad. Esta con­
cepción oculta el papel central de la distribución de la riqueza en 
el centro de la pobreza. Por el lado de la cuestión ambiental, esta 
tesis se presenta de manera sutil en aquellas interpretaciones y 
propuestas que plantean la no satisfacción de las necesidades huma­
nas por la existencia de una escasez natural de recursos que impide 
su reparto social equitativo. En este caso también, el problema de 
la distribución desigual de los recursos es esencial para entender la 
verdadera esencia de la escasez; podemos hablar en este caso, más 
que de una escasez natural, de una de carácter social, que sería 
aquella que derivara de la desigual distribución de recursos. 

La forma de construir el problema ambiental es fundamental 
en el planteamiento de las propuestas de política y en las estrategias 
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de acción para enfrentar la contaminación. Si las cuestiones del 
aire, del agua y de la calidad general del medio ambiente son vistas 
como un problema de escasez o determinadas por fuerzas natura­
les, entonces las propuestas de política van dirigidas a respaldar las 
soluciones tecnológicas, planteándose un análisis social en el cual 
la sociedad aparece como resultado de la libre concurrencia de 
acciones y voluntades individuales que, con una participación simi­
lar, crean resultados comunes o dan lugar a resultados no siempre 
deseables. 

Por el contrario, si los problemas ambientales no fueran vistos 
únicamente bajo sus aspectos naturales, entonces las propuestas y 
estrategias deberían incorporar los elementos social y político. En 
este caso es necesario explicar las condiciones sociales de la crea­
ción de la escasez o las condiciones sociales que originan el deterio­
ro ambiental. Esto lleva al análisis de la vida social como producto 
de la confrontación, el conflicto, la búsqueda del consenso entre 
agentes que no sólo no son funcionalmente iguales, sino que ocu­
pan posiciones distintas en una estructura social jerárquica. Las 
propuestas de política y las estrategias deben considerar las solucio­
nes en el ámbito de lo ambiental, en el de lo económico, en el de 
lo tecnológico y en el de lo sociopolítico. En este último el problema 
de la distribución de los costos de la reparación del daño ambiental 
deben ser considerados como un elemento decisivo en una pro­
puesta objetiva y realista. 

Una propuesta de política pública, como es el caso de la del 
aire, debe prever las condiciones de aplicación de sus proposicio­
nes y tener claridad sobre los límites de la acción reguladora. 
Estos límites están acotados por el modelo de desarrollo y su 
capacidad de asimilación y cambio, la voluntad social de llegar 
en materia ambiental hasta el punto donde el valor del medio 
ambiente y su carácter de parte integrante del paquete del bienestar 
no se contrapongan o no se hagan menos esenciales por efecto 
de valores o necesidades consideradas por el grupo social como de 
naturaleza más prioritaria. El otro límite decisivo es el que demar­
can los propios actores conforme a su capacidad para manejar 
recursos económicos, ideológicos y políticos, y los acuerdos y saldos 
derivados de la confrontación de estas posiciones en un momento 
dado. 
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Refiriéndonos a estos actores, debe incluirse en el análisis el 
poder de negociación muy elevado que poseen algunos de ellos y 
su inclusión como elemento de viabilidad de las propuestas. La 
política ambiental, lo mismo que toda política pública, tiene un 
componente coercitivo y uno de búsqueda de consenso. La aplica­
ción de una política ambiental efectiva consiste en el manejo ade­
cuado, oportuno y eficaz de ambos componentes en un contexto en 
el que los elementos fisicoquímicos-meteorológicos que integran el 
problema ambiental en su dimensión "fisica" (nivel 1), sus compo­
nentes de procesos económicos y tecnológicos y sus aspectos socio­
políticos (nivel 2) sean evaluados, ponderados y ubicados en su justa 
dimensión. Hablo de una política pública voluntarista o retórica 
cuando estos elementos no son incluidos en sus marcos conceptua­
les y en sus propuestas de acción. 

Elementos para un modelo ideal de construcción del prob/,ema atmosjerico 

Por último, y sintetizando la crítica a la construcción gubernamen­
tal de la contaminación atmosférica, quiero comparar dicha cons­
trucción con una de naturaleza ideal, en la cual la contaminación 
del aire en términos de sus características y composición fueran 
pensadas como una consecuencia de fenómenos naturales, sociales 
y políticos de mayor alcance explicativo y con una jerarquización 
distinta a aquella expuesta por los programas gubernamentales. Las 
implicaciones para la práctica de la programación de una concep­
ción de esta naturaleza serían el planteamiento de propuestas 
programáticas dirigidas hacia los distintos niveles de existencia de 
los problemas ambientales y unajerarquización de las acciones que 
permitirían atacar simultáneamente problemas coyunturales y pro­
blemas estructurales, estableciendo prioridades dentro de esa diná­
mica que surge del tratamiento de problemas emergentes, por un 
lado, y de problemas de fondo, por otro. 

Los tres programas exploran, con relativo éxito, ese nivel fisico­
químico-técnico (nivel 1) de la contaminación. Los tres advierten la 
presencia de componentes sociales entre las causas que originan los 
problemas (nivel 2). No obstante, para el primero y segundo pro­
gramas lo social se agota en el fenómeno de la concentración de 
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actividades económicas -industria, servic10s, número de autos, 
etc.- y de población. El tercer programa incluye, como elemento 
de diagnóstico, un listado de ciertos componentes cualitativos que 
intervienen como elementos explicativos; tales son los casos de los 
factores culturales y la idea de procesos urbanos. Sin embargo, estos 
elementos entran al marco conceptual más como componentes 
decorativos que con una finalidad explicativa, puesto que no se 
interrelacionan entre ellos y, por otra parte, no son incorporados 
en las propuestas de acción. Proaire hace intervenir más variables, 
y algunas de ellas tendrían un alto poder explicativo a pesar de que 
no se hallan jerarquizadas en el nivel de diagnóstico y no forman 
parte de un marco interpretativo unitario. En el plano de las 
propuestas de acción no hay congruencia entre marco conceptual 
y estrategias. 

La política del aire, tal y como la entiendo en el esquema que 
presento (en la p. 250 del anexo) debe ser construida con base en 
dos componentes: l) Una conceptuación que ubique el problema 
atmosférico en sus distintos niveles de existencia: a) como parte de 
una problemática ambiental con la que interactúa; b) como produc­
to de características geográficas y naturales; e) como consecuencia 
de una tecnología y formas organizativas en el plano de las activida­
des económicas; d) como resultado de juegos de fuerzas económi­
cas, sociales y políticas, y e) como fenómeno influido, en el plano 
macro, por un orden urbano y un orden social en el cual coinciden 
el sistema de valores y un orden económico y político que le asigna 
sus verdaderos contenidos a la sociedad en su conjunto. 2) Este 
segundo componente en el que debe sustentarse la política del aire 
tiene que ver con la estrategia específica de acción, lo cual incluye 
los objetivos, metas, estrategias y el marco institucional en el que se 
desarrollará la propuesta. Lo central de este aspecto es la necesidad 
de establecer congruencia entre la construcción del problema en la 
fase de diagnóstico y el tipo de propuestas concretas contenidas en 
los programas. 

Deben tenerse en cuenta los aspectos básicos de esta crítica. 
Uno de ellos se relaciona con la construcción del problema de la 
contaminación atmosférica efectuada en los programas guberna­
mentales, particularmente lo· que tiene que ver con su conceptua­
ción. En este caso mis observaciones van dirigidas a la capacidad o 
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incapacidad de los diagnósticos y de los marcos conceptuales para 
pensar un problema multicausal en sus distintos planos de existen­
cia, jerarquizando éstos de acuerdo con los propósitos de dichos 
diagnósticos. Cuando el propósito es el diseño de una política 
pública, el marco conceptual debe hacer intervenir los agentes en 
los cuales se personifican los aspectos fisicos, técnicos, tecnológicos, 
económicos, etc., de los problemas ambientales, a las relaciones 
entre productores y consumidores en un orden social determinado, 
al sistema de valores en el cual norman sus vidas los agentes, y los 
intercambios políticos de que participan. 

El otro aspecto básico de mi crítica tiene que ver con la necesa­
ria congruencia que debe existir entre la construcción del proble­
ma en el ámbito gubernamental y la estrategia de acción propuesta 
para enfrentar los problemas. En este sentido, es tan inconveniente 
un programa que define de manera simplista el problema de la 
contaminación al tiempo que plantea soluciones complejas, como 
aquel que define de manera compleja el problema y plantea solu­
ciones de manera simplista. El primer caso se aplica al PCMCA y el 
segundo a Proaire. El esquema que presento se propone intervenir 
analítica y programáticamente en el problema de la contaminación 
atmosférica; en dicho esquema el problema del aire se aprecia bajo 
estas dos intervenciones. Así, desde el punto de vista analítico, la 
contaminación aparece como un producto combinado de factores 
fisicotécnicos, económicos, sociales y culturales. Entre lo fisicotéc­
nico y lo sociocultural existe un mayor grado de eficacia explicativa 
en favor de este último, en la medida en que partimos del supuesto 
de que la organización social y la acción misma del hombre son 
elementos modificadores esenciales del medio ambiente natural. 
En este mismo nivel analítico, el esquema aquí presentado hace 
intervenir a los agentes económicos y políticos que se derivan o que 
están involucrados en problemas ambientales como el de la conta­
minación. Son estos agentes los receptores y las fuerzas reales que 
participan de las políticas, y son ellos mismos, al final de cuentas, 
quienes deciden con el control de recursos que ejercen y con sus 
acciones y reacciones en un escenario signado por la disputa y la 
negociación, el tipo de política puesta en práctica por la autoridad 
gubernamental. 
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Desde el punto de vista de la segunda intervención en el 
problema de la contaminación, esto es, la intervención programáti­
ca, la política del aire aparece en el esquema aquí presentado 
requiriendo estrategias en los distintos niveles de existencia del 
problema ambiental. A continuación, el esquema alude a la necesi­
dad de diseñar un sistema de planeación para los propósitos de la 
política del aire en el cual se ubique esta política de manera 
jerárquica, de acuerdo con su grado de eficacia y con sus márgenes 
de maniobra, en el contexto de otras políticas sectoriales con las 
que compite por recursos y por costos. De acuerdo con el esquema 
mencionado, la política económica posee un mayor margen de 
maniobra y ejerce un control de recursos más significativos, conte­
niendo por lo tanto a la ambiental y a la del aire. No considerar esta 
jerarquía existente entre las distintas políticas públicas lleva a las 
autoridades ambientales a sobrevalorar o subvalorar el ámbito espe­
cífico y el alcance de la política ambiental. La propuesta de acción 
que derivaría de una concepción del problema ambiental multicau­
sal es una que asigna, también diferencialmente, responsabilidades 
a los distintos sectores y agentes involucrados. Es esto lo que se indica 
en el último cuadro del esquema, en el cual se destaca la necesidad 
de: 1) congruencia entre diagnóstico y estrategia; 2) la inclusión de 
los distintos agentes de acuerdo con su importancia en el origen y 
solución de los problemas; 3) lajerarquización de las acciones de 
acuerdo con el grado de efectividad para atacar los problemas y con 
la dinámica entre problemas coyunturales y problemas de fondo, y 
4) identificación y, en su caso, creación de márgenes de maniobra 
para la acción sectorial y de los agentes. 



CONCLUSIONES 

IDEOLOGiA Y DISCURSO SOBRE LA COl\'TA.\fINACIÓN 

Los programas para combatir la contaminación aunosférica en el 
valle de México pueden ser vistos como un ejemplo de construccio­
nes ideológicas y políticas ambientales tal y como ha sido definido 
en el capítulo 11, que constituye el marco teórico de este trabajo. 
Una construcción ideológica y política ambiental sintetiza una for­
ma de pensar, vivir y percibir lo ambiental por distintos actores, una 
valoración de lo que es bueno y malo en términos de vida social en 
general y ambiental en particular, juicios valorativos sobre el riesgo 
que un individuo, grupo o comunidad está dispuesto a considerar 
como tal y a tolerar, lo cual se traduce en una noción del bienestar 
social. Pero esta construcción da cuenta también de las relaciones 
de poder y la voluntad individual o grupal de promover ciertos 
valores, percepciones o ideas sobre lo ambiental favorables a 
ciertos grupos o intereses y a un sistema de dominación determina­
do. De allí que, además de hablar de una construcción ideológica, 
se aluda al mismo tiempo a una construcción política. 

Se habla de una construcción ideológica y política del medio 
ambiente en general y de la contaminación aunosférica en particu­
lar para enfatizar que los problemas de los que se ocupa la política 
ambiental no tienen una existencia inmanente, ni su incorporación 
en las políticas depende de su magnitud, gravedad, o de cualquiera 
de sus dimensiones en tanto riesgo fisico. Un problema ambiental 
tampoco emerge como objeto de preocupación gubernamental y 
ciudadana por el hecho de que se tenga un claro conocimiento 
científico de él y de sus consecuencias, aun cuando ello contribuya 
significativamente. El planteamiento de políticas sobre determina­
dos problemas ambientales son más bien hechos morales y políticos 
que se definen en el plano de la conciencia y de las relaciones de 
poder existentes en el ámbito comunitario. 

219 
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La no correspondencia de la presencia fisica de la contamina­
ción con su presencia social está explicada y mediada por su cons­
trucción social. Los programas gubernamentales de combate a la 
contaminación reflejan el balance alcanzado en un momento dado 
entre ambos elementos -fisico y social- del problema de la con­
taminación. En realidad de lo que estamos hablando es del tránsito 
de una situación fisica determinada al de su presencia en el plano de 
la conciencia, visto esto último por sus repercusiones en la opinión 
pública. 

En la medida en que las políticas públicas no actúan al margen, 
sino en el contexto de lo social, no pueden sino reflejar todo ese 
proceso mediante el cual una problemática, como es el caso de la 
del aire, es construida en el plano de lo social. En este sentido, no 
sólo refleja el grado de conocimiento del problema de acuerdo con 
los criterios científicos, sino también con la forma en que este 
conocimiento es incorporado por la ciudadanía y su asimilación en 
el esquema de valores y en el ámbito de las condiciones de vida 
reivindicables por la comunidad. Se expresa ahí también el balance 
de los intereses, percepciones y símbolos movilizados por agentes 
concretos -automovilistas, empresarios, usuarios de bienes y servi­
cios, etc.-, los cuales le dan contenido a esa noción genérica 
-correspondiente a un nivel de análisis más general- designada 
bajo la noción de ciudadanía. 

Las políticas expresan, así, concepciones, intereses y vivencias 
de actores de distinta naturaleza, tales como aquellos que viven la 
contaminación, quienes reflexionan acerca de ella, quienes se en­
cargan de su gestión, de su concientización y quienes la provocan 
desde sus distintos ámbitos de acción. Las limitaciones de los pro­
gramas gubernamentales, en términos de sus diagnósticos y de sus 
propuestas de acción, no expresan necesariamente una incapaci­
dad de este agente y únicamente su falta de voluntad política de 
actuar a fondo. Da cuenta también de una incapacidad analítica 
extragubernamental para pensar la cuestión ambiental, una falta de 
voluntad social para hacer de lo ambiental una reivindicación ciu­
dadana prioritaria en relación con aquellas agendas contra quienes 
compite -seguridad, empleo ... - y da cuenta también de una 
situación social en la que los agentes que generan la contaminación 
no encuentran suficientes frenos sociales o gubernamentales a su 
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acción, teniendo un margen amplio para transferir sus costos al 
conjunto de la sociedad. 

Bajo esta perspectiva, el énfasis de la agenda gubernamental y 
de los programas de acción en los aspectos físicos de la contamina­
ción y su incapacidad o falta de voluntad para incorporar a los 
agentes económicos y políticos, es una responsabilidad igualmente 
atribuible tanto al sector gobierno como a la sociedad. Bajo esta 
construcción de lo ambiental se expresa también ese orden de 
prioridades del grupo social que le asigna un papel primario o 
secundario a lo ambiental y se hace presente también esa voluntad 
de "no querer creer" en la importancia del problema que, en 
muchas ocasiones, comparten gobierno y sociedad, y que refleja 
en aquella frase de que "el mejor remedio contra la contaminación 
es la ignorancia". 

Aparte de ese nivel de determinación dado -en el plano de lo 
general- por aquellos intereses de grupos que resisten o se oponen 
a medidas "drásticas", y que puede influir en la emergencia o 
marginación de la escena pública de los problemas ambientales, 
existe otro nivel más concreto de causas que se oponen a la concien­
tización de lo ambiental y de ese tránsito de lo ambiental como 
realidad física a lo ambiental como realidad social, claramente 
identificable en el plano de la conciencia. En este caso me refiero a 
los mecanismos mediante los cuales se construye, en el ámbito 
comunitario, la idea del deterioro ambiental y su inclusión o margi­
nación de la agenda social o ciudadana. 

Entramos aquí también a tocar cuestiones que tienen que ver 
con la distribución del poder y sus prácticas en una comunidad 
específica. Las formas asumidas por la democracia y el grado en que 
se encuentra internalizada en la sociedad se reflejan también en la 
inclusión en los programas gubernamentales de un conjunto de 
reivindicaciones mediante las cuales se hacen presentes el con­
trol y la influencia que la ciudadanía ejerce sobre los actos de 
gobierno. Así, por ejemplo, el nivel real de participación ciudadana 
de los habitantes del valle de México no ha logrado forzar a las 
autoridades a modificar esa concepción vigente en los tres progra­
mas de 1979 a 1996, mediante la cual se reduce la participación para 
la apertura de una ventanilla de recepción de quejas. De haber 
formado parte de las reivindicaciones ciudadanas prioritarias, los 
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programas de gobierno habrían modificado esa noción reducida y 
manipuladora de la participación. 

Por otra parte, los programas contra la contaminación del aire 
de 1979 a 1996 se enriquecieron, en términos de los diagnósticos y de 
la inclusión de variables explicativas, en un mayor alcance analítico. 
No obstante, las propuestas de acción permanecieron sin cambios 
de fondo. Esto lo podemos constatar si analizamos los esquemas 
aquí presentados. Por ejemplo, el diagnóstico de 1996 da cuenta de 
un grado de conocimiento superior al de 1979 e incluso llega a 
incorporar un discurso ambientalista no presente en este último. 
No obstante, no se encuentran diferencias sustanciales en las estra­
tegias de acción de los tres programas. Como ya mencioné, el plan 
de intervención estratégica de 1996 es casi similar al de 1979. Esto 
lleva a la conclusión de que la puesta en práctica de una política más 
radical o más efectiva no es problema de conocimiento, sino más bien 
de naturaleza ética y política. Ética, porque la sociedad debe incluir 
lo ambiental en su esquema de valores para poder luego reivindi­
carlo. Política, porque los programas que se ponen en práctica 
dependen de la correlación de fuerzas existente entre los distintos 
agentes involucrados en lo ambiental. 

Este fenómeno se puede explicar de la siguiente manera: el 
conocimiento sobre lo ambiental avanzó indudablemente en los 
ámbitos públicos y privados donde éste se genera. No obstante, 
dicho conocimiento no trascendió seguramente en el ámbito ciuda­
dano y no fue suficiente para empujar al sistema de planeación a 
replantear la estrategia, ya fuera de acuerdo con su propio diagnós­
tico o conforme a los diagnósticos extragubernamentales. El círculo 
es vicioso porque es necesario que las fuerzas no gubernamentales 
que favorecen al medio ambiente, particularmente la ciudadanía, 
tengan acceso a conocimientos e información de calidad a fin de 
formar sus criterios y evaluar lo significativo, en términos de sus 
prioridades, de la cuestión ambiental. El conocimiento en el ámbito 
de los programas ha existido, aun cuando fuera para explicar una 
cierta condición de existencia de los problemas atmosféricos, y 
sobre ellos se pudo haber tomado ciertas decisiones que finalmente 
no se tomaron. La cuestión es que entre los ciudadanos no existía 
fuerza alguna que empujara en favor de una agenda ambiental más 
enérgica. Para poner un ejemplo ante esta circunstancia, el hecho 
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de que las autoridades gubernamentales contaran con una tecnolo­
gía para disminuir las emisiones, como es el caso del convertidor 
catalítico, no fue suficiente para imponer su obligatoriedad, porque 
no hubo, al mismo tiempo, una fuerza social o política que contra­
rrestara las presiones de los fabricantes de automóviles, quienes se 
oponían a su introducción bajo el argumento de que ello provoca­
ría el encarecimiento de los autos. 

La única posibilidad en el ámbito político para inclinar la 
balanza hacia la protección de la salud y del medio ambiente era 
la existencia de una fuerza ciudadana que empujara el juego de 
fuerzas en esa dirección. No existiendo contrapesos por parte 
de fuerzas contrarias, las prácticas que deterioraban al medio am­
biente adquirían derecho de libre tránsito. La acción gubernamen­
tal no suele decidirse por la magnitud de un problema, ni sólo por 
la objetividad de los conocimientos que lo provocan. Se decide, más 
bien, por un juego de fuerzas ideológicas, sociales y políticas en las 
que toman cuerpo aquellos que he identificado como los factores 
determinantes del paso de la contaminación bajo su forma fisica a 
su condición social. 

En el último programa -Proaire- este hecho es claro. El 
conocimiento y la medición de la contaminación son bastante 
detallados, los acuerdos que existen entre los distintos agentes 
involucrados sostienen la importancia del problema del aire, 
aun cuando muchos lo ubican como segunda prioridad después 
del agua. Estos acuerdos entre agentes advierten la importancia del 
sector transporte en la generación del problema -75% de las 
emisiones totales- y lo crucial de las políticas destinadas a su 
tratamiento para disminuir la inmensa aportación de los automoto­
res. Empero, la política del transporte es más de naturaleza discur­
siva que efectiva. La política ambiental de hecho no tiene injerencia 
en este sector y la reordenación del transporte no ha avanzado en 
la dirección apropiada para estimular un transporte público eléctri­
co eficiente que sea una verdadera alternativa para el uso del auto 
privado. 

Es decir, el margen de inacción que media entre un cierto 
grado de conocimiento de causas concretas que provocan la conta­
minación y la no correspondencia en el plano de las estrategias de 
acción estaría explicado, más bien, por una falta de voluntad duda-
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dana para asumir como suyo el problema del deterioro ambiental 
o por lo que he llamado una no construcción social del prohl.ema. Esto 
es, una marginación de esta problemática de los asuntos prioritarios 
por parte de la misma sociedad y su no inclusión entre las reivindi­
caciones ciudadanas de primer orden. 

Queda claro, al analizar la caracterización de los problemas que 
realizan los actores entrevistados, que existe no sólo un nivel de 
conocimiento en los ámbitos gubernamentales y no gubernamen­
tales que haría posible atacar ciertas causas y ser más efectivos en el 
control de la contaminación, aun cuando sólo fuera en ese nivel de 
definición físico-técnico en el que los programas gubernamentales 
ubican la cuestión atmosférica. Los diagnósticos gubernamenta­
les tienen identificadas estas causas y los agentes responsables de la 
política ambiental hacen referencia a algunos de los llamados fac­
tores de "fondo" manejados por distintos agentes en el sector no 
gubernamental. Es decir, los acuerdos en el ámbito de los que 
generan conocimientos y de los encargados de la gestión existen, al 
menos en aspectos básicos que posibilitarían ciertas acciones. En 
este sentido, la ausencia es, sobre todo, por el lado de la presión 
ciudadana. Es una falta de voluntad y un grado de conciencia que 
no logra, en el ámbito colectivo, dar el salto hacia la asimilación 
plena del deterioro ambiental y de sus riesgos. Esto justifica la 
inacción gubernamental, impidiendo el tránsito de los diagnósticos 
a las propuestas de acción con el mínimo de congruencia esperado. 

Si hemos definido la acción gubernamental como algo que 
se decide más que en el plano de los problemas físicos y de su 
conocimiento, en el juego de fuerzas entre agentes, percepciones e 
intereses que se confrontan, entonces es válido atribuir la no corres­
pondencia entre diagnósticos y estrategias a una conciencia ciuda­
dana que no ha sido capaz de intervenir en aspectos de su bienestar 
a los cuales no parece calificar como suficientemente urgentes. Bajo 
esta perspectiva, las ideas manejadas -objetivas o no- por quienes 
generan conocimientos constituyen un elemento necesario, sí, pero 
no suficiente para defender la causa ambiental, particularmente en 
lo que se relaciona con el bienestar de la población. En una socie­
dad que vive amenazada por problemas vitales como son la insegu­
ridad pública y el desempleo, lo ambiental no alcanza a constituirse 
como problema prioritario. 
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Los programas para combatir la contaminación son considera­
dos en esta investigación como la gran construcción ideológica y 
política ambiental. En sus dos componentes principales, esto es, el 
diagnóstico y los programas y acciones, es posible encontrar los distintos 
componentes de la noción de ideología que se ha mencionado en 
el marco teórico. El diagnóstico viene a constituir el gran escenario 
de conciliación ideológica en el cual los distintos actores y sus 
respectivas percepciones e ideas sobre lo ambiental aparecen en 
una gran hermandad y armonía. Ahí se contienen las grandes ideas 
sobre la sociedad en términos del bien y del mal, las grandes 
ideas que se debaten respecto a la cuestión ambiental y la voluntad 
o el deseo ciudadano de un mundo mejor. El deseo de la concilia­
ción del desarrollo económico -con su gran capacidad depredado­
ra- con la sustentabilidad, cuya pretensión es mostrar los límites 
de ese desarrollo y proponer una racionalidad que corrija el rumbo 
autoaniquilador de la sociedad moderna. 

No es difícil encontrar en el discurso gubernamental, aun 
cuando sea de manera fraccionada o descontextualizada, las voces 
de actores disímbolos. Ahí está presente la voz del sector empresa­
rial con sus ideas del papel mesiánico que le toca desempeñar. Por 
una parte como el gran generador de la riqueza social cuyo fin 
último es -así lo declaran- el bienestar de la población, al mismo 
tiempo que se preocupa por el impacto ambiental de sus activida­
des. Este impacto aparece minimizado en su discurso, los daños a la 
salud como una invención de grupos radicales y las supuestas prue­
bas científicas del daño ambiental simple especulación. La contri­
bución de la industria a la contaminación ambiental es presentada 
por los integrantes de este sector en el siguiente tono: "la industria 
tiene cierta participación, pero nada de gran importancia". 

La construcción ideológica y política del sector empresarial es 
fácilmente detectable en el discurso gubernamental; de hecho 
ambas tienen algunos puntos en común. Para el empresario su 
labor es una labor social y su preservación equivale a la preservación 
de la sociedad. Un deterioro de la planta productiva o cualquier 
medida de política que le resultara adversa se traduciría en una 
deficiencia en el uso de los recursos y en un mayor daño ambiental 
para este sector: todo aquello que afecta a la industria termina 
afectando al medio ambiente. Todo consiste, para la lógica del 
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discurso empresarial, en establecer el sistema de prioridades me­
diante el cual los mexicanos ordenarán su vida social. Si la prioridad 
es mejorar la calidad de vida, ello conduce a una necesaria genera­
ción de mayores volúmenes de riqueza material. El discurso guber­
namental contenido en Proaire recoge con toda nitidez esta forma 
de concebir la relación entre economía y medio ambiente. El 
siguiente párrafo lo sintetiza de manera precisa: 

Estas condiciones que hoy conocemos como ventajas competitivas, 
residen en la diversidad y riqueza de factores locales que permiten a 
las empresas y a las industrias alcanzar y mantener altas tasas de 
productividad, y son producidas por la actualidad, la calidad y la 
accesibilidad de todos los insumos requeridos. Su creación y perma­
nencia son de la mayor importancia, porque sólo el mantenimiento de 
altas tasas de productividad puede asegurar el mejoramiento continuo 
del nivel de vida de todos los habitantes (Proaire, 1996: 122). 

Ambas construcciones ambientales se mueven en un terreno 
alegórico; son de naturaleza ideológica porque la producción de la 
riqueza material no es la razón única de la actividad económica. 
Generar riqueza es también un medio de capitalización y un factor 
explicativo del orden social en el cual lo fundamental es el análisis 
de las relaciones entre sistema económico, generación y distribu­
ción de la riqueza y desigualdad social. En un segundo momento 
analítico es necesario examinar las relaciones de un orden social así 
concebido con el mundo natural. 

Las construcciones ambientales gubernamental y empresarial 
son ideológicas porque movilizan símbolos, representaciones y va­
lores sociales en los que se subliman el aspecto positivo, los conte­
nidos humanos y los valores universales para legitimar un sistema 
de desigualdad social. Pero es al mismo tiempo una construcción 
política, porque esos valores universales, asociados al bien común, 
encubren las relaciones de dominación y la distribución desigual 
del ingreso, que hacen participar de manera diferencial a los distin­
tos agentes sociales en la construcción del orden social y en la 
generación y solución de problemas sociales como los ambientales. 
Proaire coincide con el contenido humanitario con que la construc­
ción empresarial presenta la gestión económica. 
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Pero la construcción gubernamental que Proaire ejemplifica 
también sintetiza, destilándola ideológicamente, la construcción 
académica y la de los activistas más radicales. Respecto a la primera, 
lo hace aludiendo siempre al soporte científico que supuestamente 
avala los diagnósticos. 

Así, la acción pública correctora manifiesta que: 

El primer paso es presentar un análisis exhaustivo que fundamente y 
oriente el debate público. 

Esto se hace necesario porque el sistema de planeación, se dice, 
debe partir de la construcción de consenso que resuelva la diversi­
dad de variables y actores involucrados. El lenguaje y los hallazgos 
científicos están presentes en el análisis y exposición que se hace de 
las consecuencias médicas de las concentraciones de sustancias en 
el valle de México, particularmente de aquellas que violan los 
estándares, como son los casos del ozono y las partículas suspendi­
das o de las que los violaban en el pasado, particularmente el plomo. 
En el análisis de cada una de estas sustancias se alude a los hallazgos 
de la comunidad científica nacional y de la internacional. Existe, 
por ejemplo, una minuciosa descripción de los daños a la salud 
asociados a los contaminantes criterio, se menciona el problema de 
los contaminantes tóxicos y se llega, incluso, a hacer referencia a los 
daños potenciales en la salud que pueden derivar de la utilización 
de las nuevas gasolinas reformuladas; en este caso concreto, por el 
aumento de las emisiones de formaldehídos y aldehídos. El progra­
ma parece particularmente preocupado porque los contenidos mé­
dicos del diagnóstico estén cubiertos, para lo cual se incluye una 
sumatoria de datos de hallazgos y autores. Proaire alude constante­
mente al hallazgo de la comunidad científica internacional para 
imbuir validez científica a sus aseveraciones y a las propuestas 
de política. El discurso gubernamental se muestra ansioso por no 
ir contra las aportaciones realizadas por investigadores, sobre todo, 
estadunidenses. Algunos de estos hallazgos citados, no obstante, 
contradicen las propias acciones del gobierno. El diagnóstico de 
Proaire parece no prestar atención a estas contradicciones o, al 
menos, no le resultan estorbosas para el diseño de las estrategias de 
acción. 
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Es posible también encontrar en Proaire el discurso ecologista 
de los activistas verdes. Por ejemplé>, toda la argumentación que 
difunde Proaire sobre los costos externos del automóvil y su inmen­
sa contribución a la contaminación atmosférica es muy parecida a 
la de uno de los grupos ecologistas más radicales. En este sentido 
Proaire sostiene que: 

Los autos privados se asocian con muchas de las ineficiencias de la 
estructura y funcionamiento urbano, así como con tendencias clara­
mente alejadas de perspectivas de sustentabilidad. Los procesos de 
circulación de vehículos automotores en la ciudad imponen conside­
rables costos a la economía urbana y al bienestar de sus habitantes 
(Proaire, 1996: 92). 

El automóvil privado es catalogado como la principal fuente de 
contaminación atmosférica, atribuyéndosele 50% del total de emi­
siones. Por otra parte no sólo se menciona esta contribución; tam­
bién se hace referencia a otros costos económicos y sociales, como 
los asociados a los accidentes, pérdida de días laborales y un intenso 
incremento de la demanda de servicios urbanos -agua, electrici­
dad, drenaje, etc.- por sus coincidencias en el aumento de la 
mancha urbana. 

La inclusión que hace Proaire de diversos discursos sobre la 
contaminación, no obstante, es selectiva y muestra un profundo 
sesgo. Por ejemplo, del discurso empresarial retoma la idea de 
asociar la productividad y el bien común, pero no menciona el 
ámbito de sus responsabilidades, tratando sus perspectivas como 
provenientes de la sociedad en general. No es el empresario el 
responsable de una proporción importante, y especialmente tóxica, 
de la contaminación. Las responsables son las propias y necesarias 
actividades humanas que este agente realiza. En el discurso guber­
namental pareciera que es la actividad empresarial la que merece 
ser protegida contra la acción de otros agentes, y no el medio 
ambiente lo que hay que proteger de las actividades humanas. 

De los discursos académico y ambientalista Proaire retoma 
algunos de los hallazgos en el caso del primero y el radicalismo del 
segundo. Sin embargo, el aspecto científico que retoma es aquel 
que no cuestiona la acción gubernamental y se concentra en los 
llamados contaminantes criterio, mencionando sólo circunstancial-
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mente los tóxicos. Del discurso ambientalista radical retoma el 
lenguaje crítico, concentrando el esfuerzo desmitificador en la 
condena de aspectos de la modernidad, como es el caso del predo­
minio del auto privado, enfatizando particularmente el papel que 
éste desempeña en Estados Unidos. Empero, no existe una inclu­
sión de este discurso radical que conduzca a una reflexión crítica 
sobre la propia práctica gubernamental y sobre sus fracasos para 
abatir la contaminación. 

La influencia del discurso de los organismos internacionales se 
deja sentir no sólo en la concepción de los problemas ambientales 
y en la importancia que se da a la contaminación atmosférica en 
relación con otros problemas ambientales, sino también en dirigir 
los esfuerzos de la agenda del aire particularmente al problema del 
ozono. Existe una influencia que se hace sentir en el ámbito técnico 
bajo la forma de asesoría y que ha resultado en la puesta en práctica 
de programas como el de Recuperación de Vapores de las gasoline­
rías o el estudio conjunto con el Los Alamos National Laboratory, 
mediante el cual se pretendió obtener un conocimiento más pro­
fundo sobre la formación del ozono en el valle de México. Este 
proyecto exhibe con bastante claridad el carácter ideológico con 
que se vive la relación con las instituciones generadoras de conoci­
mientos de Estados Unidos. Este proyecto fue presentado como 
la mejor opción para que se obtuviera información óptima sobre la 
contaminación atmosférica por el hecho de realizarse junto con 
una prestigiada institución estadunidense. No se conoce ninguna 
aportación novedosa que haya resultado de este proyecto. 

Por su parte, la voz de los partidos políticos se puede percibir 
en el intento voluntarista de Proaire de plantear los problemas y 
proponer soluciones en donde no se ataca nada de fondo y en las 
cuales los responsables de la contaminación son mantenidos en el 
anonimato. 

Cada uno de estos dos componentes de las construcciones 
ambientales gubernamentales -el diagnóstico y los programas­
posee distintos interlocutores y convoca a diferentes agentes. En el 
caso de los diagnósticos, el interlocutor es un abstracto considerado 
como "opinión pública" en el cual grupos sociales con intereses y 
perspectivas distintas aparecen mezclados en una masa de actores 
indiferenciada y amorfa. 
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Se trata de mostrar en el plano de lo ideológico que la política 
ambiental tiene como preocupación principal cuidar que el bienes­
tar de la población no resulte afectado por la contaminación del 
aire. Por ello el discurso gubernamental recurre al lenguaje de la 
sustentabilidad y, sobre todo en los últimos programas, a un discur­
so ecologista muy cercano al de la ecología política. En el plano 
ideológico el discurso gubernamental se mimetiza, se hace cómpli­
ce y parece seguir la lógica con que la opinión pública construye el 
problema ambiental. El resultado de la negociación y búsqueda de 
consenso con este abstracto de diversos agentes es la inclusión en 
los diagnósticos y en el planteamiento del problema que contie­
nen los programas oficiales, de los distintos aspectos de la contami­
nación del aire que preocupan a la opinión pública, algunas veces 
sin unajerarquización analítica, pero en otras ocasiones sugiriendo 
ciertas relaciones de causalidad entre factores y problemas. Final­
mente no importa mucho lo que se diga, el grado de objetividad 
con que se diga ni el carácter radical de las cosas que se digan. Esto 
es así porque no existe el propósito de que los diagnósticos de los 
programas se traduzcan en acciones, sino que hagan pensar a esa 
opinión pública que se están considerando y se actúa contra 
los problemas tal y como ella los concibe. De allí el divorcio, en 
algunas ocasiones casi absoluto, que existe entre los diagnósticos y 
las acciones. 

Los interlocutores de los programas y acciones, que es el ámbito 
donde se toman las verdaderas decisiones, son aquellos agentes 
económicos, políticos y sociales con fuerza suficiente para empujar 
sus perspectivas y nulificar las opuestas. Las acciones concretas que 
proponen los programas y las que llevan a cabo tienden a expresar 
menos las imágenes tomadas de los gustos o percepciones de la 
opinión pública y expresan más el balance real de las distintas 
fuerzas económicas y políticas presentes en la problemática ambien­
tal. Las decisiones más importantes en materia de combustibles, 
transporte público, control de emisiones de fuentes móviles y ftjas, 
normatividad para la, industria automotriz, usos del suelo, etc., se 
toman de acuerdo con la fuerza política que estos agentes económi­
cos poseen. La industria automotriz representa un caso de ese 
poder económico y político que se expresa en las acciones concretas 
que los programas oficiales toman en cuenta. Además de haber 
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impuesto sus condiciones para retrasar la introducción de los con­
vertidores catalíticos hasta 1993, cuando ya desde fines de los seten­
ta eran imprescindibles y técnicamente posibles. Este sector 
industrial aún en el presente ha logrado mantener una doble 
política productiva mediante la cual fabrica automóviles de expor­
tación que cumplen con los estándares estadunidenses, al mismo 
tiempo que introduce en el mercado nacional vehículos más conta­
minantes. Las autoridades no han podido sino sugerir, pero no 
obligar a este sector a fabricar automóviles de la misma calidad que 
los de exportación. Contra estas fuerzas económicas y políticas 
se confrontan el interés colectivo y los derechos ciudadanos a un 
aire y a un medio ambiente sano. Cuando decimos que la tarea de 
la gobernabilidad del sector gubernamental en materia de medio 
ambiente se expresa como negociación y búsqueda de consenso, es 
necesario aclarar que ésta es una negociación que se da entre 
grupos o segmentos desiguales de la sociedad. 

Los acuerdos obtenidos dan cuenta de esta desigualdad. Por 
ejemplo, las acciones emprendidas contra los automovilistas son 
obligatorias y no poseen ningún margen de negociación; las que se 
emprenden para controlar las emisiones de las fábricas y demás 
empresas no son igualmente compulsivas, no cubren a todo el 
universo y poseen esquemas de asistencia técnica-financiera para 
ayudar a los empresarios a cumplir con la ley. Si las acciones 
concretas emprendidas en los programas gubernamentales no coin­
ciden con los diagnósticos o con el contenido ideológico de sus 
discursos es porque el verdadero actor o la verdadera fuerza que 
decide el contenido de las políticas no parte de los distintos actores 
que coinciden en el diagnóstico. Los actores y fuerzas reales son 
estos agentes económicos y sus representaciones políticas que inten­
tan llevar sus intereses, visiones y perspectivas de lo ambiental a los 
programas de gobierno. El grado en que lo logran depende del 
grado en el que la conciencia pública, el interés colectivo y los 
distintos agentes políticos que los personifican pueden constituir 
una barrera que restrinja o limite el peso de esos intereses. El 
deterioro económico, sobre todo del componente pobre de este 
interés colectivo, tiende a actuar en contra de sus propios intereses 
porque ante un sistema de prioridades que jerarquice, en primer 
término, el empleo, la seguridad pública, etc., la demanda ambien-
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tal tiende a desvanecerse, disminuyendo el poder de negociación 
de quienes defienden la causa ambiental y aumentando el de 
quienes representan a las fuerzas económicas que dañan al medio 
ambiente. 

La acción gubernamental en materia de medio ambiente pue­
de entonces ser analizada en sus dos grandes componentes. Por una 
parte una acción negociadora y de búsqueda de consenso aparente, 
la cual convoca a la conciliación de intereses con la opinión pública 
y a los distintos agentes de la sociedad que ahí coinciden y se 
sintetizan. El resultado de esta búsqueda de consenso es la inclusión 
de una parte del problema ambiental tal y como es percibido y 
vivido por la opinión pública en los programas gubernamentales 
bajo la forma del discurso inclusivo, y algunas veces radical, que 
integra el diagnóstico de los programas de política ambiental, como 
es el caso de Proaire. 

Por otra parte, el discurso gubernamental en busca del consen­
so y la gobernabilidad que está contenido en el diagnóstico se 
traslapa con el más pragmático lenguaje de los acuerdos que están 
incluidos en esa otra parte de los programas constituida por accio­
nes. La verdadera fuerza y la efectividad del poder movilizado por 
los sectores se expresa en las acciones reales y concretas emprendi­
das. Éstas, en términos generales, son el resultado de la confronta­
ción entre los intereses de los agentes económicos involucrados en 
el daño ambiental por medio de sus representantes políticos, y 
quienes personifican una especie de interés colectivo y ciudadano 
ambiental que se atribuye a las ONG y los organismos civiles de 
defensa de lo ambiental. Éste, que es el espacio real de negociación, 
por una parte expresa el desigual manejo de recursos con el que se 
enfrentan sus protagonistas; por otra da cuenta de los grupos con 
mayor capacidad para influir en la agenda ambiental. El resultado 
es la puesta en práctica de programas y acciones que muestran un 
sesgo y que intentan no socavar las bases sobre las que se asienta la 
actividad empresarial, la cual procura, por tanto, conciliar el interés 
por el medio ambiente con la rentabilidad económica. 

Proaire, el programa gubernamental para combatir la contami­
nación en el valle de México actualmente vigente, constituye el 
ejemplo más acabado de todo este proceso de construcción ideoló­
gica y política de la contaminación ambiental. El diagnóstico posee 
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una visión social y ambiental inclusiva. La ideología aquí se expresa 
en su aspecto general como sistema de ideas que abre un espacio 
para propiciar el diálogo y el acuerdo entre distintos actores y per­
cepciones empleando las ideas más generales, más abstractas y 
por lo tanto más inclusivas para convocar a todos los posibles 
interesados. Al respecto argumenta: 

Hoy en día la sociedad metropolitana exige el abatimiento de la 
contaminación atmosférica en el valle de México. Esta exigencia es un 
apremio considerado en público y privado por todos los sectores 
sociales, que se ve continuamente reforzado por la difusión de nueva 
información relativa a los efectos que sobre la salud de la población, 
generan los niveles alcanzados por algunos contaminantes (Proaire, 
1996: 9). Se fundamenta y se organiza a partir del desarrollo de un 
nuevo marco conceptual que aborda el problema de la contaminación 
atmosférica con un enfoque sistémico e integrador, y que aprovecha 
el conocimiento que tenemos hasta ahora de los problemas ambienta­
les, de las tecnologías relevantes y de las experiencias propias e inter­
nacionales. 

Las soluciones de fondo empiezan por la inducción de un 
cambio cultural profundo y duradero que modifique de raíz nues­
tra relación con la ciudad y con el medio ambiente. 

Estos textos pretenden interpretar a un amplio espectro de 
posibles actores y diversos escenarios de la subjetividad. En este 
sentido el discurso se ubica en ese nivel general y abstracto de la 
ideología que se contiene en el sistema general de ideas. Mediante 
estos símbolos se convoca a toda la población sin distinción de 
grupos, individuos o creencias. Ahora bien, el símbolo movilizado 
es el de /,a salud de /,a población. Como se expuso en el capítulo IV, 
sobre actores e ideologías, de todos los aspectos de la vida social que 
resultan afectados por el daño ambiental -empleo, salud, alimen­
tación, etc.- es el de la salud el que muestra el mayor consenso 
social. El discurso médico emerge como el de mayor efectividad 
para convocar a la conciencia y despertar el interés por la causa 
ambiental. Con un ánimo integrador se interpreta no al individuo 
o grupo, sino al ciudadano y por medio de éste, al ser humano: a 
aquel que habita la zona metropolitana del valle de México. Por ello 
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procura enaltecer el discurso médico y lo rescata como algo digno 
de ser incluido. 

Los daños a la salud han sido demostrados mediante diversas 
investigaciones. Estos perjuicios son directamente asociables al de­
terioro ambiental, a diferencia de los sufridos por la economía, que 
no se muestran directamente, por lo que al requerir una interme­
diación conceptual que los haga legible, no se convierten en una 
preocupación y demanda. Los daños infringidos a la naturaleza no 
son internalizados como algo significativo. Aquí también se reque­
rirían diversas mediaciones para vincular la destrucción de distintos 
componentes del mundo natural con el bienestar de la población. 
En una sociedad que vive en el nivel de la sobrevivencia, y que 
además ha sido fuertemente intervenida por la acción humana, 
pensar en el medio natural como un mundo con derechos propios 
y como algo que es reivindicable por sí mismo se antoja sumamente 
difícil. Nada aparece por encima de esta lógica puesto que lo único 
rescatable de lo ambiental es aquello que repercute en el bienestar 
de la población. Empero, de todos los elementos del bienestar el 
componente salud es el que mayor consenso recibe como fuente de 
preocupación, por ello la intervención gubernamental mediante 
políticas y programas se plantea como objetivo la protección de la 
salud de los habitantes de la metrópoli. 

Bajo esta perspectiva la construcción gubernamental recoge esa 
síntesis de múltiples construcciones constituida por la llamada opi­
nión pública: de esta forma se legitima con ese que es el actor y 
receptor de la acción pública por excelencia. Pero el diagnóstico no 
sólo incluye ese elemento abstracto que es la opinión pública, juega 
también a incorporar todas las posibilidades analíticas con las que 
cuenta a la mano. Por ello habla del enfoque sistémico, alude a la 
necesidad de un cambio cultural que modifique de raíz esa nefasta 
relación hombre-ciudad y que implante un esquema de valores 
adecuados para propiciar un desarrollo urbano sustentable. Es 
decir, la construcción ideológica y política ambiental de los progra­
mas oficiales lleva a cabo una especie de destilación ideológica, 
extrayendo de los distintos discursos aquellos elementos que vistan 
mejor a las acciones que se toman contra la contaminación. 

En la medida en que la lógica del discurso es inclusiva y en la 
medida en la que, de alguna manera, los miembros de la sociedad 
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tienen un grado de responsabilidad similar en la generación del 
daño ambiental, la solución y los compromisos para resolver el 
problema aparecen como una tarea de la propia sociedad. Todos 
los miembros de una comunidad son la causa del daño ambiental, 
por ello todos deben también participar en la solución. 

Esta noción de sociedad como protagonista del deterioro am­
biental y de las soluciones posibles aparece en el mismo plano 
discursivo que el diagnóstico mediante el cual se señala que los 
esfuerzos de la sociedad y del gobierno se deben encauzar dentro 
de una noción de ciudad en la que: 

Se considere al fenómeno urbano como un sistema abierto y dinámico 
que incluye e interrelaciona a la calidad del medio ambiente con el 
funcionamiento de mercados, con procesos vitales como el transporte 
público y privado, con la estructura vial, con la organización espacial 
de la ciudad y los patrones de usos del suelo, con el estado de las 
tecnologías, con los sistemas de información, con los hábitos y las costum­
bres de la población y, en general, con la cultura urbana y las tenden­
cias inherentes al desarrollo metropolitano (Proaire, 1996: 11). 

Por una parte se tiene un conjunto de problemas y un conjunto 
de actores en los que aquéllos se personifican, que operan en 
distintos ámbitos de lo ambiental. Por ejemplo, el mercado, el 
transporte, la tecnología, los usos del suelo. A medida que se 
profundiza en cada uno de estos aspectos emergen actores cada vez 
más concretos. Actores que ocupan un espacio, controlan ciertos 
recursos, movilizan significados y deciden políticas y programas. 
Por otra parte, a esa complejidad de hechos y actores Proaire le 
enfrenta, a fin de solucionar el problema ambiental, una noción 
abstracta de sociedad. Ésta no se mueve en un mundo regido por 
intereses materiales o conductas específicas, sino apelando a la 
buena fe, al sentido ético y a la responsabilidad de cada uno de sus 
miembros con el fin de convencerlos de colaborar para encontrar 
soluciones de fondo. La noción de sociedad de la construcción 
ambiental de Proaire es políticamente neutra y reproduce una 
ideología del igualitarismo que no permite atribuir responsabilida­
des, asignar costos y prevenir, corregir y castigar la acción depreda­
dora del medio ambiente. La sociedad emerge como la gran 
responsable. Esto implica una socialización de los costos del daño 
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ambiental, al tiempo que se deja intacta la apropiación individual 
de los beneficios de quienes con sus conductas o actividades provo­
can el deterioro ambiental. Agentes concretos, con diversas capaci­
dades para movilizar recursos económicos, políticos e ideológicos, 
responsables de problemas ambientales como el de la contamina­
ción, son despersonalizados y exculpados al incorporárseles como 
partes integrantes de la abstracción social. Es éste el actor que 
Proaire destaca en el discurso ambientalista de su diagnóstico como 
el sujeto del cambio y de la acción correctiva y preventiva de los 
problemas ambientales porque las ideas, las concepciones, las per­
cepciones y la interpretación que tiene y hace de la contaminación 
del aire es la de ese otro ente abstracto representado por la opinión 
pública. 

Proaire parece, en muchos de los párrafos que integran el 
diagnóstico, intentar una especie de suma de todas las ideas y 
nociones posibles sobre lo ambiental. Pero su intención no es tanto 
esclarecer los múltiples factores que dañan el medio ambiente 
metropolitano, sino más bien hacer que la comunidad se sienta 
involucrada desde distintos aspectos en los problemas ambientales, 
lo cual está reflejado, de alguna manera, en el discurso gubernamen­
tal. Esta inclusión no es analítica, como la lógica del diagnóstico lo 
exige, sino ideológica, como lo plantea la necesidad legitimadora. 
La inclusión de muchos discursos o muchas visiones de lo ambiental 
y la reducción de los diversos grupos sociales portadores de relacio­
nes y de recursos diferenciados a un ente abstracto, opera un 
ocultamiento de las relaciones de poder que efectivamente deciden 
las políticas, programas y acciones gubernamentales del medio 
ambiente. 

Al representar a todos, el discurso gubernamental pretende 
adquirir universalidad y aspirar a la hegemonía, esto es, a una forma 
ideológica aceptada por todos. Reflejo de esta forma ambivalente de 
plantear los problemas son las ideas que los propios funcionarios 
públicos manejan sobre lo ambiental, en las cuales éste es visto 
como resultado de procesos complejos en los que está involucrada 
la mayor parte de las actividades humanas. El funcionario público 
juega al científico, al activista, al funcionario de organismo interna­
cional y al representante del bien común. Sin embargo, cuando le 
corresponde desempeñar el papel de funcionario público, particu-
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larmente en el ámbito de las acciones, no es capaz de traducir las 
múltiples perspectivas que maneja ni la naturaleza integral de los 
factores que sostiene, que están detrás de los problemas, en medi­
das de política de esa misma naturaleza integral. El resultado es un 
programa que se reduce a las medidas tecnicistas, que aísla el problema 
ambiental convirtiéndolo en una cuestión de acciones y reacciones 
de sustancias químicas, olvidando que éstas derivan, en primera 
instancia, de acciones y reacciones entre agentes sociales. Pero el 
funcionario no traduce sus ideas en acciones porque no existe en 
el ámbito comunitario una fuerza que lo obligue a ello, porque la 
contaminación del aire como consecuencia está sólo precariamente 
construida y la fuerza económica y política de quienes lo impactan 
es más amplia y tiene un mayor margen de maniobra. 

Existe una doble dificultad en el discurso gubernamental para 
ser verdaderamente inclusivo de las diversas perspectivas que se 
manejan en el sector no gubernamental. Por una parte porque el 
discurso no gubernamental, al menos el de la parte académica y 
ambientalista es, en gran medida, alternativo y no complementario 
del de los programas oficiales. Para el sector académico la construc­
ción gubernamental del problema del aire es equívoca, porque 
parte de su estructura fue construida para negar la presencia y 
gravedad de la contaminación, no para entenderla. Por otra parte, 
el discurso oficial da cuenta de una desubicación del funcionario 
público y de una confusión respecto a su papel ante la problemá­
tica ambiental. Un connotado investigador del área de salud públi­
ca observó que no estaba mal que la Secretaría de Salud investigara 
sobre las contingencias ambientales, pero que su papel real sería 
evitar que aquéllas se produjeran. 

Los planteamientos de los activistas verdes son aún más radica­
les: para éstos el gobierno no sólo niega la presencia de la contami­
nación sino que la produce, la incrementa o crea formas nuevas de 
ella. La política real del transporte, la de desarrollo urbano y la del 
desarrollo industrial generan más problemas ambientales de los 
que resuelven. Las medidas tomadas por el gobierno en materia de 
transporte han desactivado todas las opciones de transporte eficien­
te favoreciendo el uso del transporte privado. Los grupos de activis­
tas verdes no piensan que el gobierno actúe por ignorancia en favor 
de aquellas opciones que incrementan la contaminación, sino por-



238 AIRE DIVIDIDO 

que éstas representan negocios y se traducen en beneficios econó­
micos. En diversos medios informativos se ha acusado a las autori­
dades de haber introducido una de las formas más deficientes, en 
términos ambientales, de transporte urbano con los microbuses y 
haber autorizado una innecesaria proliferación de taxis. 

Los partidos políticos, por su parte, no parecen tener una idea 
clara de los problemas ambientales en el valle de México: repiten 
los mismos errores de conceptuación que los programas guberna­
mentales, se muestran radicales en algunos planteamientos de po­
lítica, y no obstante, no logran ir más allá de lo que van las 
propuestas gubernamentales. Incluso puede decirse que, al compa­
rar las propuestas gubernamentales con las de los partidos, las del 
gobierno aparecen con una calidad inmensamente superior. En 
este sentido, la lógica de la representación partidista se muestra 
incapaz de comprender al medio ambiente en su dimensión real y 
en su verdadera importancia. Para los partidos políticos lo ambien­
tal y su deterioro representan un aspecto más de los diversos proble­
mas metropolitanos, que además aparece en sus discursos como 
algo secundario y que debe ser puesto a competir con otros proble­
mas urgentes que afectan a la ciudadanía. Un caso patético es el del 
PVEM, el cual teniendo a lo ambiental como su razón política de ser, 
no logra situarlo analíticamente como el centro de una propuesta 
de reconstrucción social. El partido verde efectúa la más débil de 
las propuestas partidistas en materia ambiental, porque no sólo rio 
hace un planteamiento ecologista que se convierta en alternativa 
social y económica, sino porque tampoco hace uno de naturaleza 
socioeconómica que dé opciones para un desarrollo sustentable. 

La lógica electoral de los partidos no los impulsa a llegar a 
fondo en las causas que provocan la contaminación ni en las medi­
das y agentes que habrán de confrontarlas. En cierta forma la 
representatividad partidista de la causa ambiental es utilitaria; sólo 
persigue fines electorales; sus análisis se presentan con datos impre­
cisos, aunque exista una información confiable y a la mano, sus 
propuestas son especialmente vagas; hablan, por ejemplo, de instru­
mentar modelos y tecnologías novedosos y limpios, pero nunca 
mencionan cuáles ni cómo. 

El discurso partidista y el discurso analítico de los diagnósticos 
de Proaire se asemejan en el nivel de la realidad en el que sitúan el 
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problema de la contaminación y en el de los agentes que involucran 
en su creación y solución. Las construcciones ideológicas, políticas 
de gobierno y partidos enfatizan los aspectos técnicos de la conta­
minación. Su diagnóstico empieza con los insumos que ingresan en 
los procesos productivos y de consumo, y termina en los escapes y 
chimeneas. No existe un esfuerzo real por conectarlos con los 
procesos socioeconómicos y políticos que tienen lugar en el ámbito 
metropolitano. 

Los organismos internacionales, particularmente los que más 
directamente tienen que ver con la contaminación del aire, apare­
cen en el diagnóstico de Proaire como respaldo teórico o como 
fuente de autoridad para legitimar el análisis teórico o justificar la 
puesta en práctica de los diversos programas. La gran experiencia 
que algunas organizaciones toman como guía para sustentar las 
recomendaciones a ciudades con problemas de contaminación 
atmosférica es la de Los Ángeles. Las medidas que allá se establecen 
tienden a ser adaptadas para su aplicación en la Ciudad de México 
y el principal objeto de preocupación viene a ser ·el ozono. Los 
fracasos en Los Ángeles para eliminar el ozono son exhibidos como 
argumentos que disminuyen la importancia de los fracasos en Mé­
xico. El discurso gubernamental no insiste suficientemente en las 
diferencias tecnológicas, sociales, económicas, políticas, culturales 
y los niveles de concentración de sustancias contaminantes en 
ambas ciudades. El símil entre estas dos ciudades, manejado ideoló­
gicamente, termina justificando las medidas erróneas puestas en 
práctica en México y creando una imagen de falsa efectividad de las 
acciones emprendidas. 

Recapitulando la idea sobre la construcción de las políticas 
ambientales como construcciones ideológicas y políticas, tomando 
a Proaire como caso típico, puede decirse que este programa es un 
ejemplo de que el diseño de las políticas se da sobre la base de 
concepciones, representaciones y diagnósticos de los problemas en 
los que se entrecruzan fenómenos de naturaleza ideológica y polí­
tica. No son las evidencias científicas el fundamento principal sobre 
el que se asienta la acción preventiva o correctiva gubernamental. 
No hay forma de que así sea, porque los hallazgos científicos no son 
unánimes, tienden a ser contradictorios y podrían dar pie a políticas 
diversas y, en algunos casos, mutuamente excluyentes. Por otra 
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parte, aun cuando los diagnósticos son incluyentes de una amplia 
gama de percepciones y agentes sociales, el ámbito de acción de 
esta diversidad es únicamente el de los diagnósticos. Pero aun esta 
inclusión de múltiples discursos es selectiva, eliminando todo aque­
llo que critique la acción gubernamental y dando al diagnóstico su 
verdadero contenido ideológico, esto es, el de una forma discursiva 
que apela a los distintos grupos sociales para aparecer como conte­
nedora de las diversas formas en las que la sociedad construye o 
piensa lo ambiental. 

La naturaleza política de los programas ambientales, y de Pro­
aire en particular, aparece en las verdaderas acciones emprendidas 
y en sus relaciones con determinados agentes. Las acciones concre­
tas de Proaire permiten constatar el carácter ideológico de los 
diagnósticos y el papel legitimador que desempeña. El diagnóstico 
no es un marco de referencia analítico que permita el diseño de las 
acciones, sino un mecanismo ideológico para establecer diálogos 
con los diversos grupos y agentes convocados. No se traduce en 
acciones porque ello no depende tanto de la veracidad del conoci­
miento obtenido sino más bien de las fuerzas sociales, económicas, 
políticas e ideológicas que los actores puedan movilizar para empu­
jar sus respectivas concepciones, representaciones o intereses. 

Proaire contiene en sí todos los aspectos que han sido conside­
rados bajo el concepto de ideología. Primero como sistema general 
de ideas mediante las cuales el ser humano vive la experiencia social 
en su conjunto: ideas, sentimientos, esperanzas y demás símbolos 
que hacen posible la vida y la identidad social, son intercambiados 
de una manera específica por el grupo social. En lo ambiental y en 
el problema de la contaminación se involucra al ser humano en la 
medida en que es genéricamente afectado en la salud. Éste es el 
gran tema movilizador del interés colectivo por el medio ambiente. 
Ahora bien, las visiones y tergiversaciones sobre el daño ambiental 
del sector empresarial, particularmente la minimización del daño 
ambiental provocado por ese sector, dan cuenta de una ideología 
de clase. 

La función de dicha visión ideológica es, en este caso, la de 
valorar de manera extrema la tarea generadora de riqueza de la 
actividad empresarial, de tal manera que aun cuando se hicieran 
evidentes sus repercusiones negativas en el medio ambiente esto 
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fuera susceptible de ser minimizado por esa labor social superior 
que lleva a cabo. Pero lo que más está representado en Proaire es 
ese carácter de construcción ideológica y política ambiental en la cual 
los factores ideológicos y políticos vienen a constituirlos componen­
tes fundamentales y decisivos en la determinación de aquello que 
siendo definido como un riesgo social relevante pasa a ser objeto de 
la atención gubernamental y de la opinión pública para ser consi­
derado como elemento necesario para justificar el diseño· de una 
política pública dirigida a su tratamiento. Lo ideológico y lo políti­
co, más que la existencia fisica de un problema ambiental, emerge 
como el factor explicativo en toda propuesta de intervención guber­
namental en la problemática ambiental. 

Los programas gubernamentales para el combate a la contami­
nación atmosférica, particularmente Proaire, constituyen un ejem­
plo exitoso de una construcción ideológica y política ambiental. Al 
analizar sus contenidos, sobre todo separando el diagnóstico de los 
programas y acciones concretas, es posible notar el juego entre lo 
ideológico y lo político mediante el cual los problemas ambientales 
objeto de la acción correctiva del gobierno permanecen intactos. 
Visto de conjunto y a la luz del análisis de los contenidos ideológicos 
del discurso gubernamental incorporados en los programas puede 
decirse que el problema allí planteado no es el del conocimiento o 
la ignorancia de los principales factores que provocan la contami­
nación. Los diagnósticos contienen tantos elementos de verdad 
como de ignorancia o mistificación. Ambos podrían servir de marco 
teórico para proponer conjuntos de políticas con diversos grados de 
efectividad. 

El problema crucial radica en que los diagnósticos de los prcr 
gramas no fueron diseñados para proponer acciones prácticas que 
efectivamente ataquen los factores que en mayor medida originan 
los problemas. Los diagnósticos sirven más bien como espacio de 
conciliación ideológica y, en tanto tal, de mistificación. Esto es 
fácilmente observable en el tránsito de los diagnósticos a las accio­
nes. El interlocutor de los diagnósticos es la sociedad en su conjun­
to, el de las acciones son aquellos grupos sociales que controlan los 
recursos económicos, políticos e ideológicos más efectivos en la 
sociedad, esto es, aquellos sectores de la economía que resultan 
finalmente beneficiados con las acciones que se toman y con las que 
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se dejan de tomar. El diagnóstico da cabida a un amplio espectro de 
la subjetividad, en el cual el discurso científico alterna con el de las 
otras formas de conocimiento, lo mismo que con las más variadas 
percepciones y perspectivas provenientes de diversos agentes invo­
lucrados. Ahí se expresan conocimientos y voluntades, intereses y 
propuestas con distintos matices políticos: éste es el escenario de las 
grandes propuestas y de la conciliación. Proaire expresa en su 
diagnóstico lo deseable en materia ambiental creando ese espacio 
de convergencia de lo grupal y comunitario que hace a todos los 
grupos sociales participar de los mismos objetivos en la medida en 
que el daño ambiental se extiende a todas las capas sociales. 

El diagnóstico, llevando su lógica a un grado extremo, pretende 
la legitimación, no la solución de problemas. La política ambiental 
requiere del diagnóstico para ese propósito. Las decisiones reales y 
significativas son las que se expresan en las acciones concretas; éstas 
constituyen el verdadero escenario de la toma de decisiones y es ahí 
donde puede encontrarse a sus verdaderos agentes, al menos los 
que tienen mayor peso. 
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Esquema ideal de análisis e intervención gubernamental 

Sis1DcA SOCIAL <ZNDAL 

1) Modelo económico vigente 
2) Orden sociopolítico 
3) Nociones de bieneslar y calidad de vida accplados 

ORDEN URBANO y wm10 AMllr.NTE 

1) Organización territorial de actividades económicas 
2) Patrón de asentamientos humanos 
!) Ex.presión territorial de sistemas de intercambio: transporte-infraestructura viakedes 
4) Agentes sociales, control de recunos y orden urbano 

l'nxDDS 
Factons qw ,,,;p.a .. ... socioean.ómit:m -+ Agnlla ... Apila social.s 

la anitaminación ' ,.,,,.,¡;,;,,,. ,,,,,,iológiras ecanóMims 'poliliros 
l) Gcográfico ... naturales 1) Tecnología y si1tcmas 1) Industria 1) Cámar-. de la 
2) Meteorológicos organizacionales petrolera Industria de Ja 
3) Tecnológicos para la producción 2) Industria Trd.mfonnación 
4) Organizativos 2) Oiracterísrkas metal mecánica 2) Asociaciones de 
5) Demográficos técnicas S) Industria productores 
6) Sociocconómicoa fisicoquímicas ccmcntcra S) Partidos 

de insumos 4) Industria 4) Distintos niveles 
3) Niveles y patrones química de gobierno 

de consumo. 5) Industria 5) Sindicatos 
Noción del automotriz 6)0NG 
bienestar y 6) Otros 7) Ciudadanía, 
calidad de opinión pública 
vida socialmente 8) Otros 
acepr.ada 

t 
ea .... t.n.licu.s' cornpo.irión tk mdam:im m la atmó.¡mJ 

Inventario de emisiones -so, 
ca 
PST 
HC 

B. Niwlprogmmálico 
NO, 

1--.. + Pm¡m«sku de aaitñt Anñliri.< 
Polllit:a ,¡,,¡ aW. llUlllislcloria r-. det:tntgnumria 

1) Estrategia y acciones 1) Jerarquización de 1) Org. cslalalea 1) Diagn&ricoy 
por niveles políticas a)Semamap propuestas 
a) Fisicoquímico a) Política económica b)DDF de estrategia 
b)Técnico b) Política social c)SHCP 2) lncl1uión de los 
e) Procesos e) Política ambiental d)Otros dis1inro.s agentes 

económicos 1) Aire 2) Org. sociales de C!ll.ralegia!' 
d) Niveles patrones 11) Agua 3) Org. académicas 3) Jerarquización de 

de consumo m) Recursos 4) Org. políticas accione5 
2) Estrategia y acciones naturales 5) Org. gremiales grados de eficacia 

pan1 otras áreas del IV) Otro• 6) Ciudadanía para el logro de 
medio ambiente objetivos 

4) A<ignación 
congruente de 
acciones por 
sectores y 
hÍIM)Ueda de 
márgene!l reales 
de maniobra 



ALGUNOS EJEMPLOS DE IA CONSTRUCCIÓN 
DEL PROBLEMA DEL AIRE POR ACTORES 

Y TEMAS SELECCIONADOS 

REsPUESTAS DE ACTORES A TRES PREGUNTAS DEL GUIÓN DE 

ENTREVISfA SOBRE LA CONTAMINACIÓN DEL AIRE EN LA CIUDAD DE MÉXICO 1 

(versión abreviada) 

1. ¿Cuál es /,a magnitud del prob'lema del aire y su importancia en re/,ación 
con otros prob'lemas ambientares en /,a Ciudad de México? 

1) Gobierno 

-Actor 1: Mi opinión es que hay un problema con la definición 
tajante de prioridades porque desde el punto de vista de la salud 
humana, creo que es correcta la percepción que ubica a la contami­
nación atmosférica como el primer problema. Es correcta en el 
sentido de que es la que nos está ocasionando más problemas de 
salud inmediatos y mediatos, y es la que nos está ocasionando y la 
que desata procesos. Desde ese punto de vista de repercusiones, me 
parece indudable que la contaminación del aire es el problema 
número uno. 

Desde el punto de la repercusión a largo plazo y de las dificul­
tades para enfrentar los problemas, me parece que es el agua el 

1 De todo el guión aplicado a los distintos agentes entrevistados (gobierno, 
sector académico, partidos políticos, grupos ecologistas, etc.), hemos seleccionado 
para este anexo las respuestas de algunos de ellos a tres de las preguntas planteadas, 
las cuales se refieren: 1) a cómo califican los agentes la magnitud del problema del 
aire y cómo lo sitúan respecto al resto de los problemas ambientales, 2) cuáles son los 
obstáculos y posibles soluciones que plantean para resolver la contaminación del aire 
(en términos generales, ésta es una transcripción fiel de la parte seleccionada de las 
entrevistas, únicamente se hicieron pequeños cambios para hacerlas más legibles), 
3) Por qué la importancia que ha tomado el medio ambiente en la actualidad y por 
qué ha asumido esa importancia en México. 
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problema central por la razón de que es más complejo revertir el 
agotamiento de los mantos acuíferos y la contaminación de los 
mantos en comparación con la contaminación atmosférica. Yo con­
cuerdo con que el primer problema es el del agua. De tal forma que 
en orden de políticas y de asignación de recursos deberían ser 
colocados ambos problemas en la parte superior del ordenamiento 
de prioridades. 

Pasa lo mismo que con el reordenamiento de prioridades en 
escala nacional, es ese ordenamiento -a mí no me cabe la menor 
duda, en opinión personal-, que los problemas de deforestación, 
de erosión, pérdida de biodiversidad en tercer lugar, seguido en un 
cuarto lugar el agua y en un quinto el aire, son los más importantes 
en escala nacional porque las repercusiones económicas y sociales 
de la deforestación, erosión, pérdida de biodiversidad y agua son 
mucho más grandes que las atmosféricas. Sin embargo, las priorida­
des están variando mucho por regiones: en el centro y norte del país 
es agua, sequías, erosión y no deforestación; pero en el sureste es 
deforestación y no agua. En el caso de la Ciudad de México creo que 
es contaminación y agua por dos razones: primero, por las repercu­
siones actuales y futuras en la salud; y segundo, por la dificultad de 
revertir el agotamiento y deterioro de los mantos acuíferos. Enton­
ces, yo pondría en ese orden: aire, agua y residuos, ciertamente por 
las repercusiones acumulativas. 

-Actor 2: Yo creo que el problema de la calidad del aire es grave 
en la Ciudad de México, o sea, no se puede minimizar. Aunque no 
hayamos podido precisar los efectos sobre la salud en niveles que 
científicamente fueran satisfactorios, no se puede negar que es 
grave. Sin embargo, sí hay una construcción social que hace que a 
lo que llamamos opinión pública, sobredimensione el problema de 
la calidad del aire en la Ciudad de México en, relación con el 
conjunto de problemas ambientales del país. 

El problema de la contaminación del agua del país en su 
conjunto puede ser mucho más grave, depende del criterio de 
evaluación. Pero lo que va a costar limpiar nuestros ríos, como están 
ya en este momento, puede ser mucho más dificil, técnica y econó­
micamente, que lo que puede costar limpiar el aire de la Ciudad de 
México o de las otras zonas metropolitanas. 
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El daño ambiental producido en el agua va a tomar mucho más 
tiempo reponerlo que el del aire en la Ciudad de México, porque tiene 
que ver con la manera en cómo se han ampliado los servicios de 
agua potable en el resto del país y con un proceso de urbanización 
que incrementa mucho el consumo de agua, pero no reconoce los costos 
ambientales de ese consumo. Entonces, cada vez estamos contami­
nando más los ríos y cada vez que satisfacemos una necesidad social 
estamos, al mismo tiempo, agravando un problema ambiental por­
que no estamos asumiendo los costos del consumo de agua. 

Finalmente, hay una cuestión de valores para que uno pueda 
decidir qué es lo más grave, depende de qué es lo que uno aprecia 
más. Voy a poner dos casos extremos: los daños a la salud provoca­
dos por la contaminación del agua y la pérdida de la biodiversidad 
resultado de las más de 500 mil hectáreas al año que perdemos de 
bosques y selvas. ¿Qué es más lamentable: un problema de salud pú­
blica actual o un problema de pérdida de recursos genéticos a futuro, 
para siempre? Porque en este momento el que se pierda una docena 
de especies cada cierto tiempo no significa un daño social inmedia­
to, no sabemos el tamaño del daño que estamos produciendo con 
esas tasas de deforestación. Calcular el patrimonio nacional incluyen­
do el capital genético, bueno, nos dicen que hay una riqueza incon­
mensurable, que ni siquiera ellos saben de qué tamaño es. 

Entonces, ahí entra un problema de valores, ¿qué aprecias 
más?, las necesidades de las futuras generaciones de mexicanos en 
relación con su capital genético, porque en estos momentos se 
expresan cosas que pueden parecer ridículas como "ésa es la única 
águila arpía de que se tiene conocimiento y está en un zoológico y 
posiblemente sea la única que se vea en México"; comparado con 
el daño actual, social, evidente, masivo, de la contaminación del 
agua. En realidad lo que tienes es un dilema moral en donde la 
posibilidad de cuantificar el daño es muy dificil y la opinión pública 
mexicana está apostando por los problemas que son más evidentes, 
más visibles en la ciudad y en donde se genera la opinión pública. 
Se trata una vez más de la distorsión de la cultura de la Ciudad de 
México en relación con los problemas nacionales. 

-Actor 3: Para mí el problema más importante que genera esta 
ciudad es, sin duda, el drenaje. El drenaje es el problema mayorita-
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rio, generado por 45 metros cúbicos de aguas residuales por segun­
do, que es un problema que lo único que hemos logrado hacer es 
dispersarlo al resto de la República. Los notables niveles de conta­
minación en el valle del Mezquital en Hidalgo, igual pasa en algunas 
partes de San Luis hasta la desembocadura entre Veracruz y Tamau­
lipas. Entonces, la Ciudad de México es un generador de contami­
nación hacia otros lugares. El problema de residuos es un problema 
también monumental. Una concentración poblacional tan grande 
representa de por sí un esfuerzo mucho mayor al que habitualmen­
te podría sugerirse o proponerse para una ciudad. Después los 
residuos peligrosos, que otra vez son un tipo de contaminación fácil 
de esconder igual que lo que pasa con el drenaje. Le jalamos al 
excusado y quién sabe a dónde llegue, ni nos preocupa. Yo pondría 
en cuarto lugar el aire. 

Las razones por las que el aire ocupa tanto espacio en la 
opinión pública son: primero, por la gran visibilidad. Aquí ya esta­
mos acostumbrados a que no respiramos lo que no podemos ver; 
entonces, si no es visible el aire cuando está contaminado, nos 
sentimos hasta raros (como esta tarde que estuvo preciosísima) 
extrañamos eso por lo que es muy fácil que la gente lo identifique, 
muchas veces identificamos mal porque estamos pasando dos eta­
pas bien curiosas: del ambiente a la contaminación. Ya no distingui­
mos claramente cuál es el medio ambiente y cuál es contaminación, 
lo mismo está pasando entre contaminación y contaminación del 
aire, el siguiente sinónimo es contaminación del aire y ozono. 
Entonces, ya estamos pasando de ambiente a ozono y cambiar esta 
percepción va a ser muy difícil porque además lo estamos fomen­
tando todos los días. 

Si nos preguntamos sobre la severidad del daño de la contami­
nación atmosférica en relación con otras formas de contaminación, 
nos encontramos con que la contaminación del agua puede ser un 
gran problema. Así como el aire es fácilmente identificable en esta 
ciudad, en Monterrey, Guadalajara también; no es un problema 
específico de la Ciudad de México. Es muy fácil identificar proble­
mas respiratorios agudos en invierno y contaminación. A veces no es 
tan fácil pensar en contaminación de agua- diarrea, pero también 
es una situación que se da, o contaminación del agua por químicos­
efectos a largo plazo. Entonces, depende de qué tan fácilmente la 
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población pueda identificar la causa y el efecto que tiene o qué 
tanto consideran ellos lo más importante. 

Personalmente, yo considero más importante el problema de 
contaminación de un buen número de químicos a nuestros acuífe­
ros, 'a nuestros suelos que a la larga van a tener problema de salud 
-a lo mejor no identificamos si alguien tiró unos químicos y 
después hay un cáncer o dos tipos de cáncer-. Ese tipo de proble­
mas son mucho más dificiles de interpretar por parte de la pobla­
ción. 

-Actor 4: En términos ambientales, el gran problema del valle de 
México es el agua, en todas sus dimensiones y todos sus aspectos. No 
solamente desecamos los cuerpos de agua a lo largo de toda la 
historia de la ciudad, desde los aztecas que hacían obras hidráulicas 
para alterar el sistema hidrológico y sacar beneficio de él, sino que 
además nos acabamos los cursos de agua, los acuíferos, los tenemos 
sobreexplotados, los acuíferos superficiales están contaminados, 
tenemos que traer agua de otros lados. No reusamos el agua, práctica­
mente 85% del agua que se contamina en la ciudad por las activida­
des productivas, de servicio o domésticas, se expulsa sin tratamiento 
para uso de otras gentes. 

Por eso decía yo que la percepción social del problema del agua 
no la tiene la ciudadanía, porque milagrosamente cuando uno abre 
el grifo sale agua blanca y cuando uno jala la cadenita se va el agua 
fea y contaminada por nuestros residuos. Entonces, la gente no 
tiene la percepción social del agua, por lo que en la agenda social, 
el problema ambiental del agua no existe. Tenemos 90% de la 
población dotada de agua de manera directa a través de tuberías y 
10% que se abastece mediante pipas, pero básicamente la totalidad 
de la población goza de ese servicio, además, de manera ininte­
rrumpida. Muy rara vez falta el agua, y cuando falta es con una 
carencia predecible; es decir, uno sabe que va a llegar en la noche 
porque aumenta la presión, lo que permite que la gente se abastez­
ca por medio de las cisternas o tinacos, etcétera. 

El invento de la cisterna y del tinaco nos ha permitido amorti­
guar esa deficiencia que pudiera haber y que pudiera causar un 
problema social. Entonces, el primer problema ambiental, en mi 
experiencia, es el agua. El segundo, a mi juicio, es el aire. Nada más 
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que aquí la percepción social es mucho más grande por todo lo que 
ya he estado explicando. 

La contaminación del aire afecta a todos por igual. Hay ciertas 
zonas que son más afectadas por la contaminación donde se notan 
más los efectos en salud. Xalostoc, por ejemplo, es una zona alta­
mente influida por la contaminación en partículas que afecta sensi­
blemente a la población infantil, en particular. El sur de la ciudad 
está afectado, esencialmente, por contaminantes que llamamos 
nosotros secundarios, fotoquímicos, y aquí los efectos en la salud 
son distintos pero sensiblemente mayores que en la zona de Satélite 
o Lomas Verdes; inclusive hay zonas que se puede decir que están 
virtualmente libradas de contaminación. 

El otro problema de la ciudad es su ineficiencia desde el punto 
de vista energético y de uso de materiales. Esta ineficiencia se 
traduce en un despilfarro de energía eléctrica y de todo. Por otro 
lado, existe una generación excesiva de residuos. La verdad es que 
la basura en la Ciudad de México se recicla en un nivel altamente 
competitivo con los sistemas más avanzados porque hay un sector 
de la población que está dispuesto a realizar labores de limpia y 
reciclados materiales. Nosotros reciclamos entre 25 y 40% de la 
totalidad de la basura. Ninguna ciudad de Estados Unidos logra 
esto, aun con sistemas automatizados. Nadie logra un reciclaje de 
esta naturaleza, más bien la queman o simplemente no tienen 
mercado para estos otros productos. 

La estratificación que tenemos en la ciudad, que no es nada 
presumible, hace que mucha gente ande buscando productos que 
son desechados por clases más altas. Entonces, el reciclaje de la 
Ciudad de México es realmente bueno, el sistema social de colec­
ción de basura es eficiente; y si no se paga dentro de la economía 
formal, ni está organizado como empresa, etc., ése es otro proble­
ma, pero de que funciona, funciona. Nuestra ciudad es limpia en 
términos genéricos. Basta ver Nueva York, ciudades europeas, asiá­
ticas, donde el espectáculo es completamente distinto al de la 
Ciudad de México, independientemente de que tengamos inefi­
ciencias y todo lo demás, pero no es un problema en realidad, o sea, 
la basura se dispone más o menos bien, nos estamos acabando los 
sitios de disposición, entonces, tendremos que buscar en una o dos 
décadas alternativas ya no convencionales, ya no enterrar la basura, 
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a lo mejor vamos a tener que procesarla o hasta incinerarla y con 
este proceso poder obtener energía eléctrica u otras cosas. Bueno, 
esas serían opciones para el futuro pero es un problema de tercera 
prioridad. 

Mejor dicho, el problema de la basura yo lo ubicaría en el 
cuarto lugar. El tercero sería el problema de áreas verdes. La gente 
asocia un ambiente sano, limpio, con la presencia de áreas verdes 
en su entorno inmediato, bosques de preferencia. De hecho en el 
mercado mobiliario, la zona poniente de la ciudad es la que tiene 
los precios más altos, tanto de terrenos como de casas habitación y 
vivir en una zona boscosa es realmente un privilegio. La falta de 
áreas verdes es otro de los problemas. Nosotros hemos transforma­
do, a lo largo de la historia de la ciudad, la mayor parte de los 
bosques en el interior del valle y las montañas que lo rodean: la 
sierra del i\jusco, la sierra Fría, etcétera. 

La destrucción de las áreas verdes es cada vez mayor. Primero, 
se están destruyendo porque la ciudad avanza en infraestructura, en 
urbanización, pavimentación, y luego los espacios de áreas verdes 
están siendo utilizados para infraestructura colectiva, me refiero a 
que si tú vas a cualquier parque, que no esté en el sur de la ciudad, 
vas a ver un puesto de policía, tiendas de la Conasupo que después 
se transformaron en clínicas, etc. Entonces el espacio verde real se 
ve sumamente reducido. Luego, conforme va aumentando el tráfi­
co vehicular, los camellones que antes eran anchos se vuelven 
angostos, igual las banquetas. Tú ves, por ejemplo, estos desarrollos 
inmobiliarios de los gringos donde la casa está prácticamente 1 O 
metros adentro de puro jardín y en México no existe esto. Luego, 
como somos particularmente desconfiados todas nuestras casas se 
llenan de bardas, por lo que la gente no ve los jardines interiores. 
Es parte de la cultura arquitectónica española, pero también es 
parte de nuestra cuestión de seguridad, de desconfianza, etc. Son 

los fraccionamientos donde los espacios verdes familiares 
están abiertos a la vista del público. Entonces los espacios verdes, a 
mi juicio, serían la tercera prioridad. La gente protesta mucho 
actualmente por la ausencia de estos espacios. 

El cuarto sería la basura, un quinto pudiera ser el ruido, toda 
esta contaminación que existe de fondo. Cuando nosotros nos 
despertamos ya existe un susurro en la ciudad que va echando 
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humo conforme avanza el día y al final del día, si tuviste un día muy 
pesado, lo que quieres es dejar de oír ruido. Al menos esto a mí me 
pasa. Las quejas de la ciudadanía de ruidos nocturnos también han 
aumentado. La gente se queja de que el vecino haga ruido, le 
molesta sobremanera que durante las noches salones de fiesta, 
discotecas, bares, etc., no los dejen conciliar el sueño. Las denuncias 
de este tipo son sumamente agresivas y los conflictos son hasta 
violentos. Tenemos casos en donde cada quien quiere hacer valer 
sus derechos y como no se resuelven en los tribunales, porque todo 
está dentro de la legalidad, ya que existe el ruido inclusive en los 
niveles normados, entonces esas personas acaban a balazos, rom­
piendo los cristales de loza, carros, peleándose en la calle, etcétera. 
Y no estoy hablando de un caso, estoy hablando de varios casos en 
donde la violencia se hace presente por contaminación de ruido. 

-Actor 5: Sería sumamente dificil dar una respuesta por esto, lo 
que me estás pidiendo es hacer un análisis de riesgo comparado de 
los problemas ambientales de la zona metropolitana, cuando es 
algo que no tenemos. Si nos ponemos a dar una respuesta puramen­
te técnica, cuando el problema de la contaminación del aire tiene 
una claridad enorme en la opinión pública a través de encuestas de 
opinión, es probable que colocaríamos el problema de la contami­
nación del aire hasta arriba de los otros problemas ambientales. 
Sabemos perfectamente que tenemos otro tipo de problemas en la 
Ciudad de México que quizá son igual o más importantes. Un 
problema gravísimo es el del abasto de agua potable y por los costos 
tanto ambientales como económicos con los cuales estamos abas­
teciendo de agua potable a la ciudad. Si pensamos en escenarios 
hacia el futuro, digamos tendencias de deterioro, de calidad del 
agua, de agotamiento de mantos freáticos, de generación, recolec­
ción y tratamiento de residuos municipales sólidos o peligrosos, 
quizá el problema que más rápido nos va a llevar a condiciones 
extremas sea tal vez el del agua; esto es que va a llegar el momen­
to en que tendremos que traer el agua desde distancias aún 
mucho mayores y a costos aún mucho mayores y lo que es peor, 
habrá el momento en que de plano haya escasez evidente de esto. 
Ésta sería una respuesta con base, únicamente, en la información 
que tenemos. 
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Después del tema del agua, probablemente vendría el proble­
ma del aire, siempre y cuando pasemos de ciertos niveles de capaci­
dades de carga. Es evidente que en la Ciudad de México, cuando 
hablamos de contaminación, tenemos a diario niveles inaceptables 
de calidad del aire; es decir, que están por arriba de los parámetros de 
lo deseable considerando impactos en la salud humana. 

Cuando hablamos de impactos en la salud hay una gran gradua­
lidad. Si llegamos al extremo, es decir si la contaminación del aire 
en la ciudad siguiera empeorando en los próximos años, podríamos 
tener episodios muy serios -aumento de mortalidad, incidencia de 
enfermedades respiratorias-, pero si seguimos como ahora, pero 
no peor, quizá no sea el aire lo que primero nos lleve a condiciones 
de extrema urgencia. 

-Actor 6: En la Ciudad de México el principal problema de conta­
minación es la atmosférica porque es un recurso que existe y que 
está constantemente contaminado. Si no nos preocupamos por 
afinar nuestro vehículo, si seguimos comprando la calcomanía, 
etc. todos esos detalles van a provocar que cada vez se eleve más el 
nivel. 

El ciudadano, sobre todo en la Ciudad de México, siempre va a 
ir en contra de muchas de las reglas: si nos imponen una licencia 
para manejar, esa generalmente la tenemos vencida, entonces, 
volvemos a lo que mencionaba de incorporarse en forma total a una 
mejor organización de parte nuestra. El aire sigue siendo un recur­
so no renovable. 

En Monterrey, a pesar de que se miden niveles de contamina­
ción, tiene una tendencia a incrementarse si no actúan de inmedia­
to. Lo que nos está pasando es que estamos invirtiendo más dinero 
a más largo plazo porque el aspecto planeación y el aspecto conta­
minación siguen incrementándose, pero el aspecto planeación 
nunca se toma en cuenta. 

2) Organizaciones no gubernamentales 

-Actor 1: El problema del aire y sus consecuencias, creo que es lo 
más grave. Esto no quiere decir que no haya un gran problema del 
agua; por ejemplo el impacto del agua en las cuencas a cientos de 
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kilómetros de distancia del valle de México. Pero el efecto sobre la 
población, el más grave es el del aire. 

Yo creo que la contaminación del agua es muy grande. Desgra­
ciadamente ha sido una información restringida, de la cual nosotros 
tenemos pocos datos concretos. Hemos sabido que en Tláhuac, 
Iztapalapa, en algunas áreas más proletarias, parece que la contami­
nación del agua es extrema, pero todo eso se mantiene en secreto. 
Nosotros fuimos al Distrito Federal a analizar agua en diferentes 
zonas de la ciudad y jamás nos dieron los resultados. Se los llevaron 
y jamás pudimos obtener una respuesta. Realmente los desaparecie­
ron. No hemos podido saber y hemos estado con la inquietud de 
analizarlos en el extranjero, porque hay dos tipos de contamina­
ción: la orgánica y la inorgánica. 

En fin, no pudimos obtener esa información. Pero nosotros 
sabemos que aún actualmente hay muchos problemas de cólera, 
mucho más de lo que sabemos, pero no hay cifras. En general estas 
cifras se ocultan. Entonces, en materia de contaminación del agua, 
es el gran problema subyacente dentro de los demás, pero desgra­
ciadamente se necesita hacer una investigación, casi de tipo policia­
co o de inteligencia, para obtener datos más precisos. Nosotros no 
los tenemos, se lo digo con toda sinceridad. 

El aire. Sabemos nosotros que ha habido una problemática muy 
grande. Por ejemplo, no se tienen cifras sobre las partículas suspen­
didas metálicas. Yo mismo un día estuve con Camacho Solís, en el 
sexenio pasado, y cuando hubo un estudio por el área de Xalostoc 
sobre las partículas suspendidas metálicas, él decía que estaban 
matando a la gente; porque son partículas pequeñísimas que se 
alojan en el organismo y luego producen leucemia, crean efectos 
mortíferos. Él dijo que desgraciadamente no se podía hacer nada, 
que no se podía difundir. Yo le pedí el estudio pero no lo pude 
obtener. De todos modos, nosotros sabemos que hay muchas áreas 
de la ciudad donde hay partículas suspendidas metálicas que es 
donde hay problemas. 

En el gobierno pasado se trató de regular las fundidoras pero 
hubo un intervencionismo, una participación de industriales direc­
tos con el presidente de la República, y se canceló toda la política 
hacia las fundidoras. Luego en materia de plomo se hicieron cuen­
tas felices, el mismo doctor Palazuelos, que ahora está de secretario 



ANEXOS 269 

del DDF, propuso a Camacho hacer un estudio de que la contamina­
ción por plomo había bajado en la ciudad. Entonces, el estudio ya 
estaba un poco condicionado para demostrar una reducción del 
plomo. 

El monóxido de carbono sabemos que se mide desde muy alto 
y muy escasamente. De eso Greenpeace hizo algunas investigacio­
nes con camiones de monitoreo que trajo, yo mismo estuve en 
algunos, y cuando se medía a nivel de calle, eso que respira la gente 
cuando transita, eran tres o cinco veces más alto de lo que el DDF 

decía que tenían. 
En cuanto al ozono, lo que es discutible es el concepto de 

imecas que es una medida imaginaria hecha aquí en México y que 
no tiene equivalentes fuera. A veces, a muchos extranjeros les cuesta 
trabajo entender qué es el imeca porque no existe, es decir, se mide 
el ozono por parte por millón, por microgramos, pero son medidas 
específicas. El imeca es un promedio y muchas veces encontramos 
que en las redes de monitoreo algunas estaciones están descom­
puestas o marcan ceros. Y con estas estaciones se hacían los prome­
dios en una zona. En las cinco zonas en las que está dividida la 
ciudad. Por ejemplo, esta zona de aquí es la misma zona suroeste 
que llega hasta San Ángel y el Pedregal, es casi un quinto de la 
ciudad. Son zonas enormes. Y en muc;:has partes no hay estaciones. 
Ahí mismo, donde estaba Sedue, en Río Elba, no había estación. 
Hay áreas muy críticas en el valle de México donde no se mide, y 
luego también se mide esporádicamente. Muchas medidas eran 
manuales, no automáticas. 

Yo creo que en materia de mediciones, mientras la información 
puede ser todavía criticable, entonces, no podemos tener una infor­
mación real. A mí me ha tocado comparar los imecas de una hora 
con la medida que da el valor-horario en una estación particular de 
una zona, por ejemplo, Pedregal a la una de la tarde, con el imeca 
de la una de la tarde, y son como 30 o 40 partes por millón más alto de 
lo que dice el imeca. Ése es uno de los problemas que se tiene. O 
cuando se habla de la zona Centro, en la estación Merced que se 
están marcando 30 o 40 partes por millón de ozono, que serían 285, 
en cambio en el imeca dice 240. 

Para nosotros el problema más grave es el del agua. Es uno de 
los problemas más serios, no solamente de contaminación sino 
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de riesgo de morimos de sed. Es un problema ecológico. Pero es 
tan grave el problema del agua como el problema del aire. Estamos 
hablando de la mayor parte de las vidas que cobra la contaminación 
y que son precisamente por la contaminación atmosférica. Luego, 
sería el suelo y los alimentos. En ese orden. 

En la Ciudad de México el aire es uno de los problemas más 
importantes, aunque no creo que sea el más, porque el del agua 
también es importante. Pero ubicándonos en el problema del aire, 
es muy grave porque esto es un valle en donde se concentra toda la 
contaminación y en donde no hay posibilidad de que salga fácil­
mente ni con vientos porque chocan, llegan al sureste, se concen­
tran en el sureste y hay una serie de contaminantes porque sigue 
habiendo industria en la ciudad y un transporte público mal orga­
nizado, que no están ni siquiera previendo los malestares que está 
causando la contaminación atmosférica. Mi percepción, cercana a 
mis amistades, es que últimamente estoy oyendo más casos de 
enfermedades alérgicas crónicas: dermatitis, etc. Que no tiene nada 
que ver con el agua ni con lo que toma uno. El aire es importante. 
Finalmente la contaminación del agua. de los pesticidas, de los 
desechos tóxicos, todo este tipo de contaminación afecta al aire. 

-Actor 2: Evidentemente tenemos un problema grave de la conta­
minación en la Ciudad de México, en el sentido que permanente­
mente estamos violando las normas internacionales respecto a 
algunos contaminantes; por lo tanto estamos permanentemente 
poniendo en riesgo a la salud. Desde el punto de vista ecológico-am­
biental, la contaminación atmosférica es mucho menos grave que 
la contaminación de los suelos, por el mal manejo de los residuos 
peligrosos, o la contaminación del agua y el mal uso y mala disponi­
bilidad desde el punto de vista de la afectación a mediano y largo 
plazo hacia las generaciones futuras, evidentemente la contamina­
ción del agua y la mala disponibilidad del agua, el mal manejo de la, 
misma, la contaminación de los suelos son, desde mi punto de vista, 
problemas mayores. 

En el caso de la contaminación atmosférica, concretamente 
ahora en la Ciudad de México, tenemos todavía dos problemas 
importantes: uno de ellos es la presencia de altas concentraciones 
de hidrocarburos reactivos que van a desembocar en concentrado-
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nes altas de ozono y que afectan a la salud, y la presencia de 
partículas suspendidas tanto antropogénicas, producto de la ero­
sión, de las tolvaneras, corno de emisión de partículas a través de las 
fuentes fijas fundamentalmente en las cuestiones industriales, pero 
también los giros comerciales tienen cierto grado de emisión. En­
tonces, estos dos problemas evidentemente están causando proble­
mas a la salud. Se calcula en un estudio que muy pronto se va a dar 
a conocer, por parte del Instituto Nacional de Salud Pública, las 
muertes directamente relacionadas con la contaminación atmosfé­
rica en la Ciudad de México, sin tornar en cuenta las zonas conur­
badas, son un promedio de 4 500 anuales las muertes por afecciones 
derivadas directamente de la inhalación de contaminantes atmosfé­
ricos. 

3) Sector académico 

-Actor 1: La contaminación del aire en la cuenca del valle de 
México es un problema grave, debe ser el problema prioritario, 
pero lo pondría con cierta cautela porque apenas estarnos empe­
zando a trabajar el agua. En el momento que tengamos evidencias 
de lo del agua yo no sé cuál va a ser mi respuesta. Ya estarnos 
trabajando en ello. Yo creo que ahora la evidencia nos lleva a 
priorizar el aire. Si tuviera que tornar decisiones en este momento, 
con la información disponible, yo atacaría el problema del aire. 

Yo creo que el desacuerdo no es en relación con el aire sino en 
cuanto a la prioridad que tienen suelo y agua, ya que éstos no están 
teniendo la importancia de documentación que deberían de tener. 
En general, la política de la Comisión Metropolitana está dirigida al 
problema de la contaminación atmosférica. Es mínimo lo que se hace 
sobre residuos, sobre agua y sobre suelo. Yo creo que ahí es donde 
tenernos divergencias. Los recursos, la atención política, la medi­
ción que nos dan cada rato en la radio, etc., es la del aire. A lo que 
la gente se está manifestando, lo que le está preocupando es el aire. 

-Actor 2: El aire lo considero corno el problema número dos. Para 
mí el primer problema de la Ciudad de México no es el aire, es el 
agua y es lo que en algún momento puede frenar el desarrollo de 
esta ciudad, el que se quede sin agua relativamente barata. Ése es el 
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mayor compromiso, la sustentabilidad. El tema del aire viene en 
segundo lugar aunque la opinión pública dice que es el número uno, 
lo que pasa es que la opinión pública no se entera mucho del agua, 
en cambio el aire lo respira, mientras abras la llave y salga agua-sea 
esto sustentable o no, sí hay unos costos que no se pagan- es una 
cosa que la gente no percibe todavía, pero el aire sí porque te afecta 
los ojos, la respiración, las mucosas, etc. De hecho, la percepción 
común del medio ambiente desde la Ciudad de México es referirse 
a la contaminación del aire. 

Hay una versión oficial que pasó por la Secretaría de Salud que 
dice que no es para tanto, que para qué se quejan si finalmente nos 
acostumbramos a todo y que el ozono no está tan comprobado que 
sea malo y que es el principal contaminante, etc., entonces hay un 
esfuerzo muy contradictorio por parte de las autoridades de mini­
mizar el problema. Digo contradictorio, porque por otro lado 
toman medidas bastante heroicas, o medidas como el que un día a 
la semana no tienes derecho a sacar tu carro, aunque lo hayas 
comprado, aunque hayas pagado tus impuestos, lo cual es una 
medida muy fuerte. Sin embargo, el discurso sanitario dice: "no, no 
es para tanto, no hagan tanto borlote con la contaminación del 
aire". Entonces en qué quedamos, por un lado nos amenazan con 
medidas drásticas, con cierres de industria, con procesos tecnológi­
cos cada vez más costosos para controlar algo que por el otro lado 
nos están diciendo que no es problema, ahí hay una contradicción 
bastante fuerte. 

-Actor 3: Yo creo que el aire es de los problemas más importantes de 
la Ciudad de México. Sería muy dificil saber si es más importante 
que el problema del agua, que la contaminación de los alimentos 
porque no tenemos estudios que dimensionen los otros. Sabemos 
que el problema del agua en la Ciudad de México es muy importan­
te, no sabemos qué va a pasar en un futuro con la capacidad que 
tenemos para traslado. En este sentido como problema de escasez. 
Y como contaminación es para un sector muy importante de la 
población que no tiene seguridades menores. No lo tenemos 
bien dimensionado. Lo mismo sucede con los alimentos, ya 
que hay un problema de contaminación muy grande en la Ciu­
dad de México pero no lo tenemos dimensionado. No sabemos cuál 
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es la proporción de casos de diarrea que se dan por alimentos o por 
el agua. 

La contaminación del aire, en cambio, la hemos estudiado mucho 
recientemente y la hemos dimensionado bien. Tenemos una red de 
monitoreo ambiental que nos dice día con día cuál es la exposición 
de la población a los contaminantes criterio y sabemos cuál es el 
efecto de salud esperado. Entonces, yo te podría decir que este 
problema es muy importante, pero jerarquizando haríamos una 
injusticia porque no tenemos la información de los otros dos. 

En términos de urgencia de resolver, la contaminación del aire 
no es un problema urgente. El problema del agua sí es un problema 
urgente porque va a afectar la capacidad. El problema de la conta­
minación ambiental va a tardar muchos años en solucionarse. 
No hay una medida que tú puedas decir hacemos tal cosa y dismi­
nuye la contaminación. En el agua podría haber soluciones a la 
mano, por ejemplo, si logramos reinyectar el agua a los acuíferos de 
una manera segura, pues podríamos a lo resolver parte del 
problema. 

-Actor 4: Yo creo que es muy real. Hay un problema claro de 
contaminación del aire que muchas veces su significancia no apare­
ce solamente en las cifras de los imecas y de la cantidad y calidad de 
partículas que están en el aire que respiramos y que afectan a 
nuestra salud y nuestra calidad de vida; ahí hay una cierta cuantifi­
cación objetiva, es decir, hay un diagnóstico más o menos objetivo 
en cuanto a cuáles son esas sustancias tóxicas dañinas a la salud 
humana y que nos afectan según la percepción subjetiva de cada 
uno de los pobladores. 

El impacto real sobre la salud es algo que no está completamen­
te estudiado, son efectos de corto, mediano y largo plazo con 
multicausalidades que interactúan y que no están totalmente inves­
tigados en relación con el impacto sobre la salud, bastaría simple­
mente lo que ya sabemos sobre el impacto para generar un 
movimiento en contra de vivir en esas condiciones de insalubridad 
y de riesgos a la salud. 

-Actor 5: Al problema de la contaminación en la Ciudad de 
México le damos mucha importancia, pero ésa es un poco engaño-



274 AIREDMDIDO 

sa. Porque la importancia es a diversos niveles de grupo socioeconó­
mico. No todas las gentes le dan la misma importancia a lo mejor 
que usted o yo, o de una señora que vive en la colonia del Valle o 
la que vive en las Lomas que la señora que vive en Nezahualcóyotl, 
o sea, el enfoque es un poco ambicioso al decir que todo mundo le 
da importancia al problema del aire, no es cierto. 

El problema de la contaminación, la importancia que se le da, 
está asociada con el nivel socioeconómico de la gente: a mayor nivel 
socioeconórnico la preocupación es mayor, a menor nivel socioeco­
nómico la preocupación es menor, hasta puntos en donde realmen­
te es irrelevante. Ésa es la realidad. El gobierno le empieza a dar 
importancia porque la gente le empieza a dar importancia. De 
hecho hay un parteaguas en México en cuanto a la contaminación 
atmosférica y la importancia que se le da y la conciencia de la 
población. 

Este parteaguas es de principios de 1986, cuando se empiezan 
a reportar los índices de contaminación. An.tes de eso, si ustedes 
recuerdan, no se hablaba de inversión térmica, no se hablaba de 
imecas 

-¿Ya existían las inversiones térmicas? 
Por supuesto, es un fenómeno meteorológico, es corno que 

llueva o que no llueva. Pero no se hablaba, es más, antes había el 
chiste que las únicas inversiones que había en México eran las 
térmicas y probablemente ahora es el mismo caso. En ese entonces 
se empezó a hablar y tornar una conciencia muy clara del problema 
-a la fecha quizá ha bajado un poco porque hay otros ternas que 
han tornado más relevancia desafortunadamente-, pero hubo va­
rios años donde el tema central en reuniones era la contaminación. 
Ya ahora no lo es, de hecho hay una marcada curva en descenso en 
la importancia no porque ya no sea importante sino porque hay 
otros problemas más importantes. Ésa es la realidad. 

Los políticos lo empezaron a tomar de bandera, la gente se 
empezó a preocupar y afectó a la gente. Ésta es también la tercera 
razón aparte de la conciencia y los imecas, las inversiones térmicas 
y el rollo político empezó a afectar directamente a la gente, en 
particular con el programa Hoy no circula y con el programa de 
verificación vehicular, ya no es nada más un tema de conversación, 
ya no nada más un índice de carácter de gobierno, sino ya es un 
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tema que me afecta a mí en lo personal como habitante y como 
gente que posee un vehículo en la Ciudad de México, de los 3 
millones aproximadamente; es un número importante en cuanto 
son afectados por dejar de usar el vehículo o por tener que pagar 
una cierta cantidad de dinero para pasar la verificación. Entonces, 
eso ya me afecta a mi bolsillo y lógicamente hace que se le dé 
importancia. 

El cuarto punto que también es importante y tiene que ver con 
el aspecto del panorama del problema. Es un aspecto en donde 
quizá haya problemas hasta más graves como es la contaminación 
del agua y por residuos peligrosos, pero no adquieren esa relevancia 
que adquiere la contaminación del aire porque simplemente no los 
vemos. La basura la pone en un camión y ya no la ve, desaparece de 
su vista, no de la escena; el aire no [ ... ] Además el aire, sea usted 
rico, pobre, viva en las Lomas, viva en Xalostoc, donde usted viva lo 
va a respirar y está sujeto al mismo problema. En cambio el agua no. 
La manda por el canal y a alguien más le va a llegar, pero a usted ya 
no [ ... ] Al aire yo le asignaría la segunda prioridad después de 
residuos peligrosos. Para mí los problemas de la ciudad serían: resi­
duos peligrosos, segundo lugar sería aire, tercer lugar para mí sería 
agua. En ese orden. 

4) Industria 

-Actor 1: 60% de la contaminación está dada por los vehículos 
automotores, entonces, yo creo que por ahí es donde hay que 
trabajar en un momento dado para minimizar el impacto que los 
automóviles tienen en el medio ambiente. Nosotros, industrias, 
creemos que es más trascendente en el contexto general la conta­
minación acuosa. En el aire, la responsabilidad industrial anda en 
4.4%, además no incide de manera directa, o sea que ha estado muy 
satanizada la industria, se han hecho cosas; hace seis meses se hizo 
un corte y andaba en los 4 billones de dólares en inversiones para 
corregir el plan de emisiones en la industria mexicana, particular­
mente en la zona conurbada de Guadalajara y Monterrey, son 
inversiones extraordinarias y en un momento dado restan. 

Hay que ver las cosas como un todo. Nuestra incidencia es poca, 
sin embargo insisto en que la problemática fundamental son los 
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vehículos. Una autocrítica real sería la incidencia importante que 
podemos tener en los municipios, los cuales están carentes de infraes­
tructura para solucionar la problemática terriblemente complicada. 

-Actor 2: Yo creo que hay que dividir la respuesta en dos planos, 
primeramente, me gustaría, como ciudadano, el tener elementos, 
datos y hechos que me pudieran ubicar en la relación causa-efecto 
en términos de la afectación en la salud de la población que está 
siendo expuesta. Personalmente, aunque pasan por mis manos 
muchos datos, en concreto pienso que sí hay algunos síntomas, 
pero la valoración científica de esta relación, yo, por lo menos, no 
la tengo. 

Por otro lado, el porqué se ubica en un terreno prioritario, pues 
me parece que los problemas de contaminación tienen una buena 
parte de percepción, y no hay nada más visible que lo que se puede 
ver en el entorno inmediato que es el ambiente, no tanto así como 
la parte de aguas, que van en drenaje o residuos que se confunden 
en algún lado. En este sentido, el problema de percepción es un 
factor importante para ubicar en un primer plano, por llamarlo así, 
a la contaminación atmosférica. Si usted me pregunta si esto es 
correcto en términos de un impacto ambiental referido a la conse­
cuencia que produce con respecto a las otras manifestaciones, pues 
me gustaría saberlo, pero yo no lo sé. 

5) Partidos políticos 

-Actor 1: Yo creo que el problema más grave, en términos de 
contaminación en la Ciudad de México, es el agua. Es agua que hay 
que subir más de 2 mil metros para la ciudad, que nos cuesta mucho 
traerla de cuencas alejadas; y luego la traemos a pasear, abrimos la 
llave y pagamos nuevamente. Nos cuesta demasiado dinero. 

El agua no es un elemento que se le dé el valor que tiene. "El 
agua es vida", dice el eslogan. Yo creo que lo que hemos hecho con 
la Ciudad de México, en primer lugar, es prácticamente agotar sus 
mantos; en segundo lugar, no aprovechar la capacidad de recarga 
por la deforestación que hay, por la urbanización y pésima organi­
zación de no aprovechar las precipitaciones pluviales. Toda el agua 
que llueve se va al drenaje. 
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Para mí, es el agua el principal problema porque está ligado 
realmente a la calidad de vida. El agua es un problema de salud 
pública. Si tenemos agua de buena calidad, habrá menos enferme­
dades en la población, y ésta tendrá conductas de limpieza persona­
les y colectivas mejores. El agua en sí, es lo que permite una mayor 
convivencia en la ciudad y se refleja en que cuando hay agua, hay 
áreas verdes, en fin, para mí el agua es lo más importante. 

Existen otros problemas de contaminación. El problema del 
aire en la zona metropolitana es un problema serio. Pero creo que 
es uno de los de más fácil solución. Es tan fácil solucionar el 
problema de la contaminación del aire como que construyamos 2 
millones de letrinas para evitar que la gente siga haciendo sus 
necesidades al aire libre, lo cual contribuye en parte al problema de 
la contaminación. O también, es tan fácil solucionar el problema 
de la contaminación del aire como aplicar un convertidor catalítico 
a cada auto. Y en casos extremos parar los automóviles. Lo que 
quiero decir es que es un problema fácil de solucionar de acuerdo 
con la capacidad humana. También se puede aplicar equipo anticon­
taminante a las empresas que son las tres fuentes de contaminación 
atmosférica en esta zona metropolitana. Y lo vemos, evidentemente, 
en época de vacaciones o los puentes que aquí acostumbramos, en 
dos o tres días se limpia la calidad del aire. No es lo mismo cuando 
deforestamos una selva tropical o un bosque. Ahí la solución ya no 
es tan rápida, ya no es tan reversible el daño. 

El problema del aire es cierto que es grave porque la cantidad 
de plomo que todavía se sigue acumulando en la sangre de los seres 
humanos que vivimos en esta zona es amplia y de otros contaminan­
tes. Pero insisto que es un problema todavía manejable con volun­
tad política y con una voluntad de la ciudad. En el momento que el 
gobierno cumpla con su responsabilidad y acate la legislación, en 
ese momento, el problema va a estar resuelto. 

-Actor 2: Yo creo que algunos estudiosos, investigadores y grupos 
preocupados dan prioridad al aspecto de la salud, es decir, cuando 
la emisión de contaminantes empieza a provocar daños orgánicos y 
atendiendo una política en donde lo más importante es el indivi­
duo, desde luego primero está aquello que daña a la salud como 
puede ser el aire o el agua contaminada. 
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Posteriormente, tenemos un gran problema en la contamina­
ción del aire. Eso se debe a que va en aumento y porque las situaciones 
de contingencia son cada vez más frecuentes, rebasamos los límites en 
un mayor número de veces al año a pesar de que algunos contami­
nantes han disminuido en su presencia en la atmósfera, otros no lo 
han hecho. 

El aire es un problema porque trae efectos contra la salud, 
contra los ecosistemas del valle de México, daña los árboles de la 
parte suroeste de nuestras sierras todavía deforestadas, altera cade­
nas bióticas, desde p;ijaros hasta otros insectos, que son útiles para 
los árboles. 

Por otro lado, está el problema del agua. El hombre puede 
morir sin aire al igual que puede morir sin agua, en ese momento, 
para mí los dos cobran la misma importancia. Nosotros extraemos 
la mayor parte del agua del subsuelo, si el subsuelo está contamina­
do (cuando se entierra la basura, cuando se derraman líquidos o 
desechos industriales) pues ponemos en riesgo también los acuífe­
ros. Es mucho más largo que el tiempo que se pueda producir una 
contingencia en la atmósfera, de ahí que podamos estar más atentos 
en la cuestión del aire, con fases de contingencia, el no circula uno, 
etcétera. 

En cuanto al agua el problema no es tanto su contaminación 
porque hay plantas potabilizadoras y se inyecta cloro en todos 
los pozos que así lo requieren, a través de la Dirección General de 
Construcción y Operación Hidráulica se llevan a efecto análisis y 
muestreos para medir la calidad del agua en los laboratorios y pode­
mos estar seguros de que el agua que llega a la Ciudad de México 
es potable, al menos la que llega por la red. La que llega por un pozo 
particular, pues no podemos saber. 

Lo que sí debemos hacer es disminuir el consumo del agua, 
desde luego, porque al estar expuesta a una mayor sobrexplotación, 
pues los riesgos de contaminación son más altos, los problemas 
físicos del subsuelo al estar succionando si cerca hay algunos conta­
minantes enterrados, la misma presión los va atrayendo. Por otro 
lado, agotamos los acuíferos, los deshidratamos y ya estamos pagan­
do lo que se va del subsuelo. 
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6) Organismos internacionales 

-Actor 1: Yo me preocupo más por los medios, como son: suelo, 
aire, agua y ruido; la contaminación de alimentos no sé qué tan 
grave sea. Me preocupo básicamente por el círculo integral, no puedo 
ocuparme por ejemplo sólo de aire, o por el control de la contami­
nación atmosférica porque ya tenemos diferentes equipos para el 
control en las industrias: filtro de gases, bolsas de filtro, otros que 
recuperan los vapores orgánicos como el carbón activado, etcétera. 

Nosotros aquí en México no estamos solucionando el proble­
ma, estamos desplazando la contaminación a otro medio para 
después regresarla; es decir no se elimina, sólo se traslada a otros 
ámbitos: no tenemos un control integral; lo mismo pasa en mi país 
ya que cada medio está controlado por otra agencia y no se inte­
gran. El coordinar administrativamente estas agencias es una labor 
dificil ya que no sé lo que está investigando y haciendo la otra 
dependencia. En mi país estamos implementando sistemas integra­
les antes de que pase una tragedia; se está responsabilizando a pocas 
empresas para realizar la inspección general a todas las industrias y 
a su vez, éstas concertan con el gobierno. Se trata de un control 
pirámide. 

-Actor 2: Si la pregunta es sobre el principal problema de conta­
minación en la Ciudad de México, no tendría duda en señalar a la 
contaminación del aire en primer lugar. Todos respiramos. En 
segundo lugar el agua potable. La cantidad y calidad de abasteci­
miento de agua potable. Y después la basura. 

2. ¿Cuáles son los obstáculos que impiden limpiar el aire y cuáles serian 
las soluciones? 

1) Gobierno 

-Actor 1: Ésta sí que está dificil. Yo creo que la solución a los 
problemas ambientales de la Ciudad de México, en particular con­
taminación atmosférica, depende ya no tanto de capacidad técnica, 
en el sentido de que no conozcamos dónde está el problema 
aunque hay elementos específicos que están insuficientemente co-
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nacidos. Sería absolutamente pretencioso para cualquiera, incluso 
para cualquier científico que esté en el campo de la química atmos­
férica, decir que todo está conocido. Por ejemplo, la dinámica del 
ozono empieza a ser conocida a fondo. 

En los medios científicos y políticos hubo casi un revuelo por 
un famoso artículo publicado este año, donde se puso los puntos 
sobre la mesa con respecto al papel que está jugando el gas de uso 
doméstico en la generación del ozono, y eso que era una cosa que 
algunos sí sabían pero que no estaba en el plano de las preocupa­
ciones políticas ni sociales. A mi juicio, esto viene a demostrar que 
todavía hay conocimiento técnico pendiente. Sin embargo, en lo 
esencial -y sin que los inventarios de emisiones sean perfectos- sí 
existe un conocimiento suficiente sobre las fuentes ftjas o móviles 
de emisión de contaminantes. En ese sentido hay conocimiento 
suficiente para saber dónde hay que atacar el problema. Sin embar­
go, repito, todavía con lagunas de conocimiento; no como otra gente 
que viene a demostrar cómo el conocimiento no ha desarrollado 
todo el tema de la modelación de la dinámica de la contaminación, 
por ejemplo, el gran estudio de IMP del laboratorio de Los Álamos. 

Tampoco podría decirse que toda la solución depende de la vo­
luntad política porque incurriríamos, ahí sí, en un plano de volun­
tarismo muy riesgoso ya que podría haber suficiente voluntad polí­
tica, pero habría tal cantidad de repercusiones económicas y 
sociales en una estrategia que pretendiera frenar la contaminación 
del aire que resultaría inviable el proyecto. No obstante, hay casos 
en los que me parece que sí hace falta voluntad política porque hay 
ocasiones en las que la autoridad se resiste a pagar el precio político 
que supone enfrentar algunas causas específicas de la contamina­
ción. Como no hay una sola causa de contaminación atmosférica, 
porque somos todos los sectores los que participamos en ella y no 
hay un solo agente social involucrado sino diferentes dinámicas 
sociales detrás de cada una de las causas, enfrentar el problema de 
contaminación es, de hecho, enfrentar intereses en todos los ámbi­
tos: de los industriales en las diferentes ramas, a los consumidores, 
sobre todo los que usamos más los vehículos particulares, a los 
servicios (transportistas, etc.), al mundo inmobiliario, desarrollado­
res urbanos y demás. Detrás de todos ellos hay diferentes prácticas 
y-tradiciones- políticas. El ejemplo más claro de cómo la autori-
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dad se ha resistido a enfrentar el problema de un sector es el 
problema del transporte urbano: en algún momento ha faltado 
voluntad política para inducir y facilitar un cambio de la fragmen­
tación del transporte de peseros a un autotransporte público más 
racional, desde el punto de vista del consumo de energía. 

También ha faltado voluntad política en el empuje de políticas 
para incidir en algunas ramas de la industria, y aunque sabemos que 
el problema central de la contaminación está en el autotransporte 
privado o público, la industria sigue siendo importante en algunos 
contaminantes específicos. 

Ahora, cuando yo hablo de voluntad política quisiera hablar en 
el sentido amplio, es decir, de voluntad política de la autoridad y de 
la sociedad. En ese lado hay un gran elemento: no existe suficiente 
voluntad política en el sector del transporte privado porque no 
tenemos, en mi opinión, todavía la suficiente disponibilidad para 
alterar radicalmente nuestros hábitos del uso del automóvil. En ese 
sentido como sociedad, como individuos, todavía nos falta aquella 
voluntad o disponibilidad al cambio. 

Entonces, como esto siempre está dependiendo de la voluntad 
política de la autoridad para transformar radicalmente el sistema de 
transporte, estamos entrampados en un círculo perverso donde 
quizá la decisión radical deba venir de la autoridad; en ese sentido 
sí hay un gesto fundamental de la voluntad política. 

Creo que el problema de la falta de recursos es un problema 
económico que puede resolverse. Ciertamente el costo de la conver­
sión de algunos sistemas productivos en la industria a otros más 
amigables desde el punto de vista ambiental, es costosa. Pero 
se puede asociar con programas económicos de conversión; el se 
puede no es tan fácil, pero teóricamente sería posible asociar esa 
conversión a programas de protección económica que permitieran 
la transición, entonces, sí hay falta de recursos pero no es el proble­
ma fundamental. Hay una masa de recursos que puede ponerse en 
juego de manera mucho más adecuada, pero no considero que sea 
un problema de este tipo, entendiendo el problema de recursos 
como un problema de inversión. 

-Actor 2: Yo no sería capaz de dar un panorama general en donde 
pudiera sopesar diferentes factores, pero sí puedo señalar uno 
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como muy contundente que es que cada año la ZMCM tiene por lo 
menos 200 mil automóviles nuevos, entonces no importa cuánto 
ganes en la calidad de los combustibles y en la verificación vehicular, 
mientras la cantidad siga aumentando, la proporción de las fuentes 
de contaminación atmosférica que representan los automóviles va 
a seguir creciendo 

-Entonces para ti los automóvil.es son la principal fuente de contami­
nación. 

-Sí, y eso es lo que dicen los análisis de los expertos, estamos 
hablando de 70% de las emisiones totales. 

-Pero determinados contaminantes, porque la industria también gene­
ra otros. 

-Es que en los otros la frecuencia de violaciones a las normas 
es mucho menor. 

Yo tengo la percepción de que hay dos fenómenos que no 
hemos analizado o que no tenemos un consenso entre los que nos 
interesamos en esto. Por un lado, las cuestiones más graves de la 
contaminación provocadas por industrias producen un daño más 
bien local, es decir, de lo que te tienes que preocupar por las emisiones 
industriales es de algunas cuantas plantas que están produciendo 
un daño a treinta colonias a la redonda, y que no te impacta en la 
calidad del aire de la ZMCM en su cortjunto, sino que significan un 
problema de salud pública local. Entonces no es la zona metropoli­
tana en su conjunto, es quizá más grave pero más localizado. 

[ ... ]otra cosa que no hemos analizado bien es el impacto de la 
desindustrialización en la Ciudad de México. Es un hecho que 
Gustavo Garza hace años que está hablando de eso y que segura­
mente tiene un impacto sobre las emisiones. Y otra cosa que no 
hemos calculado ha sido el impacto del ejercicio de la autoridad 
ambiental. 

Antes de la creación de instituciones como la Profepa se hacían 
en el nivel nacional 1 000 visitas de inspección a industrias al año. 
Desde 1992 se hacen 1 000 visitas al mes, o sea la posibilidad de que 
aparezca un inspector en una planta aumentó por diez de un año a 
otro. La autoridad ambiental tiene una presencia ahora muy impor­
tante. 

- ¿ Y su capacidad técnica en términos de detectar los problemas de las 
fábricas? 
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-Al menos en el Distrito Federal sí existe. Son gente que lleva 
muchos años trabajando en esto. Algunos son ingenieros ambienta­
les o ingenieros químicos y yo hasta ahora no he percibido un 
problema de falta de capacidad técnica, he percibido problemas 
quizá de arbitrariedad, de sanciones exageradas, pero rara vez he 
percibido problemas de capacidad técnica. Muchas empresas afir­
man que hay buenos técnicos. 

-Actor 3: El cambio dificilmente va a ser rápido. O sea, el periodo 
en que dejamos decaer la calidad del aire en la ciudad fue notable­
mente largo. Yo diría que fue -algunos dicen que fue por el 85, 
para mí fue mucho antes de eso- de principios de los ochenta 
hasta los noventa donde se dio una caída radical en la calidad del 
aire de esta ciudad. Revertir esa tendencia es muy complicado. 
Durante este año hemos visto menos picos en contaminación por 
ozono, menos días de contingencia ambiental; es decir, estamos 
llegando a niveles altos pero no a los niveles que llegábamos hace 
apenas un par de años. Esto para mí señala que estamos encontran­
do una tendencia más bien estacionaria en este momento en cuanto 
a calidad del aire. Ahora nos toca voltear el chirrión por el palito y 
empezar a bajar los niveles de contaminantes tan rápido como sea 
factible en una ciudad que tiene tal tamaño. 

Para mí el primer problema es la cantidad de gente que vivimos 
en esta ciudad. Alguna vez entramos en una discusión interesante 
pero irrelevante sobre la calidad del combustible en la Ciudad de 
México. Unos decían que era bueno, otros que no muy bueno y 
otros que era malo; pero ¿cuál es el problema del combustible en la 
Ciudad de México? pues lo que usamos, porque cuando pasamos de 
4 millones de litros diarios es muy poco relevante la calidad en sí 
sino la cantidad. Creo que es el problema número uno. 

El problema número 2 es que no había suficiente información, 
a pesar de que suene un poquito demagógico, considero que eso 
estaba pasando. Tenemos información sobre algunos problemas 
de la contaminación pero nada definitivo. Poco a poco hemos 
ido recuperando más y mejor información y cada vez que vemos 
más, sí hay un efecto importante en el nivel de la salud en nuestra 
gente. La presión de la gente también lo está haciendo claro y 
patente. 
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A pesar de estos avances -y yo me voy al rigor científico- no 
tenemos ni idea de lo que pasa crónicamente con la exposición al 
ozono, por ejemplo. Estamos en pañales en esta parte, entonces, 
estamos empezando a hacer investigación en un periodo un poqui­
to más largo. Creo que esta información va a ser determinante. De 
hecho este año lo va a ser, cuando veamos el nuevo programa 
invernal, su base es salud. 

Yo creo que todos los niveles tienen que trabajar en esto. Tiene 
que trabajar la federación con mejores programas, hay que descon­
centrar esta ciudad de alguna manera. Hay tres puntos que son 
importantísimos en cuanto a la contaminación del aire: uno es el 
tipo de contaminante o riesgo inherente que tenemos, ese punto es 
básico, o sea, si echamos a la atmósfera algo muy agresivo, si 
liberamos cloro a la atmósfera, el riesgo es importante. No pasa lo 
mismo cuando prendemos un cigarro, el riesgo no es tan visible, tan 
claro. 

Otro punto que es igualmente relevante es qué tanto echamos 
al ambiente. Si la carga que le estamos poniendo al ambiente es muy 
alta va a ser muy difícil prever consideraciones en salud. 

El tercer punto, igual de importante, es el medio ambiente: qué 
tanto puede soportar de contaminantes. Esto es, si nosotros estuvié­
ramos en una planicie y no en un valle, difícilmente estaríamos 
preocupados, sobre todo porque habría aire, tendríamos proble­
mas como en Los Ángeles u otros. 

Entonces, este tercer punto lo hemos olvidado todos, que es 
qué tanto soporta nuestro ambiente, los ecosistemas del valle de 
México, cargas de contaminantes. Esta parte no la hemos medido 
bien. Nadie realmente ha visto qué tanto puede soportar de conta­
minantes sin que tengamos un rompimiento de ese supuesto equi­
librio que debe de tener el valle. Eso es importantísimo que se 
maneje. Alguien lo tiene que ver. Porque eso determina además qué 
población puede vivir aquí sin que sea esto demasiada carga am­
biental. Lo segundo sería reducir la carga de contaminantes a 
menos de 50%, que sea efectiva a largo plazo. La carga que estamos 
generando es importantísima. La transferencia que se ha propuesto 
de contaminantes de la industria, por ejemplo, hacia los autos, 
puede ser una manera de empezar a tener un impacto visible en la 
carga que le estamos poniendo al ambiente. 
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Y tercero, es en sí los contaminantes que ponemos en el aire y 
cómo los ponemos. Creo que ésa es más responsabilidad de cambio 
en nosotros. 

Este año yo tuve la oportunidad de juntar a toda la escuela, a 
todos los cuartos años y dije ¿Qué hacemos? Fue una experiencia 
muy interesante por muchas razones, sobre todo, si más o menos es 
el nivel educativo de la población, pues es la mejor población para 
decirle a los demás qué es lo que pueden hacer y qué no pueden 
hacer. 

La primera parte fue la total carencia de información sobre 
contaminación versus ambiente. Para los niños es lo mismo hablar 
de contaminación que hablar del ambiente, lo cual es un error y 
una vez que entiendan la diferencia es mucho más fácil que sean 
propositivos sobre qué se pueda hacer. Hasta ahora este año noso­
tros hemos recibido a través de nuestro concurso, algo así como 
7 mil dibujos de los niños de cómo se puede limitar la contamina­
ción, qué podemos hacer cada uno de nosotros, creo que ésa es una 
parte que nos falta, decirle a la gente afina tu carro, cuando podría 
ser un programa voluntario mucho más eficiente. Decirle a la gente 
cuida los árboles, yo creo que es un programa muy bonito pero 
nadie los cuida. Finalmente hay que pasarle la responsabilidad a la 
gente, porque es nuestra responsabilidad. Menor uso de vehículos 
y más uso de transpprte colectivo pues sí, cuando haya. 

Existen graves problemas de vialidad en la ciudad. Mi propuesta 
a la comisión metropolitana, y que todavía no me hacen caso, es un 
carril exclusivo con unos topesotes para que no salgan los camiones 
de ahí y que nadie se meta tampoco, que la gente ya no se esté 
estacionando. Es decir, hay muchísimas cosas que los niños nos 
están enseñando: evitar, por ejemplo para partículas, aquí no sé 
cuantos millones de perros hay, casi el equivalente al número de 
gentes. La contaminación que producen las heces de los animales 
es monumental y no hacemos nada, finalmente éstas van a ser 
partículas suspendidas y que van a reaccionar en la atmósfera. 
Entonces, hay muchísimas cosas, los invito cuando tengamos los 
resultados para que vean todo lo que nos mandaron y que es una 
cantidad monumental. 

Por otro lado, tenemos que volver a meter a la industria en Jos 
programas. La industria está acostumbrada a que es la que paga y 



286 AIREDMDIDO 

después averiguamos, sobre todo en los programas de contamina­
ción dicen "no es mi carro, echo un poquito de humo"; "vivo en el 
norte de la ciudad y trabajo en el sur pero bueno, no soy yo; a mí 
me hacen contaminar". Yo creo .que a nadie se le puede obligar. 
Creo que tiene que cambiar esto. Tenemos que hacer a la industria 
parte de nuestros esfuerzos y no el típico adversario inicial. 

-Actor 4: El hablar de medio ambiente te lleva inmediatamente a 
problemas que van más allá de la competencia de un solo sector; 
a pesar de que estamos sectorizados en el ejercicio de las funciones 
y que hay un sector ambiente, una Secretaría de Medio Ambiente; 
para que tú puedas tener éxito en el desempeño de tus tareas 
necesitas forzosamente interactuar horizontalmente con otros sec­
tores. Yo creo que se debe dar el gran cambio teórico-conceptual o 
pasar a la parte operativa de tener resultados. 

Cuando se empezaban a manejar las ideas de medio ambiente, 
y en años más recientes, las de sustentabilidad, siempre se manejaba 
como un apéndice de algo más, por ejemplo del Plan Nacional de 
Desarrollo, donde el apéndice era el programa ambiental. Esta 
forma de actuar indicaba que no había un entendimiento real de lo 
que se trataba; ahora entendemos, aunque no podemos hacer 
mucho, pero entendemos, que si hemos de tener éxito en tener 
políticas ambientales correctas necesariamente. todos y cada uno de 
los sectores de la administración pública, sectores de la actividad y 
de la productividad deben incorporar criterios ambientales, o sea 
ya no es una cuestión anecdótica más, ya no es un apéndice más en 
el organigrama; debe permear horizontalmente, de manera estruc­
tural, no puede quedarse por encima. 

Un primer problema es que si quieres tener éxito y ser contun­
dente, debes ir mucho más allá de tu ámbito de acción; por ello en 
el caso de la Secretaría de Medio Ambiente se puede empezar a 
avanzar mucho en aspectos que dependen sólo de ti; aun en aspec­
tos normativos, organizacionales o de difusión; pero los grandes 
avances sólo se logran cuando puedes permear y modificar tenden­
cias, formas de pensar, actuar y planear en otros sectores. 

Un ejemplo es el sector transporte, no sólo en la Ciudad de 
México sino en todo el país; es imposible que sigan estando separa­
dos los grupos de planeación, diseño de estrategia de transporte 
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público, especialmente; de quienes trabajan en el medio ambiente. 
Hasta ahora sigue siendo el caso; ha sido sumamente dificil, a pesar 
de que se ha insistido enormemente en la intención de participar, 
acercarnos a quienes planean, diseñan y deciden las estrategias de 
transporte el que consideren variables ambientales. Sin embargo 
nos encontramos hoy en día que los criterios ambientales son 
tomados en cuenta una vez que ellos han diseñado sus planes, muy 
diferentes en algunas ocasiones, para verificar cuáles de esas cosas 
pueden ser matizadas o etiquetadas como aspectos ambientales, y 
esto, definitivamente, nos lleva a un fracaso desde la base. 

Un segundo aspecto es el de los espacios y la cuestión política; 
estamos enfrentando un reto enorme en cuanto a comunicación 
social, siento que hasta ahora no hemos sido capaces, las autorida­
des ambientales tanto locales como federales, de diseñar, imple­
mentar y llevar a cabo una estrategia bien coordinada pero sobre 
todo clara y decidida. Por tanto hay mucha confusión; por un 
lado estamos en tiempos de un gran movimiento de información; 
la información va y viene, aparece en periódicos, radio y televi­
sión; pero por otro lado no estamos siendo capaces de hacer 
llegar la información de una manera clara y concreta, que sea 
objetiva. Mucha de la información que anda por ahí es de muy 
mala calidad y esto no hace más que confundir en vez de ayudar. 

Aunando con la posibilidad de permear horizontalmente la 
actividad en la influencia de otros sectores; en estos tiempos cada 
sector del gobierno, cada secretaría de Estado, trata de demostrar 
que su desempeño es el mejor posible dentro de lo que se espera de 
ellos; entonces si a diversos sectores se les evalúa no a la luz de su 
desempeño ambiental, sino a la luz de, en el caso de la Secretaría 
de Comunicaciones y Transportes, con la construcción de carrete­
ras o calles en una ciudad, si es el caso del sector energético, Pemex, 
con el número de pozos que hizo o que si extrajo más petróleo; si 
van a ser evaluados estos sectores bajo un punto de vista político, no 
con base en su desempeño ambiental, obviamente, en su arreglo 
interno de prioridades; medio ambiente jamás va a estar cerca de la 
parte de arriba y por tanto, encontraremos en muchas ocasiones 
que se dejan de lado condiciones o aspectos ambientales, durante 
el desempeño de sus tareas. 
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Me parece que va a tomar todavía más tiempo el que todos los 
sectores sean evaluados no sólo por la forma tradicional y caracte­
rística de su rama, sino con base en un desempeño ambiental. 

-Actor 5: El principal obstáculo es el presupuestal. Aquí tenemos 
un error fundamental dentro de los gobiernos local y federal y es 
que exclusivamente una vez al año se asigna el presupuesto. Esto 
jamás va a poder operar eficientemente porque si a mí se me olvida­
ron los tornillos o las tuercas que yo necesitaba por alguna X o Y 
razón, entonces un aparato, un programa, una actividad ya quedó 
truncada. Lo que tienen que hacer es concertar a una empresa 
privada. Ésta asigna los recursos de acuerdo como se van necesitan­
do. Yo creo que así ahorraríamos y seríamos más eficientes con el 
uso de los recursos. 

Por otra parte, el otro aspecto importante es el de la normativi­
dad. En ese sentido marchan los núcleos de concertación que se 
han estado creando para, precisamente, convencer a las distintas 
ramas industriales a que participen en este tipo de normas, activida­
des y programas; éstos sirven para evitar que los generadores de 
contaminación cada vez lo hagan en mayor escala. Por eso muchas 
veces cuando se les multa a las industrias, se les aplica en su inversión 
para que sean menos contaminantes. Ésa es otra de las ideas que se 
están manejando. 

Otra de las ideas es que si uno ve la participación del industrial 
con respecto a la compra oficial de equipo anticontaminante, que 
como usted sabe existe un Plan de Contingencias Ambientales 
Atmosféricas con fase 1 y fase 2, a aquellos que demuestran esa 
inversión en equipo anticontaminante, se les pasa la fase dos. Es 
decir, no podemos pegarle a la planta productiva directamente sino 
que tenemos que ir concertando y estableciendo con ellos distintas 
formas de regularizados. 
-Eso que dice es muy importante porque tambiin se enfrenta uno al 
problema del empl.eo, las industrias contaminan pero dan empl.eo; entonces, 
¿qué es más importante en un momento dado? 

-Por eso son tan complejos esos niveles de concertación por­
que, por un lado, si uno es fuerte normativamente con la industria, 
ésta puede declararse en quiebra fácilmente, decir que no puede 
cumplir con los estándares de calidad del aire. Mejor con un plan 
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bien programado: "me vas a decir cuánto vas a reducir y en qué 
plazo". Yo creo que de esta manera-porque también es problema 
del empleo- logramos que esta gente reduzca sus niveles de con­
taminación. 

Otro aspecto que se está viendo es sobre los incentivos fiscales: 
"págame menos impuestos y deduce mayor nivel de impuestos". 
Esto también se ha incorporado como una medida para convencer­
los con su participación. 

2) Organizaciones no gubernamentales 

-Actor 1: Pienso que faltan las dos cosas: capacidad y voluntad. 
Creo que hay una falta de formación integral en el nivel de que los 
programas que se hagan tengan una visión integral de los proble­
mas. Tenemos especialistas en contaminación del aire pero que no 
saben nada de transporte; luego, tenemos gente en transporte que 
no sabe nada de contaminación del aire y son gente que está 
formada y presionada por los intereses existentes. 

Ahora, el Plan Integral de Transporte 1995-2000 viene a ser el 
absurdo total: construcción de 150 km de vialidades en uno o dos 
años más en la Ciudad de México, ya que no conocen alternativas 
de transporte público que se han hecho en países del sur. Son 
alternativas excelentes y que nosotros hemos estado promoviendo, 
no requieren de grandes inversiones, pueden ser empresas privadas 
y de bajo costo; pero falta una voluntad política para hacerlo. El DDF y 
la Dirección General de Autotransporte Urbano son cuerpos que 
han estado sienipre muy vinculados a los grandes intereses de 
constructoras, de la industria automotriz; en fin, no solamente le 
pasa a México, le pasa a Estados Unidos también. 

En la relación entre capacidad técnica para identificar proble­
mas y estos intereses, ¿cuál es el peso que tienen ambos?, ¿es un 
problema más técnico o político lo que impide limpiar el aire de la 
ciudad? Tal vez el problema político pueda impedir que haya una 
capacidad técnica, incluso se puedan empezar a cuestionar sobre 
otros tipos de propuestas. Yo creo que sí hay un problema político 
pero también es un problema técnico. No al grado del problema 
político pero sí hay un problema técnico. Por ponerte un ejemplo: 
las vialidades, principalmente en la Ciudad de México, que tiene 
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una demanda de pasajeros hora-sentido, muy alta en horas pico, 
arriba de 16 mil pasajeros. Pues ya no pueden funcionar ni con 
autobuses de mediana capacidad. Tendríamos que tener alta capa­
cidad en transporte público de superficie, porque no vamos a meter 
metro, pero que también tengan preferencia vial. 

Entonces, hay una serie de medidas que se pueden empezar a 
crear y a implementar en muchas áreas para reducir el uso del 
automóvil, utilizando un sistema transporte público que reduzca 
tiempo de traslado, etc. Pero lo que se está haciendo es lo contrario. 
Todas las políticas son para promover el uso del automóvil particu­
lar, eso implica promover el uso de combustibles y promover mayo­
res emisiones de contaminantes a la atmósfera. y eso son los 
intereses: de constructoras, de intereses inmobiliarias y de políticos 
que son los que empiezan a comprar terrenos donde se va a cons­
truir una carretera. 

Yo creo que existen posibilidades de bajar un poco la gravedad 
del problema y esto es a través de implantar muchas políticas pues 
es justamente una visión integral. Las cosas que se tengan que hacer 
en el nivel técnico (de combustibles, etc., hay unas cosas que está 
proponiendo el Departamento) que se hagan, pero esto debe ir 
acompañado de una disminución del consumo de combustibles. 
Para nosotros lo más importante es disminuir el consumo de com­
bustible en el valle de México. Para nosotros ése es el centro del 
problema. Y esto no puede ser más que con una política de darle 
preferencia al transporte público sobre el privado, crear áreas 
peatonales, cerrar estacionamientos en zonas críticas que son alen­
tadores para el uso del automóvil porque dan un servicio al auto, 
crear fondos públicos a través de lo que gasta, digamos un pequeño 
porcentaje de lo que paga el automovilista por cada litro de gasoli­
na, lo que paga en cada parquímetro, etc.; todo eso pudiera ir hacia 
un fondo público que mantuviera y diera parte del subsidio al 
transporte público; en fin, toda una serie de políticas de ese tipo 
que podría llevar a disminuir el consumo de combustibles y todas 
las otras políticas de descentralización. 

-Actor 2: Son decisiones políticas. Nosotros creemos que el aire de 
la Ciudad de México, es así como la deuda. Pero la mitad de la 
deuda extranjera que tenemos es un dinero gigantesco, son grandes 
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volúmenes, hay que cambiar muchos coches, hay que modernizar, 
es un directorio telefónico. 

Yo creo que necesitaríamos tener un gobierno coaccionante, 
no hay otro camino. Lo que se ha hecho en otros países con 
gobiernos en donde las medidas son coaccionan tes, muy duras, muy 
difíciles, claro que son antidemocráticas, pero en el caso de México, 
nuestra dictadura criolla ha servido para hacer todo lo que ha 
hecho -que ha hecho maravillas en todo- usted no puede tomar 
también decisiones de ese tipo. 

-Actor 3: Yo creo que sí se puede limpiar el aire de la ciudad, pero 
hay que afectar intereses económicos y políticos. Eso es más que 
nada mi respuesta, yo creo que el conocimiento y el saber cómo 
hacer las cosas está. Los científicos de México tienen miles de 
programas. Hay un estudio muy bien hecho de cuáles son los 
contaminantes, están detectados, hay monitoreos, etc. Ahorita 
estamos en una etapa de conocimiento absoluto. Lo que falta es 
una política fuerte para acabar con esto. Lo que pasa es que las 
industrias jamás se van a salir del Distrito Federal, son plantas 
siderúrgicas que cuestan muchísimo dinero y son intereses econó­
micos y políticos. 

-Actor 4: Lo que pasa es que muchos de ellos no tienen conciencia 
ecológica ni conocimiento o formación. Esto depende de las perso­
nas, unos tienen más que otros. Por ejemplo, Camacho Solís, por el 
tipo de personalidad que tenía se interesó mucho más en los proble­
mas ambientales y además lo consideró desde un aspecto político. 
Luegv vino Aguilera que pasó el año dormido y al nuevo no le interesa 
en lo más mínimo. Entonces Jepende de las personas, sobre todo en 
esos puestos. Las personas que están ahora tienen más información, 
más interés; en cambio los anteriores tenían menos. HaLía también 
el otro aspecto, el cual consistía en que el gobierno tiene presiones 
políticas, económicas. Por ejemplo los empresarios. 

La polítiC'.l de la ciudad es muy negativa porque el regente 
actual suprimió las leyes ambientales que exigen que las industrias 
que se establezcan en el Distrito Federal presenten nn e!>tudio sobre 
su impacto ambiental. Entonces eso ya lo volvió discrecional y por 
las necesidades de desarrollo ya las va a aceptar a su criterio. Eso es 
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un retroceso a lo existente antes de 1985. Y luego discrecional que 
es la mordida. 

Entonces, nosotros metimos un amparo que fue rechazado, 
porque ni siquiera podemos tener acceso a las leyes, que es otro de 
los problemas también. Las leyes se encuentran ahora bajo asedio. 
Las quiere cambiar la Cámara, debilitar y las ha debilitado el mismo 
regente y se vuelven satélites de la política estadunidense. Como los 
republicanos controlan el Congreso de Estados Unidos y están atacan­
do todas las leyes ambientales, los políticos mexicanos están que­
riendo hacer lo mismo 

-Actor 5: Las soluciones para mí son: uno, vía información: tener 
una sociedad responsable. Dos, por modificaciones de legislación, 
no para debilitarla, sino para fortalecerla. Tres, fortalecer los meca­
nismos de monitoreo y control. Todo está ligado a que la sociedad 
madure respecto a lo que son sus derechos y obligaciones. Es decir, 
que los mecanismos basados en un Estado de derecho puedan 
sustituir a los mecanismos tradicionales de corrupción, de oculta­
miento, etcétera. 

-Actor 6: Yo creo que vale la pena pensar en el aspecto de la 
transportación de la población laboral y educativa. En una ciudad 
como ésta se requieren proyectos más viables y más integrales. Para 
empezar, necesitamos que las instituciones educativas den servicio 
a las comunidades aledañas más cercanas, y que haya sistemas de 
intercomunicación alrededor de las zonas, para que la gente traba­
je, estudie, lleve a cabo sus actividades, dentro de un área y que no 
tenga que desplazarse 2 o 3 horas, haciendo que se utilice más 
energía y más horas-hombre para poder satisfacer las necesidades 
de transportación de nuestra población que implican las actividades 
cotidianas. Se necesita que -a la manera en que ocurre en deter­
minados países- las personas de determinada zona deben de 
buscar sus fuentes de trabajo y educativas al interior más cercano. 
Debemos de conformar una comunidad más racional, en donde el 
uso de los recursos energéticos y energía humana se racionalice; 
somos muy despilfarradores. 

Se necesita, desde luego, un gran programa educativo donde se 
haga énfasis en este tipo de acciones individuales. Se necesita una 
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cultura de prevención en el sentido de la salud, en el uso de los 
recursos, una educación preventiva en el uso de los recursos natu­
rales. ¿Cómo evitar la problemática futura sabiendo utilizar en 
forma racional los recursos? Pero el problema es educativo en todos 
los niveles. 

3) Sector académico 

-Actor 1: Yo no sé si haya intereses que impidan limpiar el aire de 
la ciudad, lo que sí te puedo decir es que ha habido intereses en 
cuanto a que no se conozcan los efectos en la salud. Yo creo que eso 
le ha quitado fuerza a la agenda de limpiar el aire. Creo que es un 
problema gigantesco que requiere de soluciones bastante radicales 
y tomar una solución radical nunca ha sido el estilo del sector 
público mexicano. 

A mi manera de ver es una situación crítica que requiere de 
soluciones muy fuertes y que pueden afectar muchísimos intereses. 
No te puedo identificar, sin ser especulativo, los intereses que 
pudieran moverse alrededor de ellos. Yo creo que ha faltado apoyo 
y fortaleza para identificar la magnitud del problema. Sin conocer 
la magnitud del problema no puedes tener tú, como autoridad, el 
punch para resolverlo. 

Yo no voy tan lejos como aquellos que proponen medidas 
radicales. Yo creo que el umbral bajo el cual la Ciudad de México 
pueda tolerar la cuestión de hidrocarburos es muy bajo. No puede 
haber vehículos de gasolina en la Ciudad de México, o muy pocos. 
Geográficamente no es tolerable la gasolina en la Ciudad de México 
y eso implica tomar una decisión fuerte de que nos vamos a otro tipo 
de vehículos o a otros sistemas de transporte. Conozco poco al 
respecto pero la propuesta de la forma de transporte del Distrito 
Federal nos habla de más avenidas o highways. Esto asume la presen­
cia de un vehículo automotor seguramente impulsado por gasolina 
cuando se está realmente dudando del apoyo financiero para la 
construcción del transporte masivo o de otro tipo de resoluciones. 
Yo creo que ahí hay que tomar decisiones muy fuertes. Eso es lo que 
yo diría: que ahí hay un problema de una decisión radical. 

En cuanto a la industria, yo no estoy tan seguro de que se tenga 
que salir. Yo creo que la industria tiene que hacer bien su papel. Si 
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no lo quiere hacer bien pues que se vaya, pero yo creo que sería 
mucho mejor definir el tipo de industria que se quiere. No tenemos 
tampoco claro eso. Nunca hemos tenido una estrategia sobre desa­
rrollo industrial en el valle de México. Ahí, seguramente, también 
tendríamos que tomar medidas radicales: ser extremadamente rigu­
rosos. Decir, nuestra meta de contaminación atmosférica es hasta 
aquí y ser rigurosos. Ésas son medidas que yo creo son radicales, 
pero que tenemos miedo de tomarlas por creer que eso va a impedir 
el desarrollo de la Ciudad de México; todo lo contrario, yo creo que 
medidas fuertes de maneju ambiental van a traer el desarrollo de la 
Ciudad de México. 

Yo veo importante la conciencia social de los grupos sociales y 
los quisiera ver generando una agenda. Los grupos académicos 
alimentando conocimientos tanto de los grupos sociales como del 
sector público. Este último también debe asumir su responsabili­
dad. Históricamente así ha sido, tenemos de referencia a la Subse­
cretaría del Medio Ambiente: ésta nació, creció y se murió y a la 
sociedad no le importó. Y teníamos gente muy comprometida, 
Ordóñez, Romero, técnicamente conocedores, posiblemente con 
poco instrumental. Se paró la primera Red de Monitoreo y a nadie 
le importó. Empezaron a quitar el presupuesto a la Secretaría, la 
transfirieron y a nadie le importó. Era otra situación, era otro 
contexto histórico, otra conciencia ambiental. Nadie lo hablaba a la 
hora de la comida. 

Lo mismo va a pasar, espero, sobre la conciencia en cuanto a la 
salud ocupacional; ahorita nadie habla de ella, va a tener que ir 
subiendo. Históricamente así ha sucedido en otros países, se va 
viendo la gran vinculación que existe entre el ambiente intraindus­
trial con la salud. En diez años tal vez ya se esté hablando de esto. 
Así que cuando esté publicado tu trabajo me dicen qué pasó en 
1985 que hizo que surgiera todo eso. Yo creo que es un parteaguas 
clave en el desarrollo político del país y de la sociedad. 

-Actor 2: Bueno, no es que haya obstáculos [ ... ] existe lo que 
llaman las "técnicas de fin de tubo". Es decir, si hay problemas de 
contaminación es porque algún proceso inyecta basura en la atmós­
fera, veamos por dónde sale esa basura y pongamos ahí cosas para 
modificar, detener, alterar, etc. la inyección de contaminantes. Creo 
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que esto de "fin de tubo" es muy insuficiente [ ... ] se ha creado gas 
o un conjunto de partículas que están contaminando, eliminarlo, 
reducirlo es muy difícil y costoso. Hay una dificultad, hasta concep­
tual para situarse en vez de "fin de tubo", a "principio de tubo", a 
principio del proceso, no producir, no generar y eso implica pole­
mizar procesos industriales, implica revisar el concepto de transpor­
te. No hay mucho futuro en seguir inventando convertidores 

por ahí no va la cosa. En algún momento habrá que 
plantear otras construcciones, transportes eléctricos, transportes 
colectivos, perfeccionados, etc. Porque el manejar simplemente el 
problema desde una perspectiva de "fin de tubo" no es mucha 
perspectiva. 

El ciudadano común y corriente tiene muchísimo qué hacer y 
qué exigir, pero creo que no es una acción individual. Si tú recuer­
das cuando se estableció el Hoy no circula hubo un puñadito de 
ecologistas verdes convencidos que lo asumieron como un compro­
miso individual, y simplemente pasó que no había ninguna diferen­
cia mientras se asumiera como un compromiso individual de unos 
cuantos motivados ciudadanos verdes. Cuando se establece eso 
como política pública general, ahí sí tiene su efecto, y que el efecto 
fuera pasajero y limitado, también es verdad. Lo que pasa es que la 
solución no es Hoy no circula, es una medida que se agotó, el 
problema ahora es cómo cambiarla, pero en todo caso mientras fue 
una decisión individual no sirvió para nada. Hace falta presionar 
para lograr soluciones colectivas, ¿qué tipo de ciudad queremos?, 
¿qué tipo de transporte queremos? y ¿a qué tipo de transición hacia 
otra cosa estamos dispuestos?; va a tener que afectar la vida cotidia­
na, pero no hay de otra. 

Incluso el hecho de que todo el mundo en vez de pagar 
mordidas realmente afine y pase las verificaciones, ayudaría muchí­
simo, pero tampoco es solución mientras no se aborde el tema de 
raíz; seguirán siendo paliativos, desde luego si los paliativos son 
mejores funcionarán por más tiempo pero no va por ahí el asunto. 
Yo creo que en esta ciudad, ahora mismo, vemos el problema desde el 
punto de vista de la contaminación, pero hay que verlo desde 
distintos puntos simplemente como uso del espacio: si nosotros 
tuviéramos mágicamente la posibilidad de transformar todos los 
motores de combustión interna de esta ciudad en motores eléctri-
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cos no contaminantes, y a las termoeléctricas dejarlas afuera, en 
donde hubiera contaminación-emisión cero, tendríamos un pere­
grinar impresionante, porque ahí el problema no es de contamina­
ción sino de tráfico; no cabe, si se quiere resolver el problema de 
transporte de esta ciudad con los parámetros de densidad que tiene 
y con las necesidades de un cupo de personas y mercancías por vías 
de transporte individual, pues ahí entonces lo que falta es espacio. 

Ésta es la contaminación más democrática que existe: todo el 
mundo respira; además, con el fenómeno de los procesos de gene­
ración de contaminantes secundarios como es el caso del ozono, eso 
se desplaza y ocurre que se va hacia zonas particularmente pudien­
tes de la ciudad. El mapa de la contaminación no coincide con el 
mapa de la riqueza, así como en otras partes, en otros problemas 
ambientales los pobres se tienen que ubicar, no por gusto, en las 
zonas más desfavorables desde el punto de vista ambiental, el aire 
se mueve con una libertad pasmosa que afecta a mucha más gente. 
Desde luego no hay una justicia distributiva que haga que afecte a 
los que generan más el problema. 

[ ... ] creo que hay que plantear alternativas reales. Para empezar 
no minimizar los problemas, sí hay que pedirle transformaciones, 
sacrificios, cambios, modificación de conductas a la ciudadanía, la 
gente tiene que entender perfectamente por qué; decidir ella si eso 
vale la pena, pero plantear la información veraz, concreta; explicar­
les que esto les va a significar costos en términos de salud y en 
términos de economía; eso nunca se ha cuantificado, hay intentos 
pero nunca hay esa compresión de lo que ahora ya estamos pagan­
do. Se tiene la idea de que mejorar el medio ambiente es muy 
costoso, entonces -como no tenemos dinero y mucho menos 
ahora con la crisis- nos olvidamos del medio ambiente, pero no es 
así, de cualquier modo estamos pagando con dinero, con tiempo, 
con calidad de vida o en años de vida recortados; ahí podemos 
discutir cómo lo estamos pagando, ya que de que lo estamos pagan­
do, lo estamos pagando. Yo creo que en eso no hay una clara 
conciencia, justamente se trata de minimizar el problema como 
si el problema fuera atribuible solamente a las autoridades y mini­
mizando el problema se minimiza, a su vez, la responsabilidad de 
las autoridades. Es un problema de distorsión aberrante; en este 
sentido habría que plantear a la ciudadanía lo que está pasando 
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realmente, es decir, el costo real de dinero, de esperanza de vida, 
etc., y cuáles serían las alternativas y sus implicaciones, dejando que 
la ciudadanía decida, y no asumir el papel de solucionador de la 
contaminación: "democráticamente te tocó todos los días sin ca­
rro". Yo creo que no es el caso. Hay que proponer soluciones como 
que existan ejes viales sólo para el transporte colectivo; los que 
tengan vehículos privados tendrán que pagar por su uso no sola­
mente en términos de energía o de combustible sino como uso de 
espacio público. Hay todas estas posibilidades de enderezar la situa­
ción. 

[ ... ] intereses muy poderosos. Para empezar cualquier cosa que 
implique menos venta de carros ya toca poderosos intereses, en el 
sentido que en este momento se reparten mal. Por ejemplo, los 
carros privados los disfruta una parte pequeña de la población del 
valle de México, en este sentido el beneficio se privatiza y el proble­
ma se socializa, es un buen negocio, se apropian de un beneficio 
y reparten entre toda la colectividad los maleficios. Esto es lo que 
hace que un sector clasemediero muy poderoso, que no va a modi­
ficar gratuitamente sus conductas, sino mediante un proceso muy 
complicado y complejo de concientización colectiva, de negocia­
ción de intereses que no son para nada convergentes. 

Entonces, hay muchos intereses ahí, imagínate el problema de 
Ruta 100, un conflicto relativamente sencillo donde no hay tantos 
problemas ambientales metidos -que también tiene una faceta 
ambiental- pero un conflicto entre autoridades y sindicato, resulta 
casi de proporciones inimaginables cuando involucras todos los 
intereses reales que hay en esta ciudad, te das cuenta de que no es 
manejable desde un escritorio: son procesos políticos que se nece­
sita poner en marcha para proponer soluciones integrales. 

-Actor 3: En la Semamap yo considero que hay una cierta volun­
tad de solucionar los problemas, pero no quiere decir que la 
voluntad de un sector o de una dependencia implique la voluntad 
del gobierno o que la voluntad de esta gente por clara y decidida 
que sea pueda resolver un problema donde se contraponen otros 
intereses, otras políticas. 

Uno de los asuntos que debe ser considerado en toda propuesta 
de solución es el modelo económico dominante y la crisis económi-
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ca dentro de ese modelo, para lo cual la descontaminación sería un 
problema fundamentalmente tecnológico y que, por ser concebido 
de esa manera tiene un cierto costo. Por ejemplo, el limpiar las 
industrias, el cambiar la planta vehicular por modelos modernos no 
contaminantes implica tener una capacidad de sustitución de esa 
planta y no está en el poder adquisitivo de la mayoría de la pobla­
ción, tiene que ver con la planificación del transporte en la ciudad 
en un momento en que la ciudad se encuentra mal planeada, efecto 
de un proceso histórico de mala planificación del desarrollo urbano 
y del transporte en particular, tiene que ver con los intereses que se 
juegan en las concesiones del transporte público, con la considera­
ción de sustituir el transporte, el costo político, económico y social 
de la descontaminación sin afectar el modelo existente, el modelo 
urbanizado, la concentración existente, el limpiar las industrias en 
un momento donde el problema que prevalece es la recuperación 
económica, es decir, mantener productivas en términos netamente 
económicos a las empresas para que produzcan y considerando que 
en este esquema productivo y económico la descontaminación es 
posible con un costo ... 

Es un costo que lo tiene y no lo quiere o no lo puede asumir el 
Estado, la empresa está en crisis también, es un problema dentro de 
esta percepción de la solución. Entonces es algo que obviamente 
rebasa la voluntad de la Semarnap, pues me consta que sí hay una 
voluntad por parte de Julia Carabias por resolver esos problemas. 
En el caso del Departamento del Distrito Federal, yo personalmente 
tengo un poquito más de dudas de la seriedad con la que se quieren 
enfrentar estas cosas porque finalmente todo esto se politiza y se 
comercializa, es negocio la transformación de estas cosas. 

Son políticas puntuales para resolver un problema puntual 
pero que no cuestionan la causa, y hay un rango de posibilidades de 
reducir la contaminación, por ejemplo, cambiar la planta vehicular, 
hacer modelos menos contaminantes o en la medida en que sea 
económicamente viable limpiar las industrias que están contami­
nando, entonces, sujeto a este acontecimiento, es posible más o 
menos, por ejemplo la congestión de la ciudad [ ... ] eso no va a 
reducir, ni en el mejor de los casos la contaminación a cero, los 
autos seguirán contaminando, varía según el tipo de gasolina, el 
tipo de contaminantes. 
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Por un lado se baja la contaminación por unidad y se puede 
variar el tipo de contaminante según el tipo de tecnologías y de gaso­
linas que se estén usando, pero va a haber un nivel creciente de 
contaminación en la medida en que haya más autos circulando en 
la ciudad, en la medida en que se siga expandiendo la planta 
industrial, entonces va a seguir habiendo más contaminación. La 
única solución es una descentralización del modelo económico, 
productivo, social. 

[ ... ] la solución también es un problema de visiones alternativas 
de desarrollo. Porque lo que está prevaleciendo en la óptica de los 
tomadores de decisiones, más allá de los negocios de todas estas 
transformaciones que siempre existen, está una visión muchas veces 
limitada de que lo único que cabe es emprender acciones dentro de 
un esquema neoliberal, es decir, se va a transformar y a mejorar 
relativamente en la medida en que no se afecte la política dominan­
te, la que marca todo el proceso y que es la política económica 
dentro del modelo neoliberal imperante. 

Entonces, dentro de este modelo lo que se va a implementar es 
aquello para lo que haya recursos y lo que no ponga en cuestiona­
miento la productividad económica o economicista de las empre­
sas. Por ejemplo se habla hoy en día, y por cierto en algunos círculos 
de toma de decisiones, que en lugar de aplicar una normatividad 
ecológica estricta, hay que recurrir a ciertos instrumentos de políti­
ca económica como ciertos incentivos, incluso la posibilidad de la 
venta de derechos de contaminación, ése es el tipo de política 
ambiental neoliberal que se está aplicando, por ejemplo, en Estados 
Unidos. 

Ante la imposibilidad de imponer una norma socialmente acep­
tada, porque los agentes económicos y sociales no la respetan, 
entonces como que el único mecanismo efectivo sería a través del 
instrumento económico. 

-Actor 4: La parte política y la social son muy importantes. Hay 
funcionarios que son muy chistosos y ahora quieren resolver todo 
con las fuerzas de tipo económico, pues no. Yo soy más ingeniero 
que economista, entiendo que hay un componente económico 
pero no lo es todo, también hay un componente técnico muy 
importante. 
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Hay gente que tiene posiciones que desde el punto de vista 
académico, del libro de texto, pues tienen sentido, por ejemplo, 
¿cuál es la principal razón de esta contaminación?, pues el consumo 
de energía de la ciudad, por lo que si reducimos ese consumo vamos 
a reducir la contaminación; pues sí, teóricamente sí, evidentemen­
te. Si yo vendo menos gasolina van a consumir menos y por lo tanto 
van a contaminar menos. Ahora, ¿cómo implanto un programa 
donde vamos a consumir menos gasolina?. vamos a meterlos en un 
mercado libre, vamos a vender una cantidad finita etc.; pues eso se 
convierte en unos problemas que a mí no me gustaría ser el que 
tome la decisión, porque se me hacen realmente absurdos en un 
contexto de país y de realidad. No podemos tomar decisiones de 
libro de texto. 

Por el otro lado está el caso de Singapur, donde se limita el 
número de vehículos. Por un lado, limita el número de consumo de 
gasolinas y de contaminación. Imagínese nada más quién sería el 
guapo que se atreva a decir que nada más se van a autorizar 
vehículos de 1991 en adelante. Bueno, y socialmente ¿qué pasa con 
toda la demás gente? Políticamente esto sería una pesadilla. ¿Quién 
es el guapo que se aviente ese tiro?, pues nadie. Por ejemplo, ciertos 
funcionarios que existen ahora en estos últimos días proponen 
situaciones realmente absurdas, de libro de texto y que teóricamen­
te están muy bien: entre menos coches menos contaminación, pues 
todos estamos de acuerdo, pero ¿cómo le hago? 

Esa parte política es muy difícil. Ahora, está la otra parte políti­
ca que tiene que ver con la limitación de recursos y hacia dónde los 
asigna. Ésa es otra realidad y desgraciadamente ha sucedido que el 
último año o año y medio ha habido un decremento por parte de 
la autoridad en la toma de decisiones y en la decisión ambiental 
política. Ahora hemos entrado en un vacío donde los funcionarios 
hablan como ambientalistas y nadie toma decisiones. 

Yo creo que los funcionarios que están ahora a cargo de enfren­
tar la contaminación del aire sí tienen margen de maniobra; sin 
embargo no hay proyecto que no tenga un componente político, y 
donde intervengan decisiones de tipo político. 

- Pero habla de política en qué sentido: de grupos de interés, grupos de 
presión, etcétera. 
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-Por supuesto, hablo de Hacienda, hablo de la Secretaría de 
Comercio, de grupos industriales, etc., cada quien jala agua para su 
molino. Como le digo, a menos que estuviéramos haciendo un 
impacto ambiental en el estanquillo de la esquina, pero práctica­
mente no tengo un solo proyecto en el que no haya un componente 
político, donde la población esté afectada o que el industrial jale 
para su lado porque quiere obtener ciertas ventajas, o sea, todo el 
mundo jala para su lado. Sería infantil pensar que hay proyectos 
meramente ambientales. 

[ ... ] desgraciadamente lo que ha sucedido, en mi opinión, es 
que se ha tratado de manera populista los asuntos ambientales. Me 
refiero con populista a que se ha tratado de dar gusto a todos y lo 
único que ha sucedido es que ha habido una inmovilidad por parte 
de las autoridades ambientales; porque la realidad es que no se le 
puede dar gusto a todos. Eventualmente, la autoridad tiene que 
tomar una posición y asumir esa posición y la autoridad en México 
en los últimos años [ ... ] 

-¿Una posición en la que crea o en la que objetivamente sea el 
problema? 

-Pues en lo que quiera, ahora sí que es como lo que sucedió 
en Quebec en la separación -ya que lo peor que le pudo pasar no 
es que se separara sino que empatara-, porque no pasó nada, el 
problema sigue y no hay ninguna definición. 

Ésta es una cuestión similar a lo que pasa en México: todo 
mundo empata pero nadie toma una decisión. Entonces, no defi­
nen la política ambiental. El discurso es como si fuera del grupo 
ambientalista y no se toma decisiones. La autoridad no se ubica. 
Esta realidad es terrible; yo le digo como una gente que trabaja en 
el medio ambiente que siento un nivel de frustración enorme 
porque el discurso de la autoridad no es definido. Es más, yo 
preferiría que se volvieran entonces ambientalistas totalmente, 
pero no en medias tintas. 

Respecto a cómo se decide la agenda ambiental para la Ciudad 
de México le voy a dar una opinión, no es una opinión popular pero 
yo creo que es la verdad. Yo pienso que es simplemente una simula­
ción y este país esta lleno de simulaciones. La agenda está definida 
y también la convocatoria esa que dicen, y piensan que les van a 
hacer caso. Es una simulación del tamaño del mundo que la hemos 
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vivido dt:rante muchísimos años. No es cierto. Esa convocatoria, 
reuniones de consulta, son una vacilada. Yo ya no asisto a una de 
ésas ni por equivocación porque es una pérdida de tiempo. Yo he 
estado en varios lados, del lado simulador y del que lo simulan a 
uno. He estado en todos los lados, es una vacilada. 

Es el momento en que este país tiene que despertar de esta 
simulación. Es una vil simulación. Yo le puedo decir que de esos 
foros y consultas no se toma nada en cuenta. Las agendas ya están 
definidas; es más, o ni siquiera están definidas, las definen al vapor. 
Es una vacilada. 

Lo que sí le puedo asegurar es que las únicas recomendaciones 
que la autoridad escucha son las de las agencias internacionales. 
Esas recomendaciones le puedo decir que sí son importantes en la 
toma de decisioues porque normalmente van ligadas a un recurso 
económico. Entonces, si yo quiero un préstamo del Banco Mundial, 
me va a decir que me presta siempre y cuando tome esta u otra 
decisión o por lo menos te dirige hacia donde va a ir la decisión. Sí 
hay un poder económico detrás, me refiero al que le van a pres1ar. 
Por ejemplo, un programe. de Sedesol que no está con ciertas 
recomendaciones del Banco Mundial pues no existe. Todos traen 
emparejadas recomendaciones del Banco Mundial, y no necesaria­
mente es malo, es más yo podría decir que afortunadamente. 
Podemos criticar al Banco Mundial en muchas decisiones o a otras 
instituciones, a la misma EPA, pero en términos generales mucho de 
lo poco que se ha hecho es por eso, por ejemplo, en el aire. 

Las mejoras a la Red de Monitoreo y mucho de lo que se ha 
hecho para el aire ha estad" financiado por el Banco Mundial y las 
recomendaciones que él ha hed.J son de mucho sentido; las mejo­
ras al programa de verificación han venido emparejadas con recur­
sos económicos y recomendaciones de expertos de nivel mundial. 
O sea, hay un valor. No porque no haya gente que lo diga en 
México, porque normalmente todas estas recomendaciones no son 
simplemente un grupo de extranjeros que vienen a hacer una 
recomendación sino normalmente es la contraparte nacional que 
es la que participa. Ahí sí puedo decirle que esas recomendaciones 
sí tienen valor, pero ésas no se presentan foros de consulta. 

Respecto a cómo veo el panorama a futuro, yo creo que las 
decisiones políticas y de programas de control ambiental en la 
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Ciudad de México nos van a permitir, si son exitosas, mantener el 
statu quo, pero no limpiar la ciudad porque ya mantener el statu quo 
es una situación favorable. Yo creo que realmente limpiar la ciudad 
desde el punto de vista del aire, está asociado con un cambio 
tecnológico, no necesariamente con r .. ] un ejemplo muy claro es 
que nosotros podemos tener un día precioso con vientos y donde 
todos los coches circulen. Aquí hay factores tan importantes como 
el factor meteorológico que puede hacer que mis emisiones valgan 
sombrilla. Por otro lado, podemos tener un día que tengamos 
reducción de la industria, puede ser un día festivo donde no circu­
lan coches o en diciembre, por ejemplo, sin embargo, el día puede 
ser de contingencia. 

Entonces, ¿cuál es mi factor determinante?, ¿las emisiones?, 
pues realmente tengo que hacer algo con ellas, ayuda, pero no es 
determinante. Realmente el factor determinante aquí es la meteo­
rología. Ahora, si dejo todo, imagínese el día que es terrible con 
todo mundo trabajando a bajo nivel, ¿cómo sería si todos trabajaran 
al máximo nivel?, sería bárbaro. 

[ ... ] yo le voy a decir desde mi punto de vista personal. Yo ya 
estuve y fui funcionario público. Yo estuve encargado de la contami­
nación del aire en la ciudad, realmente del país hace tiempo; he 
estado en el sector académico y ahora estoy en el sector privado. Yo 
le voy a ser sincero, yo ahora, mi función como funcionario público 
-dependiendo el nivel, lógicamente, porque también hay gente 
muy valiosa en el sector público que desgraciadamente no tiene 
ningún poder de decisión-, suponiendo que yo pudiera regre­
sar y que tuviera cierto poder de decisión, tomaría medidas y 
acciones que a lo mejor no serían populares pero sí efectivas, en 
uno y en otro sentido, tanto en el sentido de protección al ambiente 
como la liberación o relajación de ciertas situaciones, caso por caso. 
No podría actuar yo de una manera como el Hoy no circula. Éste es 
un programa que debe modificarse, donde se premie al que menos 
contamina y se castigue al que más contamina. Ésa es la salida 
realmente y que al gobierno le ha costado trabajo implantar por la 
situación económica tan difícil pero que si no fuera tan difícil 
podría ser manejable. 
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4) Industria 

-Actor 1: Ahí es donde está justamente el problema. Hay que 
ejemplificar con hechos concretos el cómo, los ejemplos son míni­
mos como para decir que una es la verdadera orientación de una 
objetividad o de alguna línea de acción, o de una política global que 
pueda orientarnos. 

Yo no tengo la respuesta en este momento. ¿Quiénes contami­
nan más?, bueno, es un contexto muy general en donde atrás 
se manejan varias tarifas arancelarias y proteccionismos, donde 
básicamente a los países pobres los fastidian más con una variable 
ambiental mal orientada. Eso lo hemos visto y nos seguimos empo­
breciendo más y cuál parte ambiental. La parte social es la vía 
primaria de todo el mundo, luego la función y luego el órgano. Pero 
no tengo la respuesta 

[ ... ] lo que no haría sería decir que éste es un problema de 
todos y todos tenemos que solucionarlo, tampoco diría que éste es 
un problema en donde aquellos que convergen tienen que actuar 
de igual manera. Otra cosa que yo no haría en mi sueño es que 
aquellos que convergen en esas parcialidades de incidencia para 
corregir la problemática deben permitir la pluralidad de concep­
tos, mejor dicho, eso sí lo haría en un momento determinado. 
Unir estas tres características y eso fácilmente se puede hacer 
realidad. 

El hecho de que nosotros seamos industriales, que usted esté en 
El Colegio de México, que ella sea su asistente no nos hace diferen­
tes, bueno, diferentes circunstancialmente, pero la vida es eso: una 
serie de circunstancias que hay que hacerlas positivas. Yo creo que 
si todo eso lo conjugo en un sueño donde una circunstancia la haga 
positiva ya estaría soñando despierto. 

-Actor 2: Yo pienso que habría un punto de partida. Primeramen­
te, habría una labor de sensibilización. Nada mueve a una persona 
si no es sensible a algo. En ese sentido, me parece que una labor 
fundamentalísima es que necesito hacer sensible a la ciudadanía en 
cuanto a cuál es su responsabilidad en esta materia. Esto es un 
principio de convivencia, armonía y un valor en un momento dado 
de la sociedad. Por eso, el primer punto es la sensibilización y de 
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descubrir cuáles son las expectativas que tendría la sociedad sobre 
cualquier ciudadano común. 

Otro aspecto es la base de reciprocidad, es decir, me parece que 
en este terreno sí puedo esperar una contribución pero hay aspec­
tos que me rebasan y que tienen que ser resueltos como sociedad. 
Yo no puedo hacer nada con el tránsito, con la urbanización, con el 
transporte público, etc. Que también en esa parte de sociedad y 
gobierno hiciera su papel y con derecho dijera, pues te hago esta 
exigencia pero también tengo esta responsabilidad. 

Otro aspecto también fundamental es la administración, lo cual 
significa compatibilizar esta variable con el resto de elementos que 
están presentes en la sociedad, cómo entra en armonía esto; y por 
otro lado, en términos de una efectividad a largo plazo, estas 
cuestiones no son sexenales, son verdaderamente de largo plazo. 

5) Partidos políticos 

-Actor 1: Yo diría que México ha llegado tarde a algunas cuestio­
nes. México llegó tarde a la lucha ambiental. México ha tenido, y 
todavía lo tiene, un modelo de desarrollo equívoco, un modelo que 
se basó en el uso y desuso de los recursos naturales y donde había 
que promover el empleo y la industrialización del país a como diera 
lugar. Eso era lo que definíamos como progreso. Hay que recordar 
que apenas hace casi una década en este país había programas de 
desmontes gubernamentales apoyados por toda la sociedad. Uste­
des se acuerdan de esos programas de colonización del sureste, en 
donde nos enorgullecíamos -porque pensábamos que era lo co­
rrecto- que fueran los buldozers tirando las selvas para abrir 
nuevas fronteras agrícolas y ganaderas. 

Entonces, nosotros al llegar tarde a la lucha ambiental, persisti­
mos en un modelo de desarrollo, insisto, equivocado. ¿Qué es lo 
que tenemos que hacer?, pues corregirlo. Nada más un país que 
tiene una tasa de crecimiento tan elevada no puede parar sus 
motores y decir aquí me paro, corrijo todo y sigo caminando. 
Nosotros tenemos que ser como el avión en pleno vuelo, tenemos 
que cambiar el rumbo en pleno vuelo, cambiar los motores y casi 
todo el avión, en pleno vuelo. Pero además, cada día con un mayor 
número de pasajeros. 
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Es un modelo de desarrollo que tenemos que corregir sobre la 
marcha para darle el privilegio a lo ambiental y entender que este 
país no puede seguir copiando modelos externos, extranjeros o 
foráneos. Entender que México tiene una naturaleza y sus recursos 
naturales son tan amplios y variados, que México tiene un camino 
de desarrollo propio y que no puede copiar ni tener en la mente ese 
modelo estadunidense que tanto daño nos ha hecho. Tenemos que 
volver a lo nuestro, entender que las artesanías pueden dar una 
gran riqueza para nuestra población, tenemos la materia prima, 
la habilidad y la cultura para sacarlo. Además estas artesanías 
tienen mercado en el extranjero. No tenemos por qué vender toda 
nuestra cultura de plástico. Toda nuestra cultura, con todo respeto, 
está hecha en las manos de los asiáticos, en las máquinas de los 
asiáticos. 

Y así la madera tiene un precio y no es un pecado vivir en el 
campo si se tienen niveles de bienestar adecuados, suficientes. 

Insisto, es un replanteamiento de todo el modelo de desarrollo 
nacional en el que estamos muy comprometidos. Yo creo que las 
bases están dadas. Tenemos que ser más hábiles y más imaginativos 
para ir en el camino de la sustitución, gradual pero muy definitiva, 
irreversible, para que en algunos años podamos tener ese desarrollo 
sustentable al que aspiramos, requerimos y merecemos. Pero hay 

\ 
que entender que no va a ser posible de un día para otro. Ninguna 
sociedad lo ha hecho. Nosotros tampoco lo vamos a poder hacer. 
Porque para cambiar es importante decidirse y dar el primer paso, 
lo demás va a ser fácil. Eso corresponde a la sociedad en su conjunto 
pero es necesario que sus cabezas políticas, empresariales, cultura­
les, científicas marquen un rumbo. 

En síntesis lo que impide limpiar el aire de la ciudad es falta de 
decisión política y consentimiento a algunos intereses económicos. 
Yo creo que el aire de la ZMCM es realmente una de las muestras más 
palpables de la falta de decisión de la autoridad para resolver los 
problemas ambientales. 

- ¿De qué depende esta falta de voluntad política? 
-En primer lugar, es la falta de convicción de la lucha ambien-

tal, y en segundo lugar, respetar o preservar intereses económicos 
de algunos grupos de la sociedad. Son estas dos cosas pero que están 
muy ligadas. 
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-Actor 2: El gobierno desde luego tiene la capacidad en el momen­
to en que forma parte de este sector de investigación. El gobierno 
no se debe de llenar de una burocracia para hacer todo sino que 
debe de apoyar a instituciones de investigación, de educación supe­
rior como lo está haciendo en la medida de sus escasas posibilidades 
y de su escaso interés, a veces. 

En ese sentido, con centros de investigación, que son muchos, 
ya con investigaciones concluidas, con estudios serios, es factible y 
viable la solución de algunos problemas. Es viable lo que ellos 
proponen, lo que pasa es que quizá financieramente no sea factible. 
Pero se han estudiado mejores combustibles, alternativas para con­
trolar las descargas industriales, para explotar fuentes alternas de 
energía que sean menos contaminantes, o sea, de todo existe un 
gran acervo, lo que pasa es que no se puede llevar todo a cabo por 
la coyuntura que estamos viviendo. 

La otra pregunta sobre si el gobierno tiene voluntad, pues creo 
que el gobierno tiene necesidad de hacerlo y yo creo que sí tiene 
deseo de hacerlo. Sin embargo, ese deseo no siempre significa 
voluntad política, porque el gobierno prioriza en determinado 
momento otras cosas. Si quisiéramos ir a fondo o dar un gran paso 
en el problema de la contaminación, tal vez deberíamos impulsar al 
máximo la cuestión de los catalizadores y la mejoría de los combus­
tibles; sin embargo, no vamos al ritmo que se quisiera, a veces por 
cuestión de costo. Los costos de refinación serían muchos, enton­
ces, en ese momento le quitamos nada más tantito plomo, es decir, 
el gobierno ahí lo balancea. No puede erogar todo en contamina­
ción porque descuidaría otras áreas. Pero, ¿sí puede haber un 
incremento?, sí debe haber un gasto más racional en muchos 
renglones. Todavía se le puede sacar mucho. 

Existen diversos obstáculos e intereses que impiden limpiar el 
aire. Siempre vamos a tener contaminación y toda obra de infraes­
tructura va a tener impacto ambiental. Lo que sí debemos hacer es 
que las medidas de mitigación tengan una repercusión mayor. 
Tengan también un mayor impacto. Es decir, que para la acción 
haya una reacción. Y en estas medidas de mitigación es en las que 
el gobierno no siempre pone el énfasis que debiera. Por ejemplo, 
tenemos un grado de problema en cuanto al desarrollo sustentable 
en la cuenca del valle de México por los recursos hidráulicos. Está 
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amenazado el equilibrio hidrológico de la cuenca, que de por sí no 
tiene equilibrio. Explotamos más agua de la que se recarga, porque 
cada vez son menos las zonas de recarga. 

Entonces, con ganas de hacerlo, el gobierno promovería que 
hubiera más zonas de recarga dentro del área urbana, a través de 
ecotecnias, a través de mayores inspectores que vigilaran las zonas y 
que las bajadas de los edificios fueran efectivamente un pozo de 
absorción [ ... ] que bajara el acuífero. 

Pero se deja en planes, en programas, se deja en acuerdos con 
bombo y platillo, y no se le da un seguimiento. Interesa, a veces más, 
la espectacularidad para los créditos políticos que el seguimiento 
que no da créditos políticos. Ahí se actúa con algo de irresponsabi­
lidad de gobierno. No se tiene la responsabilidad de gobierno que 
se debiera tener para con la sociedad. 

En segundo lugar, hablábamos de la cuestión del control de 
las emisiones, no sólo de las fuentes móviles sino de otro control 
de emisiones como los microindustriales, tantos microbuses que 
andan por ahí contaminando y que obviamente hay cuestiones 
políticas que impiden que se actúe con eficiencia. Si yo fuera dueño 
de algún centro de verificación haría una revista exhaustiva y veo 
que de toda la verificación de los microbuses, la mitad estuvo 
irregular o que obviamente han de haber dado una mordida para 
pasar la verificación, entonces los suspendo y al día siguiente tengo 
1 O mil microbuses en el zócalo. Esas marchas me van a provocar más 
contaminación de la que se me origina porque estén circulando. Y 
termina por aceptar cierto margen de contaminación, de permisi­
bilidad, no sólo con los microbuseros. 

Vamos al caso de las barrancas del poniente donde hay fraccio­
namientos que no son propiamente microbuseros, pero hay otro 
tipo de desarrollos residenciales y no se ha actuado con efectividad 
en cuidar esas barrancas que son subcuencas. La cuenca hidrológi­
ca se compone de 25 subcuencas. No se sanciona por tirar la basura, 
no se cumple con la reglamentación, porque el gobierno dice que no 
tiene dinero para pagar tantos inspectores. Entonces, el gobierno 
hace programas de empleo emergente que yo le critiqué en una 
modalidad, de que se fueran a quitar la basura de las barrancas. La 
misma gente que tiró la basura debe de pagar a alguien para que la 
saque. Es un programa emergente de empleo que no genera rique-
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za. Genera riqueza sembrar árboles, pintar la herrería para que 
no se oxide, es decir, vamos priorizando y eso es difícil para el 
gobierno en este momento, porque no está conformado por un 
equipo que en su totalidad demuestre la preocupación en ese nivel 
de detalle que hoy el problema de la contaminación reclama. 

Otro aspecto del que hablábamos sobre el equilibrio hidrológi­
co de la cuenca consiste en los asentamientos irregulares. Cada 
asentamiento hace que la mancha urbana crezca y metro a metro 
que crece ésta, es metro a metro que perdemos de bosque y litro a 
litro que perdemos de agua. Eso se da por un problema social. La 
gente no tiene dónde vivir. No le alcanza. Entonces se dan las 
invasiones y los asentamientos irregulares. El gobierno tiene proble­
mas si los trata de desalojar. Algunos sí los desaloja cuando son 
grupos sin organización. Pero cuando son grupos con organizacio­
nes es muy difícil porque algunos se amparan, porque tienen abo­
gados, incluso. Igual pasa con los pepenadores. 

Entonces, el gobierno sólo ha creado un gran problema de 
desorden, de falta de autoridad y todo el mundo tiene amenazado 
al gobierno. Los pepenadores lo amenazan con que si les cierran el 
tiradero que contamina van y se plantan en el Zócalo; los microbu­
seros hacen los mismo, Ruta 100, los taxistas, etc. Hay una amenaza 
de ejercer una presión política, por lo que un problema social 
alimentado de una cuestión económica se convierte en una presión 
política. 

Pero como quiera que sea, como esto va en áumento el gobier­
no tiene que actuar. Aquí no hay eso de que siga manejando el 
problema porque al seguir manejando el problema éste va crecien­
do. Potencialmente va creciendo. 

Tiene el gobierno varios problemas localizados, identificados y 
no se actúa, sino que se están manejando. Hay que empezar a ir al 
fondo. Ya han empezado en algunas cuestiones pero en 1 O meses 
no es fácil. Tenemos que ir a fondo en la cuestión de los asentamien­
tos irregulares. La ciudad no debió haber crecido hacia el oriente 
jamás, porque es un problema desalojar el agua de la ciudad. 
Tenemos inundaciones, aguas negras en las chinampas, es decir, eso 
es contaminación de agua y de aire. El gobierno tiene que apurarse, 
tiene que efectuar un gasto racional de los recursos que tiene 
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hacia actividades productivas que generen riqueza y que generen 
empleos. 

Desde luego, como partido político tenemos una plataforma, 
un programa a corto, mediano y largo plazo. Por las características 
que reviste esta problemática del medio ambiente, hay que empezar 
por el corto plazo. Más que a corto, de acciones inmediatas. Dudo 
en la verificación, es decir, vamos al estricto control de calidad de la 
verificación. No de la que movieron para que pasara, o sea, pasa o 
no pasa. Ya hay mejores aparatos pero el elemento humano está 
fallando y de ambas partes, tanto del que verifica como del usuario. 

Irnos rápido con la instalación de sistemas de recuperación de 
vapores. Yo sé que al decir esto no estoy hablando de grandes 
políticas sino de detalles, pero es que la inmediatez lo reclama. 
Después de ocho meses de anunciado el programa aún no se instala 
la recuperación. Eso es inaudito. 

Se dijo que durante todo 1996 van a controlar las descargas de 
agua de la industria. Es decir hasta diciembre de 1996. Me parece 
demasiado con toda la infraestructura que ya tenemos, científica, 
tecnológica, con el desempleo, etc., va a tener que pasar un año 
para controlar las descargas. Es que no es la gran ciencia. Ya está 
probado técnicamente cuáles son los procedimientos que hay que 
hacer. Eso no puede esperar. 

Ahora, ¿qué ha pasado con el control de emisiones de la 
industria? Se habla de tecnologías limpias pero una cosa es tecnolo­
gía limpia y otra control de emisiones. Entonces, avanzamos mucho 
en tecnologías limpias pero no en control de emisiones. Vamos a 
una feria con los industriales y hay muchos aparatos purificadores 
de aire para el interior y de agua pero todo es hacia adentro, pero 
¿dónde están los filtros de las chimeneas?, me refiero a las calderas 
de las tintorerías, de los baños públicos, etc. Ahí hay un descontrol 
que se nos va. 

El aeropuerto contamina. Los aviones contaminan. Ahí necesi­
tamos apresurar el paso en prevención y control que es una de las 
líneas de acción, sobre todo lo que es de aire y que tiene que ver 
con monitoreo y control de gases. 

Hay una propuesta al gobierno para terminar con los micro cen­
tros de verificación y dejar puros macrocentros. Yo tengo mis reser­
vas porque he hablado con algunos dueños de éstos y sé que hay de 
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todo. Los que han sido irregulares y con problemas de corrupción 
deben ser cerrados sin miramientos y en definitiva. Pero me parece 
que representa una ventaja el centro taller donde la gente va, deja 
el auto y se le verifica, creo que es una ventaja. Hay quien dice que 
no porque se convierte en juez y parte y no logro entender ese 
razonamiento. 

Duro con el sistema de infracciones también. Todavía no fun­
ciona en México un sistema de infracciones. Ya llevamos 10 meses y 
los adelantos de la informática y telecomunicaciones son para que 
en este momento tuviéramos un sistema efectivo de infracciones 
por contaminar. Persiste un paternalismo por temores políticos más 
que sociales, pero yo no creo que hubiera un brote social porque el 
gobierno cobrara infracciones a los automovilistas, o hubiera un 
descontento político, o se acabaría con algunos intereses creados. 
Ahí sí, el gobierno va despacio y no tiene pretexto para ir despacio. 

Otro es restauración de ecosistemas. Tenemos el ejemplo de lo 
bien que se logró restaurar todo el ecosistema del ex lago de 
Texcoco, incluso, ahora ya llegan las aves acuáticas que se fueron, y 
eso que son lagos artificiales. El clásico chichicuilote volvió al lago 
de Texcoco. Eso hay que hacerlo aquí. Todo lo que se pueda de 
Xochimilco y Tláhuac, del Ajusco, etc.; hay que restaurar esos 
ecosistemas, pero para eso se necesita dinero. Hay que resolver 
conflictos de límites. Es inconcebible que no podamos entrar a 
sanear una parte de bosque porque hay conflictos de límites entre 
una comunidad y otra. 

Es tiempo de que las decisiones políticas le den el peso que 
tiene al soporte técnico. 

Otra línea de acción que concebimos nosotros en el partido es 
conservación de los recursos naturales, o sea, conservación de lo 
que ya está. Hemos pedido un proyecto efectivo de forestación 
urbana, no una reforestación anual, son dos cosas muy distintas. El 
gobierno no ha entendido. Le digo: quiero un proyecto de foresta­
ción urbana, y me entregan un programa de cantidades de árboles 
que no es lo mismo. 

Un proyecto de forestación urbana es un proyecto, así como 
cuando se hizo este edificio que había planos y te decían cómo iban 
a ser las ventanas y en dónde iban a ponerse, así es, qué tipo de 
árboles, dónde, y protegerlo. Protección ecológica. Durante mucho 
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tiempo hablamos de desarrollo urbano y protección ecológica y 
esto se ha quedado en el papel. Protección ecológica dentro del 
área urbana es proteger lo verde. Entonces, hay que cercar. Si ya 
dijimos que el mexicano es muy destructor, pues vamos a gastar 
un poquito más en malla. Es mucho el presupuesto que hay para 
medio ambiente, más de 500 millones de nuevos pesos para refo­
restación. Necesitamos hacer a un lado posturas demagógicas. De­
bemos de cambiar la táctica en conservación de los recursos 
naturales. 

Las áreas verdes son por seis meses. Hay otros países que sí las 
conservan porque tienen sistema de riego. Ahí hay muchas cosas 
qué hacer en conservación. 

Otra línea -son cuatro- es educación y participación. Énfasis 
en la educación pero con práctica. Éste es uno de los elementos 
educativos que necesitan ir ac.ompañados de Ja práctica porque 
debe aprenderse en aulas y debe combinarse. 

Entonces, hay un temor del gobierno a exigirle a la gente, como 
que Jo único que quiere es que la gente no le reclame y no le haga 
marchas, ni plantones. No se atreve. 

Hay que ir adelante con el programa ecológico. Y el día que 
puedan instalarse catalizadores en todos los autos, habrá que hacer­
lo. En este momento todavía no se puede, pero el día que se pueda 
habrá que hacerlo, y eso es a lo que el gobierno ha estado entrando 
de puntitas. Lo ha dejado a voluntad, exhortación, invitación, y así 
no se puede. Hay que aplicar los reglamentos. 

6) Organizaciones internacionales 

-Actor 1: Esto tiene muchas facetas; estamos corriendo contra el 
tiempo y la contaminación se genera en igual medida en que se 
desarrollan la población y la industria. El país tiene un crecimiento 
vertiginoso, cada día hay más coches, aunque pongamos medidas 
de control seguimos consumiendo nuestros recursos energéticos, a 
la vez contaminantes. 

Pretendemos controlar pero seguimos emitiendo; la población 
dice: ¿cómo que no han podido controlar la contaminación atmos­
férica?, y si yo soy radical lo que les contesto es: váyanse a otra ciudad 
o dejen de circular en su auto. Es imposible luchar contra todo esto, 
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aparte de que no es un proceso rápido. Uno de los problemas que 
debemos promover en nivel nacional es la descentralización. Por 
otra parte, también he observado que las industrias se están reubi­
cando en Querétaro, San Luis Potosí, Cuernavaca, Pachuca, Toluca, 
etc., pero el control ambiental no es tan estricto como en la Ciudad 
de México; nosotros estamos exportando los problemas a otras 
ciudades. Es urgente esta descentralización nacional pero en todos 
los sentidos, tanto de infraestructura industrial, como de educa­
ción: esto es a largo plazo. 

-Actor 2: Respecto a los obstáculos e intereses que impiden limpiar 
el aire en la Ciudad de México, ésa es una pregunta muy delicada, 
yo no podría decir tanto de México, pero en Estados Unidos, por 
ejemplo, un grupo de poderosos intereses son las compañías petro­
leras y las empresas automotrices. Estos dos grupos conjuntamente 
lograron quitar la red de tren. 

Siempre va a haber intereses: las entidades energéticas, las 
industrias, los de los carros, los de los trenes, los de los mismos 
automovilistas, etc. Para mí lo importante es encontrar un modo de 
integrar esos intereses. 

En Los Ángeles sí funciona en algunas circunstancias, como es 
el caso de los automovilistas, porque se les dan incentivos. Se trata 
de un programa muy grande de educación pero no ha sido, hasta 
ahorita, cien por ciento exitoso. 

Lo interesante de la experiencia de la agencia ambiental de 
Estados Unidos, y que es una de las recomendaciones que ésta le ha 
hecho al gobierno mexicano, es cómo se llevó a cabo la propuesta 
de descentralización, responsabilizando al poder local. Hay que ver 
cómo se introduce esta idea en las leyes mexicanas. 

En San Francisco había un programa donde te daban recom­
pensa al usar transporte público. Son diferentes estrategias. 

Otros obstáculos podrían ser las cuestiones de vialidad, el pro­
blema de transporte público terrestre que debe ser más eficiente, 
etc. Yo veo como una necesidad para México el tren elevado. 



314 AIREDMDIDO 

¿Por qué la importancia que se da al medio ambiente en la actualidad 
y por qué en México ha asumido esa importancia? 

1) Gobierno 

-Actor 1: Yo creo que básicamente por tres razones. Primero 
porque el redescubrimiento o percepción de la contaminación 
como problema social es también un fenómeno sociológico y se han 
ido acumulando condiciones desde el punto de los actores sociales 
para percibirlo así. Ésa es la primera razón. Después de un primer 
momento de la presencia de grupos ambientalistas -en ese mo­
mento ecologistas más bien-, a fines de los setenta y principios de 
los ochenta, hay mayor madurez en los grupos sociales: no guber­
namentales, empresariales, vecinales, comunales, etc. sobre la arti­
culación de los problemas ambientales con los problemas de la 
comunidad, con los problemas del hábitat; por tanto hay una mayor 
percepción. 

Segundo, porque ha habido un agravamiento de muchos pro­
blemas ambientales, por lo que se han traspasado ciertos umbrales 
que en determinado momento no se percibían como tales. No 
es que sean nuevos los problemas ambientales, obviamente, y algu­
nos de ellos son muy graves desde hace muchísimo tiempo, como 
la deforestación, como la erosión del suelo, la contaminación de las 
aguas. Luego algunos de ellos han acumulado tal intensidad que se 
han sobrepasado umbrales entre ellos, algunos de contaminación 
del aire. 

Y tercero, porque hay un entorno mundial muy diferente aho­
ra, sobre todo, a partir de 1991-1992 hay una movilización interna­
cional que creó un contexto global que ha inducido a que desde la 
diplomacia hasta las relaciones comerciales estén cruzadas por 
temas ambientales y que por tanto la temática haya dejado de ser 
un asunto de pequeños grupos interesados en el tema. Ésas, yo creo, 
son tres de las razones por las cuales emerge y se consolida esto 
como un problema de otro orden. 

-Actor 2: Yo creo que no es cuestión de poner en la balanza lo 
ambiental contra todo lo demás; hay momentos en que tienes el 
dilema de sacrificar una cosa por otra. 
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En realidad de lo que estamos hablando es de otro modelo de 
desarrollo en donde lo ambiental sea parte de las estrategias 
de desarrollo económico y social. Hay muchas actividades produc­
tivas que no tienen futuro sin una política ambiental. La pesca es 
un ejemplo: a los pescadores es a los primeros que les conviene un 
control de lo que están haciendo, y eso pasa con la explotación de 
los recursos naturales en general. 

Yo creo que el diseño de la Secretaría y las políticas ambientales, 
tal como están definidas, ya no son como una restricción externa a 
las políticas de desarrollo económico, político y social, sino un 
componente fundamental. Y eso lo ves desde el pequeño pescador 
ribereño en Oaxaca, que está por las condiciones que sean, depre­
dando un recurso hasta la gran empresa multinacional. O sea, en el 
nivel de la competencia multinacional, lo ambiental es un compo­
nente. 

Justamente hoy hablábamos de uno de los mecanismos del 
cumplimiento de la ley y es la propia gran empresa en relación con 
sus provedores. En la competencia internacional el hecho de ser 
una empresa sustentable es un punto favorable, desde el punto de 
vista de mercadotecnia, de eficiencia, etc. Es decir, la gran empresa 
necesita ser eficiente desde el punto de vista energético, pero eso y 
resolver sus problemas ambientales, es lo mismo. 

Entonces, lo que estamos haciendo es tratar de meter el tema 
ambiental o reconocer que este tema es parte de las políticas de 
desarrollo. Ya no es como el que nada más se impongan restriccio­
nes adicionales al desarrollo, aunque obviamente sigues teniendo 
casos en los que se te presenta el dilema. 

-Actor 3: Yo creo que la preocupación que actualmente existe 
sobre el problema del medio ambiente en México y particularmen­
te en la Ciudad de México es resultado básicamente de una insisten­
cia en el nivel internacional de los organismos como Naciones 
Unidas y por parte del gobierno y de ciertos sectores académicos o 
de investigadores relacionados con el medio ambiente sobre los 
problemas de contaminación, deterioro de los ecosistemas, de ago­
tamiento de los recursos naturales. 

La verdad es que el medio ambiente se vuelve un tema de 
carácter institucional a partir de los setenta, y a últimas fechas se 
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descubre que los problemas de contaminación son de carácter 
global, además la confusión con la investigación de los efectos de la 
contaminación en la salud, en los ecosistemas, la identificación y 
la clasificación de las especies en peligro de extinción, etcétera. La 
publicación de todos estos reportes ha llamado mucho la atención. 

Particularmente los estadunidenses y europeos tienen un acti­
vismo y proselitismo sobre estos temas muy amplio. A ellos les 
preocupa en demasía porque tienen resuelta, a mi juicio, gran parte 
de sus problemas de necesidades básicas. 

A nosotros, en la Ciudad de México, nos empieza a preocupar 
porque ya la conformación de la sociedad es distinta a la del ámbito 
rural o de provincia. La gente tiene un nivel de ingresos mayor, por 
lo que al estar en un ambiente sumamente agresivo, además de ser 
parte de esta agresividad la contaminación les preocupa. 

Cuando la contaminación del aire, en los setenta y principios 
de los ochenta no era tan evidente, la población y las mismas 
autoridades no le ponían tanta atención." Cuando rebasamos tal vez 
el límite de los 1 O millones de habitantes, y los automóviles, particu­
larmente ahora que son muchos porque estamos. viviendo el boom 
económico del sexenio anterior, pues el ciudadano común se va 
dando cuenta de que el problema de contaminación del aire le 
afecta todos los días y que inclusive modifica su dinámica indivi­
dual, su vida en particular: tiene que dejar un día su carro en la 
casa, tiene que convivir con otros 3 millones de automovilistas en 
la calle, no llega a donde normalmente acostumbraba llegar con 
tanta rapidez, ahora se multiplican los roces, las irritaciones. Diga­
mos que ya la vida cotidiana del ciudadano del valle de México se 
ha trastocado por estos problemas. Entonces, surge una conciencia 
mucho mayor. 

Hay un discurso ecologista de muchos de los habitantes o de 
grupos ecologistas de la Ciudad de México en defensa de los recur­
sos naturales, por ejemplo de la selva lacandona, la mariposa mo­
narca, etc., pero como que son problemas lejanos al ciudadano 
común. 

El problema de la contaminación del agua tampoco es un 
pi:oblema que uno sienta, a menos que uno viva justo al lado de 
un canal de aguas negras. La basura es igual. El servicio es bastante 
bueno. 
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2) Organizaciones no gubernamentales 

-Actor 1: Yo creo que hubo un momento muy importante en 
México que fue el terremoto de 1985. Nosotros comenzamos a 
existir el 1 de octubre de 1985. 

Hubo un trabajo de concientización porque en México no 
había información, no se publicaba, las leyes ambientales eran 
muy obsoletas y la gente casi no tenía conciencia del problema de 
la contaminación. Muchas personas confundían la contaminación 
con neblina. Pocos relacionaban los efectos de la contaminación con 
la salud. 

Entonces, a partir de 1985 que apareció el Grupo de los 100 
hicimos muchas demostraciones públicas. 

El terremoto fue muy importante porque, como todos sabemos, 
tuvo muchas consecuencias sociales, motivó y despertó a la sociedad 
civil en muchas direcciones. 

Pero también el invierno de 1985 a 1986 fue particularmente 
duro, hubo una gran incidencia de inversiones térmicas con grandes 
efectos en la contaminación, de manera que hubo pánico en algu­
nos sectores de la población porque había días de esos en donde las 
inversiones térmicas continuaban y duraban el día entero. Y eso 
tenía mucha importancia porque a causa del terremoto había mu­
chísimas partículas suspendidas, además de las que ya tenemos: 
monóxido de carbono, bióxido de azufre, etc. En ese tiempo esta­
ban trabajando las termoeléctricas. 

Fueron un otoño e invierno con mucha contaminación por 
partículas suspendidas y con las inversiones térmicas esa contamina­
ción se agravó. Nosotros hicimos una campaña tan dura que casi el 
secretario de Sedue fue cesado, fue cambiado. Cambió de Guiller­
mo Carrillo Arenas a Manuel Camacho Solís, porque no soportó 
toda la presión de los medios. 

-Actor 2: Yo creo que existe esta situación porque la problemática 
se ha agudizado, estamos llegando a límites extremos donde las 
tendencias marcan que no se están encontrando soluciones sino al 
revés. A lo mejor se ha desacelerado un poco el proceso de degra­
dación del medio ambiente, pero ese proceso sigue y en niveles 
bastante graves. Yo creo que eso se da tanto en el nivel Ciudad de 
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México como en el nivel nacional y global. Ya estamos viendo que a 
lo mejor estamos llegando al callejón sin salida. 

-Actor 3: Para la contaminación del aire-ambiente vemos día con 
día los gastos que hace el gobierno del Distrito Federal para su 
prevención, específicamente para evitar la contaminación tan bár­
bara que tenemos, y los proyectos y programas que existen; todos 
éstos han sido desarrollados y apoyados a través de varias instancias 
internacionales, entre las que hay alemanas y estadunidenses que 
han trabajado y trabajan directamente con el Departamento del 
Distrito Federal. 

Yo sé de la gente del exterior que ha trabajado y me parecen 
técnicos excelentemente calificados, pero lamentablemente falta 
un proyecto integral para llevar a cabo la política integrada, consen­
sada; y sobre todo para desenmarañar el problema que se politiza 
tanto. Al mismo tiempo, para encontrar soluciones alternas viables 
para todos. 

Creo que está tan politizado y su manejo desviado tanto de la 
situación real que la población está atada de pies y manos. Por un lado 
lado la información y reportes que nos da la Dirección del Distrito 
Federal encargada del aspecto atmosférico: siempre sus resultados 
están fuera de la realidad, están desviados para apoyar las acciones 
que realizan como superiores en vez de las que en realidad realizan. 

Pienso que también tienen otro grave problema. Son muchos 
los mecanismos que se buscaron para controlar la problemática 
ambiental. Entre ellos estuvo el programa de Hoy no circula, en el 
cual, de manera totalmente ilegal, se determinó que el problema 
eran los automóviles de los ciudadanos como los más responsables 
del problema de la contaminación y se atacó para que fuera parte 
sustantiva de dicho programa. Por otro lado, se fueron contra las 
industrias, las más contaminantes -que por cierto se hizo una 
apreciación bastante errónea de las industrias más contaminantes 
porque fue una manera política de hacerla- donde no se llevó una 
investigación seria al respecto. 

En otro aspecto, vemos que no se ha llevado a cabo ningún 
proyecto viable para poder evitar toda la problemática tan grave que 
tenemos de transporte público y sí se provocó un conflicto mayor a 
través de todo lo que han sido las unidades de microbuses. 
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Utilizaron, sin un proyecto integral para la prevención de la 
contaminación del aire, mecanismos y fórmulas para aparentar que 
se empezaba a tener control, a dar alternativas o proyectos para 
evitar la problemática. Otro de ellos fue Ruta 100, que fue un 
programa que se agotó. 

3) Sector académico 

-Actor 1: Veo que se trata de un problema que va más allá del de 
la contaminación del aire en la Ciudad de México; más bien es una 
inquietud en un marco muy amplio. En fin, el asunto del medio 
ambiente abarca dos aspectos: la utilización de recursos naturales y 
el manejo de residuos. Son dos aspectos relacionados pero con 
relativa autonomía. Pero ¿por qué preocuparse por el medio am­
biente? Primero, porque es una falsa disyuntiva. No es que se elija 
esta cosa o la otra, más bien, es esto y lo otro; además el manejo malo 
de recursos puede generar más pobreza, más atraso, más subdesa­
rrollo; y el manejo malo de residuos puede paralizar los procesos 
productivos, puede comprometer [ ... ] futuros, etc. Entonces, yo 
creo que no es que el cuidado del medio ambiente sea un lujo que 
sólo los países desarrollados, industrializados, se puedan dar;justa­
mente los que están en un proceso dificultoso de desarrollo no se 
pueden dar el lujo de ignorarlo. 

-Actor 2: Yo evito decir medio ambiente porque es un pleonasmo. 
Nosotros, académicamente, decimos el ambiente, ya que un am­
biente implica un medio, es una palabra que abarca demasiadas 
cosas que van desde un ecosistema acuático, un ecosistema terres­
tre, un ecosistema atmosférico y un ecosistema biológico; todo 
forma el ambiente. 

Las interrelaciones, sobre todo, de los seres vivos con el ambien­
te son muy importantes porque todos vivimos y estamos dentro de 
un ambiente definido, por ejemplo, nosotros protegemos o trata­
mos de proteger una parte muy pequeña, digamos, la pureza de las 
aguas, vamos a proteger la pureza de las aguas, vamos a evitar la 
contaminación de las aguas porque implica una protección a la vida 
acuática y a la vida acuática superior que nos puede dar productos 
comerciales como peces, cangrejos, moluscos, etc. Es importante, 



320 AIREDMDIDO 

ya que un sistema acuático contaminado, que sea un criadero de 
peces o de otros animales que sirvan para la alimentación, queda 
destruido. También crea problemas de sanidad porque genera un 
medio anaeróbico que va a producir gases tóxicos como el ácido 
sulfúrico, metano, olores putrefactos; produce la proliferación de 
sistemas bacterianos o microbianos que pueden ser muy dañinos no 
solamente a los animales de medios acuáticos, sino a los que viven 
de esa agua y hasta al hombre mismo. Por ejemplo, yo tengo un río, 
ese río lo voy a contaminar con descargas municipales, que es el 
drenaje, las aguas negras, lo vierto sin tratar; entonces, estoy conta­
minando un sistema de agua esencial. 

Luego, la mayor parte de las ciudades toman su agua de los ríos 
y de los lagos. Si yo estoy contaminando un lago o río y abajo estoy 
tomando agua para mis necesidades domésticas, estoy tomando ya 
un agua degradada, y aunque la someta a un tratamiento, probable­
mente no voy a eliminar todos los tóxicos, sobre todo los de índole 
orgánica como son pesticidas, detergentes y una serie de cosas, y que 
uno está ya tomando sustancias que pueden tener un efecto nocivo 
sobre la salud independientemente de que los animales que están 
ahí se mueran. 

Ahora vamos a otro sistema: la destrucción de los bosques. Se 
ha demostrado que esta destrucción produce cambios climáticos y 
desertificación. Eso, socialmente, va a llevar a situaciones de ham­
bre porque está probado en México que los campesinos cultivan 
unos años y luego abandonan la tierra por improductiva, porque los 
bosques generalmente no tienen el suelo necesario para soportar 
una agricultura intensiva. Viene, entonces, la erosión y la desertifi­
cación. 

Por eso toda la gente habla de protección al ambiente. Una 
ciudad contaminada como México cuando hace sol, cuando anda­
mos en calles transitadas, con base en unas encuestas que yo he 
realizado, me reportan dolor de cabeza, lagrimeo, dolor de ojos, 
tos, mareos; ésa es una consecuencia directa de que estamos respi­
rando un aire contaminado. Además, hay una asociación estadística 
-no hecha en México sino en otros países- que asegura que el 
enfisema y el cáncer pulmonar se incrementan, estadísticamente 
hablando, en los lugares con alta contaminación del aire como 
México. 
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Ya se está hablando de eso en México, sobre el incremento de 
enfisema y todavía agravado con el humo del cigarro, ha hecho que 
los casos de enfisema y cáncer pulmonar en una zona contaminada 
sean mucho mayores. Y más intensos que en algunas zonas rurales. 

-Actor 3: La idea que tengo sobre el medio ambiente y la impor­
tancia actual no la puedo resumir en tan pocas palabras, lo he 
escrito en libros y en otras publicaciones, pero básicamente lo que 
creo que representa la emergencia de la problemática ambiental es 
una toma de conciencia sobre una crisis de racionalidad social, 
económica y productiva que es el signo más claro, más amplio y com­
prensivo del carácter multifacético de esa crisis, pues se trata de una 
crisis de valores, de principios, de la producción, de racionalidad. 

4) Sector industria 

-Actor 1: Yo veo en un contexto de relación, en donde obviamen­
te, uno se relaciona no únicamente con seres de vida, algunos 
aparentemente sin vida animal; entonces es trascendentísimo tratar 
de preservar en un armonioso conjunto las actividades de cada 
una de las gentes. Yo creo que tardó mucho el hombre en hacerse 
respetuoso de este tipo de contextos y se orientó fundamentalmen­
te al "yoísmo" -yo, yo, yo- sin tomar en cuenta su entorno. Esto 
condujo a una alteración significativa en este contexto, y a desvia­
ciones muy serias en la parte productiva. Afortunadamente los 
líderes de opinión universal que arrancan de 1972 prácticamente, 
y las insistencias a partir de los ochenta y ahora en los noventa, 
hacen que se vuelva nuevamente a la situación, pero con una 
enorme dificultad para hacer las cosas, que es el problema de la 
vida. Es decir, sentimos la necesidad de manejar el contexto, de 
corregir los problemas, pero tenemos tan pocos ejemplos en el 
nivel mundial que eso es lo que desvincula un poquito el querer 
hacer con el hacer mismo, porque dentro del mismo desarrollo 
sustentable, conocido perfectamente por todos nosotros, por los 
gobiernos y los países, hay muy pocos ejemplos, porque la inercia 
que traen las generaciones de atrás y la dificultad al abrir tanto la 
comunicación, el acercarse más a la verdad le hace desviarse de 
la objetividad. 
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-Actor 2: Creo que fundamentalmente es una de las grandes y más 
graves amenazas que tenemos en este momento para sobrevivir y 
para vivir, ya que es un problema verdaderamente angustiante; 
aunque por ahí dicen que "el mejor antídoto para la contamina­
ción es la ignorancia'', pero a las personas que de alguna manera 
tenemos cierta conciencia, nos provoca una gran angustia, porque 
sentimos que es un problema muy dificil de resolver y que puede 
afectar muchísimos aspectos de nuestra vida y de nuestro futuro, de 
nuestros hijos; en cuanto salud inmediata, en la calidad de vida y 
posibles repercusiones que nos angustian, como el ozono del que 
no se ha medido bien el efecto. Si estamos hablando de contamina­
ción atmosférica, de contaminación del aire, el ozono es una de las 
cuestio'nes que preocupan porque no sabemos hasta dónde podría 
influir en la salud, porque no hay una medición inmediata del 
efecto, sino que es a mediano o largo plazo; no hay suficientes 
estudios al respecto, si consideramos que es un problema funda­
mental, que hay más conciencia, pero a la vez que no sentimos que 
haya una mayor solución; creo que se ha concientizado más la gente 
pero no necesariamente dado la mano a este ritmo de soluciones, 
sentimos un poquito la sensación de impotencia de estar frente a 
algo realmente complicado y sobre todo hablando de las condicio­
nes económicas del país, que siempre ha sido un pretexto al decir 
de alguna manera que "México es un país pobre que no tiene tantos 
recursos como otros países para enfrentar este tipo de problemas", 
que además no son aspectos de atención inmediata, entonces se 
delegan para darle atención a otros problemas más urgentes; pero 
siguen estando; sobre todo en la Ciudad de México que sabemos 
que es una de las más contaminadas, se ha hablado que es la 
número uno. Es un problema muy angustiante y muy serio. 

Sí es una pregunta un tanto dificil; por un lado hay problemas 
muy serios que apremian, que es darle de comer a la gente, darles 
empleo, con o sin contaminación porque son aspectos ya de super­
vivencia, de emergencia nacional; los problemas críticos que se 
están viviendo de desempleo, de pobreza, de insalubridad, etc. Sí 
hay una conflictiva en este momento en la asignación de los recur­
sos determinando hacia qué aspectos: hacia el programa anticonta­
minante o hacia el programa de rescate económico; entonces yo sí 
siento que en este momento lo más urgente es dar de comer, dar 
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empleo, dar oportunidades a tanta gente que está desempleada y en 
una situación de miseria. Sin embargo hay muchos aspectos refe­
rentes a la contaminación que siguen creando conciencia; no debe­
mos dejar de atacar y seguir batallando con ello aunque a lo mejor 
no estemos utilizando la artillería mayor en este momento, pero sí 
seguir con algunas campañas no tan costosas de concientización, de 
aspectos que la comunidad entienda. Un video que vamos a sacar 
contribuye a ello. Tampoco es una justificación para abandonar tu 
participación, porque con la contaminación debes ser muy selectivo 
para ver cómo se puede atacar con la escasez de recursos en los dos 
frentes y no por existir ahora una apremiante necesidad de atacar 
el problema de la miseria, de la pobreza y el desempleo, etc., de la 
emergencia económica, olvidar totalmente el aspecto del combate 
a la contaminación. Yo percibo que hay mucha gente actualmente 
en esta ciudad, sobre todo a fin de año, que presenta cuadros 
crónicos de bronconeumonía, de infecciones virales de diversos 
tipos, que ya muchas veces no tienen explicación y siempre se la 
refieren a la contaminación y hay problemas de salud que afectan a 
la población. Entonces, sí es un conflicto, pero yo creo que lo más 
urgente es darles de comer porque la gente que tiene el problema 
del desempleo y de la pobreza no tiene posibilidad de estar pensan­
do más que en cómo comer y cómo allegarse los servicios médicos 
básicos; sí hay conflicto y lo más importante es dar empleos y 
posibilidades de subsistencia, pero sin descuidar lo otro. 

-Actor 3: Evidentemente lo tengo que enfocar en un contexto de 
mi posición en el sector industrial, dentro de este sector para mí es 
un aspecto de manejo armónico de los recursos naturales con los 
que una empresa trabaja y produce. En ese sentido existe una 
responsabilidad de la empresa en términos de un uso eficiente y 
aparte con ética de los recursos que están en el patrimonio de una 
sociedad y una nación. Es decir, hay una responsabilidad social de 
la empresa en línea con sus responsabilidades económicas que le 
dan su motivación fundamental. 
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GUIÓN PARA LAS ENTREVISTAS A DIVERSOS ACTORES 2 

Sector académico 

1. ¿Cuál es la importancia que tiene la preservación del medio 
ambiente, tanto para la vida humana como para las otras formas de 
vida? ¿Por qué en México ha adquirido relevancia el tema? 

2. Si nos ubicamos en el contexto de un país como México, con 
sus distintos problemas relacionados con la pobreza, el desempleo, 
la seguridad, la vivienda, etc., ¿qué lugar debe tener para noso­
tros la preservación del medio ambiente?, es decir, ¿qué nivel de 
importancia debemos prestarle a los problemas ambientales? 

3. Muchos países, sobre todo los países pobres, argumentan que 
el desarrollo económico debe ser el primero, y después las preocu­
paciones por el medio ambiente. ¿Cuáles serían sus puntos de vista 
respecto a estas afirmaciones? 

4. El problema de la relación entre desarrollo económico y 
respeto por el medio ambiente es visto por algunos expertos de 
manera antagónica, por ejemplo, algunos ecologistas sostienen que 
los riesgos más importantes para el equilibrio ambiental son los 
riesgos ecológicos de largo plazo, como el calentamiento de la 
tierra, la destrucción de la capa de ozono y la destrucción de los 
bosques en general. Desde una perspectiva completamente diferen­
te, quienes abogan por el crecimiento económico señalan que los 
principales riesgos a los que se enfrenta la sociedad contemporánea 
son, más bien, los ligados al desempleo y la pobreza. Desde su 
perspectiva, ¿son estas formas de ver el problema las más adecuadas, 
o de qué otra manera podríamos repensar las relaciones entre 
desarrollo y medio ambiente? 

5. Algunos autores sostienen que si los países pobres lograran 
los niveles de consumo que actualmente poseen los países ricos, los 
recursos naturales de la tierra no serían capaces de satisfacer a esta 
demanda. En este sentido, ¿cuál sería, desde su punto de vista, una 
salida no solamente sustentable sino justa, en términos del aprove­
chamiento de los recursos naturales entre países pobres y ricos? 

2 Los guiones para los demás actores siguen más o menos estos formatos. 
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6. ¿Cuál es la magnitud y cuáles las características reales del 
problema de la contaminación del aire en la Ciudad de México? 

7. ¿Cómo clasificaría usted a las principales fuentes de contami­
nación del aire en la ciudad? 

8. ¿El problema de contaminación del aire es un problema 
científico-técnico o es un problema político?, ¿cuál es la importan­
cia que tiene cada uno de estos ámbitos? 

9. ¿Cree usted que el gobierno tiene la capacidad y la voluntad 
política para atacar los problemas de contaminación del aire?, 
¿puede tener capacidad y no voluntad? 

10. ¿Cree usted que los problemas de contaminación del aire 
han cambiado realmente, o solamente ha cambiado la manera en 
que los percibimos? ¿Cuáles han cambiado y cuáles permanecen? 

11. ¿Piensa usted que el gobierno está atacando los problemas 
reales de la contaminación del aire? 

12. ¿Cree usted que los problemas que la comunidad científica 
identifica son los principales problemas de la contaminación del 
aire en la Ciudad de México?, ¿por qué? 

13. ¿Cuál es el papel de la comunidad científica en relación con 
los problemas de la contaminación del aire en la ciudad?, ¿hasta 
dónde llega su compromiso, involucramiento e incidencia respecto 
a las políticas ambientales? 

14. ¿Por qué la contaminación del aire debe ser considerada 
como un problema? ¿Qué o quiénes resultan afectados? 

15. ¿Existen pruebas de que la contaminación del aire afecta la 
salud de los habitantes de la ciudad, y de qué manera? 

16. ¿Es imposible eliminar el problema de contaminación del 
aire en la Ciudad de México? 

17. En su opinión, ¿cuál ha sido el papel que han desempeñado 
las organizaciones sociales y ciudadanas en la solución de los pro­
blemas ambientales? ¿Cree usted que éstas tienen o deben tener 
una incidencia real en la torna de decisiones y en la ejecución de las 
políticas ambientales? 

18 ¿Qué otros elementos propondría usted para una política 
realista contra la contaminación del aire en la ciudad? 

19. ¿Cuáles serían los obstáculos para poner en práctica una 
política efectiva contra la contaminación del aire en la Ciudad de 
México? ¿Qué intereses se expresan en las políticas? 
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20. ¿Cuáles serían las características de una política ideal contra 
la contaminación del aire en la Ciudad de México? En contraste, 
¿cuáles serían las características de una política no ideal sino realista 
y efectiva? 

Sector de consultores 

1. ¿Cuál es la importancia que tiene la preservación del medio 
ambiente tanto para la vida humana como para las otras formas de 
vida? En el contexto de un país como México, con sus problemas 
relacionados con la pobreza, el empleo, la seguridad y la vivienda, 
¿qué grado de prioridad debemos atribuirle a los problemas del 
medio ambiente? 

2. Muchos países, sobre todo los pobres, argumentan que el 
desarrollo económico debe estar primero y después las preocupa­
ciones por el medio ambiente. ¿Cuáles serían sus puntos de vista 
respecto a estas afirmaciones? 

3. El problema de la relación entre desarrollo económico y 
respeto por el medio ambiente es visto por algunos expertos de 
manera antagónica, por ejemplo, algunos ecologistas sostienen que 
los riesgos más importantes para el equilibrio ambiental son los 
riesgos ecológicos de largo plazo, como el calentamiento de la 
tierra, la destrucción de la capa de ozono y la destrucción de los 
bosques en general. Desde una perspectiva completamente diferen­
te, quienes abogan por el crecimiento económico argumentan que 
los principales riesgos a los que se enfrenta la sociedad contempo­
ránea son más bien los ligados al desempleo y la pobreza. Desde su 
perspectiva, ¿son estas formas de ver el problema las más adecuadas, 
o de qué otra manera podríamos replantear las relaciones entre 
desarrollo y medio ambiente? 

4. Algunos autores sostienen que si los países pobres lograran 
los niveles de consumo que actualmente poseen los países ricos, los 
recursos naturales de la tierra no serían capaces de satisfacer a esta 
demanda. En este sentido, ¿cuál sería, desde su punto de vista, una 
salida no solamente sustentable sino justa, en términos del aprove­
chamiento de los recursos naturales entre países pobres y ricos? 
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5 ¿Cómo enumeraría usted, y por orden de importancia, los 
principales problemas de contaminación en la Ciudad de México? 
En este contexto, ¿cuál es la importancia que posee la contamina­
ción del aire en la ciudad? 

6. ¿Cuál es la verdadera magnitud de la contaminación del aire 
en la Ciudad de México? ¿Quién, qué y cómo resultan afectados? 

7. ¿Cree usted que los problemas de la contaminación del aire 
que la comunidad científica y el gobierno identifican son los verda­
deros o los más importantes? 

8. En el contexto de los distintos intereses y perspectivas sobre 
la contaminación del aire en la ciudad, ¿cuál cree que es la capaci­
dad del gobierno para atacar los problemas? ¿Cree usted que existe 
voluntad política para llegar al fondo en la solución de estos proble­
mas? 

9. Tomando en consideración los distintos agentes involucra­
dos en el problema de la contaminación del aire ¿De qué manera 
piensa usted que se decide la agenda sobre el medio ambiente en 
las esferas gubernamentales?, ¿cuáles son las influencias más fuer­
tes? 

10. ¿Cuáles son actualmente los principales problemas del aire 
en la ciudad?, ¿cuáles fueron en los años setenta?, ¿qué cambios ha 
habido en la forma de estudiar el problema? 

11. ¿Qué importancia tienen las recomendaciones de los orga­
nismos internacionales en el diseño de las políticas de la contami­
nación del aire en la Ciudad de México? ¿Considera usted que estas 
recomendaciones son incorporadas de manera formal o de manera 
real? 

12. ¿Es posible eliminar el problema de la contaminación del 
aire en la Ciudad de México? 

13. ¿Cuáles serían los obstáculos para instrumentar una política 
efectiva contra la contaminación del aire en la Ciudad de México? 
¿Qué intereses se expresan en las políticas? 

14; ¿Cuáles serían las características de una política ideal contra 
la contaminación del aire en la Ciudad de México? En contraste, 
¿cuáles serían las características de una política no ideal sino realista 
y efectiva? 
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Sector gobi,erno 

1. ¿Cuál es la importancia que tiene la preservación del medio 
ambiente tanto para la vida humana como para las otras formas de 
vida? 

2. Muchos países, sobre todo los pobres, argumentan que el 
desarrollo económico debe venir primero y después las preocupa­
ciones por el medio ambiente. ¿Cuáles serían sus puntos de vista 
respecto a estas afirmaciones? 

3. El problema de la relación entre desarrollo económico y 
respeto por el medio ambiente es visto por algunos expertos de 
manera antagónica, por ejemplo, algunos ecologistas sostienen que 
los riesgos más importantes para el equilibrio ambiental son los 
riesgos ecológicos de largo plazo, como el calentamiento de la 
tierra, la destrucción de la capa de ozono y la destrucción de los 
bosques en general. Desde una perspectiva completamente diferen­
te, quienes abogan por el crecimiento económico argumentan que 
los principales riesgos a los que se enfrenta la sociedad contempo­
ránea son más bien los ligados al desempleo y la pobreza. Desde su 
perspectiva, ¿son estas formas de ver el problema las más adecuadas, 
o de qué otra manera podríamos replantear las relaciones entre 
desarrollo y medio ambiente? 

4. Algunos autores sostienen que si los países pobres lograran 
los niveles de consumo que actualmente poseen los países ricos, los 
recursos naturales de la tierra no serían capaces de satisfacer esta 
demanda. En este sentido, ¿cuál sería, desde su punto de vista, una 
salida no solamente sustentable sino justa, en términos del aprove­
chamiento de los recursos naturales entre países pobres y ricos? 

5 ¿Cómo enumeraría usted, desde una perspectiva institucional 
y por orden de importancia, los principales problemas de contami­
nación en la Ciudad de México? En este contexto, ¿cuál es la 
importancia que posee la contaminación del aire en la ciudad? 

6. De acuerdo con su institución, ¿cuáles considera usted que 
son las principales características de la contaminación del aire en la 
Ciudad de México? 

7. ¿Por qué la contaminación del aire debe ser vista como un 
problema; qué o quiénes resultan afectados? ¿Existen problemas de 
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salud reales relacionados con la contaminación del aire en la Ciu­
dad de México? 

8. ¿Qué medidas deben tomarse para controlar la contamina­
ción del aire? 

9. ¿Considera usted que el gobierno conoce cuáles son los 
problemas reales de la contaminación en la Ciudad de México? 
¿Cuáles son éstos? 

10. ¿Considera que hay acuerdo entre los problemas de la 
contaminación del aire que identifica la comunidad científica con 
aquellos que el gobierno detecta y combate? 

11. Una vez identificados los problemas de contaminación del 
aire en la Ciudad de México, ¿qué obstáculos encuentra el gobierno 
para poner en marcha las políticas y programas para combatir estos 
problemas? 

12. Después de identificar las principales fuentes contaminan­
tes del aire en la Ciudad de México, ¿cuál es la capacidad y la 
voluntad real del gobierno para solucionar los problemas? 

13. En la búsqueda de soluciones al problema de contamina­
ción del aire, ¿cuál es la responsabilidad que el gobierno asigna a 
los distintos grupos o agentes involucrados en la contaminación del 
aire, como son los casos de los industriales, los automovilistas, la 
comunidad científica, organizaciones cívicas y políticas? 

14. De acuerdo con su experiencia y conocimientos personales, 
¿cree usted que los problemas de contaminación del aire de hace 
20 o 25 años fueran los mismos que los actuales?, ¿han cambiado los 
enfoques para analizar el problema?, ¿actualmente conocemos me­
jor cuáles son los problemas reales de la contaminación del aire y 
sus consecuencias? 

15. ¿Qué importancia tienen las recomendaciones de los orga­
nismos internacionales, como son los casos del Banco Mundial, 
Fondo Monetario Internacional, Naciones Unidas, BID, OMS y los 
organismos estadunidenses especializados en la problemática am­
biental? ¿De qué manera y por qué son estas recomendaciones 
incorporadas en las políticas de contaminación del aire en la Ciu­
dad de México? 

16. ¿Existe alguna participación de los siguientes sectores en el 
diseño o toma de decisiones para las políticas de contaminación del 
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aire en la Ciudad de México: comunidad científica, sector industrial 
y comercial, parúdos políúcos, sindicatos, organizaciones cívicas? 

17. ¿Cuáles serían las caracterísúcas de una políúca ideal contra 
la coritaminación del aire en la Ciudad de México? En contraste, 
¿cuáles serían las caracterísúcas de una políúca no ideal sino realista 
y efecúva? 
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CENTRO DE ESTUDIOS DEMOGRÁFICOS 
Y DE DESARROLLO URBANO 

L a contaminación atmosférica no es un problema explicable 
únicamente por la razón técnica, el procedimiento intra e 

interdisciplinario, o por el simple recurso de la racionalidad cien­
tífica, sino también por los factores sociales, ideológicos y políti­
cos que actúan, de manera muchas veces decisiva, en el plano de 
la conciencia ciudadana y en el de los distintos momentos de la 
elaboración de las políticas. 

Hoy día, la solución del problema del aire en el valle de México 
no es sólo de naturaleza científica sino de toma de decisíones, de 
moral y política. No hay una, sino muchas versiones sobre las 
causas y consecuencias de la contaminación. Incluso en la comu­
nidad científica prevalece el desacuerdo y la disputa: es éste un 
espacio ganado por la subjetividad, la cual es consustancial a la 
toma de decisiones, a la ideología y a la política . 

La contaminación del aire que se analiza en este libro, no es 
aquélla producto de acciones y reacciones químicas, sino la que 
resulta de acciones y reacciones entre agentes sociales, económi­
cos y políticos. Por ello nuestro objeto de estudio se centra en el 
tránsito del problema atmosférico como realidad física o quími­
ca, a su existencia social, como un hecho de conciencia, de reivin­
dicación ciudadana y de política pública . 

Este libro se propone analizar, desde el punto de vista social, las 
políticas gubernamentales para combatir el problema de la con­
taminación atmosférica en el valle de México durante el periodo 
1979-1996 . El objetivo es reflexionar sobre los problemas am­
bientales como problemas socialmente construidos. 
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