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Introduccion

El deterioro en la calidad del aire en las grandes zonas metropolitanas obliga a sus
gobiernos y a las autoridades ambientales, a realizar acciones para evitar y corregir este
serio problema. Desde la perspectiva oficial se establece que las nuevas tecnologias pueden
reducir la contaminacion, pero a pesar de los esfuerzos realizados y de la cantidad de
recursos econémicos y materiales invertidos desde hace afios en el tema, el problema de
contaminacion atmosférica sigue presente.® Al mismo tiempo, se menosprecian otras
propuestas de solucion distintas a la vision técnico-cientifica que prevalece en las
instituciones gubernamentales, por ejemplo en la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos
Naturales (Semarnat).

La perjudicial calidad del aire en la Zona Metropolitana del Valle de Mexico
(ZMVM) v las dificultades histdricas para contrarrestarla tienen sus origenes, entre otras
cosas, en la limitada participacion de la sociedad en el tema. El referente de participacion
en el caso mexicano se limita a un proceso “representativo”, es decir, se toma en cuenta al
ciudadano sélo para armar los programas de control de calidad del aire y no se concibe la
participacion como uno de los elementos donde los individuos o grupos organizados de
éstos, formen parte de la definicion o construccion del problema para ofrecer alternativas
sociales en el manejo integral del tema, con lo que se fortalecerian los mecanismos
democréticos en los problemas ecoldgicos. El disefio de la politica de control a la
contaminacion atmosférica requiere de una participacion social amplia y extensa como una
variable significativa, en la formulacidn, puesta en marcha, seguimiento y control de la
politica ambiental, particularmente en los programas para el control de la calidad del aire en
la ZMVM.

A lo largo de este documento serdn analizados detenidamente tres temas
entrelazados: el primero trata del problema de la contaminacion atmosférica y de la mala

calidad del aire en la Cuenca del Valle de México; el segundo sobre la gestion de la politica

! Segtin el informe sobre sostenibilidad del 2005 del Banco Interamericano de Desarrollo (BID), se han
aprobado 137 mil millones de ddlares para proyectos ambientales en América Latina; tan solo en el 2005 los
préstamos alcanzaron los 572 millones de ddlares, de los cuales se destinaron 150 millones a México para
proyectos catalogados como de “gestion ambiental urbana” (BID, 2005: 29). Esta cifra no se compara a lo
invertido en otras regiones. Por ejemplo, para el caso de los Estados Unidos, un informe de la Agencia de
Proteccion Ambiental (EPA, por sus siglas en inglés) sefiala que el costo de la conformacion de la politica de
regulacion en materia de control de contaminacién de aire y agua ascendio a 52 billones en 1981 (estimado en
dolares de 1988). De acuerdo con la EPA, la nacion gasto 640 billones de ddlares entre 1981 y 1990 en la
busqueda de limpiar el aire y agua en su territorio (Portney, 1990: 2).
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ambiental en la ZMVM; finalmente, el tercero aborda el desarrollo de la participacion

social en la problematica de la calidad del aire.

Sobre el problema de la contaminacion ambiental en la Zona Metropolitana del Valle de
México

En la ZMVM las concentraciones de contaminantes promedio anuales superan los limites
maximos establecidos por las normas ambientales mexicanas desde 1995; particularmente
el ozono y las particulas suspendidas (PMy), las cuales son, segln los expertos, los
contaminantes mas preocupantes por sus efectos adversos en la salud de la poblacién
asentada dentro de la Cuenca de Aire del Valle de México.?

Como se expone en el trabajo sobre diversos contaminantes presentes en la
atmosfera del Valle de México, a pesar de que algunos han podido tener una reduccion
significativa, otros mantienen una tendencia creciente, en parte por el impacto poblacional
en el uso de combustibles fosiles y la utilizacion de vehiculos de motor de combustidn
interna que han llegado més alla de ciertos umbrales de eficiencia en su utilidad para la

movilidad.

Sobre la gestion de la politica ambiental de la calidad del aire en la ZMVM

La contaminacion del aire en la ZMVM produce un costo muy elevado a la salud de la
poblacién por la contaminacién de la cuenca atmosférica y por el deterioro del ecosistema.’
Sin embargo, las perspectivas de crecimiento econémico siguen asociadas al uso excesivo
de combustibles fosiles (como se verd mas adelante).

Desde la esfera gubernamental, la toma de decisiones para aplicar instrumentos de mejora
de la calidad del aire deja mucho qué decir cuando no logra la legitimidad necesaria para
ejecutarse correctamente. Esto es asi porque los actores sociales a los que se pretende
“beneficiar” con las medidas de proteccion ambiental s6lo son tomados en consideracién en

las fases iniciales de conformacion de la politica publica, y no en el seguimiento y

% Tanto el Proaire 1995-2000 como el 2002-2010 hacen referencia al aumento de las concentraciones de
ozono en la ZMVM que rebasan los limites maximos permitidos por la Norma Oficial Mexicana (NOM); por
ejemplo, a finales de 2006, 59% de los dias tuvieron maximos de ozono (O3) que rebasaron el valor normado
en promedio, 2.2 horas por dia 'y 130 puntos IMECA (Proaire, 1996: 46; Proaire 2002: 3-3).

¥ Los costos asociados con la contaminacién atmosférica en la ZMVM se han calculado en més de 1,070
millones de dolares (Islas, 2000a: 18).
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evaluacion de las mismas, por lo que estos actores sociales, en el mediano o largo plazo, se
convierten en los principales oponentes de la ejecucion de los distintos programas de
politica ambiental al ver afectados sus intereses particulares. Por ejemplo, en la ampliacion
o cobertura de un programa* o un servicio de trasporte publico; en la construccion de
infraestructura como puentes o ampliacion de carriles viales para intentar mejorar el
transito vehicular.

Mediante los distintos planes y programas existentes, la “gestion ambiental” como
instrumento del Estado para encarar el problema de la calidad del aire en la ZMVM se ha
enfrentado a diferencias ideologicas y politicas en los diversos ordenes de gobierno, y a la
fragilidad de las relaciones intergubernamentales que dificultan su eficiencia para atacar el
problema.

En materia de politica de control de contaminacién atmosférica y mejoramiento de
la calidad del aire, el papel regulador y normativo del Estado mexicano se debilita en su
interaccion intergubernametal, por las visiones contrapuestas de los funcionarios del
ambiente; ademas, la toma de decisiones econémicas no siempre es acorde a las decisiones
ambientales, porque desde la perspectiva macroecondmica, el reto central sigue siendo
desacoplar el crecimiento econdémico del impacto sobre los ecosistemas (Provencio, 2007).

Por ello, la politica ambiental no debe asociarse solamente a los escenarios de
crecimiento econdmico, crecimiento de la infraestructura urbana o crecimiento del
transporte publico, sino que debe fomentar un ambiente sano a partir de una transformacion
institucional transversal de la politica de la calidad del aire, que ponga énfasis en los
instrumentos de la gestion® en dos ambitos: desde lo local para resolver los problemas de
disociacion entre la magnitud del deterioro de la calidad del aire -que describen y analizan
los especialistas- y desde la relevancia que adquiere en el plano de la conciencia publica.

Ademas, dicha transformacion debe permitir una mayor participacion social en los

programas gubernamentales, en su evaluacion y en su seguimiento.

* Me refiero a la polémica generada por la propuesta de ampliar el programa “Hoy no circula” los dias
sébados, puesta en marcha con la consulta verde del gobierno del Distrito Federal en el 2007.

> Estos instrumentos de gestion son entendidos desde la perspectiva del reordenamiento de los llamados paises
con economias en consolidacién, que tienden a la reduccion del tamafio y accidon de su gobierno; a la
desregulacion juridica y desmonopolizacién econdmica; a la privatizacion de las empresas publicas bajo el
principio de hacerlas mas competitivas en las reglas de libre mercado, a la descentralizacion de facultades
federales y estatales hacia el gobierno local, y finalmente a la preponderancia o empowerment de la sociedad
civil (Gil, 2007: 32).
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Lo anterior podria contribuir a combatir en forma coordinada los origenes de la
contaminacion del aire y no solo sus efectos, es decir, actuar en la prevencion de la
contaminacion como una prioridad, como un mecanismo en donde se elimina y reduce la
generacion de contaminantes desde el disefio de un producto, o se interviene en los
procesos productivos eliminando alguna sustancia potencialmente dafina a la salud de la
poblacion en cuestion. Asi, no solo se adoptan medidas de control de la contaminacion
Ilamadas de “final de tubo” que se implementan una vez concluido el proceso productivo
mediante equipos de control de contaminantes atmosféricos, donde la autoridad competente

solo promueve acciones correctivas y no preventivas (CCA, 2007: 72).

Sobre la participacién ciudadana en el tema

En teoria, un nivel avanzado de participacion ciudadana implicaria que el Estado mexicano
adopte diversos procesos de apertura en el disefio de la politica publica, lo cual permitiria
tener una perspectiva clara de la forma en que se incluye a los ciudadanos en la definicion
de los problemas ambientales, que cubra sus necesidades y demandas en esta materia, y que
se refleje en el manejo de los recursos en los planes y programas gubernamentales. Sin
embargo, la participacion ciudadana queda reducida a niveles muy pobres, por ejemplo, en
consultas o reuniones publicas que sélo brindan informacion basica.

En el caso de la calidad del aire en la ZMVM, el argumento central es que no existen
oportunidades de participacion social amplia e incluyente en las distintas fases de
definicion de la politica de calidad del aire, y al mismo tiempo, las oportunidades de
colaborar son limitadas o selectivas para ciertos grupos afines al funcionario en turno.® Es
decir, cuando se dan algunos mecanismos de participacion (consulta, foro, coloquio, etc.)
generalmente se promueven entre aquellos que tienen intereses comunes a la linea y
objetivos de la visién coyuntural que se tiene del problema, y no a la vision estructural y de
interés comunitario. Por otra parte, la informacién es tan compleja que su codificacion
técnica resulta inaccesible para la toma de decisiones colectivas que conlleven a un

empoderamiento social.

® Me refiero, por ejemplo, a la invitacion expresa a la consulta de grupos sociales con los que existe algun tipo
de relacion y apoyo extraoficial, dejando fuera a los grupos criticos de las acciones de gobierno.
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Con sus distintos planes y programas, la gestion ambiental como instrumento
principal del Estado para enfrentar esta problematica no ha logrado penetrar a sectores
sociales con mecanismos incluyentes. A a pesar de que dichos programas sefialan que se
requiere la participacion activa de la sociedad, en la mayoria de los casos este componente
queda restringido a grupos selectos de individuos que se perciben como expertos en el
tema, y que bajo un discurso especializado limitan las alternativas sociales para enfrentar la
magnitud del problema, lo cual también restringe otros canales de dialogo entre los
principales actores involucrados en el tema.

En este contexto de contaminacion atmosférica por la mala calidad del aire,
interaccionan diferentes individuos o grupos de éstos en un entramado complejo de
relaciones entre: a) funcionarios publicos; b) comités de asesores técnicos y cientificos; c)
Organizaciones de la Sociedad Civil (OSC); d) asociaciones de transportistas; e)
académicos, etcétera; que se encuentran en un constante conflicto de intereses por las
caracteristicas y condiciones de cada individuo o grupo. Estas interacciones seran
analizadas mas adelante dentro de esta investigacion.

El acceso a la informacién ambiental gubernamental en materia de calidad del aire y
los mecanismos de participacion social a través de distintas OSC dentro del tema son
limitados, sobre todo cuando la informacion es compleja y tiene un alto grado de
especializacién, lo que excluye una participaciéon mas amplia en la toma de decisiones
ambientales.

El supuesto inicial de esta investigacion establecia como hipotesis que la politica de
la calidad del aire adolece de una participacion social activa, tanto para la definicion del
problema, como para la puesta en marcha de planes y programas que garanticen una
mayor equidad y justicia ambiental, ya que el Estado mexicano conserva rasgos de
autoritarismo y centralismo fuertemente enraizados en su cultura y préacticas
sociopoliticas; y a pesar de los recientes cambios politico-administrativos en su estructura,
siguen subsistiendo decisiones unilaterales y selectivas en la formulacién de las politicas
ambientales, al margen de los intereses colectivos y en detrimento de su legitimidad y
eficacia.

En este sentido, la actual politica de la calidad del aire en la ZMVM no logra

cumplir con sus compromisos de responsabilidad compartida entre la administracion
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publica y los grupos sociales. Ademas. el quehacer gubernamental se enfrenta a intereses
diversos y a cuestionamientos negativos por parte de las organizaciones ecologistas del
Valle de México. Asimismo, los instrumentos de gestion pablica de la calidad del aire -a
pesar de compartir objetivos comunes entre los distintos &mbitos de gobierno- no
corresponden a las prioridades planteadas por las diversas OSC, lo que impide la eficiencia
de las politicas y al mismo tiempo limita su legitimidad.

Como preguntas generales de investigacion -que intentaré responder en los
siguientes capitulos- he planteado: ¢como influye la participacion social en la politica de
calidad del aire en la ZMVM?, ;cOmo se promueve e incentiva su participacion?, ¢cuales
son los principales actores que confluyen en el tema?, ;qué garantias y derechos a la
informacion tiene el sector social? y ¢cémo influye la participacion social para mejorar la
calidad del aire en la ZMVM?

En el ambito metropolitano, el inicio del siglo XXI muestra dos tendencias
principales: por un lado, una dindmica demogréfica que tiende a la concentracion en
espacios urbanos metropolitanos; y por otro, cambios significativos en la composicion
social por el advenimiento de la revolucién tecnolégica y la movilidad que transforma las
actividades economicas y afecta las estructuras globales.

El advenimiento de la revolucion cientifico-tecnolégica mantiene cambios
profundos en la sociedad moderna, y las mayores transformaciones tienen lugar en las
ciudades. Segun datos del World Urbanization Prospects 2005, de la Organizacion de
Naciones Unidas (ONU), por primera vez en la historia de la humanidad la poblacion
urbana mundial sobrepasara el total de poblacién rural’, ya que todos los dias se suman a
las ciudades del mundo unas 180 mil personas; lo que conlleva una transformacion en la
composicion de la poblacion que deja de ser agraria y pasa a ser mayoritariamente urbana.

Para el caso mexicano, la poblacion urbana crecié de 12 millones en 1950 a 81

millones de habitantes en el 2005; lo que en términos porcentuales representa un

" Las estadisticas poblacionales estiman actualmente la poblacién mundial en aproximadamente seis mil
quinientos millones de personas; en donde cada tres afios esta cifra aumenta el equivalente a la poblacion
actual de los Estados Unidos (200 millones). La poblaciéon mundial se incrementa 27 personas cada 10
segundos; 162 personas por minuto; 972 por hora; 23 328 por dia 0 163 296 cada semana. Con este ritmo de
crecimiento poblacional, se espera que para el afio 2050, la poblacion mundial sea de aproximadamente 10
mil millones de personas. Este crecimiento poblacional implica dotar de servicios al doble de la poblacion
mundial actual, cultivar el doble de alimentos, producir el doble de combustibles, etcétera, con sus respectivas
consecuencias ambientales (ONU, 2005).
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incremento de 33.3 por ciento; pasando de 42.7 a 76 por ciento entre 1950 y 2005 (ONU,
2005). Esta tendencia no es ajena a la ZMVM, que también ha registrado un aumento
significativo en el mismo periodo, al pasar de 3.3 a mas de 18 millones, con una tasa de
crecimiento anual del 5.7 por ciento (Garza, 2002).

El impacto de este crecimiento poblacional tiene repercusiones en las condiciones
de vida de la poblacion urbana que requiere mas bienes y servicios (como los energéticos),
para garantizar su movilidad dentro del territorio, aumentando la demanda de transporte
publico y privado, que -como se verd mas adelante- es una de las principales fuentes de
contaminacion atmosférica.

El aumento demografico afecta el crecimiento de la mancha urbana, por lo que los
desplazamientos poblacionales en el interior de la metrdpoli son cada vez méas extensos y
mas ineficientes; por ejemplo, el consumo de combustibles fosiles como la gasolina llega a
18 millones de litros al dia en la ZMVM?® (Molina y Molina, 2002: 45-46). Sin embargo,
existe una disminucion de efectividad en el tiempo de traslado dentro de la metrdpolis
debido a la saturacion de vehiculos, cuando su nimero crece a una tasa que no puede
soportar la infraestructura urbana. Lo anterior produce efectos tangibles en la pérdida de
horas econdmicamente productivas (Jean Robert, 1992: 36) ademéas de que una parte
importante del ingreso de la poblacion urbana se destinada a gastos de transportacion.

Segln los datos reportados por la Encuesta Nacional de Ingreso y Gastos en los
Hogares del (ENIGH), el segundo gasto més ostentoso para las familias mexicanas es en el
rubro de transporte que representa un 18.9 por ciento; solo por debajo del 29.8 de lo
destinado para su alimentacion (ENIGH, 2006).

El consumo energético y el gasto econémico de la poblaciéon en la ZMVM se
incrementan afio tras afio a pesar de los esfuerzos gubernamentales por ampliar la cobertura
eficiente de transporte pablico; sin embargo, el reto sigue siendo reducir el consumo de
combustibles fosiles por kilémetro-pasajero transportado y disminuir el indice de
enfermedades respiratorias por efectos de contingencias ambientales.

Considero que existe la necesidad de que los actores involucrados en el tema de

mejoramiento de la calidad del aire interactien con el problema desde la perspectiva de las

8 Esta cifra no representa el consumo total en el elevado gasto energético de combustibles que se estima en
alrededor de 44 millones de litros diarios equivalentes a gasolina (Véase: GDF, Agenda Ambiental de la
Ciudad de México, 2007-2012: 78).

22



politicas publicas y comprendan la contaminacion del aire de manera integral y no sectorial
como generalmente sucede.

Pretendo determinar si en México existe un déficit de gestion gubernamental® para
promover e incentivar la participacion pablica en materia de politica ambiental, tanto en la
formulacién como en la aplicacién y seguimiento de las acciones para reducir el deterioro
de la calidad del aire y sus problemas a la salud, ya que se concibe al campo de la politica
ambiental como uno de los sectores mas propicios para la movilizacion, tanto por la
defensa de los ecosistemas amenazados en su flora y fauna, por la aversion al riesgo y el
rechazo a la intervencion o modificacion de estos y por la resistencia hacia las politicas
publicas en la materia. Mas adelante se analizaran las caracteristicas y tipos de
participacion social en el tema.

La propuesta para realizar un estudio en la ZMVM busca determinar si un marco
institucional fuerte y bien consolidado genera resultados positivos para el ambiente, o si por
el contrario, uno débil y poco consolidado repercute negativamente en el ambiente. Lo
anterior queda establecido a partir de las caracteristicas de la participacion social en la
aplicacion de los planes y programas de la politica ambiental, tomando en consideracion la
forma en que se lleva a cabo la gestion pablica y la forma en que se promueve la
participaciéon ciudadana en la conformacion de la politica de la calidad del aire en esta
megalopolis.

Un punto importante a destacar es el supuesto hipotético que sefiala al Estado
mexicano con rasgos de autoritarismo y centralismo, fuertemente arraigados en su cultura y
préacticas sociopoliticas, donde a pesar de los recientes cambios politicos —que en teoria
implicarian una mayor apertura democrética con el aparente derrumbe del partido de
Estado- siguen subsistiendo estructuras cerradas en la toma de las decisiones ambientales
mas trascendentes, al margen de los intereses colectivos y en detrimento de la legitimidad
de la politica ambiental y su eficacia.

El objetivo central es determinar si la politica de la calidad del aire en la ZMVM

adolece de una participacion social activa que garantice una mayor equidad y justicia

% Al respecto, Lascurain Fernandez sefiala el componente institucional como la principal causa del deterioro
ambiental en México (Lascurain, 2006).

23



ambiental, y si conserva rasgos de autoritarismo y centralismo al margen de los intereses
colectivos, en detrimento de su legitimidad y eficacia.
Para lograr este objetivo y determinar la validez de la hipdtesis planteada, se utiliz6
como marco conceptual analitico las recientes elaboraciones sobre gobernanza ambiental y
democracia ecoldgica. Ambos conceptos estan inscritos en el marco de la democracia
participativa del tema ambiental que ayudan a reforzar los argumentos de este trabajo y
amplian la vision de la participacion social en la construccion de las politicas para el
mejoramiento de la calidad del aire en la ZMVM. Asimismo, se desarrollaron las siguientes
acciones derivadas de los objetivos de esta investigacion:
I. Desarrollo conceptual sobre el debate existente en torno al concepto de la
democracia, particularmente sobre democracia ecoldgica. (Cap. I)
Il. Conceptualizacion de la participacién social. (Cap. I)

I1l. Analisis del marco institucional existente de las politicas gubernamentales de la
calidad del aire. (Cap. I1)

IV. Determinacion del grado de actuacion e influencia que tiene el sector social en el
disefio, promocién y seguimiento de las actuales politicas ambientales contra la
contaminacion del aire en la ZMVM. (Cap. I1I)

V. Delimitacién del contexto territorial y social del problema. (Cap. IV)

VI. Revisién de las diversas medidas historicas contra la contaminacién atmosférica y la
elaboracion de politicas de calidad del aire en la ZMVM. (Cap. 1V)

VII. Analisis del tipo de participacion en los distintos planes y programas contrastado
con los resultados del trabajo de campo. (Cap. 1V)

VIII. Aplicacion de una serie de entrevistas a profundidad para tener un panorama
completo del problema desde la perspectiva de los diferentes actores sociales

involucrados en el tema. (Cap. V).

Para lograr lo anterior y como previamente se ha sefialado, el contenido de este
trabajo se estructura en cinco capitulos y un anexo metodoldgico. En el capitulo I, se realiza
una exploracion general sobre el debate actual del concepto de democracia, particularmente
la propuesta de democracia ecoldgica; en segundo lugar se presenta un analisis conceptual

sobre la participacion social, lo que conduce a revisar la discusion de las caracteristicas de
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las politicas pablicas en materia ambiental. Al mismo tiempo, el capitulo Il presenta una
reflexion critica de los mecanismos actuales de participacion que la ciudadania enfrenta en
la construccion de las politicas para la prevencion y control de la contaminacion
atmosférica en México, en el marco de las estructuras de procuracion de justicia ambiental
internacional y nacional. De igual forma, se realiza un analisis del marco juridico de
México en la materia y de la capacidad institucional para generar participacion social en la
ZMVM.

El capitulo 111 delimita el contexto territorial y social del problema y determina el
grado de actuacion e influencia que tienen los distintos ambitos de competencia en el
disefio, promocion y seguimiento de las actuales politicas ambientales contra la
contaminacion del aire en este lugar; con la finalidad de realizar un andlisis critico y
valorativo del contexto que determine la pertinencia de la hipotesis inicial sobre la debil
participacion social en la politica de la calidad del aire.

El capitulo IV, tiene como objetivo desarrollar un analisis general de la gestion
intergubernamental de la calidad del aire en la Zona Metropolitana del Valle de México. Se
examina el tipo de participacion dentro de los distintos planes y programas existentes y se
contrasta con la revision de algunos de los efectos observados en el trabajo de campo.
Asimismo, se presenta un analisis sobre el trasporte y la movilidad social en la Ciudad, asi
como las propuestas de actuacion gubernamental por medio de la consulta verde de 2007 y
la Estrategia Nacional de Participacion Ciudadana en el Sector Ambiental del mismo
periodo.

Por ultimo, en el capitulo V se reconoce que el Estado esta transitando por una
debilidad estructural y se plantea la necesidad de enmarcar el tema dentro de la capacidad
institucional, entendida como las reglas del juego -formales e informales- donde se
presentan las relaciones entre individuos, grupos de individuos y el gobierno, para
consolidar el desempefio del sector ambiental. En este ultimo capitulo se muestran algunos
resultados extraidos del trabajo de campo a través del analisis de las entrevistas realizadas
para determinar las caracteristicas de la participacion social en la politica de la calidad de

aire en la ZMVM, y asi poder presentar las conclusiones que arrojo esta investigacion.
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Capitulo I. Democracia Ecoldgica
Introduccion

En este capitulo se presenta una exploracion del debate conceptual de la democracia;
particularmente sobre las propuestas de politicas publicas emanadas de los diferentes
adjetivos del concepto de democracia, hasta llegar a una conceptualizacion de lo que
implicaria convivir como sociedad dentro de una democracia ecologica, en la cual
participen amplios sectores de la poblacion como elemento fundamental para ello.

En segundo lugar, se pone sobre la mesa una propuesta ideal de participacion social,
lo que conduce a revisar la discusion actual de las caracteristicas de las politicas publicas;
finalmente, se presenta una sintesis propia sobre estos temas, construyendo analiticamente
el estudio del caso propuesto.

El primer capitulo da cuenta del complejo entramado de conceptos necesarios para
construir analiticamente el contexto de la participacién social en la conformacion de la
politica ambiental de la calidad del aire, pero que permite analizar criticamente el actual
paradigma de desarrollo sustentable y proponer el concepto de democracia ecoldgica en la
transformacion del sistema de ideas establecido™. Es decir, se propone construir puentes
para transitar entre los planos de la naturaleza y de lo cultural o social, para
complementarlos y cuestionar la tendencia de suprimir el primero (naturaleza) por el
segundo (cultura)*.

Este primer capitulo recupera diversos conceptos socioldgicos del discurso
intelectual contemporaneo que pueden apoyar el campo de investigacion en el tema de
tesis, donde se revisa la participacion social en la politica de la calidad del aire de la
ZMVM.

19| a idea de comprender el nacimiento y desarrollo de un hecho cientifico, su modificacién e historicidad, se
tomo del texto de Ludwik Fleck (1896-1961) sobre la génesis y desarrollo de los hechos cientificos (Fleck,
1986).

1! Esta idea conocida como cosmologia de dos planos es analizada principalmente por antropélogos
ecologistas como Philippe Descola (Descola, 2002).
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1.1 De la democracia discursiva y deliberativa a la democracia ecologica

Resulta dificil imaginar a la democracia vista desde una perspectiva negativa, como en
realidad ocurria en el mundo antiguo, ya que tanto Arist6teles como Platén'? pensaban que
en la democracia, como forma de gobierno, las mayorias adquirian ciertas ventajas que eran
exclusivas de los estratos altos y por lo tanto, esta forma de gobierno no era precisamente la
mejor opcion (Del Aguila et al., 1998; Fernandez, 2001).

Maés tarde, con el advenimiento de la republica, que intenta oponerse a la oligarquia
y a la monarquia absoluta o arbitraria (a decir de estos autores), se pueden establecer cuatro
I6gicas en la democracia que permanecen hasta nuestros dias. La primera es la idea de un
gobierno popular como Unico gobierno legitimo; la segunda propone la participacion del
pueblo en el gobierno como valiosa s6lo y en tanto contribuya a sus verdaderos fines
politicos (justicia, estabilidad y grandeza del Estado); en la tercera logica existe un
gobierno representativo, es decir, el pueblo conduce el gobierno a través de sus
representantes; finalmente, el cuarto tipo se basa en la igualdad que -sefialan los autores- se
establece en funcion del sufragio universal impulsado por movimientos sociales a lo largo
de la historia (Del Aguila et al., 1998: 51; Fernandez, 2001).

El concepto de democracia no ha permanecido estatico en el tiempo. Su dinamismo
conceptual obliga a revisar distintas perspectivas como la planteada por Habermas (1998),
quien ha sefialado que en una democracia, mas alla de los derechos politicos y las libertades
ciudadanas que garantizan libertad y autonomia en una comunidad de individuos libres y
autonomos, el Estado no solamente debe proteger los derechos privados, ademas deberia
garantizar la formacién de opinién publica en la que estos ciudadanos, libres e iguales,
alcancen un entendimiento sobre las metas y normas planteadas, y encuentren un interés
comudn. Al mismo tiempo habria que pensar en la accién social no como un acto subjetivo
orientado por fines egoistas e individuales, sino por un entendimiento entre sujetos que
coordina sus planes de accién sobre acuerdos y la aceptacion de pretensiones (Habermas,
1998: 274).

2 En La democracia en sus textos, los compiladores Del Aguila et al. sefialan sobre este punto que tanto
Platon como Aristoteles se quejan de que en una democracia cada quien hace lo que desea y vive de acuerdo
con su capricho; para Platén, la democracia distribuye igualdad entre los iguales como entre los desiguales y
ambos crefan que esto significaba una forma de gobierno de los pobres contra o sobre los ricos, y que cuando
el gobierno era guiado por intereses particulares no funcionaba adecuadamente (Del Aguila et al., 1998: 17).
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No es la intencion de este apartado profundizar en la historia del concepto de
democracia, pero es importante sefialar que esta idea se ha transformado a lo largo de los
siglos e incluso es interpretada en forma distinta en diferentes paises en el mundo actual.
Por ejemplo, para autores como Cohen y Arato (2000), existen dos tipos de democracia:
una procedimental o representativa y una participativa.

En la democracia representativa, las decisiones las toman los representantes electos
y son ejecutadas por los oficiales nombrados por el pueblo, a quienes los ciudadanos
delegan la mayoria de las tareas del gobierno. No obstante, en América Latina existe un
desgaste de representatividad por parte de las estructuras de control (partidos politicos y
gobernantes), lo que provoca que en teoria no exista tal convergencia entre democracia y
representatividad. Esto significa que el ejercicio democratico prevalece s6lo como garante
de los procedimientos formales previamente establecidos y no como una forma
verdaderamente representativa de las demandas de la sociedad.

El modelo elitista o procedimental de democracia no pretende que los votantes
establezcan los temas a tratar de la agenda politica o formen parte de las decisiones en el
interior de las politicas publicas; mas bien los lideres (partidos politicos) agregan los
intereses y deciden cudles habran de ser relevantes politicamente. Ellos, como sefialan una
diversidad de autores®®, seleccionan los temas de la agenda publica que influye en los
medios de comunicacion e impacta en la opinion puablica. El voto es simplemente para
elegir a sus representantes entre las diferentes élites que aspiran al poder y para aceptar su
liderazgo. Los votantes son consumidores, los partidos son empresarios que ofrecen
paquetes o personal alternativo; ellos son los que crean la demanda (Cohen y Arato, 2000:
23-26; Santiago, 1997: 101-148).

Esta perspectiva procedimental implica que un régimen democratico es entendido
como un conjunto de reglas explicitas y prefijadas para la resolucion pacifica de un
problema, en donde los arreglos politicos son “compromisos” que intentan dar certidumbre
a su quehacer cotidiano; donde se mezclan entendidos formales (sufragio universal y

secreto, garantias para la participacién y la competencia, elegibilidad de cargos publicos de

3 Existe una gran cantidad de autores que se han preocupado por el problema de la democracia en América
Latina y que han generado una enorme cantidad de literatura; al respecto destacan los trabajos de Solari,
1988; Blum Valenzuela, 1996; Cansino, 1993; Touraine, 1987; Lechner, 1987; Dahl, 1991; Przeworski et al.,
1998; por citar algunos.
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cualquier ciudadano, pluripartidismo, entre otros) e informales (negociaciones extralegales,
corporativismo de Estado, caciquismo, etcétera) de la democracia (Salinas, 1997).

La mezcla de “entendidos formales e informales” permite determinar una mayor o
menor consolidacion democratica, de autonomia y de legitimidad, en funcion del
establecimiento y adaptacion de las estructuras del Estado y sus relaciones con la sociedad
civil. Por ejemplo, el caso de la democracia participativa (Habermas, 1998; Cohen y Arato,
2000; Dahl, 1985), en la que se supondria la existencia de una postura mas incluyente en la
toma de decisiones por parte de la sociedad civil; a diferencia del concepto de democracia
representativa o procedimental, en donde el gobierno ejerce su vision de democracia a
través de las élites (oligarquia), para legitimar su poder con el reconocimiento que le otorga
la poblacion al emitir su voto, es decir, que los lideres s6lo hacen politica para legitimarse.
Asi, en la democracia representativa, la sociedad civil se encuentra acotada -por eso la
necesidad de una democracia participativa- (Cohen y Arato: 2000: 24-26; Santiago, 1997:
101-148).

En este modelo la democracia implica que lo que hace a los buenos lideres, también
hace a los buenos ciudadanos, como es el caso de la participacion activa en el gobernar y en
el ser gobernado (es decir, en el ejercicio del poder) y en la formacién de la voluntad y

opinién plblica'®. En este sentido, la democracia participativa le permite a todos los

4 Segun la Declaracion Universal sobre la Democracia del Consejo de la Organizacion de las Naciones
Unidas (ONU, 1997), los elementos méas destacados del Principio de la Democracia la sefialan como: un
ideal universalmente reconocido y como un objetivo a alcanzar, en donde se deben ejercer las condiciones
necesarias de libertad, igualdad, transparencia y responsabilidad, con respeto a la pluralidad de opiniones y al
interés de la comunidad consolidando un autentico Estado de Derecho. La ONU sefiala que la democracia es
una condicién en la cual se debe mantener y promover la dignidad y los derechos fundamentales de los
individuos y garantizar la justicia social; facilitar el desarrollo econdmico y social de la colectividad; y
promover la libre asociacion entre hombres y mujeres para la buena marcha de los asuntos publicos. Al
mismo tiempo, el Estado debe garantizar los procesos de ascenso al poder; de ejercicio y alternancia que
permitan una libre competencia politica, en donde su practica ha de estar acompafiada de responsabilidades
individuales y colectivas. Sefiala ademas que la democracia se funda en la primacia del derecho y en el
ejercicio de los derechos humanos, ya que: “...en un Estado democratico, nadie esta por encima de la ley y
todos los ciudadanos son iguales ante la ley”. (ONU, Declaracion Universal sobre la Democracia, 1997).Para
las Naciones Unidas, en un gobierno democratico las instituciones tienen por funcién mediar las tensiones y
mantener el equilibrio entre las distintas (generalmente contrarias) aspiraciones competidoras; en donde se
respete el derecho de todas las personas a participar en la gestién de los asuntos publicos, y en donde el
elemento clave sea el ejercicio de elecciones libres y justas llevadas a cabo en con periodicidad, respetando la
libre expresion de la voluntad popular. Al respecto Schmidt-Hassmann (2003) sefiala: “El poder publico se
organiza de tal forma que su ejercicio resulta autorizado, legitimado y controlado por el pueblo, y con ello por
los ciudadanos; el poder publico aparece como expresion de la libertad y autogobierno del pueblo en los que
todos los ciudadanos pueden participar en igualdad de condiciones” (Schmidt-Hassmann, 2003: 53). La ONU
indica que un Estado democratico debe garantizar a sus ciudadanos el goce de los derechos civiles, culturales,
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ciudadanos, y no solo a las élites, adquirir una cultura democratica, ya que es mediante la
experiencia politica como una sociedad madura el concepto de la virtud civica; aprende a
tolerar la diversidad; a moderar el fundamentalismo, el egoismo, a ser capaz y estar
dispuesto a cumplir y lograr compromisos (Cohen y Arato, 2000: 24-26).

En los “Estados Democraticos” se enfatiza la necesidad de integrar la demanda
social, desarticulandola de movimientos sociales con caracteristicas reactivas®®, otorgando
y consolidando garantias desde la individualidad, particularmente con la consolidacion del
concepto de ciudadania® (Marshall y Bottomore, 1992: 20-23): es decir, cabe la posibilidad
de reducir la accion colectiva si se ofrecen los mecanismos institucionales para garantizarle
a la sociedad que sus demandas son escuchadas y puestas en operacion. Lo anterior reduce
la friccion social y legitima la politica publica, como se analizard més adelante en este
capitulo.

Los principios universales de democracia antes sefialados resaltan la existencia de

una sociedad civil activa como un elemento primordial que, en teoria, deberia de eliminar

econdmicos, politicos y sociales. Con ello, el ejercicio de la democracia va unido a un gobierno eficaz,
honrado y transparente, elegido libremente, en donde la responsabilidad se manifiesta por el derecho del
publico a estar informado de las actividades del gobierno; y en donde el publico tiene toda una gama de
derechos precautorios a favor de sus garantias individuales, y en caso de existir algin agravio, se busca la
reparacion del dafio por medio de mecanismos administrativos y judiciales imparciales.Parece propicio
enfatizar las condiciones democraticas que propone la ONU, primero en el plano de cooperacion internacional
para atender los problemas ambientales de caracter global, como es el caso de la atencién al tema del
calentamiento global, producto -entre otras cosas- de los gases de efecto invernadero; al mismo tiempo,
entender que estos problemas generalmente tienen un carécter local de distintas magnitudes tanto regionales
como globales. Para el caso de las alternativas democraticas y para el tema de la participacion social, es
importante destacar que las caracteristicas de ésta son determinadas por el analisis del sistema en que se ubica
al lado de otros regimenes politicos (Fernandez, 2001).

1>Sobre los propésitos de los movimientos en la sociedad urbana, es posible seguir la pista a diversas tesis
desarrolladas en la construccion de la teoria sociol6gica moderna, por ejemplo, la interpretacion de Touraine
sobre lo que él llama los actores sociales. Este autor indica que dependiendo de las caracteristicas del Estado,
de las fuerzas politicas y del poder econdémico, los actores sociales tienden a la accién colectiva en funcién de
tener menores derechos sociales, por lo cual éstos pueden irrumpir en la escena publica en forma violenta
(Touraine, 1987:84-88), es decir, en un panorama pesimista. Mas adelante me detendré en el analisis tedrico
de ello.

'® Una referencia ilustrativa para esclarecer la conformacion y caracteristicas de este concepto lo podemos
encontrar en el texto de T.H. Marshall y T. Bottomre: Ciudadania y clase social. En la segunda parte del libro
se menciona que la ciudadania constituye un conjunto de derechos civiles, politicos y sociales lo que
implicaria una ciudadania sustantiva y no solamente de participacion en los asuntos del gobierno como
ciudadania formal, es decir, con derechos vinculados a la pertenencia del Estado. En este mismo orden de
ideas Ziccardi (1998) sefiala la participacion como un componente central de la democracia, ya que agrega a
esta forma de gobierno -a través del voto- la capacidad de representacién de todos los ciudadanos. Ziccardi
reconocerse que existen diferentes tipos de participacion: participacion comunitaria, participacion politica y
participacion ciudadana, Esta Gltima tiene acciones y objetivos distintos a las otras que le otorgan un sentido
pleno del concepto de ciudadania (Ziccardi, 1998:28-29).
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todos aquellos obstaculos contrarios a sus fines (como la ignorancia, la intolerancia, la
apatia, la falta de opciones, alternativas democraticas y la discriminacion); ademas deberia
favorecer la participacion popular para proteger la diversidad, el pluralismo y el derecho a
ser diferente en un clima de tolerancia. Para lograr lo anterior, la ONU se plantea la
necesidad de un clima y una cultura democratica nutrida y reforzada constantemente por la
educacioén y por otros medios culturales y de informacién, en donde se permita la libertad
de opinidn y se garanticen las necesidades econdmicas fundamentales.

Finalmente, la democracia debe ser también reconocida como un principio
internacional, aplicable a las relaciones entre organizaciones y estados bajo la gestion de los
problemas de interés mundial y del patrimonio comin de la humanidad basados en el
derecho internacional, en particular, el medio ambiente humano (ONU, 1997; Club de
Madrid, 2007).

En este sentido, el concepto de ciudadania, en un escenario ideal, deberia reconocer
individualmente los derechos y obligaciones de los ciudadanos y otorgarles la facultad de
incidir en las competencias publicas gubernamentales; pero como sefialan T. H. Marshall y
Bottomore, existen diversas formas y niveles de participacion ciudadana en la democracia
(como se ver4 mas adelante) que van desde las procedimentales®’, en donde el ciudadano
participa en los procedimientos democraticos y delega en sus representantes el poder, hasta
formas de participacion sustantivas en donde colaboran activamente con sus contrapartes
gubernamentales en el control, seguimiento y supervision de las politicas publicas
(Marshall y Bottomore, 1992).

De acuerdo con las dimensiones anteriores, inicialmente planteamos que existe un
déficit para la participacion de la sociedad en los espacios publicos y que los actuales
mecanismos institucionales de gobierno amplian la brecha entre los gobernantes y los
gobernados y que la organizacion politica del Estado mexicano, bajo estas condiciones,

representa una democracia débil.

7 Una caracteristica de la democracia representativa -como ya se ha sefialado- es que las decisiones las toman
los representantes electos y son ejecutadas por los oficiales nombrados por el pueblo, a quienes los
ciudadanos delegan algunas de las tareas del gobierno. Si hay libre competencia en las elecciones, si la
participacion es amplia y si los ciudadanos gozan de libertades politicas, entonces existe una relacion directa
entre democracia y representacion, en este contexto la polis moderna (Arendt: 1997), concebida como el lugar
de concentracion comun para la participacion -tanto politica como social- es un punto de convergencia para
hacer efectiva esta democracia (Arendt, 1997: 78-84). Sin embargo, esta teoria no aplica a nuestra realidad.
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Para el caso de Mexico, su democracia se encuentra estrechamente ligada con un
profundo proceso de reforma del Estado, que enardece el debate politico hasta nuestros
dias. ElI modelo de desarrollo conocido como sustitucion de importaciones o crecimiento
interno ha sufrido cambios sustanciales por efectos globales de corte neoliberal, con altos
costos sociales por las diversas devaluaciones, el creciente endeudamiento y los constantes
recortes presupuestales al gasto social.

Lo anterior puede explicarse como resultado de los ciclos inflacionarios y de la
inestabilidad politica de finales de los afios ochenta que afectaron no so6lo a los sectores
populares, sino también a estratos medios. En un intento por contener a los primeros y
lograr las reformas estructurales neoliberales, se sacrificaron los procesos positivos de la
democracia por estructuras autoritarias y neocorporativas de Estado,™® haciendo retroceder
cualquier propuesta de apertura democratica (Cansino, 1997: 27).

Lo anterior permite sostener la afirmacion de que el Estado mexicano continla
siendo corporativo; que ejerce una democracia representativa y procedimental que
dificilmente se perfila hacia una democracia participativa. No esta por demas aclarar los
conceptos sobre democracia participativa y democracia representativa o procedimental.

Para el primer caso existe una postura mas incluyente en la toma de decisiones por
parte de la sociedad civil; en el segundo, sélo se presenta como una propuesta por parte de
las élites (oligarquia) para inducir a la poblacion a emitir su voto y legitimar su poder.

Por su parte, Jon Elster (1998) ha sefialado a la democracia deliberativa como la
toma de decisiones bajo el debate entre ciudadanos libres e iguales, que comparten una
forma de comunicacidn politica imparcial e inclusiva en el sentido expresado por Habermas
(1998), es decir, la justificacion o legitimacion de la democracia que se genera a través del
empleo de los principios discursivos de racionalidad e imparcialidad (Habermas, 1998).

Para Elster, la idea de democracia deliberativa se remonta a la antigua Grecia. En
este periodo, el ejercicio de la democracia directa y la toma de decisiones de la esfera
publica resultaba ser un debate filosofico y demagdgico que todavia no reflejaba las

transformaciones que mas tarde ocurririan bajo el pensamiento de autores como John Stuart

18 Al respecto puede consultarse el trabajo de Luis Jaime Sobrino y Carlos Garrocho sobre pobreza, politica
social y participacion ciudadana publicado en 1995. Ambos autores realizan una interpretacion analitica de la
politica mexicana de combate a la pobreza extrema y sefialan el caracter neocorporativo del Estado mexicano,
con su andlisis del Programa Nacional de Solidaridad (Pronasol). Los autores sefialan el impacto social y sus
implicaciones politicas en la ejecucién del programa (Sobrino y Garrocho: 2005).
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Mill (1991), quien abogaba por corregir las fallas implicitas que existian en un gobierno
representativo, bajo un debate inteligente y educado, con el que podria conducirse el
gobierno (Elster, 1998: 1-13).

Por su parte, John Rawls proponia la idea de un equilibrio reflexivo bajo la
posibilidad de una deliberacion (discusion) moral (Elster, 1998:1-5; Santiago, 1997). Rawls
sefiala que los principios de justicia deben satisfacer condiciones como la universalidad,
generalidad, publicidad y finalidad; sefiala ademas que el rol de la teoria moral es describir
nuestra capacidad moral para juzgar las cosas como justas o injustas y dar razones o
explicaciones de ello bajo el principio de que cada uno de nosotros tenemos nuestra propia
teoria moral implicita (Santiago, 1997: 155).

Elster (1998) sefiala que cuando un grupo de individuos tiene que tomar una
decision en un tema que les concierne a todos -y en donde la distribucién de opiniones no
encuentra consenso- se podrian resolver las diferencias bajo tres propuestas distintas: la
argumentacion, que implica una proposicion que pretende ser adecuada y suficiente para
ser aceptada por la mayoria; la negociacion, que implica sentar a las partes en conflicto
para tomar acuerdos -sin embargo negociar también implica ceder-; y finalmente, el voto
como una de las practicas democraticas mas utilizadas para lograr imponer la voluntad de la
mayoria. Puede existir una combinacion de ellas, cuidando que no medien intereses ni
pasiones, es decir, bajo valores de racionalidad e imparcialidad (Elster, 1998: 8-9).

Esta propuesta de democracia deliberativ, bajo estos tres mecanismos (negociacion,
argumentacion y voto) influyeron en la teoria de la eleccion racional®®, que es aquella
donde los individuos, bajo la premisa de informacion suficiente, toman la mejor decision
que les permite maximizar su utilidad. Sin embargo, este mismo autor critica esta
“racionalidad” de la teoria, por su tendencia unilateral a mistificar los procesos operativos
de la democracia deliberativa, por ejemplo en la negociacion, donde se plantean variables
motivaciones y conductas preestablecidas.

Al respecto, este mismo autor sefiala que existen mecanismos causales que desafian

la l6gica racionalista, ya que la mayoria de los fendbmenos sociales son complejos y se

19 a eleccion racional es una propuesta teérica planteada en términos econémicos que establece la premisa de
que los individuos (consumidores) son racionales en tanto pretenden maximizar su utilidad. Es decir, su
eleccion éptima dependerd, entre las distintas opciones posibles, de aquella que les permita obtener la mayor
utilidad o ganancia (Elster, 1998).
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presentan actitudes irracionales por parte de los individuos que tienen un referente de
desconfianza (Elster, 1998),

Cuando se presentan conflictos de intereses entre diversos actores, los mecanismos
antes descritos no necesariamente siguen una logica racional, ya que se desarrollan
relaciones de poder en las que se conciben como dominados y dominantes en funcion de la
capacidad de negociacion, por lo que alguna actitud irracional puede prevalecer.

En este sentido, cabe citar el trabajo de Michael Redclift (2006) quien analiza las
relaciones conflictivas que se establecen entre la sociedad civil y la naturaleza desde la
perspectiva de la antropologia social. A su vez, Michael Mason (1999) rescata el valor
moral en la dimension de la politica ambiental con sus aportaciones sobre la democracia
ambiental, donde podemos configurar un pensamiento reflexivo que nos permite acercarnos
a la democracia ecoldgica que mas tarde desarrollardn otros autores como Eckersley
(2004a y 2004b). El trabajo teorico desarrollado por estos autores sobre la democracia en la
probleméatica ambiental fortalece y ayuda el desarrollo de la capacidad de gestion
ambiental.

En los trabajos de Redclift (2006), Elster (1990) y Mason (1999) existe una critica
evidente de la logica racionalista del pensamiento desarrollista, en donde la dimension
ambiental es vista por el institucionalismo econdémico solamente como una “falla” que
puede ser reparada y corregida con una correcta intervencion del Estado en los procesos
econdmicos y politicos, sin considerar los conflictos intrinsecos que se establecen entre los
actores que interactdan con las instituciones.

Esta perspectiva racionalista reduce lo ambiental a una variable mas de sus modelos
y no se detiene en una reflexion profunda de la relacion entre sociedad y naturaleza, donde
precisamente a causa de esta desigualdad, nos enfrentamos a diversas tragedias ambientales
bajo una duplicidad en el ser humano que mantiene una angustiosa convivencia del bien y
el mal: por un lado, una constante relacién entre la sociedad que protege e intenta revertir el
deterioro ambiental; y por el otro, una sociedad empefiada en mantener altos niveles de
consumo en contra del medio ambiente. Esta duplicidad se manifiesta en el individuo bajo
una personalidad bondadosa y compasiva frente al tema de conservacion, y al mismo

tiempo, una nociva que representa mayor descontrol y ferocidad, y que se manifiesta en una
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explosion turbulenta contra el ambiente. Parafraseando la novela de R. Louis Stevenson:
una personalidad del tipo Dr. Jekyll y Mr. Hyde (Stevenson, 1999).

La sociedad ha pretendido dominar a la naturaleza como respuesta al avance
cientifico-tecnoldgico o -como en el caso del Dr. Jekyll- abandonando su lado compasivo,
de compostura y sobriedad cordial, para convertirse en Mr. Hyde, lleno de crueldad y
violencia hacia el ambiente. Como en la novela de Stevenson, ambas personalidades son de
naturaleza humana (luz y oscuridad, claridad y sombra, conservacion y destruccion) y
forman parte del propio sujeto que intenta solidarizarse con las causas proambiente, pero al
mismo tiempo se niega a renunciar a las comodidades que le brinda una sociedad
materialista®.

Tendriamos que reflexionar en como liberar a la sociedad actual de su Mr. Hyde
interno que alimenta su enfermedad psicopata en una sociedad mediatizada y consumista
(Jean Robert, 1992: 43; Dobson, 1997: 30; Leff, 2004: 53).

Lo anterior nos muestra la dificultad que existe en el actual sistema econémico para
ser congruentes con las causas pro-ecoldgicas; sin embargo, es importante reconocer las
contradicciones internas del modelo, los conflictos que plantea y la necesidad de
cuestionarse sobre las caracteristicas o condicionantes que necesita la democracia para que
el modelo de desarrollo sustentable tenga viabilidad a largo plazo, en donde diversos
actores sociales tengan la posibilidad de influir no sélo en el disefio de la politica ambiental,
sino también en el seguimiento de su correcta ejecucién y en su evaluacion con distintos

instrumentos de toma de decisiones, tal como lo plantea la democracia ecologica.

% Un ejemplo extremo, es el caso del ex vicepresidente de los Estados Unidos de Norteamérica, quien
actualmente promueve una campafia en contra del calentamiento global y ha sido objeto de varias criticas por
tener un elevado gasto energético -por arriba de los 30 mil dolares anuales durante 2006- en su residencia de
Nashville, Tenessee, seglin una nota del Drudge Report (Cronica, 28 febrero 2007).
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1.2 La apuesta por la democracia ecologica

La sustentabilidad como paradigma dominante se ha instaurado como referente obligado
para el desarrollo de la politica publica, sin embargo el término de sustentabilidad
permanece como un concepto ambiguo que sigue dependiendo del contexto y el correlativo
con el que se le asocie; ejemplos como agricultura sustentable, acuacultura sustentable,
vivienda sustentable, forman parte del discurso oficial. Irdnicamente, a pesar de ser
indicadores vagos, al mismo tiempo son convincentes en la esfera del conocimiento experto
que los traduce en politica pablica.

Con todo, el significado social de este concepto dentro de la cotidianidad de nuestra
sociedad permanece confuso y resulta relevante movilizar otros para que con el vaivén
entre la ciencia y el publico en general, permitan mejorar las condiciones ambientales de la
sociedad. Por primera vez en la historia, amplios sectores de la sociedad perciben la
fragilidad de su supervivencia en la Tierra, tanto por las amenazas del cambio climatico
como por los riesgos que la propia especie humana ha puesto sobre el planeta.

Los distintos andlisis sobre la vulnerabilidad social representan argumentos
trascendentales en la sociologia contemporanea: Ulrich Beck ha llamado a este fenémeno:
Sociologia del Riesgo -risikogesellschaft o risk society- (Beck, 1996). Riesgo de
permanencia y continuidad de la sociedad, al existir una combinacion de factores que
podrian alterar para siempre los ciclos de vida en el planeta. Inicialmente se pensé para el
caso de los procesos productivos que demandan un incremento exponencial de materias
primas y energia; el desarrollo urbano que incrementa las emisiones de contaminacion al
aire, agua y suelo; la economia de servicios que incrementa la contaminacion visual y
atmosférica y deteriora las condiciones culturales locales; la sobrepoblacién que tiene un
efecto negativo sobre el agotamiento de recursos no renovables y el desarrollo
armamentista, que fueron las principales variables a considerar para evitar una catastrofe
ecoldgica, social y cultural.

Sin embargo, actualmente el desarrollo cientifico-tecnologico ha abierto una caja de
Pandora insospechada de riesgos como la biotecnologia y la nanotecnologia que podrian
modificar las estructuras bioldgicas y moleculares basicas de la vida. El cultivo de virus
aunado a la movilidad de productos y poblacion global, podrian desatar pandemias con

consecuencias catastroficas para el planeta.
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El tema de mayor atencion mundial es la creciente demanda de energia asociada a
millones de toneladas de emision de gases de efecto invernadero, lo que produce directa o
indirectamente el calentamiento global, que podria generar variaciones climaticas
catastroficas para los seres vivos en el planeta.

Al respecto el Panel Intergubernamental Sobre el Cambio Climatico (IPPC, por sus
siglas en Inglés) ha alertado a los gobiernos del mundo sobre este serio problema,® y
sefialado que se requiere de una sumatoria de politicas publicas y cambios profundos en el
sistema economico global para enfrentar los problemas ambientales de caracter local y
global. Lo anterior no es cosa facil si las propuestas politicas carecen del respaldo social,
mantienen una debilidad democréatica y una fragilidad institucional, entendida ésta Gltima
como una crisis de representatividad, por lo que no se descarta pensar que el ritmo
acelerado de deterioro ambiental continuara devastando al planeta.

Pero, ¢/qué es la democracia ecologica? Un concepto de democracia ecoldgica
tendria que desarrollarse bajo un amplio consenso social en donde se cuestione el por qué
de la injusta distribucién de bienes y el deterioro constante del medio ambiente en el actual
modelo de sociedad de consumo?.

Autores como Robin Eckersley (2004) se han cuestionado lo siguiente: ¢como el
Estado puede servir de vehiculo facilitador para transformar la democracia en una
ciudadania ecoldgica, sin ir mas alla de las fronteras territoriales?, ;cémo puede emerger un
Estado democratico verde?, es decir, un Estado legitimo transnacional en donde se asuman
responsabilidades compartidas con otras comunidades y en donde se maximice el consenso
y se reduzcan los conflictos ambientales (Eckersley, 2004: 175).

Para contestar estas preguntas, la autora sefiala que la eficacia de los Estados
democraticos verdes depende, en parte, de los comités de ciudadanos con nuevos
procedimientos de democracia ecoldgica, que son fomentados y promovidos desde las
estructuras transfronterizas, con la finalidad de que la mayoria de las democracias

occidentales estandaricen estas propuestas de democracia ecoldgica bajo esquemas de

2l Documentos disponibles para The Intergovernmental Panel on Climate Change (IPCC) en

http://www.ipcc.ch/

22 En 1970 solamente 500 personas ganaban tanto como el conjunto de la mitad de pobres en el mundo, desde
entonces esa disparidad no ha dejado de crecer, ya que para el 2003, 250 personas ganaban tanto como el 65
por ciento de la poblacién mundial (Jean Robert y Borremans, 2006: 18).
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participacion colectiva®, para situar las innovaciones democraticas en el contexto de las
teorias criticas del Estado, de la sociedad civil, y de la esfera publica (por ejemplo el caso
de la Convencién de Aarhus de la Unién Europea®!). Aln existe resistencia por parte de los
Estados nacionales para integrarse a estas propuestas, por lo que las mayores promesas de
desarrollo multilateral necesitan de estructuras criticas, en el sentido de la no manipulacion
diplomaética (Eckersley, 2004: 198).

Cabe resaltar que esta autora, al igual que otros (Bookchin, 1978; Beck, 1996;
Benton, 1994; Hajer, 1995; Dobson, 1997) reconocen la importancia de las fuerzas activas
sociales, en donde la legitimidad politica del mundo real s6lo puede ser satisfecha cuando
los ciudadanos creen que pueden beneficiarse de sus derechos democréticos, en donde la
consolidacion de la participacion social tenga una influencia real sobre el Estado y sus
politicas, tanto por la integridad de su fuerza persuasiva, como por sus argumentos y su
predominio en distintos foros.

Asi, es necesario hacer al Estado mas democratico, mas sensible a las demandas de la
sociedad civil y a su retroalimentacion critica. La estructura de éste debe reconocer el papel
que los actores sociales y las esferas publicas juegan en el proceso de la deteccion de
problemas ambientales.

“...la democracia ecologica aspiraria mas hacia una moralidad ambiental que hacia el
razonamiento pragmatico actual” (Eckersley, 2004: 150-152).

2% Al respecto, la autora sefiala que la democracia formal en el Estado nacién se encuentra limitada a sus
propias fronteras territoriales y mantiene su limite nacional o supranacional. En este tipo de Estado el
ciudadano es miembro de la comunidad en términos de asociacion legal. La legitimacion de la democracia
determina las normas legales requeridas en donde éstas se modifican en funcion de los intereses del aparato de
Estado (Eckersley, 2004:174).

? La Convencién que tuvo lugar en la ciudad de Aarhus, Dinamarca, representa la primera convencion
internacional para crear derechos trasfronterizos de ciudadania ecoldgica, la cual pretende proveer canales de
participacion social para expresar afectacion o interés sobre el tema ambiental y actitudes sobre problemas
colectivos. Asi la convencién de Aarhus, representa una propuesta de acceso a la informacidn, participacion
publica en la toma de decisiones y acceso a la justicia en asuntos ambientales por parte de los ciudadanos que
integran la Union Europea. Al respecto, el propio Secretario General de las Naciones Unidas sefial6 que el
mas significativo ejemplo de acceso a la informacion, participacion publica en la toma de decisiones y acceso
a la justicia en temas ambientales fue promovido por las Naciones Unidas en 1998: “La mas ambiciosa
aventura en el area de la democracia ambiental”. Kofi Annan (Eckersley, 2004).
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El proyecto de construir un Estado democratico verde, en la forma que expone
Eckersley, es un proceso continuo de encontrar formas de extender reconocimiento,
representacion y participacion para promover la proteccion y la justicia ambiental®.

Incluso habria que impulsar la capacidad dialéctica que pudiera instituirse entre el
Estado y la ciudadania, para lo cual seria menester recuperar o fomentar extraordinarios
esfuerzos de responsabilidad ecoldgica en la sociedad.

Respecto a la justicia ambiental, existe un amplio desarrollo tedrico para el tema. La
primera nocion de justicia es que cualquiera puede tener los mismos derechos como
ciudadano del mundo. Sin embargo, existen diferencias sustantivas en la forma en que ésta
se aplica que puede ser de caracter correctivo o procedimental. Para el caso de la justicia
ambiental, el caracter al que generalmente se alude es al del tipo de justicia distributiva, en
donde el punto central es la forma en que los bienes ambientales son proveidos en igualdad
de condiciones, sin importar el caracter econdmico o social de las personas. Asi la
distribucion ambiental de bienes sigue los principios de integridad en el reconocimiento de
la gente y de la democracia participativa (Schlosberg, 2004: 3).

Lo anterior no es cosa facil, sobre todo si se reconoce la existencia de un abanico
enorme de propuestas de politica ambiental que operan bajo diversas l6gicas y diferentes
argumentos, y que al mismo tiempo tiene referentes conceptuales sobre el ambiente que son
confusos o poco claros y no permiten unificar criterios; por ejemplo, la diferencia que se
establece entre distintos autores cuando se trata de definir conceptos como los de
ambientalismo y ecologismo. La recepcién popular de ambos conceptos se establece sin
distincion alguna y generalmente son tomados como sindnimos generando una confusion
que puede llegar a desorientar la forma en que se inscribe la politica ambiental del Estado

mexicano?®.

%% Un mecanismo exitoso para promover la participacion efectiva de la sociedad en los temas ambientales lo
constituye la Convencion de Aarhus de 1998. En esta convencion vigente desde el 30 de octubre de 2001 y
que fue ratificada por la Comunidad Europea y sus Estados miembros el 17 de febrero del 2005 se promueven
canales de participacion social, tanto para expresar afectacion del medio ambiente o por interés sobre el tema
y actitudes sobre problemas colectivos ambientales, como es el acceso a la informacion para la toma de
decisiones y el acceso a la justicia en materia ambiental (Convencion de Aarhus:
http://www.unece.org/env/pp/welcome.html. Fecha de consulta: noviembre, 2006).

% Confundir ambientalismo con ecologismo es un serio error intelectual, sefiala Dobson. EI ambientalismo
aboga por una aproximacion administrativa a los problemas medioambientales, convencidos de que pueden
ser resueltos sin cambios fundamentales en los actuales valores o modelos de produccién y consumo (o
incremento en él), es decir, solamente limitandose a realizar ajustes técnicos que derivan de legitimar el
ejercicio de la racionalidad instrumental que se establece como parte de los paradigmas dominantes, mientras
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Al respecto, Andrew Dobson menciona la necesidad de hacer una distincion entre
ambientalismo y ecologismo: en el primer caso, s6lo se refiere a aproximaciones
administrativas, técnicas y poco sistematicas a la hora de afrontar los problemas
ambientales; mientras que el segundo término hace referencia a los profundos cambios que
los ecologistas politicos consideran necesarios en el ambito de la organizacion social y de
las actitudes respecto al mundo natural no humano (Dobson, 1997: 12). La perspectiva de
este autor, cuando se refiere a una politica verde, es en el sentido de generar una revolucién
que frene en forma pacifica el motor contaminante, saqueador y consumista de la estructura
de la sociedad industrial moderna, y en su lugar se cree un nuevo orden econémico y social
que reestablezca la armonia perdida entre los seres humanos y la naturaleza. Desde este

punto de vista, continua...

Esta politica ecocéntrica intenta explicitamente descentrar al ser humano,
cuestionar la ciencia mecanicista y sus consecuencias tecnolégicas, negarse a creer
gue el mundo fuera hecho para los seres humanos; y lo hace porque se ve llevada a
preguntarse si el proyecto de opulencia material del postindustrialismo dominante
es deseable o sustentable. Todo esto se pasard por alto si decidimos restringir
nuestra comprensiéon de la politica verde a su aspecto dominante: un
medioambientalismo que procura una economia de servicios mas limpia, sostenida
por tecnologia mas limpia y productora de opulencia mas limpia (Dobson, 1997:
30).

Dobson sefiala que el ambientalismo es compatible con otras ideologias politicas en
una forma en que el ecologismo no lo es, puesto que el Gltimo pone en tela de juicio
muchos de los presupuestos fundamentales en la amplia lista de ideologias, y desde luego,
se enfrenta a la hegemonia del poder presente en la discusion de la politica anglosajona; sin
embargo, este autor deja abierta una interrogante sobre el mismo punto en el ambito
politico de habla hispana, pero ello no implica que las ideas de este autor se filtren en
nuestro pensamiento reflexivo, y permitan combinar la relacion entre el pensamiento
ecologista y la democracia. Al mismo tiempo permite entretejer sus ideas verdes con el

ideal de democracia ecoldgica, como lo han propuesto a su manera diversos autores

que el ecologismo mantiene una existencia sustentable y satisfactoria que presupone cambios radicales en
relacion con el mundo natural no humano y en nuestra vida social y politica. Para distinguir ambos contextos
de politica ambiental, esta autora propone realizar una descripcién analitica de la sociedad que se pretende
estudiar (Dobson, 1997:22-23).
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(Bookchin, 1978; Beck, 1996; Benton, 1994; Hajer, 1995; Dobson, 1997; Eckersley, 2004)
en distintos momentos?’.

La democracia ecologica deberia ser un prerrequisito para hacer visible el
continente de las capacidades del hombre para subsistir, vivir y crear belleza en contextos
infinitamente variados; un instrumento para analizar nuestra actitud despectiva hacia las
tradiciones y una apreciacion justa de la diversidad de las sociedades (Jean Robert, 1992:
35). Finalmente, la democracia ecoldgica tendria que romper con el monopolio que impone
la sustentabilidad al pensamiento critico (Illich, 2006: 23).

Recapitulando, tradicionalmente la democracia ha sido entendida bajo los
prerrequisitos fundamentales de ciudadanos que eligen libremente a sus representantes en
las distintas instancias de gobierno presuponiendo la existencia de una pluralidad de
ideologias politicas, partidos politicos y poderes publicos, el caracter laico del Estado y
sobre todo medios de comunicacion libres, enmarcados bajo aspectos politicos y
socioculturales de la vida democratica (Rodriguez, 2003; Club de Madrid, 2007),
conformada por un modo o estilo de vida que debe ser orientado hacia la convivencialidad,
el reconocimiento del otro y la posibilidad de discrepancia y disidencia; es decir, de la
libertad de libre pensamiento bajo el entendido de la existencia de un espacio de
convivencia fragmentado (generalmente urbano) en donde interactian mdaltiples actores
sociales con discursos muy variados.

En el caso de la politica ambiental de la calidad del aire, a pesar de la existencia de
una multiple gama de actores e intereses, se pueden identificar dos grupos principales entre
ambientalistas y ecologistas; el primero con un discurso pro sustentabilidad, de cierta forma
unidimensional que considera el desarrollo sustentable como la posibilidad real de revertir
las tendencias de deterioro ecoldgico y mejorar las condiciones econdmicas y sociales de la
poblacién; el otro maneja un discurso contra la sustentabilidad, la considera sélo un
discurso politico para mantener la explotacion de recursos naturales en beneficio del
sistema econdémico, su actuacion es multicéntrica y busca reivindicar su participacion

discursiva.

%7 Esta reflexion ecologista que acompafia la corriente de pensamiento sobre la democracia ambiental, tiene
raices histdricas en el debate intelectual mexicano, tal es el caso las ponencias presentadas en el Colegio de
México a raiz de la propuesta de Ivan lllich y Wolfgang Sachs en el verano de 1983. Desde entonces se
planteaba que lo que faltaba en el ambito intelectual no eran instrumentos para analizar los conceptos
cientificos, sino instrumentos en el ambito social para analizar la recepcion popular (Jean Robert, 1992:57).
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Estos distintos discursos pueden llegar a constituir diferentes maneras 0 modos de
gestion social, que llegan a ser paradigmas sociopoliticos identificados como antagdnicos;
por ejemplo, el discurso tradicional de sustentabilidad caracterizado por el protagonismo
individualizado de agentes burocraticos institucionalizados, de caracter racional,
modernizador y progresista que se contrapone al discurso emergente que se consolida en las
corrientes contraliberales y auto-organizables, en donde su logica estriba en la recuperacion
del valor intrinseco de la naturaleza y en contra del desarrollo como estilo de explotacion
capitalista.

Por su parte, la expresion contraliberal se manifiesta generalmente en las luchas
sociales por la democracia que moviliza la construccion de un nuevo orden politico y un
nuevo paradigma productivo, en donde el elemento de democracia es utilizado como
condicion para la reapropiacion de sus medios culturales y ecoldgicos; ademas muchos de
estos actores contraliberales?®® (o a favor del descrecimiento) expresan demandas por la
revalorizacion de las practicas tradicionales de uso de sus recursos y por la autogestion de
procesos productivos, como parte de sus principios de autonomia (Leff, 1994; Rodriguez,
2003).

La propuesta de participacion discursiva que fomentan estos grupos sociales crea
condiciones de pensamiento critico que nutre el actual razonamiento pragmatico de las
instituciones ambientales que sélo promueven la participaciéon con manipulacion
diplomatica para su propia legitimacidn, y no buscan hacer al Estado mas democréatico, mas
sensible a las demandas de la sociedad civil y a su retroalimentacion critica. Por otra parte,
la estructura del Estado debe reconocer el papel que los actores sociales y las esferas
publicas juegan en el proceso de la deteccion de problemas ambientales en el sentido
expresado por Eckersley, es decir, fomentados y promovidos desde las estructuras

transfronterizas, con la finalidad de que la mayoria de las democracias occidentales

%8 Al respecto Adam Przeworski (1998) ha sefialado que por primera vez en la historia el capitalismo se
adopta como la aplicacién de una doctrina y no como un proceso de evolucién histérica, ya que la ideologia
neoliberal difundida por Estados Unidos y sus agencias multinacionales mantienen la creencia de las virtudes
de los mercados y la propiedad privada en donde se pone a la eficiencia por encima de la distribucion, a las
consideraciones econdmicas por encima de las sociales y cualquier oposicion es minimizada por egoista o
populista sin dar oportunidad a nuevas propuestas de democracia (Przeworski, 1998: 13). Mas aln el
problema se acrecienta porque la democracia politica convive con un estado de derecho limitado y con serios
problemas sociales cuando se confunden los principios de la democracia con el tipo de politica econdmica a
seguir por parte de los Estados nacionales (Club de Madrid, 2007).

42



estandaricen estas propuestas de democracia ecoldgica bajo esquemas de participacion
colectiva (Eckersley, 2004).

Por ello, Eckersley expone como uno de los componentes fundamentales de la
democracia ecologica el fomento de comités de ciudadanos con nuevos procedimientos
democraticos, los cuales deben ser fomentados y promovidos desde las estructuras de las
instituciones transfronterizas (por ejemplo, la Comision de Cooperacion Ambiental para
América del Norte), las cuales buscan estandarizar las propuestas de democracia ecoldgica
bajo los esquemas de la participacion colectiva, que permita romper el circulo vicioso de
manipulacion diplomatica con la que operan las dependencias y entidades encargadas del
medio ambiente desde sus diferentes &mbitos de competencia; por ejemplo, como ya se ha
sefialado, cuando se busca legitimar una accion de politica ambiental por medio de un foro,
seminario 0 mesa de trabajo.

Es importante reconocer el papel que pueden desempefar las organizaciones de
ciudadanos como estructuras criticas para nutrir y fortalecer la moralidad ambiental, mas
alla del razonamiento pragmatico de las dependencias y entidades que instrumentan las
politicas.  Asi el proyecto de construir un Estado democratico verde, en la forma que
expone Eckersley, es un proceso continuo de encontrar formas de extender reconocimiento,
representacion y participacion para promover la proteccion y la justicia ambiental; sin
embargo, el tema de la participacion, sus modalidades y su interpretacion requieren de un
analisis puntual, para ser vinculado dentro de la propuesta de democracia ecologica.

Lo anterior puede ser entendido como un principio de gobernanza ambiental®, en
donde el ciudadano es miembro de la comunidad con una participacion legal efectiva en los
temas ambientales, es decir, la legitimacién de la politica en la materia, debe ser
determinada bajo las normas legales requeridas para que los actores sociales que
intervienen las puedan modificar bajo un ejercicio eficiente y legitimo de gobernar. La
gobernanza ambiental requiere de un nivel eficiente de participacion para que la opinion

ciudadana logre la transformacion de la politica y la justicia ambiental en su propio

» Entendida esta como: “los procesos sociales, politicos, econémicos y administrativos, formales e
informales, asociados a intereses y reglas, mediante los cuales distintos actores sociales negocian y definen el
acceso, el manejo de los recursos naturales y la relacion con el medio ambiente.” Como parte de estos
procesos, la gobernanza en los estados nacionales de occidente ha apostado por una mayor apertura y
participacion de la sociedad para alcanzar niveles dptimos de legitimidad y credibilidad en la difusién de sus
politicas publicas, y ha emprendido evaluaciones independientes y colegiadas, teniendo en cuenta un
equilibrio regional (véase la pagina web de la UNEP: www.unep.org).
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beneficio y a su favor. En este contexto, la justicia ambiental como garante de condiciones

de igualdad en el uso del ambiente es fundamental para el tema de la democracia ecoldgica.

1.3 Sobre el concepto de justicia ambiental

Existe un amplio desarrollo tedrico del tema que centra su atencién en principios éticos en
funcion de la descentralizacion del poder. EI concepto de justicia ambiental se desarrolla
bajo los principios de relaciones justas y equitativas en el momento de tomar decisiones de
politica ambiental que afectaran a una comunidad sin discriminacion racial o social, por
ejemplo, en la localizacion de una planta industrial o en el confinamiento de residuos
toxicos o peligrosos, ya que varios estudios mostraban una correlacion positiva entre
minorias étnicas (raza) e ingresos bajos (pobreza) en la ubicacion de instalaciones de
residuos peligrosos (Harvey, 1996; UNEP, 2004).

Otra nocion de justicia que generalmente se alude -y en la cual enfoco mi discurso- es
el tipo de justicia distributiva donde el punto central es la forma en que los bienes
ambientales son proveidos en igualdad de condiciones, sin importar el caracter econémico
o0 social de las personas. Asi, la distribucién ambiental de bienes sigue los principios de la
democracia participativa en el sentido de la integridad en el reconocimiento de la gente
(Schlosberg, 2004: 3) y de los riesgos ambientales.

La justicia ambiental es la demanda de equidad por un juego justo y una reparticion
de los beneficios de la vida que sean conmensurables con la contribucion de cada quien,
basada en el respeto al principio de equivalencia (Bookchin, 1994: 96-98); en este sentido,
la justicia ambiental se traduce en operar este juego justo dentro del marco institucional del
ambiente.

En 1994 con la administracién de Carol Browner al frente de la Agencia Ambiental
de los Estados Unidos (EPA, por sus siglas en inglés) nace la Oficina de Justicia

Ambiental®. En ella se define la justicia ambiental como:

%0 para cumplir con este principio de politica ambiental, el gobierno norteamiericano creé un Plan de Accién
de Justicia Ambiental (Environmental Justice Action Plan) el cual se integra transversalmente en todas las
areas de sus dependencias y entidades en donde se promueven acciones sobre temas prioritarios como el aire
y comunidades saludables; al mismo tiempo, se apoya con asesoria y subvenciones de organizaciones sociales
0 comunitarias que trabajen en el desarrollo de soluciones a los problemas ambientales (EPA, 2007).
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“El tratamiento justo y la participacion significativa de todas las personas
independientemente de su raza, color, origen nacional, cultura, educacién o ingreso con
respecto al desarrollo, implantacion, aplicacion de las leyes, reglamentos y politicas
ambientales. El tratamiento justo significa que ningin grupo de personas, incluyendo
los grupos raciales, étnicos 0  socioecondmicos, debe  sobrellevar
desproporcionadamente la carga de las consecuencias ambientales negativas como
resultado de operaciones industriales, municipales y comerciales o la ejecucion de
programas ambientales y politicas a nivel federal, estatal, local y tribal. La
participacion significativa resulta cuando:

1. Los residentes comunitarios potencialmente afectados tienen una oportunidad
apropiada para participar en las decisiones sobre una actividad propuesta que afectara
su ambiente y/o salud.

2. La contribucion del puablico puede influir el proceso de tomar decisiones
reglamentarias de la agencia.

3. Las preocupaciones de todos los participantes involucrados se tomaran en cuenta en
el proceso de toma de decisiones.

4. Las personas que toman decisiones deben buscar y facilitar la participacién de
aquellas personas y grupos que estén potencialmente afectados por sus decisiones
(EPA, 2007)”.

Pero el tema de la justicia ambiental para el fortalecimiento de la democracia
ecologica también debe incluir un amplio rango de grupos y comunidades en la promocién
de derechos humanos basicos, en particular el derecho a la seguridad, a un ambiente sano, a
otras formas de vida, a la no violencia y a las formas democraticas de autoentendimiento
social bajo el consenso de discursos comunes (Mason, 1999: 51).

Otra caracteristica en la definicion de la democracia ecoldgica es la relativa al tema
de la participacion, es decir, la forma colectiva de la toma de decisiones con argumentos
razonables e imparciales, en que los ciudadanos o grupos organizados de ciudadanos
validan y generalizan sus intereses en el tema ambiental. La democracia ecoldgica requiere

ademas de la fortaleza legal de la justicia ambiental de la toma de decisiones colectivas.

1.4 Caracteristicas y delimitacion del concepto de participacion

La participacion ha sido caracterizada desde distintas interpretaciones que en cierta medida
responden a sus adjetivos: social, ciudadana, politica, publica, auténtica, etcétera; en
contraposicion de un Estado autoritario que lo dirige y controla todo en donde los
ciudadanos exigen y tienen mayor participacion en la gestion de los asuntos publicos. Al
respecto Nuria Cunill (1991) sefiala que la participacion ciudadana significaria la
intervencion de los individuos en actividades publicas en tanto son portadores de intereses

sociales.
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Por su parte, Alicia Ziccardi (1998) apunta la necesidad de que los intereses de los
ciudadanos se incluyan en los procesos decisorios, afirmando que uno de los principales
problemas con los que se topa el concepto de participacion ciudadana es que “pretende
abarcar todo wun universo de asociaciones 0 agrupaciones del ambito social,
independientemente de que tengan o no como objetivo incidir en el espacio publico
estatal”. Por tanto, la participacion implica forzosamente una vinculacion entre las
organizaciones civiles o ciudadanos y el Estado que permita una participacion efectiva.

Silvia Bolos (2001) hace referencia a dos formas basicas de participacion; una que
implica decisiones de los ciudadanos en asuntos de interés publico, como las elecciones, el
plebiscito o el referéndum; y otra que considera las practicas sociales que responden a
intereses, muy particulares de los distintos grupos que existen en toda sociedad. Lo
importante para Bolos es que “ya sea para tomar decisiones, para gestionar o para obtener
respuesta a problemas particulares, la participacion debe ser vista como un proceso que
incluye dos actores centrales: el gobierno y la sociedad”. (Cunill, 1991; Ziccardi, 1998,
Bolos, 2001).

Es este sentido, coincido con la tesis que sefiala la participacion ciudadana como
forma de accidn colectiva que tiene por interlocutor al Estado y que intenta (con éxito o no)
influir sobre las decisiones de la agenda publica (Balbis, 2005).

La mayoria de los investigadores reconoce que la participacion puede concebirse
como un proceso social en donde existe el firme propdsito de influir en la toma de
decisiones (decision making) y conectar los intereses de los participantes con el propdsito
en cuestion. Pero mas que buscar coincidencias o consenso en la definicion de la
participacién entre diversos autores, tendriamos que reconocer que existen distintos niveles
de ésta que pueden ser establecidos en funcién de como la sociedad promueve y obtiene sus

demandas, tal como se aprecia en el siguiente cuadro:
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Cuadro 1. Distintos niveles de participacion

Niveles de participacion

Deliberativa: Los ciudadanos debaten y cofaboran activamente con sus pares gubernamentales en el
control, seguimiento y supervision de las polmcas plblicas. - :

Gestion: Manejo de un conjunto de recursos destinados a ejecutar las acciones necesarias para obtener un
resultado final. -

Decision: Actuacion sobre el problema a partir de las alternatlvas

Concertacion: Se define la solumon conveniente y los medios necesarlos en un acuerdo entre las distintas
partes en conflicto.

Fiscalizacién: Vigilancia sobre el cumplimiento de uno o varios acuerdos ",

Iniciativa: Sugerencias destlnadas a resolver un problema o a transformar una S|tua0|on

Consulta: Opinion sobre los aspectos de un problema, elemento o juicio. -,

Informacion: Datos, hechos o nociones para conocer o interpretar una situacion V. adqumr elementos de
juicio para la conducta -

Fuente: Construccién propia con datos de Gonzalez (1995: 21).

Como se aprecia en el cuadro anterior, garantizar derechos como el de acceso a la
informacion no basta para promover la participacion de la sociedad en la conformacion de
una politica publica. La participacion tendria que promover un debate activo con sus pares
gubernamentales sobre qué tipo de informacion se tiene, qué tipo de justicia y qué
caracteristicas de politica publica se requiere, es decir, las caracteristicas de participacion
tendrian que adquirir distintas formas, en funcion de la complejidad y afectacién de la
sociedad en los distintos temas de caracter publico, sobre todo cuando existe la necesidad
de optimizar los recursos publicos.

Dentro del tema de la participacién, conceptos como: lucha de clases, movimiento
social, actor social y accion colectiva han sido utilizados en distintas etapas historicas para
hacer referencia a un fenémeno de cambio o transformacion dentro de un aparente status
quo sociocultural o econémico. Palabras como lucha, movimiento, actor y accién denotan
una condicion dindmica que ha sido interpretada en funcién de modificar una condicion
adversa de la realidad; y sus respectivos adjetivos -clase social y colectivo- ayudan a
catalogar a este amplio sector de la poblacion con referentes similares, pero en distintas
condiciones segln cada autor. Como ejemplos tenemos demandas de mejor ingreso,
cultura, religién o afinidad politica.

Como previamente se ha sefialado, uno de los objetivos de la investigacion es

clarificar el significado de estos conceptos y la forma en que son utilizados dentro de la
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politica ambiental, particularmente en los programas para el control de la calidad del aire en
la ZMVM.

El ejercicio de analisis que a continuacion se presenta intenta dar cuenta de como
han madurado estos conceptos en funcidén de institucionalizarse y consolidarse como
organismos independientes del mercado y del Estado.

Como previamente se ha sefialado, uno de los argumentos hipotéticos que se
presentan es que la participacion ciudadana carece de la importancia debida en la politica
ambiental de mejoras a la calidad del aire, ya que esta politica privilegia la dimension
fisico-quimica y técnica como respuesta al problema ambiental. Este menosprecio se debe a
que la medicién y el andlisis de calidad del aire en las grandes concentraciones urbanas
pertenece a un campo de estudio técnico, y se considera que también la solucién tendria que
venir de este mismo campo, restando valor a las propuestas provenientes de lo social. Se
plantea que existe un déficit de gestion gubernamental para promover e incentivar la
participacion publica, tanto en la formulacion como en la aplicacion y seguimiento de las
acciones para reducir el deterioro de la calidad del aire y sus problemas a la salud.

Se considera, como punto de partida, que el componente ambiental es uno de los
sectores mas propicios para la movilizacion, tanto por la defensa de ecosistemas
amenazados en su flora y fauna (en funcion de externalidades)** como por el rechazo a la
intervencion o modificacion de éstos; por la aversion al riesgo o por el rechazo de politicas
publicas en la materia. La propuesta de realizar un estudio de la participacion de la sociedad
en la construccion de las politicas de calidad del aire, monitoreando tanto a las
Organizaciones de la Sociedad Civil Ambientalistas (OSCA) como a los actores principales
presentes en la politica ambiental de la calidad del aire, permite comprender como los
distintos actores influyen al momento de construir, aplicar y dar seguimiento a las politicas
ambientales, y el peso relativo que establecen cada uno de ellos (lo cual se analizara en el
tercero y cuarto capitulos de este trabajo).

La participacion de amplios sectores sociales en el ambito de la gestion de la calidad

del aire en la ZMVM (académicos, transportistas, intelectuales, medios de comunicacion,

3! para autores como Sabatini y Sepulveda, los grupos ecologistas se centran mas en disputas por la
generacion de externalidades negativas ambientales, mientras que los grupos sociales y politicos en pleitos
por la propiedad del recurso (Sabatini y Sepulveda, 1997). Esto no necesariamente es asi, ya que dependera
del conflicto en cuestion, de la conformacion y poder de los actores presentes y su gama de intereses.
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organizaciones ambientalistas, industriales del transporte, etcétera) ha conferido una mayor
atencion a las decisiones politicas que a las decisiones ambientales, es decir, lo politico por
encima del beneficio ambiental (CEPAL, 2000: 33). Sobre el estado de la situacion de la
contaminacion atmosférica y conciencia ciudadana, la CEPAL (2000) sefiala que a pesar
del reconocimiento de las organizaciones no gubernamentales como enlaces de
coordinacion entre el sector social y el sector gubernamental, su participacion dentro de los
consejos consultivos, en el tema de la calidad del aire, es tomada sélo como recomendacion
sin reconocer su importancia en la toma de decisiones y en la instrumentalizacion de las
medidas y acciones para mejorar la calidad del aire, para incentivar la rendicidn de cuentas.

El reconocimiento del individuo moderno demanda una transformacion urbana en
donde conciliar el interés colectivo con el interés privado es un serio problema por la
escasez de recursos y por la falta de voluntad politica. Lograr este reconocimiento requiere
de una redefinicion y ampliacion de los derechos ciudadanos y de fortalecer los vinculos
personales de todos los residentes en una ciudad, ampliar el acceso a un mismo status
politico-juridico, igualar el acceso a la informacién publica, fortalecer las redes de
asociaciones ciudadanas y desarrollar una identidad colectiva en la comunidad (Borja,
2000: 26-28; Access Initiative, 2005: 13-15).

En nuestro contexto de estudio, la dinamica demogréfica tiende a la concentracion
en el centro del pais y es uno de los componentes primarios de contaminacion desde el
punto de vista de impacto ambiental (véase anexo 2 sobre los contaminantes primarios de la
atmosfera y su impacto en la salud), pues el problema de contaminacién del aire en areas
metropolitanas afecta a millones de habitantes (Molina y Molina, 2002: 23). Ademas, el
deterioro de la calidad del aire en la metrépoli se ha mantenido a lo largo de mas de 35
afios, las soluciones cientificas y tecnoldgicas poco han podido hacer para eliminar del
paisaje urbano este problema, por lo que cobra relevancia el papel que juega la variable

social desde el andlisis de la participacion.

%2 Un buen ejemplo es el trabajo desarrollado por la Conferencia Ministerial de Medio Ambiente para Europa,
quienes han suscrito el “Convenio de Aarhus” en donde se garantiza la participacion publica al acceso de
informacion, la toma de decisiones y el acceso a la justicia en asuntos ambientales por parte de la sociedad
europea bajo el principio de prevencion en donde se incluyen garantias juridicas para hacer operable la ley
(Comision Econdmica Europea, 1999; Eckersley, 2004).
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1.5 Evolucion y niveles de participacion

En la investigacion social existe una gran cantidad de trabajos sobre el tema y con ellos
surgen nuevas categorias analiticas para describir con detalle las distintas formas en que se
manifiestan las movilizaciones sociales®®, por ejemplo, una primera categorfa general para
diferenciar los conceptos de participacion social, participacion publica, movimiento social,
accion colectiva, etcétera, es el referente espacio temporal. Como con anterioridad se ha
sefialado, el siglo XXI muestra dos caracteristicas: el advenimiento de la revolucion
tecnoldgica (por ejemplo la electrénica e informatica) cada vez méas consolidada, que
transforma las actividades econdmicas y afecta las estructuras sociales globales; y una
dindmica demografica que tiende a la concentracion en espacios urbanos metropolitanos
(Satterthwaite et al., 1992; Borja y Castells, 2002).

Esta concentracion poblacional es uno de los componentes primarios de
diferenciacion, ya que dentro de estos espacios la sociedad urbana se encuentra altamente
estratificada y ello acentua las desigualdades y la falta de atencion por parte del gobierno
hacia sus ciudadanos, quienes tienden a movilizarse manifestando su descontento en forma
de movimientos sociales*

Este tipo de movilizacién tiene diferentes connotaciones dependiendo del tipo de
reivindicacion al que se adscriba el movimiento, por ejemplo: movimientos sociales
urbanos en la basqueda de mejores condiciones de vida, dotacion de servicios publicos o

asignacion de vivienda; los movimientos de los sin tierra en la busqueda de apropiacion del

% Una constante en el desarrollo y conformacién de los Estados nacionales en el mundo han sido las
movilizaciones sociales, las cuales generalmente se manifiestan para promover mejores condiciones de vida o
para reaccionar en contra de escenarios de exclusion (étnica, cultural, econémica). Se producen para
reivindicar derechos o para la apropiacién del espacio urbano, la blsqueda y pertenencia de lugar o para dotar
de infraestructura y mejoras a los deficientes servicios otorgados por el Estado. Se podria plantear
inicialmente que los movimientos sociales se transforman de un referente amorfo y acéfalo, a un referente
organizado que aprende sobre las mejores tacticas de gestion de sus demandas, en un escenario en donde el
aparato estatal ha comprendido el poder que ejercen éstas movilizaciones llegando incluso a imponer una
propia agenda de politica pdblica (Touraine, 1987; Tarrow, 1997).

* Al respecto Doug McAdam (Citado por Wood, 2001:63) define los movimientos sociales como las
tentativas racionales de los grupos de excluidos por movilizar suficientes palancas politicas para avanzar en
los intereses colectivos a través de acciones no institucionales. A su vez, Graizbord (1999) sefiala que
ciudadanos no organizados o sin poder ni influencia para librar batallas politicas, administrativas o juridicas,
tienden a recurrir, para ser apoyados, a diversos agentes (tanto politicos, como lideres locales, Organizaciones
No Gubernamentales, etcétera.), en donde su capacidad para obtener respuestas a sus demandas e influir en
las decisiones y acciones publicas, serdn efectivas en funcion de: i) la focalizacion de sus objetivos; ii) la
conciencia que tenga como agente de cambio; iii) la utilizacion correcta de los medios a su alcance (por
ejemplo los juridicos) y por dltimo; iv) su autonomia relativa (Graizbord, 1999: 149-161).
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ambiente; los movimientos ambientales en la busqueda de revertir los efectos adversos
producidos por externalidades del sistema econdmico, etcétera™.

Se reconoce que muchos de los cambios en la estructura urbana de varias ciudades
del mundo tienen como referente directo un movimiento social, en funcion de que estos
presionan al gobierno para modificar una situacion adversa o para demandar servicios o
mejoras urbanas. Para el andlisis de estos grupos y sus movilizaciones, es necesario
identificar sus demandas (estructura de oportunidad), las caracteristicas de los grupos
sociales presentes en funcién de su formacion (organizaciones informales, o formales),
permanencia (de corto, mediano o largo plazo) y sus propésitos (movimiento propositivo o
movimiento reactivo y pesimista), tal y como se realizd en la identificacion de los grupos
sociales estudiados.

Como se ha visto, el andlisis de estos conceptos nos permite entender su evolucion
como resultado de cambios, desarrollo y maduracién de diversas disciplinas, asi como
cambios en el pensamiento tedrico ligando la relacion que existe con la insatisfaccion del
desempefio del sector publico en su esfera de competencia. Por ejemplo, en los mecanismos
convencionales de politica ambiental se necesita de una nueva estrategia de gestion donde
la inclusion de la opinion publica consolide y legitime las acciones del poder en turno como
agente garante de la salvaguarda del ambiente; sin embargo, en el discurso publico se
utiliza indistintamente términos como participacion, sociedad civil, participacion
ciudadana, accion colectiva, entre otros, como si estos fueran sinénimos de una misma
cosa. Profundizar en el andlisis de éstos nos ayuda a entender su evolucion y caracteristicas
en funcion de que son herramientas Gtiles para el analisis de la sociedad y el Estado, ambas
categorias inseparables para el analisis.

1.5.1 Esquemas interpretativos para el analisis de la participacion
Con el proposito de clarificar el significado e interpretacion que ha tenido el concepto de

participacion mediante diferentes teorias de distintos autores a lo largo del tiempo, se

% Al respecto se han interpretado dos tipologias para definir conflictos ambientales:los conflictos socio-
ambientales, generados en torno al acceso y control sobre los derechos de propiedad de ciertos recursos
naturales y; los conflictos ambientales generados por externalidades que deterioran el ambiente. Cabe sefialar
que este autor se centra en la esfera de los conflictos sin profundizar la forma en que los actores organizan y
defienden sus intereses (Sabatini, 1997).
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desarrolla una breve semblanza histéorica de los mismos y se presentan distintos esquemas
para clasificarlos en funcion de las diferentes interpretaciones que se pueden hacer con
ellos. Particularmente se analiza la participacion social en materia de politica ambiental
mediante las llamadas organizaciones no gubernamentales ambientalistas (ONGA) en el
contexto nacional.

Algunos autores (Hall, 1998; Olvera, 2001) sefialan que existen tres esferas en las
que se puede dividir la sociedad: i) el sector publico, que es cualquiera de los &mbitos del
gobierno; ii) el sector privado que incluye a los empresarios y a los inversionistas, y iii) el
tercer sector que incorpora a los residentes, usuarios, organizaciones sociales,
Organizaciones No Gubernamentales (ONG), entre otras que ofrecen sus servicios sin fines
de lucro (Mochi, 2001; Natal, 2001; Fox, 2005) (véase figura 1). Simplificar esta propuesta
en tres esferas sociales, adquiere relevancia para esquematizar las caracteristicas presentes
dentro de la movilizacién social, ya que ésta se desarrolla en funcion de su acercamiento
con cada una de las otras dos esferas, tanto del &mbito gubernamental o del &mbito privado
(profit). Por ejemplo, dentro de las organizaciones no gubernamentales (ONG) llamadas
también organizaciones de la sociedad civil (OSC) o simplemente organizaciones
sociales®, se puede decir que tienen una autonomia relativa respecto de la administracion
publica y el sector privado, pero pueden estar comprometidas con la dependencia de
recursos mas alla de los instrumentos normativos que para su funcionamiento sefiala la

ley*.

% En este documento se hace la distincién entre Organizaciones No Gubernamentales (ONG) y
Organizaciones de la Sociedad Civil (OSC), ya que las primeras no forman parte del sector publico o privado,
por otra parte, existen OSC que provienen del sector privado como fundaciones privadas, organizaciones
asistencialistas o filantropicas y del sector publico como comités o patronatos, aunque cabe aclarar que no
existe un consenso intelectual sobre cémo definir el sector por la complejidad interna y externa del mismo,
como ha quedado de manifiesto en los distintos encuentros del Tercer Sector realizados anualmente en el pais
desde hace mas de una década.

%" Desde el punto de vista juridico en México se han previsto diversas instancias de participacién ciudadana,
todas ellas con un origen directo en la Constitucion Mexicana que establece la libertad de asociacion para
cualquier objeto licito en forma pacifica (articulo 9° constitucional).Recientemente, la Comision de
Participacion Ciudadana del Congreso de la Unidn, aprobd en el 2003 el dictamen de la Ley Federal de
Fomento a las Actividades Realizadas por las Organizaciones de la Sociedad Civil, en cuya exposicion de
motivos destaca los sefialamientos en el sentido de que la sociedad civil ha venido organizandose para asumir
con mayor eficacia su corresponsabilidad en el desarrollo econdmico, social y democratico, y que también ha
participado en la elaboracion de la legislacion que estimula la vigilancia tanto del disefio de las politicas
publicas, como del cumplimiento cabal de los programas, obras y acciones del gobierno, en sus respectivos
ambitos de competencia. Por eso el Estado, sefiala el documento, debe apoyar su consolidacién otorgandoles
financiamiento. Cabe destacar que en las consultas publicas para emitir esta Ley, participaron un nutrido
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Esta dependencia de recursos impacta en su eficiencia, ya que dependiendo de
donde provengan estos recursos y la cantidad que de ellos obtengan, impacta su libertad de
accion comprometiendo su legitimidad (Natal, 2001). Del mismo modo, la consolidacion y
permanencia de estas organizaciones dentro de la esfera gubernamental constituye un
indicador de la eficacia y legitimidad del Estado. Para comprender como se inserta la
participacion social dentro de estas tres esferas -publica, privada y del tercer sector- se

presenta el siguiente esquema:
Figura 1. Modelo General de Participacion Social

Legitimidad

Tercer Sector

Participacion
Social

Sector Publico

Eficiencia Eficacia

gggrl\te: Construccién propia con datos de Ayala 1996; Fox, 2005; Natal,

La figura 1 (Modelo General de Participacion Social) esquematiza una forma en
que se puede representar la participacion en la esfera del tercer sector; la representacion
ideal implica mostrar esta participacion. Al centro del esquema, ésta se desplaza hacia cada
una de las otras dos esferas dependiendo de sus propios intereses y del contexto de politica
estatal existente. Esta participacion puede ser entendida, por ejemplo, como la forma en que
operan las organizaciones no gubernamentales ambientales, que interactian dentro de las
otras dos esferas —tanto en el sector privado como en el sector publico- movilizando una

serie de recursos a su favor para alcanzar sus objetivos.

grupo de organizaciones ambientalistas, lo cual se refleja en la estructura y contenido de la misma (Ley
Federal de Fomento a las Actividades Realizadas por las Organizaciones de la Sociedad Civil, 2003).
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En teoria, estas ONGA proporcionan cierta “legitimidad” a la politica publica al
momento de participar dentro de las propuestas gubernamentales en materia ambiental,

como se vera mas adelante.

Figura 2. Composicion de la Participacion Social

Participacion

Social

COIeCthO < Estado de Derecho > Ind|V|dua|
Hace valel sus derechos
por medio|de la ciudadania
Grupo “X” Grupo “Y”
Reactivo Participativo Grupo “Z”

Ciudadano

Inequidad
Carencia de informacion
Debilidad en el Estado de derecho

v A\ 4
- iQ H Activo Pasivo
Fuente: Construccion propia. Tendencia individualista
al grupo “Y” Tendencia a “X”

Las caracteristicas particulares dentro del tercer sector pueden ser representadas
como muestra la figura 2 (Composicion de la participacién social). Lo cual implica, por un
lado, un Estado de derecho sélido que reconoce y garantiza derechos civiles, politicos y
sociales por medio de la ciudadania (grupo “Z” de la figura 2). Dentro de estos derechos se
incentiva la sinergia de grupos organizados que colaboran con el Estado (grupo “Y”). En el
grupo “Z” existen individuos indiferentes con relacion a la politica publica y su contorno
social (tipo free rider) que podrian tender a la categoria del tipo “X”, es decir, reaccionar de
forma violenta y desorganizada respecto de la aplicacion de alguna politica publica. O

podria existir el escenario en donde “Z” tiende a “Y™.

54



Este sencillo esquema simplifica diferentes caracteristicas de participacion. Sin
embargo, si se analiza con detenimiento, encontramos que, en primer lugar, el estado de
derecho es fundamental para evitar que grupos colectivos tiendan a ser reactivos dentro del
Estado en que se encuentran y sera siempre mejor que se les garanticen diversos
mecanismos de participacion para consolidar las instituciones. Desafortunadamente la
debilitada institucionalidad, la inequidad y la poca o nula transparencia con la que actla el
gobierno conlleva a generar grupos reactivos que intentan recuperar poder debilitando al
Estado. Lo mismo ocurre desde la perspectiva de ciudadanos independientes que no pueden
hacer valer sus derechos y por lo tanto pueden transformarse en movimientos sociales
reactivos.

En segundo lugar, puede darse el caso en donde la centralidad de poder y el
autoritarismo del Estado requiera de movilizaciones organizadas para lograr objetivos
especificos, evitando que los movimientos tiendan al caos social, con lo cual el aparato de
Estado puede reaccionar y reforzar su estructura castrense para confrontar estas reacciones
sociales, uno de los escenarios mas perjudiciales para la democracia.

Cabe aclarar que el diagrama anterior no refleja la variable temporal, lo que
implicaria un flujo histérico de la participacion social dentro de los distintos grupos que
presenta, en donde la reaccion natural del Estado es evitar la tendencia hacia el grupo “X”,
fortaleciendo el marco juridico y garantizando un flujo de informacion sobre el tema del
que se trate®®.

En sintesis, la participacion social puede ser entendida como el papel que juegan los
distintos actores sociales y las esferas publicas en los procesos de satisfacer sus demandas o
conseguir sus objetivos establecidos de forma individual o grupal.

1.5.2 ¢ Participacion social o selectiva?

Para Pacheco-Vega y Vega (2001), un analisis de participacion para generar
politicas ambientales debe diferenciar entre una coalicion ambiental, formada por la
sociedad civil y el gobierno, y un proceso multiparticipativo, con diversos actores en

distintas esferas sociales. En el primer caso se puede utilizar la participacion ciudadana

% Al respecto Robyn Eckersley ha sefialado que “para hacer al Estado democratico més sensible a las
demandas de la sociedad y a su retroalimentacion critica, éste debe reconocer el papel que juegan los actores
sociales y las esferas publicas en el proceso de la deteccion de problemas” (Eckersley, 2004:155).
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solamente para legitimar una accién gubernamental; en el segundo, si toma en
consideracién a los grupos de la sociedad civil desde el inicio de la politica hasta su
evaluacion, la participacion ciudadana cobra relativa autonomia (Pacheco-Vega y Vega,
2001).

Los aspectos preponderantes de las llamadas politicas de desarrollo sustentable
tendrian que incluir la participacion ciudadana en la formulacion y puesta en marcha de sus
acciones, por ejemplo, los desarrollos de infraestructura urbano-regional, el establecimiento
y control de estandares (normas oficiales) de emision de contaminantes, el cumplimiento y
en su caso sancion de la ley en materia ambiental y, en la revision permanente de este
cuerpo juridico (Pacheco-Vega y Vega, 2001: 38-57).

El supuesto que se plantea detrés del argumento sobre la baja participacién social en
el tema de las politicas ambientales contra la contaminacion atmosférica en la ZMVM
implica que los funcionarios publicos involucrados den un mayor peso a la opinion de los
expertos en el tema, que el Estado las seleccione y aplique las acciones contra la
contaminacion atmosférica considerando las propuestas mas cercanas a su ambito de
actuacion, que sean politicamente rentables y econdmicamente viables.

Actualmente se deja de lado una participacion social mas amplia en las propuestas
de actuacion sobre el problema y en la toma de decisiones de politica ambiental®, lo cual se
explica porque el Estado mexicano conserva rasgos de autoritarismo y centralismo
fuertemente enraizados en su cultura y practicas sociopoliticas, en donde a pesar de los
recientes cambios politicos (lo que en teoria implicaria una mayor apertura democréatica
con el aparente derrumbe del partido de Estado), siguen subsistiendo estructuras cerradas
en la toma de las decisiones ambientales.

En el caso de la calidad del aire en la ZMVM, las decisiones mas trascendentes son
desarrolladas al margen de los intereses colectivos en detrimento de la legitimidad de la
politica ambiental y de su eficacia. Por ejemplo, la toma de decisiones para aplicar
instrumentos ambientales de mejoras a la calidad del aire deja mucho que decir cuando, a

pesar de existir programas para reducir la contaminacién, ésta no logra ser reducida y no se

% por ejemplo, algunos grupos organizados en la ZMVM han propuesto modificar la actual Ley de Transporte
del Distrito Federal por una Ley de Movilidad Amable. EI cambio sustancial radica en garantizar el derecho
de todos los grupos sociales a mejores desplazamientos dentro del espacio urbano, y no solamente al
transporte y a los vehiculos publicos y privados; de este punto me ocuparé mas adelante.
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logra difundir una cultura civica que desincentive el uso del automévil*. Al mismo tiempo,
la politica ambiental mantiene su caracter sectorial, lo que inhibe la posibilidad de una
politica integral que contemple los demas sectores de politica publica, como el econémico,
social y educativo..

Si el administrador contemporaneo no conduce una politica de gestion urbano-
ambiental en donde permita que las demandas sociales se desarrollen por los cauces
institucionales adecuados -y se promuevan practicas de participacion sustantiva-, no es de
extrafiar que las movilizaciones (ahora con este componente ambiental) continden en el
escenario politico bajo el esquema descrito anteriormente del grupo “X”. Esto es, no
participativo y con practicas reactivas aprendidas del pasado.

No obstante, aplicar una politica ambiental implica recursos econémicos y
administrativos (ceder poder) a favor de las mayorias en un nivel de participacién enfocado
a la gestion en una especie de empoderamiento comunitario. ElI problema planteado en
estos términos implicarad analizar qué tipo de indicadores existen para evaluar la
participacién social en la materia y si dichos indicadores son los mas convenientes.

La fragilidad institucional de la politica ambiental mexicana se percibe tanto en la
discontinuidad de sus estructuras como en el escaso presupuesto que ejecuta a favor del
ambiente, asi como en la verticalidad para la toma de decisiones.

La politica ambiental mexicana se despliega bajo un escenario en donde los diversos
actores, los grupos burocraticos y el aparato administrativo filtran o sesgan su
implementacidn, bajo una lente en donde se diagnostican y ejecutan acciones de acuerdo a
los intereses de los actores, y en menor medida, al modelo cultural prevaleciente (Guillén,
2007; Sénchez, 2007).

En este punto es necesario sefialar que, los sesgos de informacion conllevan a una
situacion en donde se limita la participacién, como lo ha sefialado Eduard Brett (2001); en
la medida en que aumenta la complejidad técnica de un tema, la participacion ciudadana es
menos efectiva ya que conlleva a soluciones de tipo Secund-best (Brett, 2001).

En este sentido, para la implementacion eficiente de una politica ambiental que

busque mejorar las condiciones sustentables del territorio, ésta debe ser expresada bajo el

0 E| Programa para Mejorar la Calidad del Aire en al Zona Metropolitana del Valle de México 2002-2010,
reconoce que el 80% de la contaminacion del aire se da por los casi 4 millones de vehiculos que circulan en la
metrépoli (Proaire, 2002 -2010).
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analisis de transparencia y accesibilidad en la informacién, que incluya los costos externos
sociales y ambientales atribuibles a la utilizacion irrestricta de los vehiculos de combustion
interna, ya que éstos, ademas de producir contaminacion atmosférica y calentamiento
global, también producen congestionamiento vial, que a su vez provoca la pérdida de horas-
hombre, baja productividad, accidentes, ocupacién ineficiente del territorio,
suburbanizacion horizontal, patrones extensivos de inversion y ocupacion territorial
(vialidades, redes de comunicacion, electrificacion, pavimentos y guarniciones, agua
potable, alcantarillado, redes de transporte, etcétera), asi como reduccion en las areas
verdes y reservas disponibles de captacion pluvial por precipitacion, entre otros de los
muchos efectos negativos atribuibles al uso de este tipo de vehiculos ya que estas

externalidades dificilmente son consideradas si se limita o codifica la informacion.

1.6 Participacion social en la elaboracion de la politica ambiental

En la implementacion de las politicas ambientales existen distintos diagndsticos del
problema en funcion de opiniones diversas, provenientes tanto del sector académico como
del sector pablico; asi la formacion y definicion del problema ambiental es mediado por un
proceso de legitimacién en el disefio de la agenda ambiental en funcién de: i) el poder y la
capacidad de presion de los grupos de interés; ii) los sesgos culturales; iii) los medios de
comunicacion, y iv) las actitudes y valores de los tomadores de decisiones publicas
(Douglas y Wildavisky, 1983). Sin embargo el proceso de una politica publica pasa por
distintas etapas, en las cuales se define el problema, se formula la politica publica, se
difunde o reformula, se legitima, se adopta (se implementa) y finalmente se evalla
(Portney, 1992).

Para autores como Tamayo (1997) existen cinco elementos presentes en el ciclo de
construccién de las politicas publicas: 1. Identificacién y definicion del problema; 2.
Formulacién de las alternativas de solucion; 3. Adopcion de la alternativa; 4. Implantacion
de la alternativa seleccionada, y 5. Evaluacion de los resultados obtenidos (Tamayo, 1997:
281). Este autor considera a las politicas publicas como los objetivos, decisiones y acciones
que el gobierno lleva a cabo para solucionar un conjunto de problemas de acuerdo a las

cinco fases sefialadas. Para su analisis, han existido diversas interpretaciones tedricas en
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funcién de la forma en que estas politicas publicas se han transformado a lo largo del
tiempo (Tamayo, 1997: 282-283).

Una perspectiva similar se puede apreciar en Carrillo (2004), quien sefiala que en la
administracion publica se discute el tema alrededor de dos paradigmas centrales: a) la
dicotomia politica-administracion como ciencia de la politica, y b) el referido a los
principios de administracion vinculado a las ciencias del management, en la teoria de la
organizacion. Este autor se planea hasta qué punto los principios de la gestion
administrativa son compatibles con los principios del gobierno democratico.

La distincion de la administracion publica y la teoria de la organizacion implicé un
cambio en la estructura de pensamiento en funcion de referentes distintos. Sabatier y
Mazmanian (1983) muestran un esquema mas completo para el andlisis e instrumentacion
de politicas publicas en funcién de: 1) Definir el contexto para el manejo del problema; 2)
De la capacidad de la ley para estructurar la instrumentacion, y 3) De las variables
extralegales que afectan la instrumentacion (Sabatier y Mazmanian, 1983).

La propuesta de estos autores no deja de ser una perspectiva vertical y no una
estructura transversal y ciclica que permita una evaluacion social mas integral de la politica
publica, en donde, una vez que es definido el estado actual del medio ambiente y con la
participacién de amplios sectores sociales, se defina cuales son las fallas del mercado y del
gobierno que inciden en el problema, permitiendo actuar en consecuencia con acciones
alternativas como la regulacion ambiental o modificando la legislacion existente para poder
sancionar al respecto, de tal suerte que la evaluacién de la politica ambiental permita
considerar si fue exitosa, si se detuvo el deterioro ambiental o si es necesario volver a
actuar, reiniciado el ciclo propuesto o modificando los huecos (gaps) encontrados, como lo

muestra la siguiente figura:
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Figura 3. Mejora en la calidad para la toma de decisiones de la politica ambiental
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Fuente: Construccion propia con datos de Bardach (1998) y Tamayo (1997).

Sin embargo, existe un problema con los referentes utilizados en este modelo, ya
que no permiten un analisis mas complejo que incluya, por ejemplo, variables historicas o
los medios existentes para legitimar las acciones del problema ambiental en cuestion, ya
que para su funcionamiento adecuado depende de variables externas, como la disposicion
de los actores, su capacidad para actuar, los mecanismos empleados para incentivar la
participacién y las caracteristicas propias de legitimidad y eficacia dentro de esta
participacion.

Como se ha podido ver a lo largo de este apartado, es fundamental que la
participacion social esté presente sobre todo en tres fases de la politica ambiental: 1) en la
identificacion y definicion del problema; 2) en la formulacion de las alternativas de
solucion, y 3) en la evaluacion de los resultados obtenidos. Lo anterior con la finalidad de

incrementar la legitimidad y la eficacia de la politica ambiental.
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1.7 Legitimidad y eficacia en la politica ambiental de la calidad del aire

Se puede entender por eficacia o efectividad, la capacidad de una organizacion,
dependencia, entidad o cualquier otra unidad funcional para alcanzar logros y metas
prefijadas (logro éptimo); y por eficiencia la capacidad de alcanzar dichos logros al menor
costo posible, medido de acuerdo a pardmetros de evaluacion dados.

El plano de la legitimidad se ubica bajo el sentido de que el gobierno ha de actuar
conforme a ciertos valores morales de razén, justicia y orden, encontrando su fin dltimo y
su justificacién en la aplicacion de esos valores (IFE, 2000). Sin embargo, la legitimidad
también puede ser entendida como el conjunto de actitudes positivas de apoyo a las
instituciones democréticas, que van desde su aceptacion virtual hasta acciones especificas
de soporte en el sentido de la presencia 0 no de diferentes grupos sociales en cuerpos
gubernamentales (Cansino, 1997: 23).

Asi, bajo esta perspectiva, la democracia es medida bajo la presion que ejerce la
sociedad, que hace valer la democracia con parametros de mayor o menor gobernabilidad,
por lo que la participacion ciudadana resulta imprescindible para apuntalar la legitimidad
del sistema democratico y para que sean aceptadas las politicas publicas. Sin la validacion
ciudadana, se acrecienta la pérdida de legitimidad de las instituciones publicas y se enfatiza
la division entre legitimidad institucional y de rendimiento (GAPP, 2004:74).

En este sentido, Ernesto Carrillo y Manuel Tamayo (2002) han sefialado que la
legitimidad se deriva del ajuste del comportamiento de la administracién a un sistema de
valores socialmente aceptados, es decir, sobre como debe ser la administracion de un
Estado social democratico, respondiendo a criterios de evaluacion de lo publico en un
contexto socialmente aceptado. La evaluacién de las estrategias del gobierno o su cultura
politica conlleva los conocimientos, sentimientos y juicios de los miembros del sistema
politico hacia los productos del sistema que son las politicas publicas. Con ello se genera la
evaluacion (subjetiva) del rendimiento de la eficacia institucional (Carrillo y Tamayo,
2002: 684).

Ambos autores distinguen entre la legitimidad del régimen y la confianza en el
gobierno, ya que bajo ciertos procedimientos democraticos se logra legitimidad pero no

necesariamente confianza, la cual es proporcional al ambito de gobierno mas cercano a la
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sociedad. Asi, al ambito local le corresponderia un mayor nivel de confianza que al estatal
o federal, en donde la variable de informacion juega un papel preponderante.

En lo que se refiere a la politica ambiental de la calidad del aire en la ZMVM, el
problema se acrecienta, ya que tanto el gobierno local como los gobiernos del Estado de
México y el Distrito Federal confluyen en el tema. La politica ambiental se encuentra
inundada de criticas y balances que de ella se hacen, apuntando a su ineficacia y sus
resultados desfavorables para el ambiente®".

Para el caso de la politica ambiental en la ZMVM, el problema de la contaminacion
atmosférica no puede ser visto Gnicamente como una externalidad negativa en funcion de
las fallas del mercado; el problema es mas complejo que esta racionalidad instrumental de
la teoria econdmica moderna. La calidad del aire representa un serio riesgo y se ha
convertido en problema de salud publica para los habitantes de la metropoli, ya que los
niveles de ozono y particulas suspendidas exceden la norma oficial para el control de la
contaminacion la mayor parte del afio.

Los programas de mejora a la calidad del aire mantienen una postura reduccionista
al no ampliar su enfoque hacia causas estructurales del propio sistema social; entre ellos
destaca la falta de acciones para desincentivar el uso individualizado del automovil, una
falta de incentivos para la utilizacién de fuentes alternas de energia y un incremento eficaz
de un transporte masivo. Ademas no existe una estructura interinstitucional autbnoma que
cuente con un respaldo juridico y judicial amplio, en donde la toma de decisiones se realice
bajo una amplia participacion social. Por ejemplo, si se pretende incrementar el precio de
las gasolinas, no existen argumentos que den cuenta de la contraproductividad o
deseconomia que implica el trafico en la metrépolis, 0 que estos incrementos se establezcan
para mejorar el transporte publico y para desincentivar el uso del automovil particular; solo
se argumenta a favor de gravar la gasolina como una medida para obtener un ingreso
presupuestal extra por parte del Ejecutivo Federal.

Por otra parte, el problema de contaminacion atmosférica conlleva una construccion

42
I

social™, ya que la sociedad -con base en sus creencias y arreglos institucionales- decide

! \/éanse los diarios: La Jornada del 28 de noviembre de 2006; La Crénica del 29 de noviembre de 2006, y
Reforma del 10 de diciembre de 2006 en donde aparecen diversas criticas a la politica de calidad del aire.

*2 |a sociedad y el mundo estan llenos de muchos riesgos, de los cuales la mayoria nos son desconocidos,
aquellos de los que nos preocupamos 0 nos ocupamos, No necesariamente son los mas significativos; existe un
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cuéles son sus problemas a intervenir, aunque no necesariamente en funcion de su magnitud

0 de su seriedad, como sefiala Hajer (1995):

“...s1 aparecen o no los problemas ambientales como anomalias para la existencia de
los arreglos institucionales depende sobre todo de la forma en la cuél esos problemas
son enmarcados y definidos. Esto es lo relativo al conflicto ambiental” (Hajer, 1995:
4).

Hajer examina la naturaleza del conflicto ambiental, haciendo uso del andlisis del
discurso y sugiere que éste podria no estar conceptualizado como un conflicto predefinido
inequivocamente a partir de los actores que estan en pro y en contra de ello, sino que podria
ser visto como una lucha continua y compleja sobre la definicion y el significado del
problema ambiental en si mismo (Hajer, 1995: 8-10).

En esta investigacion se reconoce como una construccion social el problema
ambiental de la calidad del aire, porque depende del conjunto de normas y valores que
permiten ver lo que en otra etapa histérica no necesariamente se veia, y este problema se
encuentra determinado por el discurso que de él realizan los distintos autores que
intervienen en el tema (como previamente sefialaba Maarten Hajer).

Por ejemplo, en los afios sesenta, con el movimiento social existente se da un
rompimiento y un cambio valorativo que hace emerger en la escena publica problemas que
no se consideraban un riesgo a la sociedad. De pronto surgen problemas que hacen clic en
la escena colectiva; lo que conlleva una construccion social con el surgimiento del tema
ambiental, en donde lo politico esta presente.

El deterioro del medio ambiente -ahora como una preocupacion generalizada- entra
en escena y ahi median los elementos sociales y politicos; sin embargo, esta construccién
del problema no ocurre de manera neutra, ya que se presentan distintos diagnosticos sobre

las causas, y al existir una gran cantidad de actores que desde diversos ambitos emiten

proceso de seleccién de los riesgos, pero no existe ninguna garantia de seguridad, la seguridad es social o
sicolégica o mental, la vida misma esta inundada de muchos riesgos, la vida cotidiana de una sociedad hace,
construye o elimina sus riesgos en un proceso de seleccién que no necesariamente es consciente, asi las
sociedades deciden preocuparse de sélo algunos, y por lo tanto genera politicas publicas al respecto (Douglas
y Wildavisky, 1983; Beck, 1996; Hajer, 1995; Lezama, 2004). Sobre la construccion social del riesgo en
materia de politica ambiental en México, véase el texto sobre la construccion social del medio ambiente de
José Luis Lezama (Lezama, 2004).
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diversas opiniones, intentando posicionar la suya como hegemonica, centraran la atencion
en aquellos elementos a intervenir que menos atenten contra sus propios intereses.

Bajo la critica de otra gama de expertos que se contrapondrén en sus comentarios, el
problema visible de opiniones encontradas implica fomentar la propuesta deliberativa de
democracia -previamente sefialada- que mediar racional e imparcialmente los valores

morales presentes entre las partes. Al respecto, Beck (1996) sefala:

Los expertos en seguros contradicen (sin pretenderlo) a los ingenieros en seguridad.
Estos diagnostican riesgo nulo; aquéllos mantienen que nada es seguro. Los expertos
son relativizados y destronados por los contraexpertos. Los politicos topan con la
oposicion de las iniciativas ciudadanas, la tecnoestructura industrial con el boicot de
los consumidores movilizados y organizados politico-moralmente (Beck, 1996: 217).

Como se observa, la construccion del problema estda mediada por un proceso de
legitimacion para reconocer cual es la politica ambiental mas eficiente que intenta
contrarrestar el deterioro o intervenir en él bajo los principios del paradigma dominante, o

como sefiala Hajer:

“Existe una interaccion entre los procesos sociales por lo cuéles los actores son
movilizados alrededor de ciertos temas, con ideas y conceptos especificos que crean
un entendimiento comun para ciertos problemas dados” (Hajer, 1995: 13).

Pero no basta con conocer los problemas. La politica publica no se reduce a conocer
con objetividad la capacidad cultural de encontrarlos. Se debe intervenir con los elementos
de un tomador de decisiones que pueda conducir los hechos de la vida real para cumplir con
objetivos que median con respecto a las estructuras sociales en la toma de decisiones bajo
diagndsticos previos, y escudrifiar en lo que ya con anterioridad Howard Newby habia
denunciado como determinismo tecnolégico (Benton, 1994).

Cabe recordar la pregunta de Beck (1996): ;Qué se puede hacer individual o
colectivamente frente a la incertidumbre e incontrolabilidad de la racionalidad
modernizadora que se encuentra estrechamente ligada a la problematica ambiental actual?
(Beck, 1996: 211-212).

El autor plantea que el problema es politicamente explosivo porque quienes
detentan la responsabilidad de la proteccion social se convierten en auténticas amenazas

para el sistema juridico, la prosperidad y la libertad; este autor sefiala que la transformacion
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de los efectos colaterales de la produccion industrial, como los amplios focos de crisis
ecoldgicas, no se refieren exclusivamente a un problema medioambiental, sino a una

profundisima crisis institucionalizada en el nacleo mismo de nuestra sociedad modernizada:

Estos desarrollos patolégicos en el horizonte conceptual de la sociedad industrial
fungen como efectos colaterales de cardcter negativo y no se reconocen como
portadores de consecuencias devastadoras para el sistema, habida cuenta de que
funcionan bajo acciones, en apariencia, responsables y controladas. Tales desarrollos
son conceptualizados y constatados por vez primera en la sociedad del riesgo e
incitan a llevar a cabo un autoanalisis reflexivo. En la fase de la sociedad del riesgo,
el reconocimiento de la incalculabilidad de los peligros desencadenados con el
despliegue técnico-industrial obliga a efectuar una autorreflexion sobre los
fundamentos del contexto social y una revision de las convenciones vigentes y de las
estructuras basicas de racionalidad (Beck, 1996: 212).

Beck apunta hacia la necesidad de reorientar los procesos industriales en donde
existan procesos democratizantes, tanto en el cambio tecnolégico como en la demarcacion
politica (Beck, 1998: 237-289). Desde esta perspectiva coincide con el pensamiento
previamente sefialado por Hayer o Redclift.

El avance en las reflexiones eco-filoséficas y eco-politicas muestran indicios de
salidas distintas a este paradigma, como el que propone Eckersley (2004) con la
democracia ecoldgica, ya que una politica verde emancipadora podria aumentar y
garantizar la autonomia de la vida en el planeta (humanos y no humanos), en donde se
permita el despliegue de los seres vivos segun sus propios medios sin restricciones.

La vision de proponer una conexion entre naturaleza y democracia, es decir, una
visién de democracia ecoldgica como se ha planteado al inicio de este capitulo, debe poner
énfasis en la participacion social como mecanismo democratico para alcanzar tal objetivo:
la naturaleza debe recobrar un lugar axiomatico totalizador, para dejar de ser percibida
como objeto al servicio del hombre; mas aln, una perspectiva humana que acepta con
humildad y compasion nuestro lugar en la Tierra y que recobra el valor intrinseco de la
naturaleza (Eckersley, 2004: 153-160).

Hay que reconocer que esta postura en autores como Eckersley mantiene una vision
un tanto romantica de la relacion sociedad-naturaleza, mas que una propuesta tangible de

democracia ecoldgica, en donde la sociedad tenga la libertad de decidir sobre las acciones
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de politica ambiental, de modificar su rumbo o de proponer acciones segun sus propias
necesidades.

La perspectiva de Eckersley plantea la integracion bipolar o de dos planos, en que la
sociedad occidental ha separado la relacion sociedad-naturaleza (quiza cultura y natura).
Nuestra cosmologia dominante rompe con los procesos ontoldgicos del hombre y la
naturaleza, que desde hace varios siglos en occidente se caracteriza por la ausencia del
hombre, éste ha realizado esfuerzos por sobrepasar lo que hay (o queda) de naturaleza en él
(Descola, 2002).

Si el siglo XIX habria enterrado a Dios, y el XX, segln se dice, ha borrado al
hombre, ¢haré el XXI desaparecer a la Naturaleza? (Descola, 2002: 21).

De nosotros depende recuperar los valores de lo sagrado, los valores del humanismo
y los valores intrinsecos de la naturaleza, para construir puentes dentro de los dos planos en
los que hemos situado la cultura moderna y el ambiente, a partir de una nueva organizacion
e integracion de la sociedad desde la perspectiva de la democracia ecoldgica antes

expuesta.
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Comentarios y conclusiones del primer capitulo

Este primer capitulo de la tesis da cuenta de un entramado complejo de conceptos que han
sido presentados para construir analiticamente el contexto de la participacion social en la
conformacién de la politica ambiental de la calidad del aire, como quedoé establecido en los
objetivos de la investigacion. Como primer paso, se mostrd el dinamismo que existe en el
concepto de democracia, el cual transita —bajo la reflexion de distintos autores— en diversas
propuestas ideales de estructura de la sociedad, propuestas que van desde la discursiva, la
participativa y la ambiental.

Con respecto a la legitimidad de las politicas puablicas, surge la necesidad de
determinar los componentes de la participacion social, particularmente en la politica
ambiental mexicana, la cual, para alcanzar la propuesta de democracia deliberativa, tendria
que mediar los intereses de los actores bajo los principios de una racionalidad moral
imparcial que logre un consenso colectivo en la toma de decisiones ambientales.

Sin embargo para México, su incipiente democracia se encuentra ligada con los
recientes procesos de reforma del Estado, que han dado paso a propuestas de modelos
econdmicos de corte neoliberal que, ademas de tener altos costos sociales para la poblacion,
también los tiene para el ambiente. Por ello la necesidad de movilizar la teoria en funcion
de los planteamientos existentes en la literatura sobre propuestas mas deliberativas que
ponga a la democracia a favor de la naturaleza, en donde no solamente se protejan los
derechos privados, sino que se garantice la formacion de una opinion publica ética y
moralmente responsable con el ambiente, es decir, en un debate inteligente y educado que
permita equilibrar nuestra relacion sociedad-naturaleza. Esto nos hace pensar en propuestas
de politica ambiental que desafien la Idgica racionalista y las tendencias unilaterales en el
manejo del ambiente, que es visto s6lo como un recurso para la reproduccion de la
sociedad.

En este capitulo se analizan las relaciones conflictivas entre la sociedad y el Estado,
relaciones que a su vez se reflejan en el deterioro de la naturaleza. Por ello se apunta hacia
un pensamiento reflexivo que permita mostrar las innovaciones democraticas en el contexto
de la teoria critica del Estado, de la esfera social, y de la esfera privada.

Se reconoce la importancia de las fuerzas activas sociales en donde los ciudadanos

colectivamente puedan apropiarse de sus derechos democraticos, y en donde el principio de

67



participacion se establezca bajo los medios legales y estructurales que les permitan
controlar y limitar el ejercicio del poder en materia de politica ambiental. Lo anterior bajo
la propuesta de una democracia ecoldgica, que si bien es aun poco explorada, pugna por
una politica verde emancipadora e intenta garantizar la vida en el planeta, es decir, la
busqueda de una conexion entre naturaleza y democracia, enfatizando la participacion
como mecanismo democratico en donde la naturaleza recobre su lugar y deje de ser
percibida como objeto al servicio del hombre.

Esto busca abrirnos paso a la apuesta por la democracia ecoldgica bajo la
interaccion de distintos factores: a) La contaminacion ambiental en la Cuenca de Aire del
Valle de México; b) La gestion de la politica ambiental de la calidad del aire, y ¢) La
participacion social en el tema®*.

Nuestro ideal de democracia tradicional se apega muy poco a los prerrequisitos
fundamentales de ciudadanos que eligen libremente a sus representantes de las distintas
instancias de gobierno. Ante la existencia de una pluralidad de ideologias politicas, partidos
politicos y diversos poderes publicos, ante el carécter laico del Estado, y sobre todo, frente
a medios de comunicacion libres, vivimos un déficit de democracia que se orienta hacia la
convivencialidad, el reconocimiento del otro y hacia la posibilidad de discrepancia y
disidencia. Es decir, déficit de libertad de libre pensamiento ante la existencia de un espacio
de convivencia fragmentado -como es la Zona Urbana del Valle de México-, en donde
interactian diversos actores sociales con variados discursos.

Reconocer la existencia de una multiple gama de actores e intereses alrededor de
éstos, permitio identificar -a través del trabajo de campo y del analisis de las entrevistas
mostrados en el apartado metodoldgico- la existencia de dos grupos de actores con

*3 Desde luego que cada uno de estos tres componentes podria analizarse por separado, pero para profundizar
en este analisis se requeriria mayor tiempo y recursos, sin embargo existe una gran cantidad de informacion
documental en el tema, por ejemplo en la critica de la politica del aire en el Valle de México que hace José
Luis Lezama (2000). El autor sefiala que en la politica del aire deben considerarse aspectos como: 1) La
conceptuacion del problema bajo los siguientes niveles: a) una parte de varios problemas ambientales con los
que interactla; b) como producto de las caracteristicas geograficas y sociales de la cuenca; c) la tecnologia y
las formas de organizacion de la actividad econdmica; d) el juego de las fuerzas econémicas, sociales y
politicas; y €) el orden macro que incide en el plano urbano y en el plano social en el cual coinciden los
sistemas de valores que le dan contenido a la sociedad en su conjunto. 2) La estrategia especifica de accion en
la cual se incluyen los objetivos trazados, las metas, las estrategias y el marco institucional en el que se
desarrolla la propuesta, bajo el entendido de que puede existir incongruencia en las propuestas concretas de
politica ambiental si no se considera la multicausalidad del problema en estos distintos planos y en donde el
diagnostico debe ser congruente con el disefio de la politica publica de calidad del aire (Lezama, 2000: 216-
217).
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discursos contrapuestos: el primer grupo con su propuesta pro sustentabilidad, de cierta
forma unidimensional; y el otro con un discurso contra la sustentabilidad, multicéntrico que
busca reivindicar su participacion discursiva®.

Estos distintos discursos pueden llegar a constituir distintas maneras o modos de
gestion social, que llegan a ser paradigmas sociopoliticos claramente identificados y
antagonicos. Por ejemplo, el discurso tradicional de sustentabilidad —caracterizado por el
protagonismo individualizado de agentes burocraticos institucionalizados de caracter
racional, modernizador y progresista— se contrapone al discurso emergente que se consolida
en las corrientes contraliberales y auto-organizables, cuya Idgica estriba en la recuperacion
del valor intrinseco de la naturaleza y en contra del desarrollo sustentable, y lejano a un
estilo de explotacion capitalista.

La expresion contraliberal se manifiesta generalmente en las luchas sociales por la
democracia que movilizan la construccion de un nuevo orden politico y un nuevo
paradigma productivo, en donde el elemento de democracia es utilizado como condicion
para la reapropiacion de sus medios culturales y ecoldgicos. Ademas muchos de estos
actores contraliberales (o a favor del descrecimiento) expresan demandas por la
revalorizacion de practicas tradicionales de uso de sus recursos y por la autogestion de
procesos productivos (Leff, 1994; Rodriguez, 2003). Como parte de sus principios de
autonomia, se manifiestan en contra del consumo creciente de recursos energeticos como
los combustibles fésiles, y en contra del uso del crecimiento anual del PIB como indicador
de beneficio social. Incluso sefialan la necesidad de una apuesta por el descrecimiento como
ultima alternativa para salir de la crisis econdémica, social y ambiental del pais, tal como se
han planteado algunos intelectuales en otros escenarios de Europa y Estados Unidos
(McLaughlin, 1993; Latouch, 2008; Lundberg, 2008).

Uno de los componentes fundamentales de la democracia ecoldgica es el fomento
de comités de ciudadanos con nuevos procedimientos democraticos que permitan romper el

circulo vicioso de manipulacion astuta con la que operan las dependencias y entidades

* Generalmente se reconoce que las organizaciones civiles estan encaminadas a jugar un papel fundamental
en la definicion de las politicas publicas, pues en los Gltimos afios se ha observado el surgimiento de grupos
organizados que buscan resolver problemas locales por caminos diversos; en el plano nacional e internacional,
se observa la integracion de redes que facilitan el intercambio de experiencias y de informacién que
consolidan su actividad y presencia en la estructura social, como lo ha demostrado el trabajo de diversos
investigadores en el tema (Seminario Permanente sobre Estudios de la Sociedad Civil, 2008).
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encargadas del medio ambiente desde sus diferentes &mbitos de competencia. Por ejemplo,
cuando se busca legitimar una accion de politica ambiental por medio de un foro, seminario
0 mesa de trabajo, pero que no recoge las propuestas alternas de las diferentes
organizaciones sociales.

Asi, el concepto de democracia ecologica implica desarrollarse bajo un amplio
consenso social en donde se cuestione el por qué de la injusta distribucién de bienes en el
actual modelo de sociedad de consumo, y permita plantear acciones alternas a la
racionalidad instrumental con la que operan las actuales administraciones publicas del
ambiente. Entonces se debe reconocer la importancia de las fuerzas activas sociales, en
donde la legitimidad de la politica ambiental se satisfaga cuando los ciudadanos crean que
pueden beneficiarse de sus derechos democréaticos, como el libre acceso a los recursos
ambientales; y en donde la consolidacién de la participacion social tenga una influencia real
sobre los mercados y sus acciones, sobre el Estado y sus politicas, tanto por la integridad de
su fuerza persuasiva como por la coherencia de sus argumentos.

En este sentido, la democracia ecoldgica, vista desde el pensamiento
multidimensional de los grupos ecologistas, aspiraria mas hacia una moralidad ambiental
que hacia el razonamiento pragmatico de la politica ambiental existente; como un proceso
continuo de encontrar formas de extender reconocimiento, representacion y participacion
para promover la proteccion y la justicia ambiental, romper el monopolio de poder
transnacional de las corporaciones y evitar el mundo diatopico de destruccién de la
naturaleza.

El valor que le demos al movimiento ecologista para integrar sus propuestas a la
actual politica ambiental ayudara a salir del circulo vicioso de razonamiento pragmatico
con el que generalmente operan las dependencias oficiales del medio ambiente,
particularmente en materia de mejoramiento de la calidad del aire de la ZMVM.

Los distintos actores ecologistas proponen recuperar los valores de lo sagrado, los
valores del humanismo y los valores intrinsecos de la naturaleza para tender puentes dentro
de los dos planos en que hemos situado la cultura moderna y el ambiente, a partir de una
nueva organizacion e integracion de la sociedad desde la perspectiva de democracia
ecologica y en contra del instrumentalismo técnico-cientifico presente en la administracién

del ambiente.
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Este trabajo plantea la necesidad de que la estructura del Estado reconozca
plenamente el papel que juegan los actores sociales en las distintas esferas publicas,
principalmente en la deteccion de los problemas ambientales -como el caso de la calidad
del aire-, es decir, incidir en la tendencia internacional por estandarizar una politica
ambiental bajo esquemas de participacion colectiva incluyente.

Sin embargo, es importante analizar previamente el marco institucional existente de
las politicas gubernamentales de la calidad del aire en los 6rdenes federal, estatal y local y
en las distintas experiencias internacionales, para determinar el grado de actuacion e
influencia que tiene el sector social en el disefio, promocion y seguimiento de las politicas
ambientales contra la contaminacion del aire en la ZMVM.

Esto tiene la finalidad de analizar critica y valorativamente el sector social en este
contexto, tal como se vera en el siguiente capitulo sobre las formas de participacion social

en la politica ambiental de la calidad del aire en la ZMVM.
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Capitulo 1. Formas de participacion social en la politica ambiental
Introduccion
La construccion del presente capitulo se compone de dos partes. En primer lugar, se
establecen algunos antecedentes de participacion en el ambito internacional, como el
Convenio de Aarhus y la Comision de Cooperacion Ambiental para América del Norte
(CCA), ambos instrumentos juridicos de los sistemas europeo y norteamericano fueron
disefiados para garantizar a sus ciudadanos mayor transparencia y rendicion de cuentas en
materia de politica ambiental.

En segundo lugar, se realiza un breve esbozo de la construccion de la participacion
social en México y se incluye una secuencia histérica de las etapas de la politica ambiental
para contextualizar la participacion social.

Se reconoce que la actuacion de las instituciones del Estado en el tema ambiental
inevitablemente genera conflictos sociales por la afectacion de diversos intereses, lo cual
propicia desorientacion en la regulacion e ineficiencia en la gestion del ambiente, como se
vera particularmente en el sector de la contaminacion atmosférica. Esto se debe a que las
instituciones a cargo del tema, tanto legislativas como gubernamentales, sugieren diferentes
perspectivas de organizacion para la eficiente puesta en marcha de las politicas publicas
ambientales, ya que éstas deberian ser menos verticales y mas horizontales.

Lo anterior representa uno de los grandes retos de la politica publica, o cdmo
algunos autores lo han planteado, se requiere trabajar en los espacios de toma de decisién
politica, particularmente en los que se refieren a la politica ambiental de una forma
transectorial o integral (Dominguez, 2003; Gil, 2007; Calva; 2007).

La naturaleza multidisciplinaria, transectorial, interrelacionada, multicausal y de
alcance imprevisible de los problemas ambientales reclama una gestion estratégica
selectiva en sus diversas materias, consensuada en los diferentes niveles de gobierno
y con la sociedad civil, flexible en su desarrollo y, ante todo, integrada con otras
politicas puablicas en materia de salud, energia, industria, comercio, agricultura,
transporte, y desarrollo urbano y turistico (Gil, 2007: 45).

En este sentido, el sistema de proteccion ambiental en los paises miembros de la
Union Europea es de lo mas avanzado por contar con diversos instrumentos que no solo
regulan la proteccion del ambiente, sino que también apoyan derechos fundamentales,

como son la diversidad territorial y la solidaridad interregional, para conseguir una politica
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eficaz en aras de consolidar la gobernanza ambiental y dar certidumbre al desarrollo
sostenible (Dominguez, 2009: 691).

Un argumento inicial de este capitulo sefiala que la apropiacion de la naturaleza es
un tema politico por excelencia. Por un lado, el consumo de recursos naturales se encuentra
estrechamente ligado al poder, y éste recupera y politiza practicas culturales y sociales en
su esfera directa de influencia.

Por otro lado, la experiencia internacional en politica de participacion ha generado
en el tema ambiental distintos instrumentos, como es el caso del convenio de Aarhus, del
cual se hard mencion mas adelante. Ademas, cuando en el &mbito nacional se cierra la
posibilidad de comunicacion y resolucion de conflictos ambientales entre autoridades y
actores sociales, se recurre a la movilizacién que puede conducir a estallidos sociales, y en
el mejor de los casos s6lo queda la posibilidad de ventilar estos conflictos en foros
internacionales, como es el caso de la Comision de Cooperacién Ambiental para América
del Norte.

En el caso de la implementacion de politicas ambientales para el mejoramiento de la
calidad del aire, existen distintos diagnosticos del problema en funcion de opiniones
diversas, provenientes de distintos sectores; asi la formacion y definicion del problema
ambiental es mediado por un proceso de legitimacion en el disefio de su agenda, en funcién
del poder y la capacidad de presién de los grupos de interés, los sesgos culturales, los
medios de comunicacion y las actitudes y valores de los tomadores de decisiones publicas
(Lezama, 2000: 14-20).

El anélisis del marco institucional, la participacion social y la gestidn
intergubernamental de la politica de calidad del aire contemplan una interrelacion compleja,
no sélo desde sus componentes epistemoldgicos, sino también desde una perspectiva
historica y administrativa. La sistematizacidn del estado que guarda el ambiente en distintas
etapas histdricas es un asunto relativamente novedoso. Para el caso mexicano existen muy
pocos trabajos que den cuenta de la importancia del conocimiento historico sobre el
ambiente, particularmente sobre el tema de la calidad del aire (Vizcaino, 1975; Ortiz, 1987,
Restrepo, 1992; Quadri, 1994; Lezama, 2000; Gil, 2007).

Con la finalidad de ampliar el referente de analisis, en el presente capitulo se

presenta un breve recuento de la historia de la politica ambiental en México y se hace
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énfasis en las décadas que corren desde los afios setenta hasta nuestros dias, con el objetivo
de mostrar el contexto general del desarrollo y consolidacion, o no, de la participacion
social en la politica ambiental de la calidad del aire, y de mostrar la institucionalizacion de
la gestion gubernamental en la problematica ambiental (Lezama, 2000: 170).

El capitulo 1l se analizan los antecedentes de la participacion social en la
conformacién de la politica ambiental para el control de la contaminacion. El hilo
conductor en esta historia es el andlisis de los contextos global y local de la participacion
social en la politica ambiental de la calidad del aire, asi como la documentacion existente
sobre el tema, particularmente el analisis de los planes y programas metropolitanos para el
manejo y control de la calidad del aire. Esta informacion se contrastara en los siguientes

capitulos con las entrevistas que se realizaron en el trabajo de campo.
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2.1 Participacion social, un recuento internacional

Las primeras acciones de participacion social en el tema sobre legislacion y proteccion
ambiental se establecieron en paises altamente industrializados (y por lo tanto
contaminados) desde principios del siglo pasado (véase anexo 1, sobre la literatura en el
tema). Incluso antes, como fueron los casos de Inglaterra y Estados Unidos, en donde desde
1892 existi6 un movimiento conservacionista que condujo a la creacion de diversas
organizaciones ambientales como las fundaciones: Sierra Club en California, Green Peace,
Club de Roma, Friends of the Earth, WWF, por citar algunas®.

El auge de la participacion social en acciones pro-ambientales tiene una de sus
mayores cuspides en los afios sesenta y setenta con diversos movimientos sociales
antidiscriminatorios, antiarmamentistas, antibélicos, etcétera, los cuales seran el punto de
partida para la maduracion de una conciencia ambiental internacional y el despertar de los
movimientos sociales ambientales en nuestro pais (Commoner, 1968; Goldsmith, 1972).

Diversos estudios sobre participacion social en el tema ambiental plantean algunas
categorias para describir las organizaciones sociales, segun el tipo de accion que realizan o
el debate ambiental en el que se encuentran (Leff, 1994; Dobson, 1997; Foladori y Pierri,
2005). Si bien resulta aventurado categorizar estas organizaciones, Foladori y Pierri
presentan tres grandes categorias en las que se les puede contextualizar:

a) El ambientalismo moderado, el cual se concibe como antropocéntrico y
desarrollista. Se manifiesta en oposicion al pensamiento tecnhocratico
cornucopiano*®. Se afirma teéricamente bajo los principios keynesianos de la
economia ambiental y politicamente en la propuesta hegemonica del desarrollo
sustentable, cuyos voceros mas destacados se encuentran en las propias

instituciones gubernamentales bajo la influencia de organismos internacionales.

** En 1892 se fundan asociaciones conservacionistas como Sierra Club, fundada por John Muir quien vefa un
significado mistico en los bosques. En 1905 se crea la Audubon Society, interesada en proteger y conservar
reservas naturales. Para 1969 se crea Friends of the Herat, asociacion que surge de una escision del grupo
Sierra club, al oponerse de forma contestataria a las pruebas nucleares de Estados Unidos. Finalmente, Green
Peace se funda en 1970 a partir de una iniciativa de ciudadanos canadienses para realizar acciones directas en
contra de pruebas atomicas, caza de ballenas, transportes maritimos peligrosos, entre otras (Foladori y Pierri,
2005; 28-31).

“® La palabra cornucopia se compone de las locuciones del latin cornu, cuerno y copia, abundancia. Este
concepto hace referencia a la ilimitada capacidad de la naturaleza de proveer de recursos a la sociedad, de alli
el nombre.
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b) La corriente ecologista conservacionista se expresa en una serie de trabajos de
bidlogos y ecdlogos que coinciden con la tesis de poner limites claros al
crecimiento, como el Informe del Club de Roma*’. Su referente politico-filos6fico
es la ecologia profunda, propuesta por el recién fallecido Arne Naess (1973-2009),
asi como el naturalismo y conservacionismo de finales del siglo XIX y principios
del XX.

c) La corriente ecologista (marxistas y anarquistas) que pudiera llamarse humanistas
criticos, tiene referente en los movimientos socialistas y anarquistas, asi como en
aquellos reivindicadores de sectores pobres y marginados en paises
subdesarrollados, particularmente bajo los principios de la ecologia social propuesta
por Murray Bookchin (Foladori y Pierri, 2005).

Desde los afios cincuenta se realizaron diversos foros y reuniones internacionales
que buscaban mitigar el impacto del deterioro ambiental y la proteccion de la naturaleza.
Algunos ejemplos fueron la creacion de la Union Internacional para la Proteccion de la
Naturaleza en 1947, la conferencia de Lake Success en 1949, la conferencia sobre Medio
Ambiente Humano de Naciones Unidas (ONU) celebrada en Estocolmo Suecia en 1972, asi
como la ya famosa Cumbre de Rio de 1992 (Foladori y Pierri, 2005), en donde se
aprobaron tres documentos béasicos que promovian la participacion social. Estos
documentos fueron la Carta de la Tierra, la Agenda 21 y la Declaracion de Rio sobre
Medioambiente y Desarrollo, todos ellos con la finalidad de mejorar las condiciones
ambientales de la poblacién en una escala local.

Estas propuestas se tradujeron en programas de trabajo que poco a poco
consolidarian el movimiento ambiental mexicano. En 1997 el Programa de Naciones
Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA) crea el Programa de Ciudadania Ambiental
con el objetivo de generar conciencia publica, incrementar los niveles de comprension

sobre el ambiente global y movilizar a la sociedad en cuatro areas tematicas: cambio

*" Aunque las primeras tesis pronunciadas respecto a la explosién demogréfica, degradacion del suelo y
escasez de alimentos y fueron formuladas a finales del siglo XVIII, por Thomas Malthus (1766-1834) en su
famoso libro Ensayo sobre el principio de la poblacion (1798) y David Ricardo (1772-1823) en sus estudios
sobre renta de la tierra, estos autores plantearon que la produccién de alimentos se desarrollaba con una
progresion aritmética o lineal y mantenia rendimientos constantes decrecientes, mientras que la poblacién lo
hacia en forma geométrica o exponencial lo cual llegaria un momento en donde la crisis social por hambre y
escasez se haria inevitable.
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climatico, biodiversidad, destruccion de la capa de ozono y aguas internacionales. Este
programa promovid la formacion de redes sociales para participar en el desarrollo de
actividades encaminadas a lograr una ciudadania global (Semarnat, 2008).

Sin duda, la experiencia internacional influyo en el fortalecimiento de las préacticas
y acciones de los primeros movimientos ecologistas nacionales, que se vieron influenciados
por la abundancia de perspectivas —muchas de ellas catastrofistas — sobre el estado del
planeta, sus recursos y la incapacidad a largo plazo por recuperarse. Siguiendo la pauta
internacional, el pensamiento ecologista mexicano evoluciond en diversas vertientes:
conservacionistas, moderados, marxistas, humanistas, ecofeministas, anarquistas, etcétera,
que extendieron su influencia a los grupos ambientalistas y ecologistas actuales.

Algunos de los primeros dirigentes de estos grupos se filtraron en las estructuras
administrativas o ayudaron a crear las areas sectoriales de atencién al ambiente en los
diversos ambitos del gobierno mexicano, en donde moldearon su lucha ecologista en
funcion de sus propios intereses.

En el ambito internacional, existen desde hace varias décadas distintas redes
ecologistas que realizan trabajo conjunto a favor del ambiente en general, o de algin tema
de interés en particular entre agencias internacionales, organizaciones trasnacionales e
instituciones ambientales de diversos paises. Estas redes fortalecen la capacidad
institucional de las naciones para dar atencién al tema y para apoyar a los ciudadanos en
sus demandas ambientales cuando se les cierran las puertas en el ambito local.

En el contexto europeo, un ejemplo concreto es el Convenio de Aarhus, propuesta
de participacion amplia y extensa de la Unién Europea para garantizar informacion a sus
ciudadanos que les permita la mejor toma de decisiones en lo que compete a la politica
ambiental. A su vez, un ejemplo adicional en el contexto de América del Norte es la

Comision de Cooperacién Ambiental.

2.1.1 Acceso a la informacion y participacion social en el marco de la Convencion de
Aarhus

Uno de los aspectos que aporta la integracion de los paises que conforman la Unidon
Europea es la sensibilizacion de sus ciudadanos en las cuestiones medioambientales; para

ello y con la finalidad de mejorar la aplicacion de la normatividad ambiental de sus paises
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miembros, el Consejo de la Unién Europea adopté el Convenio de Aarhus (2005/370/CE),
que trata sobre acceso a la informacion, participacion del publico en la toma de decisiones
y acceso a la justicia en materia de medio ambiente.

El Convenio de Aarhus es una propuesta de la Unidon Europea para garantizar la
participacion social en la politica ambiental (vigente desde el 17 de mayo de 2005), y parte
de la idea de que una mayor sensibilizacion y participacion de los ciudadanos podria
garantizar el acceso a la informacion con relacién a los problemas ambientales que
conduzcan a una mejor proteccion del medio ambiente.

El convenio tiene por objeto contribuir a proteger el derecho de cada persona a vivir
en un medio ambiente adecuado para su salud y su bienestar. Para alcanzar dicho objetivo,
el convenio propone intervenir en tres &mbitos:

1. Garantizar el acceso del publico a la informacion que sobre medio ambiente
disponen las autoridades publicas.
2. Favorecer la participacién del pablico en la toma de decisiones que tengan

repercusiones sobre el medio ambiente, y

3. Ampliar las condiciones de acceso a la justicia en materia de ambiental.

Respecto al proceso de toma de decisiones, el convenio propone que los ciudadanos
esten informados de elementos basicos, tales como las formas en que se adoptan las
decisiones; quién es la autoridad encargada en su ambito de competencia; cudl es el
procedimiento previsto y si éste incluye los detalles practicos del procedimiento de
consulta; o sobre qué caracteristicas tiene el procedimiento de evaluacion del impacto
ambiental (Union Europea, 2007).

Con lo anteriormente expuesto, se muestra como el Convenio de Aarhus intenta
garantizar el derecho a la justicia ambiental mediante el establecimiento de procedimientos
e instituciones para que los ciudadanos afectados puedan defenderse del incumplimiento
gubernamental de estas garantias, desde una vision de democracia participativa y no solo
representativa como actualmente ocurre en México. Para defender este argumento, se
presenta el siguiente apartado sobre los antecedentes de la participacion social en la politica

ambiental mexicana.
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Actualmente la flexibilizacion de mercados internacionales y su apertura comercial
-proceso conocido como globalizacion econdémica- tiene un saldo negativo en términos de
migraciones poblacionales, distribucion desigual de la riqueza, pérdida de valores
culturales locales, contaminacion transfronteriza y deterioro del medio ambiente en
general; sin embargo, también existe un saldo positivo desde la perspectiva de las
diferentes corrientes de pensamiento ambientalistas y ecologistas, asi como el
fortalecimiento a los movimientos sociales y ambientales internacionales.

Los movimientos ambientales internacionales han contribuido a la democratizacion
de las instituciones de distintos paises como México. Parte de esta contribucion ha sido
gracias a que los tratados comerciales requieren de transparencia en los procesos de
produccion, comercializacion y consumo de bienes y servicios para la competitividad
global, que demanda la necesidad de crear espacios publicos institucionales (nacionales e
internacionales) que brinden acceso a la participacion, la justicia e informacion ambiental.

Entre los objetivos fundamentales de la proteccion ambiental en los tratados de la
Union Europea estd el conducir el acoplamiento del desarrollo sustentable con la
integracion plena del resto de sus politicas. En dicho tratados se busca que la accion de la
comunidad pueda contribuir a garantizar diversos derechos -como el de la salud de las
personas- bajo la premisa de datos técnicos y cientificos accesibles a todos. Asi, el sistema
de derecho europeo constituye un modelo de referencia para otros paises por su alto nivel
de proteccion medioambiental basado en su estado de derecho (Dominguez, 2009).

Informes recientes sobre la calidad del aire sefialan la existencia de altas
concentraciones de particulas (PM10) asi como un aumento en los niveles de ozono que
incrementaron las muertes prematuras de 373 000 personas en el 2005 por esta causa
(European Environment Agency, 2009).

El incremento de dioxido de carbono (CO2) en la atmosfera europea no es ajeno a la
tendencia mundial, ya que la concentracién de CO2 en la atmésfera ha alcanzado una cifra
récord a nivel mundial de 387 partes por millon (ppm), segun las mediciones realizadas
desde el Observatorio Mauna Loa, en Hawai (Estados Unidos) por cientificos de todo el
mundo (OEI, 2008). Esto hace suponer a diversos cientificos que el planeta esta perdiendo

su capacidad natural para absorber contaminantes y que no seran suficientes las medidas
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planteadas por el Panel Intergubernamental para el Cambio Climatico de reduccion de
CO2.

La basqueda por mejorar la calidad del aire en Europa es un tema actual que no
solamente se puede lograr con eficientes mecanismos regulatorios, sino que se ha
identificado en una participacion social amplia en la busqueda de fuentes alternativas de
combustibles fosiles que limite la produccion industrial y desincentive el uso del trasporte
particular.

A pesar de lo anterior, los mecanismos de instauracion de su politica ambiental y las
garantias que ofrecen sus instrumentos, son una fuente de experiencias singulares para
paises como México, que cuenta con una débil estructura juridica, ya que adolece de
mecanismos de concrecion y claridad en las responsabilidades publicas y privadas
(Dominguez, 2009).

2.1.2 La participacion social en el marco de la Comision de Cooperacion Ambiental para
América del Norte
Conforme al Acuerdo de Cooperaciéon Ambiental de América del Norte que México
suscribié desde 1994, se creé la Comisién para la Cooperacién Ambiental*®. Esta comision
integrada por miembros del sector ambiental de los tres paises se ocupa de los asuntos del
medio ambiente en la regidn y contribuye a prevenir posibles conflictos ambientales que
pudieran producirse como resultado de la relacion comercial o ineficiente aplicacion de la
legislacién ambiental.

El caso de la Comision de Cooperacion Ambiental para América del Norte (CCA),
no solo pretende prevenir posibles conflictos ambientales derivados de la relacién

comercial del Tratado de Libre Comercio entre Canada, Estados Unidos y México, sino

8 La Comision para la Cooperacién Ambiental de América del Norte (CCA) se define segiin sus propios
documentos como: “una organizacion internacional integrada por Canada, EU y México” (CCA, 2007). Fue
creada en términos del Acuerdo de Cooperacion Ambiental de América del Norte (ACAAN) para tratar las
preocupaciones ambientales regionales, ayudar a prevenir los conflictos comerciales y ambientales
potenciales y promover la aplicacién efectiva de la legislacion ambiental. EI Acuerdo complementa las
disposiciones ambientales del Tratado de Libre Comercio (TLC). La CCA realiza su trabajo a través de la
combinacion de los esfuerzos de sus tres componentes principales: el Consejo, el Secretariado y el Comité
Consultivo Publico Conjunto (CCPC). El Consejo es el cuerpo gobernante y esta integrado por representantes
ambientales a nivel de gabinete en cada uno de los tres paises. El Secretariado ejecuta el programa anual de
trabajo y brinda apoyo administrativo, técnico y operativo al Consejo. EI Comité Consultivo Publico
Conjunto esta integrado por quince ciudadanos, cinco de cada uno de los paises firmantes, con la funcion de
asesorar al Consejo en los asuntos materia del Acuerdo.
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también procura garantizar los derechos de participacion, justicia e informacién ambiental
a sus ciudadanos, comenzando con democratizar los procesos de politica ambiental. La
CCA es un ejercicio de democracia discursiva que integra ampliamente la participacion y
funciona como foro para expresar los desacuerdos de las organizaciones sociales con sus
respectivos gobiernos, tanto en México como en Estados Unidos y Canada (Pacheco-Vega,
Weibust y Fox, 2007).

Para garantizar el derecho a la informacion ambiental, la CCA promueve -dentro de
sus paises miembros- acciones de transferencia de recursos, por ejemplo, el Fondo de
Prevencién de la Contaminacion (Fiprev) subvenciond en México, entre 1996 y el 2000,
cerca de 200 mil ddlares para organizaciones gubernamentales y sociales que trabajan
proyectos ambientales en el tema de la calidad del aire, como muestra el siguiente cuadro:

Cuadro 2. Subvenciones de la CCA para la cooperacion ambiental en materia de aire

Afio Proyecto Presupesto*
2000 RETC (Registro de Emisiones y Transferencias de Contaminantes): un ejercicio comunitario 20000
1999 Foro virtual sobre el registro de emisiones y transferencias de contaminantes 46500
1998 Estudio comparativo de industrias en EU/México: identificacion de riesgos potenciales y estrategias de prevencion 72380
1996 Evaluacion del mercado de permisos de emision de contaminantes 10000
1996 Programa de intercambio sobre la calidad ambiental y el desarrollo sustentable

entre dos ciudades modelo: Hamilton, Canada y Monterrey, México 50000
Total 198880

Nota: *Délares americanos con exclusion de los proyectos sobre energia renovable
Fuente: Construccion propia con datos de la CCA (véase: www.cec.org)

Al mismo tiempo y con la intencion de establecer mecanismos de cooperacion para
mejorar las condiciones ambientales de los tres paises, cada afio la CCA organiza una
reunion bianual al mas alto nivel de gobierno convocada por su Consejo General, 6rgano
conformado por los tres Ministros de medio ambiente de los tres paises y sus respectivos
funcionarios. La CCA tiene claramente planteados sus objetivos, como son los de mejorar
la legislacion ambiental y mejorar la calidad del medio ambiente.

La mayoria de las reuniones de la Comisién son de caracter publico y cualquier
ciudadano puede interponer alguna queja si percibe que se han violentado sus derechos
ambientales enmarcados en la legislacion correspondiente a cada pais; ademas puede emitir
comentarios o solicitudes respecto del desempefio ambiental de sus respectivos gobiernos.
Con lo anterior, la Comision promueve la participacion discursiva y trabaja para integrar el
tema ambiental con el de desarrollo econémico, previniendo conflictos innecesarios en las

relaciones comerciales de los tres paises.
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A pesar de existir aun ciertas criticas sobre el trabajo de la CCA en el tema de la
democracia ecologica trilateral (Pacheco-Vega, Weibust y Fox, 2007), actualmente la CCA
se constituye como uno de los pocos foros validos para las organizaciones ambientales
locales que buscan trascender en la difusion de sus conflictos ambientales y en la busqueda
de interlocutores de alto nivel que les ayuden a mediar los diferentes intereses detras de su

accion.

2.2 Construccion histdrica de la participacion en la politica ambiental de México

Rastrear los antecedentes de la participacion social en la politica ambiental mexicana®
significa rastrear eventos nocivos de impacto ambiental, que implica el descontento social y
una accion correctiva por parte del Estado; sin embargo estos eventos no necesariamente
corresponden a una continuidad de politica ambiental en las diferentes fases de las historia
de México.

Algunos antecedentes importantes de consideracion son, por ejemplo, los sefialados
por Andrés Molina Enriquez en su texto de 1909, Los grandes problemas nacionales ya
desde inicios del siglo pasado denunciaba la crisis del campo mexicano y su incapacidad de
ser un sistema autosuficiente en la produccion de alimentos, bajo el principio de equidad en
la distribucion de recursos naturales como el agua. El trabajo de Molina Enriquez denuncia
el abasto de alimentos y la dotacion de agua. Por ello propone reformar el sistema agrario y
determinar las regiones del pais en funcion de sus caracteristicas ambientales, para lo cual
propone incorporar una correcta utilizacion y distribucion de tierra, ejercer mecanismos
para garantizar la dotacion de agua en funcién de la distribucion poblacional y de las
necesidades regionales y, al mismo tiempo, tener una politica clara en materia poblacional
(Molina, 1909: 102-147).

El trabajo de este autor sintetiza una serie de problemas sociales y ambientales
(como la produccion de alimentos o la escasez de agua) que han perdurado hasta nuestros

dias. Se pensO que estos problemas podrian ser transformados en acciones politicas por

* En términos estrictos, quiza no se pueda hablar de una politica ambiental oficial, si previamente no existe
una Ley General en la materia, que dicte las normas generales a seguir, asi como la distribucion de
competencias; los instrumentos y la reglamentacién necesarios para hacerla cumplir o aplicar sanciones. Sin
embargo, una intervencidn parcial por parte del Estado y sus instituciones para evitar o revertir el deterioro
ambiental a lo largo de la historia, podria ser considerada como acciones aisladas de incipiente politica
ambiental.
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parte del naciente Estado mexicano. Sin embargo, pasarian varias décadas para que se
considerara a este tema de interés publico y se fijardA como objetivo establecer las bases
para definir cudles serian los principios de la politica ambiental y los instrumentos para su
aplicacion, asi como los mecanismos para incluir la participacion de la sociedad en el tema.

Los primeros signos de intervencion del Estado en el tema ambiental tienen
caracteristicas proteccionistas y de regulacion a la salud: a finales del siglo XIX se
decretaron areas para la proteccion ambiental en algunas regiones del pais; esta propuesta
de intervencion se remonta al afio de 1867 bajo la presidencia de Sebastian Lerdo de
Tejada, quien expropia el Desierto de los Leones para convertirlo en 1901 en el primer
Parque Nacional, en un intento de preservar su bosque, y sobre todo sus manantiales, dada
la importancia de dotar de agua a la ciudad de México (Instituto Nacional de Ecologia,
1995; Ortiz, 1987: 235; Delgadillo, 2001: 34; Velasquez, 2006: 109-110).

En el caso de la politica ambiental para el control de la contaminacion ambiental
(mejoramiento de la calidad del aire), en las primeras décadas del siglo XX solo se dieron
acciones aisladas por parte del Estado mexicano para intentar corregir las précticas
contaminantes. El problema no fue considerado un tema que requiriera una intervencion
directa del Estado, ni mucho menos de la participacion de la sociedad para su solucion, a
pesar de existir algunos casos de contaminacién ambiental con consecuencias fatales y
diversos movimientos y acciones sociales aisladas en contra de la contaminacién. Por
ejemplo, el caso de la ciudad de Poza Rica en 1959, en donde a causa del escape de sulfuro
de hidrogeno se dieron varios casos de intoxicacion; el caso de la ciudad de Torredn en
1962 por contaminacion con arsénico; el de 1967 en Tijuana, B. C. por plaguicidas; y entre
1964 y 1967 en Tamaulipas por contaminacion con plaguicidas organofosforados
(Vizcaino, 1975: 40).

A finales de la década de los cincuenta e inicios de los sesenta se presentan diversos
desastres ambientales en el ambito internacional que son producto de la contaminacion
atmosférica. Se forma una conciencia social generalizada sobre el tema que poco a poco
empieza a presionar a los distintos gobiernos para que les garantizaran un medio ambiente
mas sano; sin embargo, esta presion social terminarad en movimientos sociales reactivos que
seran reprimidos por el Estado, no sin antes dar paso a algunas reformas juridicas que

fueron el producto residual del pensamiento ambientalista global (véase anexo 4).

83



En 1971, en Mexico ya se contaba con una legislacion para prevenir la
contaminacion. Previamente a este afio, sélo existia el Reglamento sobre Humos y Polvos
que en los siguientes afios daria paso a la llamada Ley para Prevenir y Controlar la
Contaminacion Ambiental. de esta ley se desprendian dos reglamentos: a) EI Reglamento
para la Prevencion y Control de la Contaminacion Atmosférica Originada por la Emision de
Humos y Polvos, y b) ElI Reglamento para la prevencién y control de la Contaminacién de
Aguas. En teoria, éstos obligaban a los empresarios a responsabilizarse de la contaminacién
emitida por las fuentes fijas potencialmente productoras de gases contaminantes, por lo que
deberian ser reducidas y eliminadas en un plazo de hasta 30 meses, segun sefialaba el
reglamento, y cuya ejecucion comprometia a la Subsecretaria para el Mejoramiento del
Ambiente (entre el 17 de noviembre de 1971 y el 17 de mayo de 1974).

Esta Subsecretaria, en coordinacién con la Secretaria de la Industria y Comercio, la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico y la Secretaria de Mejoramiento del Ambiente,
auspiciaron la importacion de tecnologia pro-ambiental, particularmente de equipo
anticontaminante para limpiar de “humos y polvos” la planta industrial de las principales
ciudades del pais, ya que se pensaba en estos afios que la contaminacion ambiental en su
totalidad - definida a partir de la emision de estos polvos y humos- provenia de 788 mil
industrias, de un universo de 2 millones 24 mil establecimientos contaminantes
(Subsecretaria del Mejoramiento del Ambiente, 1973).

Cabe destacar que a pesar de reconocer mas de 500 sustancias dafiinas en el
ambiente a principios de los afios setenta, solamente se actud en funcién de la definicién
juridica de algunas cuantas, ya que la afectacion no era directa ni inmediata. De estas
sustancias dafinas, s6lo unas cuantas fueron catalogadas bajo el término de contaminantes,
interpretacion que legalmente significo: Toda materia o sustancia, o sus combinaciones o
compuestos, o derivados quimicos y bioldgicos, tales como humos, polvos, gases, cenizas,
bacterias, residuos y desperdicios y cualesquiera otros que al incorporarse o adicionarse
al aire, agua o tierra, puedan alterar o modificar sus caracteristicas naturales o del
ambiente; asi como toda forma de energia, como calor, radioactividad, ruidos, que al
operar sobre, o en el aire, agua o tierra, altere su estado natural.

Asimismo, la contaminacion se determinaba como la presencia en el medio

ambiente de uno o méas contaminantes, o cualquier combinacion de ellos, que perjudiquen
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0 molesten la vida, la salud y el bienestar humanos, la flora y la fauna, o degraden la
calidad del aire, del agua, de la tierra, de los bienes, de los recursos de la nacién en
general o de los particulares (Vizcaino, 1975).

Por su caracter genérico, estas definiciones fueron poco operativas; y con el tiempo
los conceptos: contaminante y contaminacion sufrieron transformaciones en funcion de
hacerlas mas operativas, y para dar paso a una amplia variedad de normas regulatorias de
los componentes contaminantes presentes en el ambiente.

No obstante y con el tiempo, estas definiciones fueron superadas por otras mas

acordes a la realidad, para dar cuenta fehacientemente de aquello que se queria combatir.
Por ejemplo, la Ley General del Equilibrio Ecoldgico y La Proteccién al Ambiente del 22
de enero de 1988, al igual que la de 1996, define los conceptos de contaminante y
contaminacion como:
Contaminante: Toda aquella materia o energia en cualesquiera de sus estados, fisicos y
formas, que al incorporarse o actuar en la atmosfera, agua, suelo, flora, fauna, o cualquier
elemento natural, altere o modifique su composicion y condicion natural (Articulo 3
fraccion VII, Legislacién de Ecologia, 1994). Y sobre contaminacion entiende: La
presencia en el ambiente de uno o mas contaminantes o de cualquiera combinacion de
ellos que cause desequilibrio ecoldgico (Articulo 3, fraccion VI, idem).

Contaminar supone introducir materiales nocivos en el ambiente, tanto en la tierra,
en el aire o el agua, que perjudiquen la salud o la supervivencia de las especies vivas de los
ecosistemas; con ello se afecta no sélo a los seres humanos, sino también a otras especies
vivas de la macro o la micro fauna. Por ejemplo, si una industria vierte sus desechos en el
cauce de un rio, no sélo perjudica a los habitantes situados en los margenes de dicho
afluente, también contamina a las especies que no necesariamente viven alli, como las aves
gue comen peces, afectando toda una cadena tréfica.

Otro ejemplo es la contaminacién del aire por efecto de la emision de sustancias

téxicas en forma de gases y particulas procedentes de vehiculos de combustién interna,

%0 A pesar de que desde los afios setenta existian indicios sobre el deterioro de la calidad del aire por el uso de
vehiculos, y a pesar de que se promovieron politicas publicas para sanear la Ciudad modernizando el parque
publico vehicular, o levantando actas administrativas si los automovilistas no pasaban la inspeccion, no se
logro reducir la contaminacion atmosférica ni contener el crecimiento de la mancha urbana, en parte por
distintas acciones que alentaron el crecimiento de la metropolis con la dotacién de mayor infraestructura vial
0 la regulacién de asentamientos urbanos irregulares. Sobre la importancia de este problema ambiental, la
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asi como por las chimeneas de las refinerias y de las fabricas, o por efecto de pérdida de gas
butano proveniente de millones de hogares en zonas urbanas. Los vientos pueden arrastrar
estas emisiones contaminantes cientos de kilémetros, donde se precipitan en forma de
lluvia &cida, nieve y polvo, aumentando el exceso de acidez del agua de rios y lagos, lo cual
mata la fauna local y perjudica la salud del ecosistema micro y macro en su conjunto.

Los contaminantes de este tipo cada vez exceden en mayor medida la capacidad de
la biosfera para eliminarlos y a menudo tienen consecuencias letales. Por ejemplo, los peces
de la regién de los grandes lagos contienen demasiados contaminantes como para poder
comerlos sin poner en peligro la salud humana; lo mismo atafie a casi un veinte por ciento
de los lagos, y a un cinco por ciento de los rios de los Estados Unidos.

El plomo, material utilizado y difundido durante décadas en la industria y en la
gasolina, ha sido encontrado en la sangre de animales de regiones consideradas pristinas,
como los polos. Este metal es especialmente letal porque cuando llega a la sangre reduce el
desarrollo del cerebro. Los residuos contaminantes que han sido arrojados a la atmdsfera y
que forman un conjunto de sustancias nocivas en el ambiente pueden viajar cientos de
kilometros antes de ser incorporados en la grasa corporal y transformar los sistemas
hormonales de humanos y animales (Commoner, 1990; Callenbach, 1999: 42-45). Estos
problemas ambientales alcanzan una dimension global por su permanencia en el ambiente.

En 1956 se acufia el vocablo inglés smog® para identificar el domo o capas de
contaminantes, principalmente urbanos, combinados con niebla que daba lugar a una capa
densa y obscura, que en su momento hacia imposible predecir sus efectos y su
comportamiento (Chimal, 1998).

En los afios setenta se consolida el término pollution, proveniente de una
combinacion de la lengua inglesa y francesa, que seria admitido por la Real Academia de la

Lengua Espafiola y que equivale a manchar, contaminar y envenenar.

presion pablica ha derivado en leyes que limitan ciertas emisiones contaminantes tanto de automotores como
de contaminantes industriales. Sin embargo, constantemente surgen nuevas sustancias contaminadoras no
reguladas. Ademas, los organismos gubernamentales responsables de supervisar las leyes sobre la
contaminacion son débiles y carecen de aceptacion popular; las industrias generalmente ahorran dinero
contaminando ilegalmente y pagando multas y sanciones mucho menores a las ganancias millonarias que
generan. Las autoridades ambientales no cuentan con el personal suficiente para supervisar a la industria en
las metrépolis por lo que transfiere (de forma voluntaria) a éstas la responsabilidad de ser una industria limpia
(Caselli, 1992; Chimal, 1998; Callenbach, 1999).

> Término formado a partir de Smoke, humo y fog, niebla (Commoner, 1990: 31; Molina y Molina, 2002: 30).
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Sin embargo el reduccionismo para definir la contaminacién en estos términos,
particularmente la de la calidad del aire, no necesariamente era por la carencia de
informacion, ya que desde el siglo XVI1I se sabia que sustancias quimicas como el didxido
de azufre, presente en el sector metalurgico, provocaba irritaciones en la garganta y en la
nariz; que el acido clorhidrico, conocido desde el siglo XIX, era potencialmente dafiino, asi
como otras sustancias toxicas presentes en la produccion industrial como el acido sulfarico,
los 6xidos de nitrogeno, los aldehidos, el fluoruro de hidrégeno, el sulfuro de hidrogeno, el
arsenico y algunos elementos derivados de metales como el plomo, zinc, mercurio y cobre.

Este reduccionismo para definir y actuar sobre el deterioro del ambiente mas bien
se daba por la conveniencia econémica que generaba la industrializacion, y por la escasez
de informacion en la poblacion de los efectos adversos que estos contaminantes causaban

en la salud.

2.2.1 Etapas y periodos historicos de la politica ambiental en el Valle de México

El proceso de industrializacion del Valle de México inicia desde los afios cuarenta cuando
se registrO un crecimiento acelerado nunca antes visto que perduraria los siguientes
cuarenta afos. La tasa de crecimiento exponencial en la metrépolis arrojé como resultado
un modelo de desarrollo en el cual era prioridad mejorar la calidad de vida de la poblacion
en las grandes ciudades donde se concentraba la demanda de todo tipo de insumos (madera,
alimentos agricolas, gasolina, electricidad etcétera), a expensas de las areas rurales del pais
que se vieron empobrecidas en el corto plazo.

Al respecto, Ezequiel Escurra sefiala que entre 1970 y 1975 el 22% de la poblacion
nacional se concentraba en la Cuenca de México y consumia el 27% del petréleo del pais,
ademas de un tercio de la electricidad que se producia a escala nacional (Ezcurra, 1995).

El pensamiento desarrollista definié el uso de los recursos naturales como un
producto para ser consumido, en beneficio del desarrollo econémico del pais a costa del
ambiente. Bajo esta racionalidad utilitaria se desarrolla el panorama en que se conformaria
la politica ambiental en México (Leff, 1994).

En la década de los afios setenta, los funcionarios publicos encargados del
mejoramiento del ambiente -particularmente la Comisién Intersecretarial de Saneamiento

Ambiental- proponian como solucion a los problemas de contaminacion del aire en el Valle

87



de Meéxico, la construccion de infraestructura para el transporte colectivo, particularmente
por via subterranea tanto en la capital del pais como en las Zonas Metropolitanas de las
ciudades de Guadalajara y Monterrey. En esta década la ciudad de México contaba con un
millon y medio de automotores (Vizcaino, 1975: 15; PCMCA, 1979: 30-31).

En 1972 se designa por disposicion expresa del Presidente de la Republica, a
Francisco Vizcaino Murray como Subsecretario del Mejoramiento del Ambiente, dentro de
la entonces Secretaria de Salubridad y Asistencia, la cual era la autoridad federal mas
importante (de més alta jerarquia) facultada para intervenir en cuestiones de contaminacion
ambiental y tenia competencias para normar, coordinar y ejecutar programas especificos en
esta materia®.

Al frente de la administracion de Francisco Vizcaino se llevo a cabo la Primera
Reunidn Nacional sobre Problemas de Contaminacion Ambiental, celebrada el 14 de enero
de 1973, en donde se sefialdé que los paises en proceso de desarrollo no deberian dejar de
industrializarse simplemente por los peligros que acarreaba la contaminacién, y por lo tanto
era prioritario reducir la contaminacion generada por la industria quimica sin disminuir los
procesos de crecimiento econdmico ni sustituir el sistema de economia mixta de estos afios
(Subsecretaria para el Mejoramiento del Ambiente, 1973).

Est& reunién dio paso en el mes de julio del mismo afio a la Primera Convencién
Nacional de Salud. En ella se expresd la necesidad de otorgar al entonces Consejo de
Salubridad General las facultades necesarias para prevenir y controlar la contaminacion
ambiental, ya que previamente, por disposicion expresa del entonces presidente de la
Republica, Luis Echeverria Alvarez, se promovié una iniciativa para modificar la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos y poder tener una Ley
reglamentaria del Articulo 27 constitucional.

Asi, el H. Congreso de la Union publico el 23 de marzo de 1971 la Ley Federal
para Prevenir y Controlar la Contaminacién Ambiental. Tres areas serian consideradas
como prioritarias en esta Ley: el aire, el agua y los suelos (Vizcaino, 1973: 4-7).

52 Esta Secretarfa fue creada el 8 de noviembre de 1971, dentro de la estructura organica de la Secretaria de
Salubridad y Asistencia y bajo el Comité Central Coordinador de Programas para el Mejoramiento del
Ambiente, quien intent6 fungir como vinculo entre diversas entidades del sector publico, destacando los
secretarios de Estado, los encargados de la salud, educacion, aguas, suelos, fuerzas armadas y energéticos,
entre otros (Subsecretaria para el Mejoramiento del Ambiente, 1973; Viscaino, 1975:19-20).
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Bajo el auspicio del corporativismo estatal de estos afios, el sector laboral, el
empresarial y el Gobierno Federal promoviern el 17 de septiembre de 1971 el Reglamento
para la Prevencion y Control de la Contaminacion Atmosférica Originada por la Emision de
Humos y Polvos, primer reglamento en la materia, y origen de las primeras acciones de
politica ambiental.

Esta Ley Federal para Prevenir y Controlar la Contaminacién Ambiental de 1971,
asi como su respectivo reglamento, gener6 la necesidad de modificar la estructura organica
de la Secretaria de Salubridad y Asistencia bajo el mandato del Dr. Jorge Jiménez Cantd,
por lo que un decreto oficial publicado el 29 de enero de 1972 crea la Subsecretaria del
Mejoramiento del Ambiente, con amplias facultades entre las que destacan la investigacion,
planeacion, promocion, operacion, coordinacion y vigilancia del ambiente (Vizcaino,
1973:18-19).

Es evidente en estos afios el caracter incipiente de la democracia, por el
corporativismo estatal con el que nace la politica ambiental; sin embargo existieron algunos
intentos de promover mecanismos de participacion social, como sefiala el PCMCA, con el
Ilamado Consejo Consultivo de la Ciudad de México, formado por 16 representantes de la
Junta de Vecinos de cada delegacion, asi como de asociaciones de colonias populares y
fraccionamientos, ademas de los representantes de los comités de manzana (PCMCA, 1979:
47).

El cuidado del ambiente form6 parte de un problema de salud puablica en los
primeros afios de la administracion de Vizcaino Murray, quien se encontré bajo un nuevo
esquema institucional respaldado y promovido en la Ley Federal para Prevenir y Controlar
la Contaminacién Ambiental de 1971. Con estas acciones y cambios institucionales, es que
el Estado mexicano intenta responder a la demanda social de garantizar un mejor ambiente
en la Ciudad, ya que en estos afios, como resultado del movimiento ecologista
internacional, se enfatizaban los efectos de la contaminacion en la salud humana (Lezama,
1997; Kurzinger et al., 1991).

En los afios ochenta, distintos autores analizaron el tema de politica y medio
ambiente en Latinoamérica (por ejemplo los trabajos desarrollados por Raul Prebisch desde

la CEPAL quien realiza las primeras correlaciones entre desigualdad social, econémica y
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deterioro ambiental®), en donde se detallan los problemas de la biosfera y su relacién con
el capitalismo periférico (Sunkel y Gligo, 1980). En estos afios se configura el pensamiento
tedrico en funcion de las relaciones sociales que tienen como base la distribucion de los
medios de produccidn, de acceso a recursos naturales y de reparto de excedentes y division
social del trabajo. Asi, lo ambiental queda configurado en una dimensién esencialmente
politica o intrinsecamente en la politica.

Un problema inherente al tema del deterioro ambiental es la escasa conciencia
critica para percibir lo ambiental como intrinseco a un problema politico, es decir, como un
problema institucional, y en consecuencia percibirlo de forma transectorial (Kurzinger et al.
1991: 17; Lascurain, 2006). Sin embargo en estos afios existieron algunas excepciones
como el caso de los andlisis de Ivan Illich (1926-2002) sobre el desarrollo de los
transportes, en donde vaticind un aumento en la escasez de tiempo dentro de lo que llamo
la sociedad motorizada, tanto por el aumento de la poblacion como por el crecimiento
urbano por crearse nuevas distancias fisicas y sociales, asi como islotes de privilegios para
un reducido sector de la poblacion (los ricos) que serian pagados al precio de un alto
consumo energético en detrimento del ambiente (Illich, 2006: 340). El trabajo de este autor
no sélo destaca implicaciones ambientales sino también sociales, ya que los
congestionamientos en la ZMVM implican 2.5 millones de horas-persona en traslados, y
una inversion de tiempo equivalente a mas de 300 mil jornadas de trabajo de ocho horas
diarias (Islas, 2000a).

El discurso a favor del medio ambiente apunta a su recomposicion como una tarea
de politica gubernamenta. Pero como esta tarea es definida en términos técnicos. lo politico
se disuelve en lo técnico, pudiéndose afirmar que lo ambiental es una carrera técnica con
metas politicas™ (Gligo, 2001: 24).

%% Me refiero principalmente a los desarrollados desde la CEPAL (véase www.cepal.org fecha de consulta,
noviembre de 2008).

> A pesar de que el medio ambiente sufri6 un proceso de deterioro severo desde los inicios de la etapa
industrializadora en los afios cuarenta (Lezama, 1997), es a partir de una serie de problemas derivados de la
expansion ganadera, la deforestacién masiva de selvas tropicales en el sureste, los impactos de la industria
petrolera y del descontento creciente de un gran nimero de grupos sociales, en donde creci6 la preocupacion
en torno a las demandas del movimiento ambientalista (mas adelante abundaré en este tema dentro del analisis
de los diversos programas que se han creado para mejorar la calidad del aire en la ZMVM). Por iniciativa del
Estado y como resultado de la Cumbre de Estocolmo, a principios de la década de los ochenta se cred la
Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia (SEDUE) como se vera mas adelante. En 1983 se incluye por
primera vez un capitulo de Ecologia en el Plan Nacional de Desarrollo (1983-1988) y se modifica el marco
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Respecto de la participacion social en la politica ambiental, a mediados de la década
de los ochenta la ciudad de México se vio afectada por graves problemas de contaminacion
del aire. En 1986 se declara la primera contingencia ambiental. Esta emergencia moviliz6 a
la opinion publica por la repentina muerte de fauna urbana, como fueron algunas aves en
parques Y jardines publicos.

Gabriel Quadri (2000) sefiala que por primera vez en la historia de nuestro pais, los
grupos ecologistas -hasta entonces incipientemente organizados- convocaron a importantes
movilizaciones populares, por lo que el gobierno reaccioné e introdujo algunas acciones
para mejorar la calidad del aire en la Ciudad. Sin embargo, la sensibilidad de la opinion
publica, la presion de organismos ecoldgicos no gubernamentales -quienes habian lanzado
una iniciativa ciudadana voluntaria para un dia sin auto- gracias a esta presion social,
lograron que se realizaran una serie de acciones e instrumentos para combatir el problema
de la calidad del aire, por ejemplo la reduccion del plomo en las gasolinas, el cierre de la
refineria 18 de marzo (1991), la introduccién de gas natural en termoeléctricas y en algunas
industrias, la reforestacion parcial de algunos puntos de la Ciudad, el programa Hoy No
Circula, asi como un programa piloto para la inspeccion y mantenimiento de vehiculos
publicos y privados (Lasy, 1993; Quadri, 2000:15).

Cuando se les pregunt6 a varios de los entrevistados sobre los eventos donde han
actuado a favor del ambiente de la ZMVM a lo largo de la historia, sefialaron que han

participado en:

juridico a favor de darle mayor atencion al ambiente, al promulgarse una nueva Ley Federal en materia de
proteccion al ambiente (Azuela, Carabias y Provencio, 1993).

En la década de los afios ochenta se fortalecié la conciencia publica en materia ambiental. Para el 22
de diciembre de 1981, a finales del sexenio del presidente Lopez Portillo (1976-1982), se promulga la que
serfa la segunda Ley Nacional Sobre Medio Ambiente. Como consecuencia de esta Ley, se reestructura el
esquema institucional vigente que hasta entonces se encargaba del medio ambiente y nace la Secretaria de
Desarrollo Urbano y Ecologia, (SEDUE), otorgandosele por primera vez a la politica ambiental un rango de
autonomia a nivel del gabinete Federal. Se crea la Subsecretaria de Ecologia dentro de la SEDUE quedando a
cargo del Lic. Reyes Lujan, bajo el mando del secretario de SEDUE, el Lic. Patricio Chirinos. Esta
Subsecretaria de Ecologia contd en sus origenes con cuatro direcciones generales en donde destaca la de
Control y Prevencién de la Contaminacién Ambiental (Kurzinger et al., 1991: 72). Con la creacién de la
SEDUE, quedaron en evidencia las carencias institucionales y de recursos humanos necesarios para lograr los
objetivos ambientales que se habia propuesto el Gobierno mexicano, por lo que un ndmero importante de
profesionistas y profesores universitarios fueron reclutados para esta nueva agencia gubernamental Por
ejemplo, en materia de calidad del aire, se instalo6 y oper6 la primera Red Automética de Monitoreo
Atmosférico en la ciudad de México, se promulgan los primeros estandares de la calidad del aire y un indice
cuantitativo para el sistema de reporte publico (Quadri, 2000: 14).
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1. La campafa 1986- 1988, en favor de un impuesto a la gasolina que se vendia en
el Valle de México: publicaciones y documentos; memoria periodistica. Este impuesto fue
aprobado en 1988 por el Gobierno Federal.

2. El proceso para la firma del Consenso Ecologista sobre el Valle de México de
1990, suscrito por casi todos los grupos ecologistas y sociales de la region, en apoyo al
programa Hoy No Circula; con un capitulo importante contra el uso del auto y el
transporte; declaratoria de zona de desastre ecologico para la Cuenca del Valle de México.

3. Fundacion de la Liga por el aire limpio en 1993; proceso de debates en el Hotel
Internacional para llegar a un acuerdo entre organizociones ecologistas de lucha contra el
uso del auto en la ciudad de México.

4. Campana contra el proyecto del tren elevado 1992-1994; ponencia en Madrid, en
el Consejo Mundial de Energia de 1992; marchas, protestas, foros, reuniones en mas de 40
colonias; creacién de la Union Vecinal Independiente (UVI), estudios y memoria
periodistica y participacion en el Primer Foro La Ciudad Que Queremos.

5. Campafia contra el proyecto de la Linea B del Metro de Santa Maria la Ribera a
Ciudad Azteca entre 1995 y el 1996; manifestaciones, denuncias, foros, impresos y
organizacion del foro: EI Transporte que Queremos.

6. Campana contra el proyecto de la carretera La Venta- Colegio Militar de 1996 a
1997; manifestaciones, reuniones, denuncias, estudios, foros como: el que propicié la
denuncia del proyecto: Centro Santa Fe y la Declaratoria Inter-delegacional por el Arraigo
(Programa General de Desarrollo Urbano) en el Desierto de los Leones

7. Campanfia por el programa parcial Napoles, Ampliacion Népoles, Ciudad de los
Deportes y Nochebuena, 1996-2001; estudios de vialidad y transporte; Cuadernos Napoles
(4) con la propuesta de una comunidad ecoldgica; Foro Napoles y memoria periodistica.

8. Campafia contra el proyecto de los segundos pisos en Viaducto y Periférico;
contra el Distribuidor Vial San Antonio entre el 2001 y el 2002; peritaje oficial utilizado
por el Lic. Ignacio Burgoa Orihuela en la demanda de amparo a los vecinos;
manifestaciones, denuncias en la PAOT; debates, acciones y memoria periodistica.

9. Creacion de la Alianza por la Movilidad Humana en el 2003 y el 2004, con

organizaciones dedicadas a la vialidad urbana; seminarios, exposiciones, publicaciones,
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Hacia Otra Vision de la Movilidad Urbana; Agenda Ciudadana y ponencias de los
integrantes de la Red.

10. Campanfia contra las afectaciones a las areas verdes del Metrobds en Insurgentes;
denuncias, documentos, memoria periodistica.

11. Campafia contra los trenes suburbanos, las supervias, tineles, pasos a desnivel,
eje troncal metropolitano y los deprimidos en el DF del 2007 al 2008; Creacién de la Red
en Defensa de la Ciudad de México, en donde se generaron documentos, estudios,
denuncias y una memoria periodistica.

A estas luchas de resistencia contra vialidades y transportes de 23 afios en la
ZMVM por parte de diversas agrupaciones de ecologistas, debe afiadirse la documentacion
de luchas contra megaproyectos como son los de agua (sistema Cutzamala), edificaciones
(WTC), campos de golf (Santa Cecilia), estadios deportivos (Cruz Azul), torres de vivienda
(Aguila) y actualmente los llamados deprimidos en Polanco. En todos y cada uno de estos
eventos la participacion ciudadana se ha efectuado mas por mecanismos informales,
cuando se han cerrado los canales institucionales. Asi, los grupos que participan intentan
mecanismos de presion para influir en la toma de decisiones de la politica urbana y
ambiental de la ZMVM.

Cabe senialar que el la influencia de estas luchas sociales, ha obligado al gobierno a
lo largo del tiempo a reconocer los derechos de informacion y participacion, a ampliar los
espacios de negociacién y opinion publica y finalmente, a abrir canales de dialogo. Aunque
esto no necesariamente se traduce en acciones que mejoran la democracia ecoldgica.

Por ejemplo, en agosto de 2007, diversas organizaciones ambientales, como parte
de su trabajo de cabildeo y lobby con autoridades locales y asambleistas del GDF, llevaron
a cabo en coordinacion con la IV Legislatura de la Asamblea Legislativa del Distrito
Federal, el Segundo Foro del Peatdn que fue un debate intelectual y politico para modificar
la actual Ley de Transporte por una Ley de Movilidad Urbana.

Entre los resultados mas importantes destacan los argumentos a favor de
desmotorizar a la ciudad de México, humanizar el espacio mediante la accesibilidad de los
peatones a la via publica y el retiro de mobiliario urbano mal instalado o barreras fisicas
que impiden el libre transito de las personas, lo cual implicaba una redistribuciéon del

espacio fisico de la Ciudad con restricciones al transporte puablico y privado o
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modificaciones a la estructura urbana, asi como la construccion de andadores publicos con
rutas para ciclistas aisladas fisicamente del tréfico vehicular (a salvo de los automoviles).

A pesar del trabajo desarrollado y de que se expusieron diversas opiniones sobre el
tema, la asamblea no modifico dicha ley y el tema de mejorar el espacio urbano tiene un
lento avance.

Una de las organizaciones entrevistadas, Edenat, sefiala que ha denunciado la actual
Ley de Transporte del Distrito Federal, ya que en ella es mas importante el medio y no el
fin, es decir, el transporte que la movilidad, ya que sélo existe una Ley de Transporte y
Vialidad y no una Ley de la Movilidad Urbana, en donde ésta Ultima, podria apoyar la
necesidad de cubrir todas las formas de movilidad sin privilegiar al transporte urbano, con
efectos directos a favor de la calidad de vida y del aire en la Ciudad.

“Yo si veo ciudadanos que quieren participar y que lo estan haciendo, y muchas veces que estan

empezando, hay temas publicos en que lo estan empezando a hacer. Que sean escuchados es distinto”.

(Entrevista con Edith Gonzalez EDENAT)

Después de los acontecimientos del terremoto de 1985, el tema de la contaminacién
del aire se consolidé como un tema algido en la opinion publica capitalina, pero no sera
hasta los inicios de los noventa que se formule un plan integral, con la creacién del
Programa Integral Contra la contaminacion Atmosférica 1990 (PICCA).

En 1984 la Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia (SEDUE) formulé el primer
Plan Nacional de Ecologia (1984-1988) a partir de un esfuerzo por elaborar un diagnéstico
de la situacion ambiental. Este plan proponia medidas correctivas y preventivas,
particularmente las referidas a la contaminacion atmosférica y del agua, inquietudes que se
materializaron en diversas direcciones generales dentro de la Subsecretaria de Ecologia.

La SEDUE obtuvo escasos avances en la década de los ochenta, particularmente en
materia de control de la contaminacion, no obstante, aumentd la superficie decretada bajo
régimen de proteccion y amplié el marco normativo incluyendo la creacion de una tercera
Ley Federal Ambiental en 1988.

Al respecto, el 28 de enero de 1988, aun bajo el gobierno del presidente Miguel de
la Madrid (1982-1988), se publicé en el Diario Oficial de la Federacion la Ley General del
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Equilibrio Ecologico y la Proteccion al Ambiente (LGEEPA), la cual permitio definir los
principios e instrumentos de politica ambiental llevados a cabo en la década de los noventa
(Legislacion de Ecologia, 1994: 3). Al tema de proteccion y control de la contaminacion
atmosférica se le dedico un capitulo especial dentro del apartado de proteccion al ambiente,
ademas de incluir otro para participacion social y derechos de informacion ambiental.

En el tema de contaminacion atmosférica, a finales de la década de los setenta nace
un primer Programa para Mejorar la Calidad del Aire en el Valle de México (PCMCA
1979-1982), que se extendera hasta su actualizacion en los afios noventa y sélo durara
cuatro anos (PICCA 1990-1994) antes de la creacion de los siguientes dos Programas para
Mejorar la Calidad del Aire en el Valle de México, el de 1995-2000, y el actual 2002-2010,
a los cuales me referiré especificamente en el capitulo 4.

Desde los afios setenta surgié el reconocimiento de que para superar la crisis
ecologica habia que tomar decisiones politicas. En este proceso algunos intereses fueron
favorecidos, més que otros, para superar los problemas de insustentabilidad y las
disfunciones ambientales. Fue necesario actuar desde lo politico, creando un marco
normativo que permitiera recuperar las distorsiones estructurales en el funcionamiento
mismo de la economia nacional.

Sin embargo es evidente que el discurso y las acciones de politica ambiental distan
de ser un debate abierto desde los distintos angulos de la sociedad y se reducen a una mera
discusion técnica. Asi los conflictos internos y externos del tema ambiental promueven la
manipulacion de la agenda de estos afios, con la temética que imponen los grupos
dominantes (Gligo, 2001: 25), ya que la preocupacion fundamental de la politica publica es
el combate a la pobreza, al hambre, al desempleo, la busqueda de esquemas de salud bésica,
el crecimiento demografico como los mas importantes. Por lo tanto, el medio ambiente no
es considerado como prioridad, y por ende, no es sujeto de accion politica ya que para
muchos es s6lo una suntuosidad de la que hay que empezar a preocuparse sélo después de
atender los problemas considerados como basicos.

La crisis econdmica y social de estos afios se reflejo en lentos resultados en materia
de control de la contaminacion. La politica ambiental del pais continu6 bajo su propuesta

sectorial y mantuvo escasa prioridad en los érdenes federal, estatal y municipal, expresion
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claramente identificable por la asignacion de presupuestos, correspondiente al 1 por ciento
del presupuesto general del Estado (Kurzinger et al. 1991: 72).

En los afios noventa y bajo el reconocimiento internacional de la pobreza como un
proceso interrelacionado con la degradacion ambiental, se expandié la sensibilizacion
publica alrededor del tema. Para 1992 la politica ambiental se fusioné con la politica social
a traves de la creacion de la Secretaria de Desarrollo Social, que intent6 un marco
institucional més articulado entre la politica social y ambiental (Sedesol/INE, 1994;
PNUMA, 2007).

En los inicios de los afios ochenta, como hemos sefialado, se dan las primeras
manifestaciones en contra del deterioro ambiental de la ciudad de México; en este mismo
periodo se fundan los primeros grupos ecologistas que mas tarde jugaran un papel central
en la negociacion por descentralizar la industria de la Capital y tratar de modificar las
relaciones de poder en materia ambiental del pais. Por ejemplo, la Unién de Grupos
Ambientalistas y el Movimiento Ambiental Mexicano sefialaron -al ser entrevistados- que
empezaron su lucha ecologista a raiz de diversos accidentes industriales y desastres
naturales acaecidos en la ZMVM, como la explosion en San Juan Ixhuatepec, el terremoto
de 1985, la defensa de arboles en los Viveros de Coyoacan, asi como la propuesta de
construccion de una planta nuclear para la produccion de energia eléctrica en Santa Fe de la
Laguna en Michoacan que fue construida en Laguna Verde, Veracruz (Lezama, 1997;
Natal, 2002; CEPAL, 2000).

El impacto producido por el terremoto de 1985 en la ciudad de México y en algunos
estados del centro del pais generé un amplio movimiento social que se tradujo en un
incremento de presion hacia la democratizacion de las instituciones del Estado. En especial
las organizaciones no gubernamentales hicieron hincapié en resolver los problemas urbanos
emergentes en la ZMVM, como el de la vivienda, el transporte ptblico® y la reduccién de
la contaminacion del aire. En esta década se consolidan organizaciones ecologistas y
grupos ambientales como el Grupo de los 100, EI Movimiento Ecologista Mexicano,
PRONATURA vy la Union de Ecologistas de Coyoacan.

% A pesar de que la denuncia popular en materia de medio ambiente, habia sido un recurso poco utilizado
hasta antes de su incorporacion a la LGEEPA en 1988, se sabe de las denuncias que hiciera el Movimiento
Ecologista Mexicano, contra los autobuses de la Ruta 100 en 1985 y la denuncia del Partido Verde para 1988,
en contra de la contaminacion atmosférica ocasionada por taxis, camiones de carga y foraneos de pasajeros
(Legorreta y Flores, 1992: 73).
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En estos afios se abandona definitivamente la politica nacional de autosuficiencia
alimenticia que habia perdurado hasta los afios setenta, y comienza el proceso de ajuste
econdmico conforme a las nuevas exigencias de reformas estructurales de la economia
global; claro estd, no se trataba de un problema de produccion sino de distribucion. Para
1999 el Estado mexicano se habia retirado de sus antiguas funciones de apoyo a la
produccion y regulacion de precios de granos basicos, ademas de existir el famoso dumping
por parte del sector agricola norteamericano fuertemente subvencionado, por lo que la
demanda interna se desborda y el pais inicia su politica de importacion de granos que dafia
aun mas el campo mexicano, ampliando la espiral inflacionaria de la poblacion campesina.

Con ello se reduce aun mas el consumo calérico de las familias campesinas,
quienes para estos afios no logran obtener las 2 200 calorias minimas recomendadas por la
Organizacién Mundial de la Salud (Dumont y Paquet, 1991; Marielle, 2001). Esto acentla
una serie de movilizaciones sociales reactivas que intentan frenar el deterioro de las
condiciones de vida en el campo y dan paso a amplias manifestaciones contra la politica
agricola federal en varios estados marginados del pais como Oaxaca, Chiapas, Guerrero y
Michoacéan, que en su mayoria se trasladarian al Distrito Federal, contribuyendo al trafico
y el consecuente deterioro de la calidad del aire.

Las recurrentes crisis de finales de los afios ochenta y principios de los noventa, asi
como la duda razonable sobre la legitimidad del proceso electoral de 1988, traerdn a la
escena publica un sinndmero de organizaciones sociales, como el caso de las
ambientalistas, que en su mayoria se dispersan en la accion partidista con la creacién del
Partido de la Revolucion Democrética (PRD) en 1990. Este partido politico asumié la
necesidad de autonomia de las organizaciones sociales, frente al corporativismo mostrado
por el Partido Revolucionario Institucional (PRI), por la necesidad de impulsar a éstas
organizaciones a su consolidacion, de tal suerte permitiera definir las prioridades de las
obras del gobierno, asi como su ejecucion y supervision, haciendo eco en los
planteamientos que promovian los grupos ambientalistas de la época.

Para mediados de la década de los afios noventa existian ya la Union de Grupos
Ambientalistas,  Green Peace México y el Centro Mexicano de Derecho Ambiental
(CEMDA), asi como una gran cantidad de organizaciones sociales que se ubicaron en el

centro del pais, bajo una gran variedad de expresiones de preocupacion ambiental, en un
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cambiante contexto institucional a traves del tiempo, lo cual permitié poder integrar parte
de las opiniones de estos grupos a los planes y programas de politica ambiental. Tal fue el
caso del programa Hoy No Circula, como una exigencia de diferentes organizaciones
sociales, pero de este punto me referiré mas adelante (Quadri y Provencio, 1994).

Cuadro 3. Cronologia de la participacion social en el tema

1959 Los investigadores Humberto Bravo y Armando Baez, hacen las primeras mediciones de contaminacién
atmosférica en la Zona Metropolitana del Valle de México (ZMVM).
1972 Ley Federal para Prevenir y Controlar la Contaminacion Ambiental (Diario Oficial de la Federacion de

enero 1° de 1972).

Se crea, dentro de la Secretaria de Salud, la Subsecretaria de Mejoramiento del Ambiente que
posteriormente se convertira en la Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia (SEDUE).

1974 Ciudadanos comunes y vecinos expulsan a la empresa Cromatos de México, dada la contaminacion que
producia.

1977 Creacion del grupo de Estudios Ambientales.

1978 Lucha urbano popular en el barrio de Tepito, la colonia Morelos y la colonia del Valle, en contra de los
ejes viales y las rupturas de las tramas urbanas, bajo la consecuente auto-movilizacion de la ciudad de
México.

1979 La Comision Intersecretarial de planeamiento ambiental crea el primer “Programa coordinado para
mejorar la calidad del aire en el Valle de México 1979-1982” .

1981 Ley Federal de Proteccion Ambiental (Diario Oficial de la Federacion del 11 de enero de 1981).

Creacion de la Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia (SEDUE).

1982 Manifestacion en los viveros de Coyoacan en contra del deterioro ambiental de la ciudad de México.

Nace PRONATURA y la Asociacién Ecoldgica Coyoacén.

1983 Ingreso de México al grupo Estrategia Mundial para la Conservacion.

Recuperacion del Bosque del Desierto de los Leones para la poblacion, mediante decreto expropiatorio.

1983-1988 | Se ponen de moda los foros de consulta popular para asuntos ambientales.

1984 Manifestacion en los Viveros de Coyoacan, contra la depredacion del Valle de México.

Presentacion del Programa de Reordenacién Urbana y Proteccion Ecoldgica (PRUPE) y rechazo de este
por la mayoria del movimiento ecologista.

Ley de Proteccion al Ambiente (Diario Oficial de la Federacion 27 de enero de 1984).

Se aprueban normas federales de calidad del aire y se toman medidas para mejorar la calidad de las
gasolinas, conversion a gas de termoeléctricas, se amplia la red de vehiculos de transporte colectivo, inicia
la verificacion y restriccion de circulacion de vehiculos contaminantes.

Creacion del grupo de los 100.

Fundacidn de la Federacion Conservacionista Mexicana (Fecomex).
Creacidn del Movimiento Ecologista Mexicano (MEM).

Escision del MEM, surge la Alianza Ecologista Nacional.

Explosion de gas en San Juan Ixhuatepec el 19 de noviembre.

1985 Lucha contra la instalacion del aeropuerto sobre los terrenos del proyecto del Lago de Texcoco.
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Seminario Movimientos Sociales y Medio Ambiente organizado por el Programa Universitario Justo
Sierra.

Primer Encuentro Nacional de Ecologistas.

Terremoto de la ciudad de México, 19 de septiembre.

1985-1987

Creacion de multiples grupos de defensa de reivindicaciones locales sociales ecologistas: en defensa de
rios, lagos, lagunas, costas, bosques, en contra de fabricas, proteccidn de especies de flora y fauna, entre
otras.

1986

Fundacién del Pacto de Grupos Ecologistas

La Comisidn de Planeacion del Desarrollo (Coplade) del DDF, establece los convenios de concertacion
social con 33 ONGs.

Edicion de la revista Ecologia, politica/cultura. Se publican 7 nimeros.

1987

Se realiza el Convenio de Concertacion Ciudadana con 34 grupos ecologistas por medio de la Coplade del
DDF.

1988

Promulgacion de la Ley del Equilibrio Ecolégico y Proteccion Ecoldgica.
Creacidn de la Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia.
Primer Manifiesto Ecologista del Pacto de Grupos Ecologistas.

Se gana el Parque Loreto y Pefia Pobre (Antigua industria de papel) como recinto para proyectos
ambientales, participaron el Pacto de Grupos Ecologistas y varios ecologistas independientes.

Ruptura del Pacto de Grupos Ecologistas.

1990

Inician las negociaciones del Tratado de Libre Comercio de América del Norte, con la negativa de varias
ONGs.

Nacimiento de Convergencia de Organismos Civiles para la Democracia.
Nace la Red Mexicana de Accion Frente al Libre Comercio.

Creacién del Partido de la Revolucion Democratica.

1990-1994

Programa Integral contra la Contaminacién Atmosférica de la ZMCM (PICCA).

1991

Se clausura la refineria Azcapotzalco.

Primeras alarmas generalizadas por contaminacion atmosférica.

1992

Ininterrumpido aumento de las concentraciones de 0zono, se determina la aplicacion de medidas de
emergencia para restringir la circulacion y disminuir temporalmente las actividades industriales.

Cambio de nombre de Sedue por Sedesol (Secretaria de Desarrollo Social), con el rechazo de varios
grupos ecologistas.

Nace el Foro de Apoyo Mutuo.
Surge la Red de Accidn sobre Plaguicidas y Alternativas en México (RAPAM).

Se conforma el foro coyuntural que dara seguimiento a la Cumbre de la Tierra de Rio de Janeiro
estableciéndose un incremento en la educacién y comunicacion ambiental en diversos medios.

Se establece el Comité de Proyectos y Estudios para la Recuperacion Ambiental (COPERA) que
promovera estudios en la materia.
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1993 Se publica la Ley Federal de Metrologia y Normalizacidn, estableciendo las bases para la constitucion de
Normas Oficiales Mexicanas empleadas a partir de 1994.

Fundacién de la Unién de Grupos Ambientalistas (IAP), del Centro Mexicano de Derecho Ambiental y de
Green Peace México.

Creacion de la Comision de Cooperacion Ambiental.

1994 Nace Alianza Civica
Creacion de la Secretaria de Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca.(Semarnap).

Ingreso de México a la OCDE, en donde asume a las Declaraciones sobre Politica Ambiental de esta
organizacion.

1995 Conformacién del Consejo Nacional para el Desarrollo Sustentable de la Semarnap.

LA COPERA se convierte en el Consejo de Estudios para la Restauracién y Valoracion Ambiental

(CONSERVA).
1995-2000 | Programa para Mejorar la Calidad del Aire en el Valle de México (PROAIRE).
1996 Foro de consulta de la Camara de Diputados para las reformas de la LEGEEPA, Criticas de sectores

ambientalistas porque no se reflejan las sugerencias de las ONGs, empresarios y académicos, se abre el
proceso de discusion en todo el pais.

Creacion de la Comision Ambiental Metropolitana (CAM), entre las autoridades del DF y el Estado de
México.

1997 Iniciativa del Ley General de Agrupaciones de la Sociedad Civil.
Nace el CENICA y el CENSA, el primero por el INE y el segundo por la Secretaria de Salud (SSA).

Nueva conformacion politica para el Distrito Federal.

1998 Se modifica el Programa de Contingencias Atmosféricas para incrementar la proteccion a la salud de la
poblacion en la ZMVM.
1999 Reconversidon masiva de vehiculos a gas natural y gas L P.

Se incluyen en el programa de verificacion los vehiculos a diesel.

2002 Programa Proaire 2002-2010.

2006 Campanfia para medir los impactos locales, regionales y globales de la contaminacion atmosférica bajo el
proyecto Megacity Initiative Local and Global Reserch Observation (MILAGRO).

2007 El Gobierno del Distrito Federal promueve la primera consulta verde como ejercicio para informar de las

medidas ambientales que se pretende implementar en la capital del pais.

De la consulta verde se genera el instrumento de trabajo: Plan Verde del Distrito Federal

Elaboracion propia con datos de (CEPAL, 2000; Ortiz, 1986; Madronich, 2006; Quadri, 1994 y PROAIRE
2002.2010).

En resumen, no se puede hablar de una politica ambiental mexicana hasta antes de
los afios setenta, sin embargo entre 1917 y el 2006 se pueden identificar cinco etapas que
inicialmente conformarian la historia de la politica ambiental mexicana. En una primera
etapa (1917-1960), los mecanismos de intervencion del Estado en materia ambiental sélo se

dan con fines proteccionistas y regulatorios del ambiente, en funcion de las actividades
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econdémicas del pais y con nula participacion social. En la segunda etapa (1960-1982)
existen acciones de control e intervencion estatal para mejorar la salud de la poblacién e
intentos de nulificar la participacion social. En una tercera etapa (1982-1994) la
intervencion estatal regula al ambiente en funcion de la expansion del desarrollo urbano de
las principales ciudades del pais, con una mayor apertura a la participacién social. En la
cuarta etapa (1994-2000) se pone mayor énfasis en la gestion publica y la diversificacion de
la politica ambiental. Finalmente, en una quinta etapa (2000 a la fecha) existe una apertura
a las acciones internacionales para enfrentar los retos ambientales globales como el cambio
climatico, en donde se dan modificaciones estructurales en la conduccion de la politica
ambiental y se median los intereses entre los grupos organizados de la sociedad.

En la primera etapa que iniciaria con el nacimiento del Estado mexicano hasta los
afios sesenta, se plasman derechos civiles para el aprovechamiento del ambiente y se
ejecutan acciones tendientes al reparto agrario, de cuerpos de agua y a la proteccion de
areas naturales protegidas que fueron decretadas Parques Nacionales en estos afios.

En la segunda etapa, entre mediados de los afios setenta y principios de los ochenta,
se intentd que las politicas ambientales fueran encaminadas a los objetivos y estrategias de
crecimiento econdmico el pais, bajo la caracteristica de una baja intensidad regulatoria y
una debil aplicacion normativa (Provencio, 2007: 37), con escasos margenes de
participacioén social.

En la tercera etapa, entre 1982 y 1994, se desarrollé una politica ambiental bajo un
contexto de crisis econdmica generalizada en el pais, donde ir6nicamente se fortalecieron
las instituciones publicas encargadas del tema ambiental con mayor presupuesto y mejor
legislacion ambiental, estableciendo mejores relaciones con los grupos ambientalistas del
centro del pais.

En la cuarta etapa, entre 1994 y 2000, se gener6 una modernizacion de las
organizaciones publicas del Estado, en donde se renovaron los instrumentos de
intervencion, se profesionalizé el personal, se estabilizdé el presupuesto asignado, se
generaron reformas legales y se adopté una politica que ha tenido como eje basico la
sustentabilidad del desarrollo. Esta etapa se caracteriza por el acceso a iniciativas del
entorno mundial, como han sido los foros internacionales promovidos por Naciones Unidas

y por diversos sectores del &mbito social, la cual logra consolidarse -e incluso incrustarse-
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como parte de las instituciones del Estado. Muchas de estas acciones fincaron su desarrollo
a raiz de los convenios de comercio internacional, como fue el caso del Tratado de Libre
Comercio de América del Norte (TLC) ente Canada, Estados Unidos y México.

Finalmente, la quinta etapa -del afio 2000 hasta nuestros dias- ha sido de
consolidacién de la democracia mexicana y la conformacién de las politicas ambientales;
en esta etapa la participacion social ha sido fundamental, aunque todavia somera para
equilibrar las relaciones de poder entre el Estado y el mercado. Sin embargo, la
participacion social aun no se constituye como uno de los elementos principales a la hora

de generar, dar seguimiento y evaluar las politicas ambientales.

Cuadro 4. Propuesta de distintas etapas de la politica ambiental mexicana entre 1917-2006

POLITICA AMBIENTAL MEXICANA 1917-2006

1la Etapa 2a Etapa 3a Etapa 4a Etapa 5a Etapa
(1917-1960Q) (1960-1982) (1982-1994) (1994-2000) 2000- a la fecha)
ORIENTACION Inicial Salud Urbano Sectorial ﬁstién integral
.\..
s,
ENFOQUE DE Regujaciony Intervencion Fortalecimiento Reformas Correspons’aQilidad
POLITICA protecalon clasica institucional institucionales Libre mercéb(_)__
Represion y
STATUS DE Nulg confrontacion Reconocimiento Consolidacion .At';tiva
PARTICIPACION
.-"'-.:..

Construccién propia con datos de Enrique Provencio (2007: 37).

Este breve esbozo historico sintetiza parte de los eventos que ha tenido la politica
ambiental mexicana en el ultimo siglo; se hace énfasis en los ultimos 35 afios, ya que existe
un punto de inflexion en materia ambiental en los &mbitos internacional y nacional. El
movimiento ecologista nacional e internacional ha puesto en alerta al Estado mexicano, que
ha reaccionado en consecuencia abriendo espacios de participacion, y como se ha visto,
institucionalizando el tema bajo el esquema aqui mostrado. Sin embargo los Gltimos 35
afios de politica ambiental -a pesar de tener un panorama confuso- dejan saber que se han

dado pasos institucionales importantes para la proteccién ambiental, por ejemplo en materia
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legal. Sin embargo, existen dudas razonables sobre la viabilidad del desarrollo desde la

perspectiva y los principios de la sustentabilidad ya que nos enfrentamos a la construccion

de un nuevo paradigma que necesariamente tiene que construirse bajo los principios de una

democracia incluyente y ambiental.

Estas acciones de resistencia civil seran el detonante para la maduracion y la

consolidacién de la participacion social en el tema ambiental, bajo diversas agrupaciones

ambientalistas y ecologistas; al mismo tiempo el Estado reacciona para dar una salida

institucional a estos movimientos y pone en operacion diversos mecanismos para legitimar

la participacion social en el tema, como se aprecia en el siguiente cuadro.

Cuadro 5. Comparativo entre periodos presidenciales, legislacion ambiental y programas
ambientales entre 1970 y 2008.

Periodo presidencial

Legislacién ambiental

Programa o Comisién

1970-1976 19/01/1971 | Modificaciones al Art. 73 | 4/05/1971
Luis Echeverria constitucional para dar | Comision Juridica para la Prevencion
Alvarez facultades a la SSA, para | y Control de la Contaminacién
controlar la | Ambiental.
contaminacion. 10/06/1971
Comision Nacional Tripartita.
23/03/1971 Ley Federal para Prevenir 8/11/_1971 .
y Controlar la | Comite  Central Coordinador de
Contaminacién Programas para el Mejoramiento del
Ambiental. Ambiente.
17/09/1971 Reglamento  para la
Prevencion y Control de
la Contaminacion
Atmosférica originada por
la Emisién de Humos y
Polvos.
29/01/1972 | Subsecretaria de
Mejoramiento del
Ambiente.
13/03/1974 | Codigo Sanitario de los
Estados Unidos
Mexicanos .
1976-1982 22712/1981 | Ley  Nacional  sobre | 1979
José Lopez Portillo Medio Ambiente. Programa  Coordinado para el
Mejoramiento de la  Calidad
Ambiental 1979-1982.
1982-1988 28/01/2008 | Ley General del | 1984
Miguel de la Madrid Equilibrio  Ecolégico y | Plan Nacional de Ecologia 1984-1988.
Hurtado Proteccion al Ambiente. 1985
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25/11/1988

Reglamento de la Ley
General del Equilibrio
Ecoldgico y la Proteccion
al Ambiente en Materia
de Prevencion y Control
de la Contaminacidn de la
Atmdsfera.

Politica Ambiental SEDUE 1985-
1988.
Programa  coordinado para la

vigilancia de la calidad ambiental
SEDUE/DDF

25/11/1988 | Reglamento de la Ley
General del Equilibrio
Ecoldgico y la Proteccion
al  Ambiente para la
prevencion y control de la
contaminacién generada
por los vehiculos
automotores que circulan
por el Distrito Federal y
los municipios de su zona
conurbada.
1988-1994 28/01/1988 | Ley General del | 1990
Carlos Salinas de Equilibrio  Ecolégico y | Programa Nacional de Proteccion del
Gortari Proteccién al Ambiente | Medio Ambiente 1990-1994.
(LGEEPA).
4/06/1992 Acuerdo en el que se crea | 1990
la Procuraduria Federal de | Programa  Integral  Contra la
Proteccion al Ambiente | Contaminacion  Atmosférica 1990-
(Profepa). 1994.
06/06/1991
17/07/1992 Acuerdo de | Consejo Técnico Consultivo de la
Funcionamiento y | Calidad del Aire.
organizacion del Instituto | 08/01/92
Nacional de Ecologia . Comision para la Prevenciéon y
Control de la  Contaminacién
Ambiental en la Zona Metropolitana
del Valle de México.
8/12/1994 Normas para la Calidad
del Aire.
1994-2000 1996 Reformas a la LGEEPA. 03/04/1996
Ernesto Zedillo Ponce Programa de Medio Ambiente 1995-
de Ledn 9/07/1997 Reglamento Interno de la | 2000.
Comision Ambiental | 1996
Metropolitana. Programa para Mejorar la Calidad del
Aire en el Valle de México 1995-
25/11/1998 | Reglamento de la Ley | 2000.
General de Equilibrio | 17/07/1996

Ecoldgico y la Proteccion
al Ambiente en Materia
de Prevencién y Control
de la Contaminacién de la
Atmosfera.

se crea la Comision Ambiental

Metropolitana.
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25/11/1998 | Reglamento de la Ley
General de Equilibrio
Ecoldgico y la Proteccion
al Ambiente en Materia
de Residuos Peligrosos.

2000-2006 3/12/2007 Reglamento de la Ley | 2002
Vicente Fox Quezada Ambiental del Distrito | Programa Para Mejorar la Calidad del
Federal. Aire del Valle de México 2002-2010.

13/01/2000 | Ley  Ambiental del
Distrito Federal.

30/05/2000 | Reglamento de la Ley
General de Equilibrio
Ecoldgico y la Proteccion
al Ambiente en Materia
de Evaluacion del
Impacto Ambiental.

2007- a la fecha 2008 Ley General del | Estrategia Nacional de Participacién
Felipe Calder6n Equilibrio  Ecolégico y | Ciudadana en el Sector Ambiental.
Hinojosa Proteccién al Ambiente.

Fuente: Elaboracién propia.

2.3 Marco legal de la participacion social en el tema ambiental

La participacion de la sociedad mexicana en el tema ambiental, si bien inicia por la
reaccion ante las amenazas que percibe del deterioro del ambiente, por otra parte, se da por
iniciativa del gobierno. Este reconoce la complejidad del deterioro en los diversos temas
relacionados con el ambiente y propicia involucrar de manera institucional a la sociedad
creando o modificando la legislacion correspondiente para lograr dicho objetivo.

La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos es el instrumento
fundamental de orden juridico nacional que contiene los lineamientos basicos para la
participacion. En articulos como el 3° que sefiala al componente democratico como un
sistema constante de mejoramiento econdmico, social y cultural del pueblo; el Articulo 6°
que sefala el derecho ciudadano a la informacion publica; el Articulo 8° que garantiza el
derecho a la peticion por parte de los ciudadanos; el Articulo 9° que garantiza el derecho de
asociacion vy; el Articulo 26 que promueve la planeacién democratica, de la cual se
desprende la Ley de Planeacion que establece las bases para promover y garantizar la
participacion democratica de los diversos grupos sociales, asi como de los pueblos y
comunidades indigenas, a través de sus representantes y autoridades, en la elaboracion del
Plan y los programas de gobierno, como es el caso del Plan Nacional de Desarrollo 2007-

2012, para que la sociedad contribuya a alcanzar sus objetivos y prioridades.
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De la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos se desprenden ademas
otros ordenamientos legales que determinan diversas modalidades de participacion, como
son los diversos planes y programas gubernamentales, entre los que destacan la Ley de
Transparencia y Acceso a la Informacion Publica Gubernamental, que tiene como objeto
garantizar el acceso a toda persona a la informacién que genera el gobierno; la Ley Federal
de Fomento a las Actividades Realizadas por Organizaciones de la Sociedad Civil, que
tiene por objeto fomentar las actividades de organizaciones sociales, enfocadas a promover
la participacion social en asuntos de interés pablico. Al mismo tiempo, la propia legislacion
ambiental reconoce y fomenta la participacion ciudadana para la proteccion y
aprovechamiento de los recursos naturales, bajo principios sefialados en la Ley General del
Equilibrio Ecoldgico y la Proteccion del Ambiente (LGEEPA),que cuenta con un apartado
especial para participacion social y el derecho a la informacion, en donde se destaca que la
sociedad debe formar parte de todas las etapas de la politica ambiental: planeacion,
ejecucion, evaluacion y vigilancia; sin embargo, hay que resaltar que estas modalidades de
incorporacion de la sociedad en todas las etapas de la politica publica no necesariamente
son lo mas viable, sobre todo en la parte de ejecucion.

Existen diversos instrumentos normativos en la materia, como se ha sefialado, tanto
del ambito federal, como del estatal y local que complementan el marco legal de la
participacion.

En términos de su funcion, todos estos mecanismos de participacion buscan
garantizar los derechos ciudadanos de libre asociacion, peticion, denuncia y acceso a
informacion publica gubernamental para incentivar -al menos en teoria- la injerencia
ciudadana en los procesos de planeacion, gestién, control y evaluacion de los programas
publicos; es decir fomentar la democracia ecoldgica y la gobernanza ambiental, como se

muestra en el siguiente cuadro:

Cuadro 6. Marco legal de la participacion en la politica ambiental de México

Constitucion Politica de los | Ley General de Planeacion (2003) Art. 1 Fracc. 1V; Art. 2 frac. II; Cap. 3 Art. 20.

Estados Unidos Mexicanos

Ley Federal de Transparencia y Acceso a la | Reglamento de la Ley Federal de
Art. 3°, 6°, 8°, 26°, Y o y g y

Informacién Pablica Gubernamental (2007) | Transparencia y Acceso a la
Art. 1. Informacién Publica Gubernamental.
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Ley Federal de Fomento a las Actividades
Realizadas por Organizaciones de la
Sociedad Civil (2004) Art. 1y 5.

Reglamento de la Ley Federal de
Fomento a la Actividades Realizadas
por Organizaciones de la Sociedad
Civil.

Ley de Aguas Nacionales.

Reglamento de
Nacionales.

la Ley de Aguas

Ley de Bioseguridad de Organismos
Genéticamente Modificados.

Reglamento de la Ley de Bioseguridad
de Organismos Genéticamente
Modificados.

Ley Federal sobre

Normalizacién.

Metrologia vy

Reglamento de la Ley Federal sobre
Metrologia y Normalizacién.

Ley General del Equilibrio Ecolégico y la
Proteccion al Ambiente (LGEEPA) (Titulo
Quinto, Cap. | Sobre la Participacion
social).

Reglamento de la LGEEPA en Materia
de Areas Naturales Protegidas.

Reglamento de la LGEEPA en Materia
de Auditoria Ambiental.

Reglamento de la LGEEPA en Materia
de Evaluacién del Impacto Ambiental
Art. 38,40y 41.

Reglamento de la LGEEPA en Materia
de Ordenamiento Ecoldgico.

Reglamento de la LGEEPA en Materia
de Prevencion y Control de la
Contaminacion de la Atmosfera (Art.
41).

Reglamento de la LGEEPA en Materia
de Registro de Emisiones 'y
Transferencia de Contaminantes.

Ley General de Desarrollo Forestal
Sustentable (Art. 39 y 149; derecho de
informacion).

Reglamento de la Ley General de
Desarrollo Forestal Sustentable (Art.
149, derecho de informacion).

Ley General de Vida Silvestre (5,48 y 62;
derecho de informacién).

Reglamento de la Ley General de Vida
Silvestre.

Ley General para la Prevencion y Gestion
Integral de los Residuos (Art. 1, 2, 7'y 37).

Reglamento de la Ley General para la
Prevencion y Gestion Integral de los
Residuos (Art. 7).

Ley General de Igualdad entre Mujeres y Hombres.

Fuente: Estrategia Nacional para la Participacion Ciudadana en el Sector Ambiental, 2008.

Todos y cada uno de los anteriores instrumentos legales garantizan el acceso a la
participacion social en el tema de la politica ambiental; sin embargo en la practica es mas
complicado hacerla efectiva, ya que existen distintos filtros que impiden que ciudadanos
puedan ejercer individualmente alguna influencia en la toma de decisiones. Por ejemplo, en
nuestra democracia representativa existen diversos cuerpos colegiados que en teoria velan
por incluir el acceso a la participacion de todos los actores sociales, como son los Consejos

Consultivos, los Comités de Ciudadanos, las Comisiones Especiales, etcétera. Estas
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estructuras mantienen una autonomia relativa que limita su ambito de competencia, al
mismo tiempo constituyen un coto de poder para que los actores sociales que las dirigen
obtengan ciertos beneficios.

2.3.1 Instrumentos de participacion social en materia ambiental y sus limitaciones

En teoria, la participacién social implica que individuos, grupos de individuos y todo tipo
de actores sociales interactien con el Estado y sus instituciones para la toma de decisiones
que garanticen buscar soluciones a problemas particulares y creen condiciones para su
pleno desarrollo. Bajo estas caracteristicas se asume que el ser participante implica
corresponsabilidad, no s6lo como destinatario de la politica publica, sino también como
protagonista activo de ella. Esto implica voluntad por parte de los ciudadanos y capacidad
por parte del Estado para construir mecanismos institucionales capaces de conciliar
desacuerdos y crear condiciones de respeto, igualdad y reconocimiento mutuo, bajo los
principios sefialados en el primer capitulo de la democracia ecoldgica. Por ejemplo, bajo el
acceso a la informacion publica como requisito clave de la calidad de la participacion, lo
cual brinda seguridad y fortalece la democracia participativa.

Las acciones del gobierno ante la sociedad tendrian que realizarse bajo los
principios de legalidad y transparencia en la planeacion, ejecucién, seguimiento y
evaluacion de las decisiones de politica publica, sin menoscabo de las atribuciones propias
de la autoridad. La ciudadania democratica corresponsable contribuye para garantizar la
exigencia y el cumplimiento de las leyes en funcién de vigilar el trabajo que realizan los
organos encargados de la procuracion de justicia ambiental.

Los ciudadanos pueden promover causas legales ante ellos cuando consideren que
sus derechos ambientales -particulares o colectivos- han sido trasgredidos, y deberian ser
Ilevadas a un término que impligue las sanciones correspondientes y la reparacion del dafio
que corresponda. Para tal efecto, existen en la legislacion mexicana diversas referencias
para hacer efectiva esta participacion, aunque en la practica no se desarrolle o tenga poco
impacto.

La participacién social implica una serie de instrumentos formales, entendidos éstos
como eventos que suceden en espacios institucionales para el didlogo y el intercambio de

opiniones entre la sociedad y el gobierno, como son el plebiscito, el referendum, las
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iniciativas populares, la consulta directa o indirecta a la ciudadania, las contralorias
ciudadanas, la audiencia publica y la asamblea ciudadana, entre otros muchos mecanismos

de participacion social *°

, aunque en la practica muchos de estos instrumentos de
participacion para la gestion en las politicas publicas -como previamente se ha sefialado-
son limitados.

El que la gente participe en politica es limitado; que lo haga en politicas

ambientales es alin menor.

Cuadro 7. Instrumentos formales e informales de la participacion ciudadana

Formales Informales
Plebiscito Movimientos sociales
Referéndum Mitin
Iniciativa popular Marchas
Consulta directa o indirecta a la ciudadania Peticiones, cartas
Contralorias ciudadanas Campafias en medios
Audiencia publica Pintas, grafitis
Consejos ciudadanos Asamblea, foros, reuniones

Mesas de dialogo
Observatorio ciudadano
Evaluacién ciudadana

Foros, talleres reuniones agendadas

Elaboracion propia

Los instrumentos formales de participacion son puestos en marcha generalmente
desde las propias estructuras de gobierno, y en ocasiones carecen de la representatividad y
opinién de los diferentes actores sociales involucrados en el tema por la desconfianza
histérica que existe en el gobierno. Asi, los instrumentos no contemplados en la ley o
informales -que generalmente operan en una escala menor, como las reuniones entre grupos
sociales, vecinales y/o activistas ambientales- pueden resultar méas efectivas por
desarrollarse en un ambiente de red fisica o virtual, con activistas que crean grupos de

discusion en Internet y en blogs donde cada participante puede convocar a reuniones, foros,

% La mayoria de estos instrumentos formales son reconocidos en la Ley de Participacién Ciudadana del
Distrito Federal, en donde generalmente tienen interaccion con la Asamblea Legislativa del DF, o para
llevarse a cabo se requiere de un 0.5 % del padron electoral de la demarcacion politica que se trate.
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eventos o simplemente dar su opinion sobre algin tema... y solo basta con tener una cuenta
de correo electronico.

Los canales de participacion informal prosperan dado la lentitud o ineficiencia de
los métodos institucionales o formales que individualizan o limitan la espontaneidad de la
participacion social. Como se ha visto en el capitulo anterior, las caracteristicas y la
amplitud de la participacion social define el tipo de democracia con la que cuenta la
sociedad.

Analizar la calidad de la participacion en la toma de decisiones de la politica
ambiental en varios paises ha demostrado que una participacion mas directa de distintos
grupos sociales enriquece, fortalece y legitima las propuestas de politica ambiental. Asi por
ejemplo, el caso de la Agenda 21 en los ambitos locales. Sin embargo, la calidad de la
participacion se diluye con la escala de aplicacion de la politica, ya que a una escala mayor
de las propuestas, se complica el seguimiento de la misma por parte de los actores
involucrados (Coenen, Huitema y O’toole, 1998).

Otro problema sobre la participacion es utilizarla s6lo como una moda, un tipo de
participacion que se implementa s6lo en el discurso politico y que no logra penetrar las
decisiones de la politica ambiental, es decir, s6lo se utiliza la participacion social para
legitimar la politica. En estos términos, este tipo de participacion se define como pseudo
participacion, aunque cumpla con los instrumentos formales (consulta ciudadana,
referéndum, etcétera), pero no logra ser una co-participacién efectiva (Coenen, Huitema y
O’toole, 1998: 310).

Por ejemplo, la Secretaria de Medio Ambiente del Estado de México promueve
diversos foros y talleres para integrar la opinion de la sociedad en sus propuestas de politica
ambiental. El discurso de los funcionarios pablicos en esta secretaria es trabajar a favor del

desarrollo sustentable, o como ellos mismos sefalan:

“consolidar nuestra comprensiéon y conocimiento en la proteccion de la
biodiversidad del Estado de México y la promocién de la perspectiva de género en la
promocion de las politicas ambientales” (Taller de consulta sobre ciudadania
ambiental y biodiversidad, 2007).

Recientemente la Direccion de Concertacién y Participacion Ciudadana de dicha

Secretaria, en el marco de la propuesta de ciudadania ambiental del Programa de
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Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA), llevo a cabo un taller de consulta
sobre ciudadania ambiental y biodiversidad (el 23 de agosto de 2007 en la ciudad de
Toluca).

Este taller en general tuvo la finalidad de modificar el marco juridico sobre
biodiversidad en el Estado de México y encauzar acciones de politica ambiental
tendientes a una mayor legitimacion. Pero aunque que logrd reunir a mas de 260
personas provenientes en su mayoria de organizaciones ambientalistas del Estado de
México, los mecanismos de consulta ciudadana sobre la politica ambiental son a todas
luces de tipo procedimental. A pesar de que se apropian de un discurso de democracia
participativa presente en foros internacionales, en la practica sélo se ejecutan
procedimientos para permitir la opinion de algunos grupos sociales, y en el fondo, estos
mecanismos de consulta no reflejan un cambio significativo en la conduccion
centralista y selectiva de la formulacion y seguimiento de la politica ambiental en las
instituciones ambientales, las cuales se alejan del paradigma de democracia ecoldgica
(cémo se verd mas adelante).

Su discurso no pasa de buenos deseos, y no se convierte en una modificacion a favor
del ambiente, como demandan las propias organizaciones ambientalistas. Su propuesta de
politica ambiental -a pesar de integrar propuestas novedosas y bien intencionadas de
diversos sectores de la sociedad civil- se enfrenta con la inercia conductista de los
funcionarios ambientales, quienes centralizan y seleccionan la agenda de este tema bajo sus
propios esquemas.

Asi, la realizacion de talleres de consulta, foros de difusion o mesas de trabajo -que
en teoria servirian para discutir propuestas o debatir ideas en el marco de una democracia
deliberativa-, sélo se desarrollan como practicas recurrentes para orientar las decisiones
previamente acordadas desde la clpula de las distintas estructuras de la administracion
ambiental, en donde las autoridades gubernamentales mantienen la necesidad de legitimar
sus propios intereses, y pocas veces las propuestas ciudadanas se convierten en
planteamientos sélidos de acciones a favor del ambiente.

Asi por ejemplo, no se discute cdmo deberia la estructuracion interna de la
Secretaria, ni se acuerdan los temas ambientales que deberian estar presentes en la agenda

publica, ni qué compromisos deberian de establecerse con las organizaciones sociales y
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ambientales, ni se discute el presupuesto que tendria que ser asignado para su atencion.

Por otra parte, las estructuras burocraticas del Estado, en ocasiones cooptan a sus
interlocutores sociales y sélo invitan a los eventos publicos que realizan a quienes no
representen una amenaza de enfrentamiento ideologico; es decir, a quienes no manifiesten
abiertamente una opinidn distinta de la suya o a quienes sean publico cautivo para sus
actos. En estos eventos uno se pregunta: ;cudntos de los presentes estdn aqui por
conviccion y voluntad propia?, ¢cuantos forman parte del propio personal de la
dependencia o fueron presionados para asistir?

En la mayoria de los casos, las invitaciones a estos actos publicos so6lo se realizan a
miembros de organizaciones ambientales cautivas 0o que ocupan algin cargo honorario
dentro de la estructura burocratica de la politica de participacion ambiental; y cuando la
invitacion es mas amplia -por ejemplo mediante los medios de comunicacion masivos-, se
modifica el esquema de participacion reduciéndose a un simple ejercicio de consulta
estadistica (tal es el caso de la Consulta Verde del Gobierno del Distrito Federal que aplico
el 29 de julio de 2007) para no enfrentar opiniones contrarias, lo cual propicia disgusto y no
satisface las necesidades ambientales que proponen los grupos organizados sobre el tema.

Este esquema de pseudo-participacion que utiliza los mecanismos institucionales,
pero que no llega a ser una participacion discursiva en los términos antes descritos de la
democracia ecoldgica, se reproduce en todos los sectores de atencion al ambiente; tal es el
caso de la calidad del aire en la ZMVM, lugar donde convergen autoridades de los distintos
ambitos de gobierno con los actores sociales involucrados directa o indirectamente, quienes
enfrentan diversos problemas para hacer efectiva la participacion por la existencia de
mecanismos institucionales que centralizan la toma de decisiones ambientales, como se

vera en el siguiente punto.

2.4 Participacion social en la construccion de las politicas para la prevencion y control de
la contaminacion atmosférica en la ZMVM

Actualmente existen mecanismos institucionalizados de centralidad en la toma de
decisiones que inhiben una efectiva participacion social a favor del ambiente, ya que las
decisiones de politica ambiental se establecen desde el Gobierno central. Por ejemplo, en la

ZMVM se conservan rasgos de autoritarismo y centralismo fuertemente enraizados en la
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cultura y la practica del Estado mexicano, a pesar del avance registrado en los Gltimos afios
de gobiernos de izquierda, como es el caso de la ciudad de México, gobernada por el
Partido de la Revolucion Democratica (PRD). El punto es que siguen subsistiendo
estructuras cerradas en la toma de las decisiones ambientales mas trascendentes, al margen
de los intereses colectivos.

En los eventos publicos que buscan promover la aplicacion de un plan o la
presentacion de una norma, la convocatoria a participar es mas restringida y sélo se invita a
grupos selectos, por ejemplo el caso del Consejo Consultivo para el Desarrollo Sustentable,
nacional o estatal, en el cual no son discutibles los mecanismos democréaticos de acceso, ni
mecanismos de interlocucién con sectores mas amplios de la sociedad.

En el caso de que exista alguna organizacién ambiental fuerte, con presencia local o
regional, el Estado identifica a los miembros o dirigentes de dichos grupos ambientales y
los etiqueta como selectos, asi, en el corto o mediano plazo se les promueve para
convertirlos en funcionarios y ocupar algin cargo publico dentro de las estructuras
ambientales institucionales. Asi, quienes en algin momento demandaron modificaciones
sustantivas en la conduccion de la politica ambiental, pasan a engrosar las filas de la
burocracia y se corre el riesgo de perder el valor del aporte critico que estos personajes
logran desde las organizaciones desligadas del Estado.

Mas aun, las acciones tendientes a mejorar el ambiente, contindan promoviéndose
de forma aislada y sin una gestion coordinada entre los distintos ambitos de gobierno.
Recientemente (en agosto de 2007), la Asamblea Legislativa del Distrito Federal mediante
su Comision de Transporte y Vialidad convoc6 a servidores publicos, investigadores,
académicos, especialistas en transporte y representantes sociales, a discutir las medidas
conducentes a modificar la actual Ley de Transporte y Vialidad, bajo una propuesta de
desincentivar el uso del automovil y dar mayor peso juridico al peaton. Sin embargo, esta
legislatura también reproduce cierta centralidad y autoritarismo en la toma de decisiones
ambientales, ya que a pesar de la promocion de espacios de discusion sobre estos temas
(foros, reuniones, encuentros, etcétera) pareciera que solo intentan legitimar las acciones
propuestas por el Jefe de Gobierno del Distrito Federal, cuando plantea la construccion de
megaproyectos como la ampliacion del metro (Mixcoac-Tlahuac) o la construccion de una

mega torre, o cuando propone la reestructuracion vial de puntos conflictivos en la Ciudad, y
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remite poca importancia a otras propuestas ambientales y a las criticas de diversas
organizaciones ambientales que se manifiestan en contra de la centralidad de sus
decisiones®’.

Cabe sefialar, no obstante, los logros democréaticos alcanzados dentro de la politica
ambiental en afos recientes, por ejemplo, la participacion de México en comisiones
internacionales, como el caso de la Comision de Cooperacion Ambiental para Ameérica del
Norte. Este programa internacional de accién ambiental, en afios recientes ha venido
apoyando a Meéxico para modificar sus practicas de participacion y su legislacion ambiental
a raiz del Tratado de Libre Comercio con Estados Unidos y Canada; y resulta un foro
apropiado para denunciar, al mas alto nivel, aquellos asuntos ambientales que no tienen

respuesta oficial por parte de las autoridades mexicanas.

2.4.1 La capacidad institucional de generar participacion social en la ZMVM
Como se ha visto, la participacion social en la Zona Metropolitana del Valle de México es
diversa: comprende diversos grupos sociales que buscan reivindicar la lucha por la
prestacion de algun servicio que los afecte o por la limitacion o acceso a éste (por ejemplo,
el caso de los vecinos de la colonia Lomas de Chapultepec, que se oponen a los pasos a
desnivel en las calles de Palmas y Paseo de Reforma)®®. Generalmente existen grupos
organizados que mantienen una lucha permanente contra las politicas expansionistas de la
Ciudad™ y utiliza métodos no formales para hacerse escuchar, como son plantones, tomas y
cierres de calles principales o avenidas que generalmente convergen en movilizaciones
sociales y marchas de reivindicacion de su movimiento.

En México el tema de participacion continta bajo acciones de naturaleza consultiva:

no existe una corresponsabilidad en la toma de decisiones que implique una democracia

5" Al respecto el grupo de ambientalistas En Defensa de la Naturaleza del Valle de México (Edenat), ha
denunciado la ilusion de la infraestructura ya que ésta produce efectos secundarios negativos y
contraproducentes. Por ejemplo el transporte urbano (autos, taxis, autobuses, camiones, microbuses, metro, y
metrobUs) degrada severamente la calidad de vida de la poblacién, porque mientras mas horas dedicamos al
transporte cotidiano,tenemos menor calidad de vida, con lo cual se destruye el lazo social, se fragmentan
barrios y colonias, se asfixia y aniquila la cultura de la Ciudad; al mismo tiempo se acaba con los bosques
dentro y fuera de la zona urbana; lo cual rompe el equilibrio regional del agua y del clima y contribuyen
sustancialmente al cambio climatico y empobrecen a la Nacion. (Pagina en internet de Edenat, 2008).

%8 Véase el periodico la crénica, http://www.cronica.com.mx/nota.php?id_nota=393611 (fecha de consulta,
noviembre 2007).

% Tal es el caso de grupos como el de Ecomunidades o Descrecimiento del cual me ocuparé mas adelante.
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ecologica, en donde la sociedad incida realmente en la definicion de la politica, los
programas y los proyectos ambientales (Semarnat, 2008).

Para el caso de la ZMVM, el primer canal de participacion que tiene nuestra
democracia representativa en el Distrito Federal (DF) es la Asamblea Legislativa.
Originalmente era una Asamblea de Representantes que fungia como un drgano de
representacion ciudadana con facultades para dictar bandos, ordenanzas y reglamentos de
policia y buen gobierno, parecido a las facultades que tiene el cabildo municipal. Sin
embargo, con las reformas politicas para el DF de 1993 y de 1996, se eleva a la Asamblea
de Representantes a un 6rgano de gobierno con facultades legislativas, dejando de ser s6lo
reglamentaria.

En esta transicion se crea la Ley de Participacion Ciudadana que reconoce como
instrumentos de participacion a: 1. El plebiscito; 2. El referéndum; 3. La iniciativa popular;
4. La consulta ciudadana; 5. La colaboracion ciudadana; 6. Rendicion de cuentas; 7.
Difusién publica; 8. Red de contralorias ciudadanas; 9. Audiencia publica; 10. Recorridos
del Jefe delegacional; y 11. La asamblea ciudadana. Al mismo tiempo, como drganos de
representacion ciudadana al comité ciudadano y al consejo ciudadano®.

Los instrumentos formales de participacion antes descritos tienen diversos efectos
juridicos que es necesario sefialar, por ejemplo la diferencia entre el plebiscito y el
referéndum segun indica dicha ley. Para el primero, éste proviene exclusivamente de por lo
menos el 0.5% de las y los ciudadanos inscritos en el padron electoral, y el segundo es
facultad de por lo menos dos terceras partes de la Asamblea Legislativa si somete 0 no a
referéndum la creacion, modificacién, derogacion o abrogacion de leyes; incluso si
existiera un referéndum ciudadano, tendria que pasar por las comisiones respectivas de
dicha Asamblea®.

El problema del referéndum es que no tiene caracter vinculatorio para la Asamblea
Legislativa, ya que segln sefiala el articulo 32 de dicha ley, s6lo servird como elemento de
valoracion para la autoridad convocante y sus controversias seran resueltas por el Tribunal

Electoral del Distrito Federal.

%0 \éase, http://www.asambleadf.gob.mx/ (fecha de consulta: noviembre de 2008).
81 \/éase al respecto la Ley de Participacion Ciudadana del DF particularmente los capitulos del 13 al 30.
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Por su parte, la iniciativa popular solo funge como declaracién o recomendacion
para aquellos asuntos que no son de competencia de la Asamblea Legislativa del DF, y para
el cual se requiere también del 0.5% de las y los ciudadanos inscritos en el padron
electoral.

Sin duda el instrumento de participacion ciudadana mas utilizado por las
autoridades locales es la consulta ciudadana. En este instrumento de participacion se
somete a consideracion de la ciudadania cualquier tema que tenga un impacto trascendental
en los distintos ambitos tematicos Y territoriales locales, mediante preguntas directas, foros
0 reuniones con grupos afines al tema a tratar. Tal es el caso de la reunion plenaria del
Consejo para el Desarrollo Urbano Sustentable de la ciudad de México, llevada a cabo el
30 de octubre del 2008 por iniciativa del Secretario de Desarrollo Urbano y Vivienda del
DF®,

Los consejeros designados para dicho consejo no pueden participar en una plenaria;
solo pueden participar en las mesas donde no figura una apertura entre los representantes
gubernamentales para incluir las diversas opiniones sociales en contra de las propuestas
establecidas previamente por la Secretaria de Desarrollo Urbano (con el aval del Programa
Universitario de Estudios de la Ciudad, de la UNAM), en donde la mayor parte de los
consejeros tienen cercania con el Gobierno del DF, por ser profesionistas 0 académicos que
realizan trabajos para el gobierno o por ser contratistas o empresarios con negocios
cercanos al gobierno del DF, o por pertenencer a organizaciones politicas o sociales con
acuerdos con el Gobierno del DF, segun han denunciado integrantes de organizaciones
sociales ambientales y ecologistas como el caso de la red Edenat®.

Esta red se caracteriza por sus desacuerdos frecuentes con la autoridad ambiental y
urbana de la Ciudad. Por ejemplo, sefiala que existe una presunta complicidad de diversas
instituciones para legitimar las acciones de politica urbana de la Ciudad, tal es el caso de El
Colegio de Ingenieros Ambientales, los cuales llevaron a cabo la evaluacion de impacto

ambiental de la nueva linea del metro propuesta para la Ciudad, y a pesar de que existio de

62 /éase: http://conduse.df.unam.mx (fecha de consulta: octubre del 2008).
% Red en Defensa por la Ciudad de México.
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por medio una mesa de dialogo entre ellos y dicho Colegio -bajo la mediacion de la PAOT-
% el asunto no pudo llegar a buen término. .

Por otra parte, los instrumentos formales individualizan y restringen la calidad de la
participacion, ya que limitan una participacion social amplia e incluyente para la toma de
decisiones en la politica ambiental, tal como ha sefialado Coenen, O’toole y otros (Coenen,
Huitema y O’toole, 1998).

La diferencia entre quienes se les permite participar y quienes realmente participan
es importante dentro de la politica ambiental de la calidad del aire en la ZMVM, ya que los
grupos de expertos generalmente son los que definen y moldean las distintas politicas
ambientales que, como se verd mas adelante, han sido determinadas por los aspectos
cientificos y técnicos, aunque existan propuestas de grupos sociales que tienen que ver mas
con frenar la expansion de la mancha urbana, reducir el espacio destinado al automovil e
incrementar los precios de las gasolinas, entre otras medidas para mejorar la calidad del
aire en la Ciudad, tal como lo han sefialado en las entrevistas los actores sociales ligados al
grupo de descrecimiento (véase entrevista con Edenat).

La capacidad del Estado mexicano para generar mecanismos democraticos de
participacion discursiva en la agenda ambiental aun es incipiente, a pesar de existir la
necesidad de mediar tensiones entre los distintos sectores sociales que intervienen y de
mantener el equilibrio entre las distintas aspiraciones de diferentes grupos. Nunca dejan de
existir una serie de problemas sociales que pueden desencadenar un conflicto en el tema
ambiental.

Cuando en el afan de promover una politica econémica se afectan intereses
ambientales, es decir, cuando se va més alla del plano econémico y existe la amenaza de
trastocar los recursos naturales o de provocar variaciones ambientales en alguna localidad,
la capacidad institucional del Estado falla en generar una politica de participacion social de
amplio consenso; generalmente la poblacion afectada es la Gltima en ser consultada sobre
las acciones a emprender o en los proyectos a realizar (ejemplo de ello fueron las obras del

segundo piso del Periférico o las actuales obras de infraestructura que se tienen planeadas

% En este caso la PAOT atendi6 la denuncia presentada por Edenat, por la construccion de la linea 12 del
metro inscrita bajo el folio: PAOT-2008/CAJRD-280 y 281.
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en la ZMVM como son la linea 12 del metro, la construccion de puentes vehiculares, la
continuidad de segundos pisos, los maxitineles, entre otros).

Aunado a lo anterior, dentro de las estructuras gubernamentales del ambiente
persiste una vision dominante que rara vez promueve la participacion social en estos
asuntos; los conflictos que se establecen entre los diversos actores sociales por las acciones
de afectacion ambiental son cosa de todos los dias, y en la préctica, la participacion desde la
perspectiva de democracia ecologica, no esté presente en la evaluacion y el seguimiento de
las politicas publicas.

Por otra parte, la fragilidad institucional en la politica ambiental mexicana se
percibe en la toma de decisiones, en la discontinuidad de sus estructuras y en los escasos
presupuestos que se ejecutan a favor del tema de la participacion. Pareciera que la
capacidad institucional de esta politica se encuentra en crisis de representatividad y se aleja
del paradigma de democracia ecol6gica previamente analizado.

La mayoria de las estructuras ambientales promueven la participacién s6lo como
una maniobra que apuntale su legitimacion, y no perciben el potencial que el tema puede
acarrear para alcanzar sus objetivos estratégicos, no sélo para llegar a acuerdos entre grupos
de intereses distintos, sino también por la calidad de las propuestas que se plantean.

La propuesta de participacion discursiva que fomentan los grupos sociales
claramente antagénicos al paradigma de la sustentabilidad, crea condiciones de
pensamiento critico a favor del actual razonamiento pragmatico de las instituciones
ambientales que s6lo promueven la participacion con manipulacién diplomética para su
propia legitimacion, y cuyas practicas distan mucho de promover un Estado mas
democratico, méas sensible a las demandas de la sociedad civil y a su retroalimentacion
critica.

El punto de vista promovido por algunas organizaciones ecologistas en la ZMVM es
que perciben el deterioro de la calidad del aire como consecuencia de un uso irracional de
los combustibles fosiles, los cuales son la principal causa del deterioro ambiental y el

desastre ecoldgico en el pais. Al respecto sefialan lo siguiente:

“La politica energética del pais que utiliza en exceso hidrocarburos fosiles
implementada bajo el supuesto de fomentar el crecimiento econdmico, ha resultado
ser un desastre en términos sociales y ecolégicos, el desastre socio cultural se
manifiesta con una sociedad excesivamente injusta, violenta, corrupta,
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depredadora, autodestructiva, expulsora de la poblacion, etcétera, en términos
ecologicos por la emergencia del cambio climatico, por la contaminacion en el aire,
del agua y del suelo; desaparicién de la biodiversidad, bosques y selvas; muerte de
los rios, lagos, lagunas, manglares, mares, entre otros que ponen en riesgo la
calidad de vida de los mexicanos”. (Véase anexo 6. Consenso ecologista-
ambientalista: PEMEX y el descrecimiento; comunicado Edenat).

El debate esté lejos de haberse cerrado. El problema del consumo de hidrocarburos
enfrenta, como en otros temas, visiones en conflicto. La expansion territorial de la ciudad
de México rebasa cualquier umbral éptimo para la movilidad sustentable como se vera en el
siguiente capitulo, en donde se analizan las caracteristicas generales de la ZMVM con el
objetivo de delimitar el contexto territorial y social del problema de contaminacién

atmosférica en esta region.
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Comentarios y conclusiones del segundo capitulo

En el andlisis de este capitulo se ha pretendido construir una reflexion critica de los
mecanismos actuales de participacion que la ciudadania enfrenta, ya que aln no esta bien
configurado el principio precautorio en nuestro derecho ambiental y se mantienen débiles
estructuras en la procuracion de justicia del tema, apuntando en este sentido positivamente
sobre la hipdtesis planteada al inicio de la investigacion. Sin embargo, se reconoce que el
Estado transita por una débil estructura institucional, en donde el sector ambiental tendria
que consolidar las redes sociales (nacionales e internacionales) en que las organizaciones
ambientales se mueven.

La importancia de las fuerzas sociales activas en la politica ambiental mexicana
reside en la legitimidad y eficacia que le puedan imprimir los ciudadanos, en la medida en
que éstos crean que pueden beneficiarse de sus derechos democraticos, a partir de la
consolidacién e influencia que tenga su participacion sobre el Estado y sus politicas, tanto
por la integridad de su fuerza persuasiva, como por sus argumentos y su influencia en la
conformacién de la politica. Es decir, que sus demandas ambientales estén presentes en el
disefio, formen parte de la implementacion o correccion de sus directrices y de la
evaluacion de la politica en una especie de empoderamiento ciudadano.

Hacer una revision de la participacion social en el contexto internacional permite
tener un punto de comparacion sobre los avances y limites que sobre este tema existe en
nuestro pais; al mismo tiempo, un analisis histérico del marco institucional en el que se ha
desarrollado la politica ambiental de calidad del aire en México permite diferenciar el
grado de actuaciéon e influencia de la participacion social en el disefio, promocién y
seguimiento de estas importantes politicas pablicas.

Si comparamos nuestro nivel de participacion social en este tema respecto a
nuestros socios comerciales de América del Norte, o con paises de mayor consolidacion
econdmica, encontramos que aun existe mucho camino por recorrer. A lo largo del tiempo
la participacion social no ha sido igual.

El apartado sobre el contexto internacional muestra cOmo esta experiencia puede ser
un mecanismo de acceso a procesos democraticos mas amplios e incluyentes que
consoliden la democratizacion de la politica ambiental desde la perspectiva de la

democracia discursiva, como se expuso en los ejemplos de la CCA y la Convencion de
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Aarhus. La informacion y el conocimiento del tema ambiental son un derecho y condicion
necesaria para la efectividad en la toma de decisiones, tanto en el seguimiento de la politica
como en la evaluacion de sus resultados, lo que permitiria ejercer realmente la democracia
ecologica, como demuestra la experiencia internacional.

Para sistematizar el andlisis historico de la participacion en la politica ambiental
mexicana en este capitulo, se caracterizaron las cinco etapas histdricas, mostrando como la
institucionalizacion de la gestion ambiental ha transitado por diferentes periodos donde la
participacion social ha tenido connotaciones diferentes.

La primera etapa de politica ambiental (1921-1960) se caracteriza por una politica
de regulacion y proteccion al ambiente, bajo un estatus de participacién casi nulo. En la
segunda (1960-1982), las politicas ambientales fueron encaminadas a lograr objetivos y
estrategias de crecimiento econdémico, bajo la caracteristica de una débil normatividad, a
pesar de poner en marcha leyes de proteccion al ambiente con escasos margenes de
participacion, que si bien produjeron en un inicio algunos avances en el tema de la
participacion, al final presentaron saldos negativos, ya que los movimientos sociales
presentes a finales de los sesenta fueron duramente reprimidos por el Estado.

En la tercera etapa (1982-1994), irénicamente, ante el fortalecimiento institucional
en materia de medio ambiente se agudiza la crisis ambiental y se fortalecen los grupos
sobre el tema -que perciben externa e internamente el deterioro- bajo un estatus de
reconocimiento por parte del Estado.

Con la modernizacién de la administracion pablica en la cuarta etapa (1994-2000),
crece el nimero de organizaciones sociales en materia ambiental, las cuales tienen como eje
de accién la sustentabilidad del desarrollo, o de lucha en contra de éste bajo un estatus de
consolidacién de su participacion. Finalmente, la quinta etapa (2000-a la fecha) ha sido una
etapa de consolidacién de las politicas ambientales, donde la participacion social no se
constituye como uno de los elementos principales a la hora de generar, dar seguimiento y
evaluar las politicas ambientales.

Lo anterior apuntaria a favor del argumento hipotético que establecié que el estado
mexicano alun conserva ciertos rasgos autoritarios que no garantizan dentro de su politica
ambiental -particularmente en materia de calidad del aire- mecanismos extensos de

participacion social, sobre todo cuando la informacion es compleja y tiene un alto grado de
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especializacion, lo que excluye en la toma de decisiones ambientales una participacion
social més amplia. Sin embargo, existe una marcada tendencia mas hacia la verticalidad
que a la centralidad como se penso al inicio de este trabajo.

Este trabajo plantea la existencia de un déficit para la participacion de la sociedad en
los espacios publicos, ya que los actuales mecanismos institucionales de gobierno para la
participacion (foros, talleres, consultas, etcétera) ain no reducen la brecha entre los
gobernantes y los gobernados; asi la organizacion politica del Estado mexicano -bajo estas
condiciones- representa una débil democracia, por lo cual no deberiamos restringir nuestra
comprension de la politica ambiental a su aspecto dominante, ya que tendriamos que pensar
en una democracia ecoldgica, en el sentido expresado en el primer capitulo, sostenida por
tecnologia mas limpia y productora no solo de mercancias, sino de bienes sociales. Es
decir, que tienda hacia la busqueda de una democracia ecoldgica consolidada en los
términos aqui expresados que libere al Dr. Jekyll de su Mr. Hyde interno, el cual alimenta
su enfermedad psicdpata en una sociedad mediatizada y consumista (Jean Robert, 1992;
Dobson, 1997:30).

Finalmente es importante determinar como la concentracion poblacional y de
vehiculos en la ZMVM ha requerido crear distintos criterios rectores para prevenir y
controlar la contaminacion atmosférica, cosa nada facil si se considera la interaccion en un
mismo territorio de los distintos &mbitos de gobierno y sus dependencias que, como se vera
en el siguiente capitulo, comparten los mismos criterios de gestién en la politica de la

calidad del aire.
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Capitulo I11. EI problema de la contaminacion atmosférica y la gestion publica en la
Zona Metropolitana del Valle de México

Introduccion

Este capitulo analiza el marco general de la gestion intergubernamental de la calidad del
aire en la Zona Metropolitana del Valle de México (ZMVM), para determinar el grado de
actuacion e influencia del sector social en el disefio, promocion y seguimiento de las
actuales politicas ambientales contra la contaminacion del aire en esta region, con la
finalidad de hacer una analisis critico y valorativo del contexto.

Evaluar el tipo y las caracteristicas de los distintos ambitos de gobierno y sus
dependencias es s6lo un paso inicial para determinar la situacién de acceso a la
informacion, la justicia ambiental y el nivel de participacién que se puede establecer para
cada una de ellas, no sin antes hacer un breve analisis del problema de la calidad del aire.

Para mostrar la complejidad que existe en el tema de participacion en las politicas
ambientales de la ZMVM, inicialmente se delimita el contexto territorial que corresponde
al éarea de estudio; al mismo tiempo se muestran algunas caracteristicas climaticas y
poblacionales que interactdan con la calidad del aire en la zona, bajo el principio de analisis
por cuenca atmosférica. Se presenta ademas un estudio del tema de la movilidad urbana y
lo que representa en la movilidad masiva de la poblacion en el Valle de México.

Con este capitulo se pretende contribuir a los objetivos iniciales que plantean la
necesidad de delimitar espacial y socialmente el tema, asi como determinar cémo la gestion
intergubernamental contribuye o no a incrementar la participacién social en el tema;
Asimismo, se presenta una revision de las instituciones que intervienen en la complejidad
de la gestion publica de la calidad del aire en la ZMVM, asi como un andlisis de lo que
representa el tema de la movilidad social dentro del esquema tradicional del transporte
publico y privado en el marco territorial de la cuenca atmosférica del Valle de México.

El capitulo delimita espacial y politicamente la ZMVM, con el objetivo de
comprender las caracteristicas geopoliticas y territoriales que intervienen en la atencion al
problema de participacion social en el tema de calidad del aire y presenta un analisis de los
problemas que diariamente se presentan en los sistemas de transporte de la Ciudad por la

alta movilidad social de sus habitantes.
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3.1 La Zona Metropolitana del Valle de Meéxico (ZMVM) y el problema de la
contaminacion del aire

En los afios setenta la normatividad sefialaba que la metrépolis comprendia una zona
integrada por las 16 delegaciones del Distrito Federal y por ocho municipios adyacentes del
Estado de México. Los datos exactos sobre el tamafio de la mancha urbana y el area de
intervencion de las autoridades ambientales no se encontraban expresamente definidos. Asi
por ejemplo, el Programa Coordinado para Mejorar la Calidad del Aire en el Valle de
México 1979-1982 (PCMCA), en sus escasas 73 cuartillas, no menciona la delimitacion
fisica puntual del area, y no representd ningun problema para ejecutar las acciones
correspondientes de la politica ambiental de ese momento, quiza por la centralidad de poder
del PRI en los diferentes ambitos de concurrencia®.

Vizcaino Murray en estos afios sefiala para la metrépoli mexicana una superficie de
2 396.4 km?, de los cuales 1 499.1 km? correspondian al D. F. y el resto al Estado de
Mexico; es decir 62.6% del D F y 37.4% del Estado de México (Vizcaino, 1975: 152). La
cuenca de México ocupa solo el 0.03% de la superficie del pais, pero concentra el 22% de
la poblacién nacional; asimismo, el area urbana de la ciudad de México en 1978 era de
949.9 km?, con una concentracién poblacional de 12.8 millones de habitantes y un parque
vehicular de 1 600 000 unidades (Ezcurra, 1995: 81).

Este volumen vehicular y el rdpido aumento en el consumo de combustibles fosiles -
con altos contenidos de contaminantes como el plomo- darian como resultado diversas
condiciones meteorologicas adversas para la cuenca atmosférica del Valle de México.
Como consecuencia de lo anterior y por la alarma desatada en este tema se crearon desde
principios de los afios ochenta diversos programas para reducir la contaminacion en el
Valle de México, que muy lentamente van incorporando a diversos actores sociales dentro
de las consultas. (En el capitulo cuatro analizo con detenimiento el tema de la participacion
social en estos programas.)

Actualmente, la delimitacion de la Zona Metropolitana del Valle de México
(ZMVM) fue establecida en el Diario Oficial de la Federacion el 22 de diciembre del 2005

y se encuentra ubicada dentro de la Cuenca de México: es una conurbacion integrada por

% Para el caso de la delimitacion de la ZMVM, se tomara como referencia el documento conjunto del INEGI,
SEDESOL y CONAPO sobre la delimitacion de las zonas metropolitanas de México (INEGI, SEDESOL y
CONAPO, 2004: 60-62).
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las 16 Delegaciones Politicas del Distrito Federal y 59 municipios del Estado de México,
que en total tiene una superficie aproximada de 7,800 km? (Gestién Ambiental de Aire en el
Distrito Federal, 2007: 8). Segin un documento sobre la delimitacion de las Zonas
Metropolitanas de México, la ZMVM registrd en el censo del afio 2000 una poblacion de
18 396 677 habitantes, con una tasa de crecimiento medio anual en el periodo 1990-2000 de
1.7 % (SEDESOL, CONAPO e INEGI, 2004: 56-57).

La megaldpolis de la ciudad de México se localiza en una cuenca de 9 560 km? de
superficie, a una altitud de 2 240 msnm, situada entre los paralelos 19°-20° de latitud norte
y los meridianos 98°-99° de longitud oeste. Las montafas, la altitud y los vientos
dominantes de la ZMVM son factores que contribuyen a las condiciones de la calidad del
aire por los contaminantes emitidos de fuentes fijas y méviles de la cuenca (Garza, 2000).

Figura 4. La Zona Metropolitana del Valle de México
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Las caracteristicas urbanas y poblacionales de la ZMVM son muy peculiares, ya
que en un territorio de menos de 8 mil kildémetros cuadrados, en menos del 1% ciento del
territorio nacional se asientan cerca de 20 millones de personas (Garza, 2000) y circulan
cuatro millones de vehiculos que consumen mas de 18 millones de litros de gasolina al dia;
lo anterior tiene repercusiones negativas en la cuenca atmosférica de esta region por la
saturacion de vehiculos en las vialidades y por la cantidad de contaminantes atmosféricos
que se generan (véase anexo 3 sobre algunos datos estadisticos para la ZMCM).

El analisis de estos datos lleva a pensar en las repercusiones sociales negativas para
el estilo de vida cotidiana en la megaldpolis. Sus efectos van desde la mala calidad de los
servicios urbanos, hasta altos indices de contaminacion, incremento de riesgos ambientales
como inundaciones o epidemias, carencia de agua potable, aumento en la concentracion de

basura y de contaminantes atmosféricos, u otros nuevos contaminantes no monitoriados.

3.1.1 El concepto de cuenca atmosférica para la Zona Metropolitana del Valle de México
Con el Programa para el Mejoramiento de la Calidad del Aire 1995-2000 (Proaire) se
incorpora el concepto de cuenca atmosférica en el analisis del problema de mala calidad
del aire en la ZMVM. Este programa sefiala que a semejanza del concepto de cuenca
hidrolégica, se entiende por cuenca atmosférica un espacio fisico diferenciado en el que se
encuentra confinada la capa de la atmosfera mas inmediata a la superficie de la Tierra.
Dentro de la cuenca atmosférica, la calidad del aire depende del volumen de
contaminantes emitidos, del comportamiento fisicoquimico de éstos y de la dinamica
meteoroldgica que determina su dispersion, transformacién y remocion. Si los
contaminantes emitidos como NOx o SO, llegan a sobrepasar las normas oficiales, esta
situacion indicaria que la capacidad de carga de la cuenca atmosférica habria sido rebasada
(Proaire 1996: 36 y 66).
En el caso especifico de la cuenca atmosférica del Valle de México existen ciertas
actividades meteoroldgicas que influyen en la calidad del aire. Destacan las siguientes:
I. La cuenca de la ZMVM constituye una barrera fisica natural para la circulacion del
viento y la dispersion de contaminantes.
Il. La localizacién de la cuenca, dentro de la region central del pais, inhibe la

movilidad vertical del aire.
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I1l. En la cuenca atmosférica del Valle de México se presentan con frecuencia
inversiones térmicas que provocan el estancamiento de contaminantes.

IV. Por altura a la que se encuentra la ZMVM (2 240 metros snm) hay una disminucion
de la cantidad de oxigeno (23% menor) respecto al existente al nivel del mar.

V. Recibe una abundante radiacion solar, lo que hace que su atmdsfera sea altamente
foto reactiva (Proaire, 1996: 66).

La gestion de la calidad del aire en la cuenca atmosférica de la ZMVM resulta
complicada por tratarse de un espacio aéreo que trasciende limites fisicos y politicos. Su
efectiva gestion requiere de recursos econdmicos y técnicos altamente especializados en los
distintos ambitos de gobierno y diversos instrumentos para el monitoreo atmosférico, ya
que actualmente no todos los municipios que conforman la ZMVM pueden adquirir dichos

instrumentos y monitorear la calidad del aire.

Figura 5. Caracteristicas principales de la cuenca atmosférica del Valle de México

s

Fuente: Proaire, 1996

Cabe sefialar que los analisis por cuenca de temas diversos como agua, aire, suelo,
bosques, etcétera no necesariamente corresponden con las delimitaciones politico-
territoriales de los estados y municipios, por lo que su intervencion para la aplicacion de
politicas ambientales se dificulta en el traslape de diversas modalidades juridicas en un
mismo territorio, como es el caso de la ZMVM, en donde existe la competencia federal,

metropolitana, local y municipal, que con el crecimiento poblacional y la expansion de la
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mancha urbana, se hace excesivamente complejo de gestionar tratindose de un espacio
aereo.

En este sentido cabe destacar los esfuerzos de coordinacion metropolitana entre los
distintos gobiernos para entablar acuerdos y generar propuestas de politica conjunta en
materia ambiental (por ejemplo con la implementacion de los trenes suburbanos). Sin
embargo, aun persisten limitantes de coordinacion integubernamental; cotidianamente se
presentan manifestaciones de diversa indole que paralizan la Ciudad, aunque su ambito de
competencia esté fuera de esta demarcacion; al mismo tiempo, los contaminantes
atmosféricos no reconocen gobiernos ni delimitaciones espaciales. Ello complica la gestion
intergubernamental y limita las acciones tendientes a la apuesta por el desarrollo
sustentable.

3.1.2 Dinamica del crecimiento poblacional y sus efectos en la expansion de la mancha
urbana
La dinamica de crecimiento poblacional en el pais y su movilidad hacia zonas urbanas no
tiene precedente: el impacto ambiental se manifiesta en el deterioro y reduccion de las
areas de conservacion ecoldgica del pais. El porcentaje de poblacion urbana paso de 42.7 %
en 1950 a 74.4 % en el 2000. El numero de la poblacion nacional se estima por encima de
los 100 millones de habitantes (INEGI, 2007); de éstos, el mayor porcentaje es urbano, lo
gue demanda un mayor consumo energeético.

En el siguiente cuadro se aprecia la curva de crecimiento de la poblacion urbana

nacional, donde se aprecia su aumento exponencial:
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Gréfica 1.

Crecimiento de la poblacion urbana nacional 1950-2010
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Este crecimiento de poblacién urbana tiene un impacto sobre la expansion de la

mancha urbana de la ZMVM, por la urbanizacion de &reas consideradas de reserva

ecoldgica al Sur del Distrito Federal. A pesar de que el ritmo de crecimiento poblacional ha

disminuido en la zona metropolitana, la poblacion alcanzara los 20.5 millones en el afio

2010 (Proaire, 2004: 2-5).
Cabe sefalar la necesidad de hacer una distincion entre el ritmo de crecimiento del

Distrito Federal y del Estado de México, ya que para este Gltimo su tasa de crecimiento es

de las mas altas del pais, del 3.4 % anual.

Grafica 2. Crecimiento poblacional en la ZMVM 1950-2010
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Como se puede observar en el cuadro anterior, la curva de crecimiento poblacional
en la ZMVM registra un marcado aumento que dificilmente tendera a estabilizarse en los
proximos afios. Lo anterior da cuenta de la urgente necesidad que tiene la metrépolis de
incrementar sus sistemas de transporte y su red de comunicacién vial, cuidando de no
incidir en el aumento del consumo energético de combustibles fosiles.

Existen diversos instrumentos de politica urbana que buscan imponer un limite a la
expansion de la metropoli (por ejemplo la creacion del Bando 2 capitalino), pero la gestion
publica de servicios aumenta en forma relativamente proporcional con el incremento de la
poblacién. Si ya se han rebasado los umbrales dptimos para el buen funcionamiento de la

ZMVM ;a qué destino nos enfrentamos?

3.2 El problema de la calidad del aire en la Zona Metropolitana del Valle de México y su
entorno social

Un estudio sobre la contaminacion atmosférica en la ciudad de México entre 1972 y 1978
la mostraba desde estos afios, como la urbe mas importante dentro del sistema de ciudades
mexicanas por sus ventajas de localizacion, por poseer el mercado de consumo mas
importante del pais, la oferta de trabajo mas diversificada y una de las mas amplias
infraestructuras fisicas, asi como los mejores servicios e instituciones publicas y privadas.

Sin embargo, desde estos afios ya se tenia claro que el crecimiento de la Ciudad
habia ejercido una accidn desfavorable sobre su medio ambiente, ya que el deterioro de la
calidad del aire alcanzaba dimensiones criticas. Este estudio (Diaz, 1986) atribuia parte del
problema a la carencia de informacion o la confidencialidad de la misma (quiza por
considerarse un problema a gran escala para la salud de la poblacién, tomando en cuenta el
lamentable suceso de Londres en 1952 en donde un banco de niebla y smog matd
aproximadamente a 4 000 personas).

Pero ¢qué ha pasado desde entonces? A 20 afios de esta investigacion se sabe que
las acciones mas costo-efectivas para controlar la contaminacion atmosférica estan
relacionadas con la introduccion de nuevas tecnologias y con el mejoramiento de la
infraestructura para el transporte publico y privado (Osnaya, 2005), pero la complejidad del
problema no deberia limitarse a los costos de operacion de los diversos programas contra

este problema, como los que propone el Proaire 2002-2010.
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Como previamente se ha sefialado, la rapida urbanizacion de la ZMVM representa
grandes desafios para las administraciones locales, especialmente si no existe un gobierno
metropolitano que dé soluciones ambientales de alcance regional y no solamente local; por
ejemplo en el sistema de redes viales para el suministro de bienes y servicios, o en el
sistema metropolitano de transporte.

Los casi 20 millones de habitantes que alberga la ZMVM generan cerca de 35
millones de viajes al dia, en donde circula un estimado de 4 millones de autos con una tasa
de crecimiento anual del 10% (Centro Mario Molina, 2006: 10); esta tasa de crecimiento
del pargue vehicular obliga a una revision estructural de la politica de transporte actual, no
solamente desde el punto de vista de mejorar la calidad del aire en la cuenca metropolitana,
sino de cuestionar la viabilidad individualizada de la movilidad social actual, ya que un
mayor nimero de vehiculos en el mediano o largo plazo saturaria las calles y avenidas de la
metrépolis. Mas adelante regresaré sobre este punto no sin antes delimitar la zona de
estudio.

La concentracion poblacional y de vehiculos de combustion interna son algunos de
los componentes primarios de impacto ambiental desde el punto de vista de contaminacion
por excesivo gasto energético presente en el problema de contaminacion del aire que afecta
a millones de habitantes en la ZMVM. El problema de la contaminacién atmosférica en esta
region del pais, aunque es agravado por un serie de caracteristicas fisiograficas y climaticas
propias de la zona, depende principalmente de las emisiones contaminantes que se liberan
enella.

La regién menos transparente del pais actualmente cuenta con mas de 18 millones
de habitantes®: por sus vialidades circulan cerca de cuatro millones de vehiculos. Este
volumen vehicular implica un consumo de 27.7 millones de litros de gasolina y diesel al
dia, lo que representa, entre otras cosas, la emision de 206 000 toneladas de éxidos de
nitrogeno (ONX) y una emision de monoxido de carbono (CO) de 475 000 toneladas al afio
(1998), ambas cifras provenientes en un 80 y 40% respectivamente, de vehiculos de
combustion interna (Molina y Molina, 2002: 22).

% Segun el documento: Delimitacion de las zonas metropolitanas de México, la zona Metropolitana del Valle
de México registrd en el censo del afio 2000, una poblacién de 18 396 677 habitantes con una tasa de
crecimiento medio anual —en el periodo de 1990-2000- de 1.7% (INEGI, SEDESOL y CONAPO, 2004: 56-
57).
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Sin embargo no existe la posibilidad de comparar los distintos inventarios de
emisiones de sustancias contaminantes de la atmosfera en la ZMVM, ya que por ejemplo,
los datos de 1996 y el 2004, presentan distintas metodologias para su analisis. Esto impide
que se pueda hacer una evaluacion cuantitativa de los datos presentados como lo muestran
los siguientes cuadros en donde se excluye el volumen de contaminantes para los
hidrocarburos (HC).

Cuadro 8. Inventario de emisiones anuales por fuente en la ZMVM en 1996

Emisiones
PM10 SO2 CO NOXx HC
Sector [ton/afio] [%] [ton/afio] [%] [ton/afio)] [%] [ton/afio] [%] [ton/afio] [%]
Fuentes puntuales 5,701 18 15,632 55 9,503 05 28,667 16 16,280 3
Fuentes de area 352 1 7204 25 3,595 0.2 9,581 6 234,967 41
Fuentes mdviles 8,033 26 5762 20 1934669 99 134,493 77 186,774 33
Vegetacion y suelos 17,216 55 N/A N/A N/A N/A 1279 1 31,077 23

Total 31,302 100 28,598 100 1,947,767 100 174,020 100 469,098 100

Fuente: Inventario de emisiones a la atmosfera en la ZMVM 1996.

Un problema que se presenta para el andlisis de estos datos, son los cambios
técnico-metodolégicos implementados en la medicion de los contaminantes a lo largo del
tiempo, ya que han mejorado los parametros de medicion y sus instrumentos. Hacer una
comparacion temporal resultaria inadecuado sin tomar en cuenta algin mecanismo de
estandarizacion de los datos de contaminacion generados a lo largo del tiempo; por ejemplo
el inventario de emisiones anuales por fuente en la ZMVM al 2004 ya no presenta el
concentrado de hidrocarburos totales presentes en la atmosfera, por lo que no son

comparables los distintos inventarios existentes.

Cuadro 9. Inventario de emisiones anuales por fuente en la ZMVM en 2004

Emisiones
PM10 SO2 CO NOx

Sector [ton/afio] [%] [ton/afio] [%] [ton/afio] [%] [ton/afio]  [%]

Fuentes puntuales 3,916 18.9 4,090 54.9 6,443 0.4 19,737 11
Fuentes de area 10,801 52.2 41 0.6 7,731 0.4 11,662 6.5
Fuentes moviles 4,768 23.1 3,321 44.5 1,777,907 99 147,971 82.2
Vegetacion y suelos 1,201 5.8 N/A N/A N/A N/A 626 0.3
Total 20,686 100 7,452 100 1,792,081 100 179,996 100

Fuente: Inventario de emisiones a la atmésfera en la ZMVM 2004. Nota: El inventario del 2004 no contempla
el resumen de HC (hidrocarburos) ya que maneja el dato desagregado no comparable con el afio 1996.
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Al comparar el cuadro 1 de 1996 y el cuadro 2 de 2004, observamos una ligera

reduccion de algunos de los contaminantes monitoreados en la ZMVM en la ultima década:

por ejemplo, las toneladas anuales de PMj, emitidas en 1996 fueron 31 302 anuales,

mientras que para el 2004 fueron 20 686. Hay que tomar en cuenta que las distintas

metodologias empleadas para cada afio impiden un andlisis comparativo, ya que el

Inventario de Emisiones de 2004 no contempla los hidrocarburos totales que suman en el

1996 casi las 500 mil toneladas de emisiones al afio. Sin embargo, un analisis con los datos

presentados en los distintos inventarios, independientemente de las metodologias utilizadas

para el monitoreo ambiental, mostraria que la reduccion de contaminantes no es

significativa si se compara por serie de afios (en el supuesto de que pudieran compararse sin

considerar los HC), segun los distintos programas de monitoreo atmosférico en la ZMVM
entre 1996 y 2004.

Gréfica 3. Contaminantes en la ZMVM 1996-2004
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Fuente: Inventarios de emisiones 1996, 1998, 2000 y 2004.

Incluso una proyeccion conservadora de emisiones contaminantes para el afio 2010

mantiene la misma tendencia, es decir, sin una reduccién significativa en los principales

contaminantes criterio.
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Cuadro 10. Proyeccion de emision de contaminantes por fuente al afio 2010

Emisiones
Sector PM10 SO2 CO NOX HC
[ton/afio] [%] [ton/afio] [%] [ton/afio] [%] [ton/afio] [%] [ton/afio] [%]
Fuentes puntuales 5162 21 20,824 63 15,343 1 44022 16 39884 7
Fuentes de area 1,824 7 5424 16 26,853 1 14,198 15 300,051 50
Fuentes mdviles 7,985 32 N/A N/A N/A N/A 3,193 1 15669 3
Vegetacion y suelos 10,169 40 7,063 21 2,258,255 98 221,368 68 241655 40

Total 25140 100 33301 100 2,300,451 100 282,781 100 597,259 100

Fuente: Proaire 2002-2010: 5-22.

Para el Programa Para el Mejoramiento de la Calidad del Aire en la ZMVM 2002-
2010, el ozono vy las particulas suspendidas son los problemas principales de contaminacion
atmosférica (Proaire, 2002-2010). Al respecto cabe aclarar que el inventario de emisiones
de 1998 citado por el Proaire 2002-2010 desagrega el monitoreo de 55 fuentes de emisiones
contaminantes en: 13 sectores para fuentes puntuales; 28 sectores para las fuentes de area;
2 para vegetacion y suelo (erosién)®”y 12 para fuentes méviles como autos particulares,
taxis, combis, microbuses, motocicletas, autobuses a diesel, entre otros.

Los contaminantes mas importantes considerados dentro de la anterior clasificacion
son: las particulas menores a 10 micrometros (PMjo), el bioxido de azufre (SOy), el
monoxido de carbono (CO), los Oxidos de nitrégeno (NOx), el Plomo (Pb), y los
hidrocarburos totales (HC). Para el 2004 se monitorean por separado otros contaminantes
como los compuestos organicos volatiles (COV) o el amoniaco (NH3) (véase anexo 4, sobre
las normas de emisién para prevenir y controlar la contaminacion atmosférica).

Al respecto, México tiene una lista de 104 sustancias quimicas que emite y
transfiere al ambiente y que se monitorean desde el 2004. Este nUmero de sustancias es
relativamente bajo si se compara con las 581 sustancias que se monitorean en los Estados
Unidos, o las 323 sustancias quimicas que se monitorean en Canada, segun sefiala un
estudio reciente de emisiones contaminantes emitidas al ambiente en América del Norte
(CCA, 2007).

%7 El Proaire 2002-2010 maneja la etiqueta de vegetacion y suelo para los efectos contaminantes de erosion
que producen particulas suspendidas en la atmdsfera menores a My, esta clasificacion desaparece con el
inventario de contaminantes del 2004, en donde se maneja la etiqueta de fuentes naturales.
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El anélisis de emisiones contaminantes del Proaire 2002-2010 cubre un territorio de
3 540 km? que incluye las 16 delegaciones del Distrito Federal y 18 municipios
conurbados del Estado de México®. El documento sefiala que en 1998, México emitid
cerca de 2.5 millones de toneladas de contaminantes, de las cuales 84% fueron generadas
por fuentes méviles® (Proaire, 2002-2010: 5-3).

Sobre este punto, el Centro de Transporte Sustentable sefiala que de no retirar de
circulacion los vehiculos de modelos anteriores a 1980, habra un aumento anual de 106
toneladas de hidrocarburos (HC) y 38 mil toneladas de ONX, asi como de 268 mil toneladas
de particulas respirables en los préximos afios (Centro del Transporte Sustentable, 2007:
121-123).

El andlisis de emisiones contaminantes, por el tipo de fuente que las produce, sefiala
que las fuentes de area son el principal contaminante, con un 53.9%, seguido por las fuentes

maviles, con un 35.2% °.

Cuadro 11. Emision de contaminantes toxicos por fuente en la ZMVM (2004)

Sector [ton/afio] %
Fuentes Puntuales 7,257 7.3
Fuentes de Area 53,908 53.9
Fuentes Mdviles 35,245 35.2
Fuentes Naturales 3,610 3.6

Total 100,020 100

Fuente: Inventario de Contaminantes Téxicos del Aire en la ZMVM, 2004.

% Esta delimitacién metropolitana, en principio no corresponde con la propuesta por SEDESOL, INEGI y
CONAPO.

% La Comisién de Cooperacion Ambiental para América del Norte en su informe més reciente sobre
emisiones y transferencia de contaminantes (2004), sefiala una emision de 3.12 millones de toneladas de
sustancias quimicas emitidas por Estados Unidos y Canad4, en donde casi la cuarta parte de este total (707,
500 toneladas) se emitio al aire (CCA, 2007:3).

0 Sobre las fuentes de area, el Inventario de emisiones 2006, sefiala que éstas son todos aquellos
establecimientos o lugares en donde se desarrollan actividades que de manera individual emiten cantidades
relativamente pequefias de contaminantes, pero que en conjunto su emision dafia la atmdsfera y no llegan a
considerarse como fuentes puntuales. En esta categoria se incluyen la mayoria de los establecimientos
comerciales, de servicios y hogares como panaderias, tintorerias, fabricas de tabiques, etcétera.
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Gréfica 4. Emision de contaminantes toxicos en la ZMVM (2004).
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Fuente: Inventario de contaminantes téxicos por fuente en la ZMVM, 2004: 47.

Para el 2004, en la ZMVM, se emitieron méas de 100 mil toneladas de contaminantes
toxicos al aire. A continuacion se enlistan las 16 principales actividades que generan dichos

contaminantes.

Cuadro 12. Principales categorias de emision de contaminantes toxicos del aire en la
ZMVM (2004)

Sector Actividad [ton/afio] %
FM Autos particulares 16,979 17
FA Limpieza en superficie industrial 9,219 9.2
FA Recubrimiento de superficies industriales 7,998 8
FA Rellenos sanitarios 6,998 7
FA Recubrimiento de superficies arquitectonicas (Pinturas vinilicas) 5749 57
FA Uso doméstico y comercial de pesticidas 4380 4.4
FA Productos para el cuidado automotriz 3,675 3.7
FN Vegetacion 3,605 3.6
FM Motocicletas 3,347 3.3
FA Uso comercial y doméstico de adhesivos y selladores 3,322 3.3
FA Artes gréficas 3,116 3.1
FM Taxis 2,626 2.7
FM Microbuses 2,624 2.6
FA Lavado en seco (Percloroetileno) 2513 25
FP Papel y productos de papel, imprentas y editoriales 2,398 24
FA Recubrimiento de superficies arquitectdnicas (Pinturas acrilicas) 2,378 24
Otros Otras actividades (varias) 19,093 19.1

Total 100,020 100
FA: Fuentes de Area; FM: Fuentes Mdviles; FP: Fuentes Puntuales; FN: Fuentes Naturales
Fuente: Inventario de Contaminantes Toxicos del Aire en la ZMVM, 2004
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En el cuadro 11 se puede ver que las fuentes moviles (autos particulares,
motocicletas, taxis y microbuses) en la ZMVM en total suman un alto porcentaje de fuentes
de contaminacion, con 25 576 toneladas anuales (2004), lo que representa un 25.6% del
total de emisiones contaminantes en la atmdsfera. Sin embargo, al analizar los datos de
fuentes de contaminacidn por tipo de contaminante, no necesariamente las fuentes maviles

son las mas peligrosas:

Cuadro 13. Principales contaminantes toxicos en la ZMVM en el 2004

Contaminante [ton/afio] %
Tolueno 23,959 24
Xilenos (isomeros y mezclas) 7,893 7.9
1,1,1-Tricloroetano 7,388 7.4
Metil terbutil éter 6,347 6.3
Metanol 6,149 6.1
Tricloroetileno 5,858 5.9
m-Xileno 5,206 5.2
Benceno 4,491 4.5
n-Hexano 3,794 3.8
2,2,4-Trimetilpentano 3,666 3.7
Formaldehido 3,540 3.5
Etil benceno 3,048 3
Metil Isobutil Cetona 2,766 2.8
O-Xileno 2,494 25
Otros (incluye metales) 13,421 13.4

Total 100,020 100

Fuente: Inventario de contaminantes toxicos en el aire en la ZMVM 2004: 48.

En el cuadro anterior aparece el Tolueno como el principal contaminante presente
en la cuenca atmosférica de la ZMVM para el 2004. Segun la Agencia para Sustancias
Téxicas y el Registro de Enfermedades de los Estados Unidos (ATSDR por sus siglas en
inglés), este contaminante se produce durante la manufactura de gasolina y de otros
combustibles a partir de petréleo crudo y en la manufactura del carbén. Se usa en la
fabricacion de pinturas, diluyentes de pinturas, barniz para las ufias, lacas, adhesivos y
gomas, y en ciertos procesos de imprenta y curtido de cuero. Puede afectar al sistema
nervioso, ademas inhalar niveles altos de tolueno produce cansancio, confusion, debilidad,
pérdida de la memoria, nausea, pérdida del apetito y pérdida de la audicién y la vista.

También puede causar pérdida del conocimiento e incluso la muerte (ATSDR, 2007).
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Los vehiculos automotores emiten varios contaminantes que son conocidos como
cancerigenos 0 probables cancerigenos para los humanos, por ejemplo, el Inventario de
Contaminantes Toxicos del Aire en la ZMVM de 2004, sefiala que el Benceno es un agente
de este tipo, y que el formaldehido, el acetaldehido, 1,3-butadieno y las particulas del diesel
son probables carcindgenos en los humanos (Gestion Ambiental del Aire en el Distrito
Federal, 2007). Al mismo tiempo, algunos compuestos toxicos que estan presentes en la
gasolina y que se emiten al aire cuando la gasolina se evapora o pasa directamente del
motor sin guemarse son agentes toxicos para los humanos, como el Benceno. De este
contaminante se emitieron 4 491 toneladas a la atmdsfera de la ZMVM en el 2004.

Los dafios por inhalacion del Benceno pueden producir somnolencia, mareo,
aceleracion del ritmo del corazon, dolor de cabeza, temblores, confusion y pérdida del
conocimiento, mientras que la ingestion de alimentos o bebidas que contienen niveles altos
de éste puede producir vomitos, irritacion del estbmago, mareo, somnolencia, convulsiones,
rapido latido del corazén y la muerte. Segln datos de la ATSDR, el efecto principal de la
exposicion prolongada al Benceno es sobre la sangre, ya que produce alteraciones en la
médula de los huesos y una disminucion del namero de globulos rojos que puede provocar
anemia. También puede producir hemorragias o afectar al sistema inmunitario. Los grupos
mas vulnerables a la exposicion de este contaminante son las mujeres, nifios y adultos
mayores.

El alto consumo de combustibles dentro de la cuenca cerrada del Valle de México a
una altura de 2 240 metros sobre el nivel del mar es otra de las condiciones adversas para la
calidad del aire en la ZMVM. Esto produce efectos adversos a la salud de la poblacion.
Incluso, la contaminacién atmosférica afecta criticamente los bosques que rodean la
Ciudad, lo que contribuye al deterioro del ciclo hidroldgico dentro del ecosistema urbano
de la Cuenca de México e impide su autosuficiencia (Lasy, 1993: 42-43; Ezcurra, 2000:
447-452).

El consumo desproporcionado de combustibles fosiles y su excedente de sustancias
contaminantes es explicado en gran medida por la gran demanda que generan, pero a pesar
de la alta presencia de contaminantes como el Tolueno y el Benceno, el Proaire 2002-2010,
tiene la inclinacion por reducir otros contaminantes como el Os, el NO3; y las PMyy.

Pareciera que el enfoque es en la reduccion de sdlo estos contaminantes, criterio para
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cumplir con la normatividad existente, olvidando la necesidad de controlar la produccién de

muchos otros. No se trata solo del control de emisiones, sino también del control de la

produccion, ya que tanto en Estados Unidos como en Canada las acciones por reducir o

eliminar la produccién de contaminantes ha sido mas efectiva para mejorar las condiciones

de calidad de aire en sus zonas metropolitanas que sélo verificar las emisiones, sobre todo

si se piensa en términos del mediano y largo plazo y el aumento en la demanda (CCA,

2007).

Cuadro 14. Proyeccion de consumo de combustibles para la ZMVM, 2001-1010

Miles de barriles / afio

Gas
Ao Pemex premium Pemex Magna Diesel industrial Pemex Diesel LP Gas Natural **
2001 4,791 38,762 2,217 10,709 30,725 203,506
2002 4,992 40,390 2,323 11,223 31,800 215,920
2003 5,202 42,086 2,453 11,761 32,913 229,091
2004 5,420 43,854 2,552 12,326 34,065 243,066
2005 6,675 44,669 2,674 12,918 35,258 257,893
2006 6,955 46,545 2,803 13,538 36,492 273,624
2007 7,247 48,500 2,937 14,187 37,769 290,315
2008 7,551 50,537 3,078 14,868 39,091 308,024
2009 7,869 52,659 3,226 15,582 40,459 326,814
2010 9,460 53,609 3,381 16,330 41,875 346,750
Fuente: Proaire 2002-2010
Grafica 5. Proyeccion de consumo de combustibles para la ZMVM
4 Proyeccion de consumo de combustibles para la ZMVM, 2001-1010 )
Miles de barriles / afio
2001 | 2002 2003 2004 2005 2006 = 2007 2008 = 2009 2010
—— Pemex premium —#— Pemex Magna —&— Diesel industrial —¢— Pemex Diesel Gas LP
e J

Fuente: Construccion propia con datos del Proaire 2002-2010.
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Cuadro 15. Proyeccion de la flota vehicular en la ZMVM 2000-2010

Tipo de vehiculo 2000 2006 2010
Particulares 2,556,378 3,435,489 4,266,399
Taxis 109,654 110,456 111,046
Combis 4,859 3,352 2,617
Microbuses 29,727 24,638 22,452
Pick up 356,547 425,736 479,170
Camiones a gasolina 164,065 195,902 220,490
Vehiculos a diesel menores a 3 ton. 5,021 5,996 6,748
Tractocamiones a diesel 74,980 89,530 100,767
Autobuses a diesel 13,067 14,969 16,437
Vehiculos a diesel de a 3 0 mas ton. 96,478 115,200 129,659
Camiones a gas LP 29,968 29,968 29,968
Motocicletas 72,704 72,704 72,704

Totales 957,070 4,523,940 5,458,457

Fuente: Proaire, 2002-2010

Como se aprecia en los cuadros 14 y la grafica 5 anteriores, la demanda estimada de
combustibles para los préximos afios y el aumento significativo de la flota vehicular de la
ZMVM requiere con urgencia modificar las condiciones de movilidad urbana en el Valle de
México; ademas se necesita conocer el origen y el destino de la poblacion, para hacer mas
eficiente la movilidad social que incluya como unidad de andlisis al peaton, con lo cual
podria lograrse una politica de transporte pablico mas eficiente.

Miles de capitalinos aun rechazan dejar su vehiculo particular por las condiciones
primitivas con que son tratados los usuarios del transporte urbano en la capital. Los
Ilamados microbuseros carecen en su mayoria de estudios superiores y tienen una muy
limitada ética ante sus pasajeros, que en la jerga de los transportistas son considerados
como ganado y que en la lucha diaria por transportarlos omiten sefiales de trénsito, de
urbanidad y de mejora continua de sus unidades, las cuales ya pasaron mas de diez afios de
vida util.

Por otra parte, es indudable que el crecimiento exponencial de poblacién urbana
demanda un exponencial consumo de recursos y un insaciable consumo energético, lo cual
implica la emision diaria de miles de toneladas de contaminantes en la atmdsfera; por ello
la urgente necesidad de fomentar mejores y mas eficientes politicas publicas, en donde se
modifique la forma en que la sociedad participa en las decisiones de politica ambiental.

Actualmente, el que la sociedad se involucre en todos sus sectores no se cuestiona, incluso
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ayuda a legitimar al aparato de gobierno en turno; pero la participacion social como
instrumento de gestion en las politicas publicas generalmente es escasa; el que la gente
participe en las politicas ambientales de mejora a la calidad del aire cobra poca relevancia,
ya que en la conformacion de la politica ambiental se privilegia la dimension fisico-quimica
y técnica como la principal respuesta al problema de contaminacion atmosférica.

Este menosprecio se debe, entre otras cosas, a que como la medicién y el anlisis de
calidad del aire en las grandes concentraciones urbanas pertenece a un campo de estudio
técnico (con el cual hasta cierto punto se ha logrado reducir algunos contaminantes en la
atmosfera), sin embargo, el problema de contaminacion atmosférica por la mala calidad del
aire continla hasta nuestros dias y se le resta valor a propuestas de solucion mas
socioldgicas. Por lo anterior se plantea la necesidad de cuestionar como se debe construir la
politica ambiental de la calidad del aire en la ZMVM, desde una participacion de grupos
selectos de individuos especialistas en el tema o desde una participacion social mas amplia.

Por otra parte, los aspectos valorativos que la sociedad tiene del problema de mala
calidad del aire definen los niveles de atencion con que las autoridades responden al
problema, bajo los principios que algunos autores definen como construccion social del
problema (Lezama, 2004; Macnaghten y Urry, 1998; Hajer, 1995). Es decir, los diferentes
actores tiene ideas diferentes de lo que significa mala calidad del aire, y en consecuencia
plantean diferentes soluciones en términos del marco o del discurso especifico, espacio-
temporal, del que se trate (Lezama, 2004: 29 y 107).

Para el caso de las autoridades ambientales de la ZMVM, su marco especifico y su
referente temporal se encuentra directamente ligado a las acciones de mitigacion bajo los
lineamientos técnico-cientificos que sefialan determinar los contaminantes principales que
se concentran en mayor proporcion e interactian con la quimica atmosférica. Ello en
detrimento de los estandares de calidad preestablecidos en los protocolos internacionales
para la calidad del aire.

Sus acciones son de tipo regulatorio (correctivas y restrictivas en estricta
observancia de la ley) méas que preventivas; o en un sentido distinto a las propuestas por los
grupos ecologistas, quienes en su marco referencial -en ocasiones contradictorio-, sefialan
la necesidad de acciones tendientes a eliminar no sélo las sustancias que deterioran la

calidad del aire, sino toda la tecnologia que lo propicia: por ejemplo, evitar el consumo de
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combustibles fésiles, el uso del automdvil e incentivar la movilidad no motorizada de la
Ciudad.

3.3 Funciones de las diversas autoridades ambientales en la gestion de la calidad del aire

A continuacion presento un breve analisis de las funciones ambientales en la gestion de la
calidad del aire de los distintos &mbitos de competencia: federal, metropolitano, estatal y
local, para determinar sus atribuciones en politica de la calidad del aire, particularmente en
generar participacion social. Lo anterior con la finalidad de apuntar el sentido positivo de la
hipdtesis planteada al inicio de la investigacion, donde se argumento la escasa participacion

social en el tema.

3.4 Ambito Federal
3.4.1 Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales (Semarnat)
La atencion de los problemas ambientales y la aplicacion de politicas y programas
nacionales corresponden al ambito federal por medio de la Secretaria de Medio Ambiente y
Recursos Naturales o Semarnat’®. La Semarnat es la dependencia rectora del tema en la
federacion, en tanto que, en conformidad con la estructura organica y juridica del Gobierno
del Distrito Federal y el Estado de México, interactia en la politica ambiental con los
estados y municipios, particularmente en el tema de calidad del aire en la ZMVM (Simioni,
2003).
Literalmente la Semarnat se describe a si misma como:
La Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales (SEMARNAT) es la dependencia de
gobierno que tiene como proposito fundamental "fomentar la proteccion, restauracion y
conservacion de los ecosistemas y recursos naturales, y bienes y servicios ambientales, con el

fin de propiciar su aprovechamiento y desarrollo sustentable” (Ley Organica de la
Administracion Publica, Articulo 32 bis reformada en el DOF del 25 de febrero de 2003).

El Reglamento Interior de la Semarnat del 30 de noviembre de 2006, en su Capitulo
Primero (de la Competencia y Organizacion de la Secretaria, Articulo 1), contempla para su

estructura organica interna tres Subsecretarias: Planeacion y Politica Ambiental; Gestion

™" Antes Semarnap, porque en esta dependencia se integraba lo relativo a la pesca pero actualmente le
compete a la Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion o Sagarpa.
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para la Proteccion Ambiental; Fomento y Normatividad Ambiental; 17 Direcciones
Generales y los siguientes 6rganos desconcentrados: Comision Nacional del Agua (CNA),
Instituto Nacional de Ecologia (INE), Procuraduria Federal de Proteccién al Ambiente
(Profepa), Comision Nacional de Areas Naturales Protegidas (ANP); Delegaciones
federales y los oOrganos descentralizados: Instituto Mexicano de Tecnologia del Agua
(IMTA), Comisién Nacional Forestal (Conafor); y un o6rgano intersecretarial que es la
Comisién Nacional para el Conocimiento y Uso de la Biodiversidad (Conabio). (Semarnat,
2007).

La proporcion del presupuesto Federal total otorgado al medio ambiente es minima en
comparacidn con otros sectores de la administracion publica. El gasto del sector publico en
materia ambiental es una expresion real de la importancia que la gestion gubernamental le
otorga al tema, y un indicador clave para conocer el interés del Estado en estos asuntos. En
este sentido, resulta muy interesante analizar las tendencias del gasto ambiental del

Gobierno Federal.

Cuadro 16. Presupuesto federal otorgado a Semarnat, 1995-2000 (millones de pesos corrientes)

% del % del
% del presupuesto  presupuesto

presupuesto de la de la
Presupuesto Presupuesto de la Semarnat ~ Semarnat en

total de la Gasto para las Semarnaten en el gasto el de las
Federacion programable dependencias  Semarnat el federal programable dependencias

Afio 1) ) ®) (4) “4) @) 4) () 4) (3
1995 453,930.20 290,423.60 98,145.00 4,221.70 0.93% 1.45% 4.30%
1996 609,329.20 403,449.50 132,842.70 6,725.20 1.10% 1.67% 5.06%
1997 776,306.70 528,123.90 163,539.70  10,198.70 1.31% 1.93% 6.24%
1998 858,380.10 600,583.00 208,910.10  12,525.70 1.46% 2.09% 6.00%
1999 1,015,610.80 711,228.20 222,767.30  13,315.90 1.31% 1.87% 5.98%
2000 1,187,819.10 816,734.90 262,025.30  14,520.70 1.22% 1.78% 5.54%

Fuente: Prioridades en el Reforzamiento de la Capacidad de Gestién Ambiental en México CCA, 2007.

Los datos contrastan con los recursos etiquetados que se destinan al tema de calidad
del aire. Tan sélo en la ZMVM, el Proaire 2002-2010 sefiala un presupuesto de 14 713
millones de dolares para poder mitigar el impacto de 821 558 toneladas de contaminantes

anuales, como se muestra en la tabla siguiente:

143



Cuadro 17. Resumen de costo de las estrategias y reduccion de emisiones segun el Proaire
2002-2010

Estrategia Inversion en Reducciones de contaminantes (ton/afio)
millones de dolares

Publica | Privada | PMw | SO. | CO NOx | HC

Vehiculos y transportes 6,760 7,676 | 4,282 972 | 590,972 | 114,090 | 82,746
Industria 25 4 121 | 4,208 234 7,006 5,980
Servicios 2 60 N/E N/E N/E N/E | 11,181
Recursos naturales 179 N/E 510 | N/A N/A N/E N/E
Salud N/E N/E N/A | N/A N/A N/A N/A
Educacion ambiental N/E N/E N/A | N/A N/A N/A N/A
Fortalecimiento 7 N/E N/A | N/A N/A N/A N/A
Total 6,973 7,740 | 4,403 5,180 | 590,972 | 121,096 | 99,907

Costos estimados en 10 pesos por délar. Fuente: Proaire, 2002-2010.

Gréfica 6. Porcentaje del presupuesto federal otorgado a Semarnat 1995-2000
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Fuente: Construccion propia con datos de la CCA 2007 y los presupuestos federales de 1995 al 2000.

Como se puede apreciar en la grafica anterior, a pesar de existir un incremento en el
presupuesto federal, el porcentaje que corresponde al sector ambiental (Ramo 16) se ha
mantenido al minimo. Para el afio 2007 se asigno un presupuesto de 14 520 millones de
pesos a la Semarnat (ramo 16) de un total de 1 187 819 millones para el gasto total de la
administracion publica (SHCP, 2007).

Respecto a la gestion de la calidad del aire, compete a la Direccion General de
Gestion de la Calidad del Aire, dependiente de la oficina de la Subsecretaria de Gestion
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para la Proteccion Ambiental. Esta mantiene en el interior de la Secretaria una estructura
compleja, con un alto nivel de profesionalizacion técnica que se estructura bajo el esquema
de la Direccion General de Gestion de la Calidad del Aire, Registro de Emisiones y
Transferencia de Contaminantes.

Se puede sefialar que la consolidacion de la infraestructura y el fortalecimiento de
capacidades en los ultimos 30 afios en el tema de contaminacion atmosférica del pais han
dado resultados positivos. La ZMVM cuenta con la infraestructura bésica para la adecuada
aplicacion y seguimiento de las estrategias planteadas en los programas de calidad del aire,
de normas y las demas disposiciones juridicas, asi como acciones de inspeccion y vigilancia
de fuentes mdviles y fijas generadoras de contaminantes atmosféricos.

Una via importante para abatir los niveles de contaminacion reside en la competencia
de las autoridades y su personal técnico especializado, la infraestructura instalada y las
bases de informacién y sistemas de control; la otra condicion implica el cumplimiento
efectivo de los programas de inspeccién y vigilancia en apego al marco legal y normativo
(Simioni, 2003).

Sin embargo y a pesar de lo anterior, no existe una politica trasversal efectiva que
coordine el trabajo de participacién ciudadana y las propuestas de este sector con las areas
técnicas de los distintos &mbitos de gobierno. A pesar de los esfuerzos actuales por
impulsar la transparencia y el acceso a la informacion para hacer efectiva la rendiciéon de
cuentas de los servidores publicos de todos los sectores, aun existen problemas de
coordinacion interinstitucional y de mecanismos representativos de participacion que
limitan las acciones para mitigar la contaminacion del aire.

La falta de coordinacién, y en algunos casos el traslape de acciones en el tema, impide
una efectiva solucién al problema de contaminacion atmosférica; al mismo tiempo, la
diversidad de actores que intervienen y los intereses propios sobre el interés colectivo de la
calidad del aire permiten, por ejemplo, una tendencia a la alta en consumo de gasolinas, y
por tanto de emisiones de CO2 por fuentes moviles (autos particulares, taxis, microbuses y

transporte de carga, entre otros).
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Figura 6. Estructura administrativa de la Direccion General de Gestion del Aire,
Semarnat

Direccion Direccion de
de Calidad Regulacion
del Aire Industria y Reto

n de Sector nde d

Transporte inventario Administrati
de

emisiones

D Departamento de Departamento de Departamento
de Inventario Dictamen  de Administracion Administrativo.
Licencias del Reto.

aaaaaa

Fuente: Semarnat, 2007.

Sobre el anélisis presupuestario, existe muy poca informacion de como la Secretaria
ejecuta su presupuesto en el tema aire, ya que ésta es una informacion poco difundida,
aunque su propia estructura organica requiere de altos costos tanto en recursos materiales y

personal.

3.4.2 Instituto Nacional de Ecologia (INE).

El Instituto Nacional de Ecologia (INE) es un espacio institucional en donde se desarrolla
investigacion en materia ambiental para el servicio de las politicas pablicas del pais. En sus
15 afios de historia ha pasado por diversas transformaciones que muestran un extraordinario
esfuerzo por influenciar a los tomadores de decisiones con variados documentos cientificos
y estudios técnicos. Por ejemplo, en el tema de la calidad del aire destaca su liderazgo en la
creacion de los programas de monitoreo y control, asi como en los programas operativos

como el Proaire (Guillén, 2007).
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Aunque el INE se dedica principalmente a la investigacion, mantiene una serie de
relaciones con las principales instituciones cientificas del pais. Tiene como objetivo
principal cumplir con las necesidades de investigacion cientifica de la Semarnat, y cuenta
con la Direccién de Investigacion sobre Calidad del Aire. Esta direccion depende
actualmente de la Direccion General de Investigacion sobre la Contaminacion Urbana y
Regional y cumple con un alto perfil cientifico y técnico de sus integrantes y una estructura
compleja y diversificada.

Sobre el papel que juega el INE para resolver el problema de la calidad del aire, su

Director del INE responde:

“El INE da apoyo técnico a la Secretaria del Medio Ambiente, el INE apoya las
diferentes tareas de la Semarnat. Por ejemplo, cuando la Subsecretaria que elabora
normas ambientales tiene alguna norma relacionada con la contaminacién del aire, el INE
es el que hace los estudios técnicos y los analisis para determinar cuales son los
parametros adecuados a establecer para determinar los alcances y limites de las normas.
Otro ejemplo de esto, en fecha reciente, fueron los analisis que hizo el INE para mostrar
la opinién de nosotros con base en nuestros resultados, en costo-efectivo de invertir
grandes recursos para tener combustible de bajo contenido de azufre. Esto se reflejo en
una norma y asi te puedo enumerar muchos temas. Especialmente en el tema del aire,
como el papel fundamental del INE, no tomamos decisiones, nos encantaria a algunos
que nos permitieran tomarlas (refiriéndose al personal del INE), pero lo que hacemos son
analisis e informes técnicos y cientificos que son utilizados para la toma de decisiones.”
(\Véase el anexo metodoldgico de resultados de las entrevistas).

Figura 7. Direccion Sobre Investigacion de Calidad del Aire del INE

DIRECCION GENERAL DE
INVESTIGACION BRE . .. . .z
sTie LCAO S0 Direccion de Investigacion
CONTAMINACION sobre calidad del aire
URBANA Y REGIONAL

Subdireccion de Subdireccion de
estudios modelos e
estratégicos inventarios de
emisiones
Departamento de Departamento de
pronésticos y estudios sobre
I | modelacion de la - emisiones por
calidad del aire fuentes
estacionarias
Departamento de Departamento de
analisis estudios sobre
estadistico de la est::['jﬁcc'?ales y
calidad del aire vehiculares y de
combustibles

Fuente: INE, 2007.
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La Direccion Sobre Calidad del Aire del INE tiene dentro de sus objetivos
principales realizar investigaciones sobre cambio climéatico y sustancias quimicas tdxicas,
que dan viabilidad a la normatividad correspondiente. Cuenta con el apoyo de la
cooperacion de instituciones nacionales e internacionales, ademas de integrar un sistema de
manejo de datos sobre la contaminacion urbana, regional y global. Al mismo tiempo, esta
direccion funge como un o6rgano de consulta de la politica ambiental y es un pilar
fundamental en la toma de decisiones y en la realizacion de estudios técnicos para la
actualizacion de la normatividad correspondiente, la propuesta de nuevos programas o
normas ambientales (INE, 2007).

Respecto a la participacion social, no existen estudios o investigaciones actuales por
parte del INE, ya que juridicamente no aplican al Instituto, pero como institucion
orientadora de la politica nacional en el tema ambiental es una asignatura pendiente. La
investigacion sobre el comportamiento de la calidad del aire y sus efectos en la poblacion
ha tenido varias etapas en donde han mejorado sus procesos. Sin embargo, la comunicacion
con la sociedad no ha variado, incluso se limita por lo técnico que resulta el tema en el

ciudadano promedio. Sobre este punto opina su director:

“En la ciudad de México fue fundamental establecer una red de monitoreo para informar
al publico de la calidad del aire, y ahi se dio cuenta la gente de lo mal que estdbamos;
entonces, ha tomado mucho tiempo y mucho esfuerzo ir estableciendo redes de
monitoreo en otras ciudades del pais. Hoy hay mas de veinte ciudades con alguna
capacidad de monitoreo, pero yo creo que falta muchisimo de capacidades institucionales
a nivel local. Quiza yo pondria eso como el problema mas importante de todos. Lo que es
muy comun es la falta de capacidades institucionales, y eso incluye por supuesto
conocimiento, recursos humanos, financieros, etcétera. Tan es asi que yo me atreveria a
decir gque encuentras ciudades que logran avanzar un poco mas en la lucha contra la
contaminacion, que establecen programas de verificacion vehicular y buenas redes de
monitoreo, que no son las mas grandes o las mas ricas(...)tiene que ver a veces con
liderazgos, casualidades, cosas fortuitas de que una o0 dos personas con conocimiento de
causa,motivacion y liderazgo, empiezan a hacer cosas cuando se encuentran en una
posicion de influencia o de toma de decisiones. Pero en general es muy limitado el
nimero de expertos, de gente que entiende estos temas, aunado a que, ya lo dije, en
muchos lugares hay problemas de contaminacion.

(\VVéase Entrevista con Adrian Fernandez, anexo metodologico).

La perspectiva del INE en el tema de la politica de ambiental, particularmente el
tema de calidad del aire, resulta alentadora si se toma en cuenta el esfuerzo que realiza en

investigacion, capacitacion, vinculacion y especialmente en difusion de conocimiento bajo
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el auspicio de recursos especializados. ElI INE ha pasado de ser la institucion normativa y
de gestion ambiental, al centro de la investigacion en el tema méas importante del pais, que
moviliza recursos de otros sectores para aprovechar su potencial de difusion del
conocimiento, tanto de universidades nacionales como internacionales. Varias de sus
aportaciones en el tema se deben a la difusién permanente que realizan desde hace mas de
una década a través de documentos que pueden ser consultados en forma gratuita en su
pagina electronica. Por las limitaciones normativas y burocraticas actuales, el INE debe
realizar varias de sus actividades de forma limitada y anénima con presupuesto reducido, lo
que limita sus proyectos estratégicos y una comunicacion mas amplia con otros sectores

sociales interesados en el tema de mejorar la calidad del aire (Guillén, 2007).

3.4.3 Procuraduria Federal de Proteccion al Ambiente (Profepa)

México cuenta con una procuraduria especializada en delitos ambientales desde junio de
1992. La creacién de esta dependencia surgié como respuesta a las declaraciones contra
Meéxico durante las negociaciones del Tratado de Libre Comercio en América del Norte
(TLC), en el sentido de que nuestro pais no era un digno socio comercial por no cumplir sus
propias leyes ambientales (Gil, 2007: 187). Entre 1992 y 1997, el area de atencion
prioritaria comprendia las fuentes de contaminacion atmosférica y por residuos sélidos
peligrosos, asi como obras e instalaciones sujetas a evaluacién de impacto ambiental (Gil,
2007: 188).

Actualmente la Profepa se ha diversificado y es un drgano administrativo
desconcentrado de la Semarnat. Cuenta con autonomia técnica y operativa, pero a pesar de
que la tarea fundamental de la Profepa es incrementar los niveles de observancia de la
normatividad ambiental para contribuir al desarrollo sustentable, sus objetivos se ven
limitados con el analisis de sus pobres resultados, ya que un estudio reciente sefiala que esta
dependencia tiene un desempefio deficiente, pues sus servicios no garantizan el éxito en sus
fines de proteccion al medio ambiente (Ugalde, 2008: 15).

La estructura interna de la Profepa contempla una subprocuraduria especializada en
Auditoria Ambiental, para hacer cumplir las leyes en materia ambiental de la calidad del

aire’® y funciona bajo la siguiente estructura administrativa:

"2 La Procuraduria Federal de Proteccién al Ambiente tiene a su cargo las siguientes facultades:
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Cuadro 18. Estructura Interna de la Procuraduria Federal de Proteccién al Ambiente
(Profepa)

Estructura interna

Profepa Subprocuraduria de Recursos Naturales (cuatro Direcciones)
Subprocuraduria de Auditoria Ambiental (tres Direcciones)
Subprocuraduria de Inspeccidn (verificacion) Industrial (dos Direcciones)
Subprocuraduria Juridica (dos Direcciones)

Unidad de Comunicacion Social

Direccion General de Administracion

Direccion General de Coordinacién de Delegaciones

Direccion General de Estrategia Institucional, Evaluacion e Informética
32 Delegaciones de la Procuraduria en las Entidades Federativas.

Fuente: Elaboracion propia con datos de la Profepa (Profepa, 2007)

Dentro de los &mbitos de competencia de la Profepa se incluye el de coordinar el
control de la aplicacion de la normatividad ambiental con otras autoridades, asi como de las
entidades federativas, municipales y el Distrito Federal en materia de calidad del aire. Su
universo de atencién incluye el transito de residuos peligrosos dentro de la ZMVM vy la
inspeccion industrial a través de la Subprocuraduria de Inspeccion Industrial, la cual vigila
el cumplimiento de la legislacion, reglamentacion y normatividad ambientales aplicable a
establecimientos industriales, de servicios y comerciales de jurisdiccion federal. Dicha
verificacion se dirige al control de las fuentes de contaminacion fijas y moviles que realizan
actividades altamente riesgosas, a las prestadoras de servicios sobre el manejo de residuos
peligrosos y a aquellas que generan emisiones contaminantes a la atmdsfera de acuerdo al

alto riesgo y el mayor potencial dafiino del contaminante emitido. P

I. Vigilar y evaluar el cumplimiento de las disposiciones juridicas aplicables a la prevencion y
control de la contaminacién ambiental, a la restauracion de los recursos naturales, asi como a la preservacion
y proteccion de los recursos forestales, de vida silvestre, quelonios, mamiferos marinos y especies acuéticas
en riesgo, sus ecosistemas y recursos genéticos, la zona federal maritimo terrestre, playas maritimas y terrenos
ganados al mar o a cualquier otro depdsito de aguas maritimas, las areas naturales protegidas, asi como en
materia de impacto ambiental y ordenamiento ecolégico de competencia federal, y establecer politicas y
lineamientos administrativos para tal efecto;

Il. Recibir, investigar y atender o, en su caso, determinar y canalizar ante las autoridades
competentes, las denuncias por incumplimiento de las disposiciones juridicas aplicables a los recursos, bienes,
materias y ecosistemas, a las que hace referencia la fraccion anterior;

I11. Salvaguardar los intereses de la poblacidn y fomentar su participacién en el estimulo y vigilancia
del cumplimiento de las disposiciones juridicas ambientales, asi como brindarle asesoria en asuntos de
proteccion y defensa del ambiente, la vida silvestre y los recursos naturales competencia de la Secretaria;

IV. Coordinar el control de la aplicacion de la normatividad ambiental con otras autoridades
federales, asi como de las entidades federativas, municipales, del Distrito Federal y delegacionales que lo
soliciten.

V. Emitir resoluciones derivadas de los procedimientos administrativos en el ambito de su
competencia (Profepa, 2007).
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Por ejemplo, destaca la existencia de 5 913 industrias generadoras de emisiones
contaminantes a la atmdsfera (jurisdiccion federal), de un padréon de 61 316 fuentes
registradas en esta Procuraduria (Profepa, 2007).

Al iniciar sus actividades de inspeccion en 1992, la Profepa realizaba en promedio
mas de 12 000 visitas anuales en el pais, de las cuales la Subprocuraduria de Inspeccion
Industrial realiz6 para la ZMVM un promedio 4 400. Segun datos de la propia Secretaria
antes de la creacion de la Profepa, la Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia sélo
efectuaba un promedio de 2 000 visitas por afio y no se tenia un registro sobre las sanciones
y la evolucion de las medidas correctivas dictadas (Profepa, 2008).

Juridicamente no aplican mecanismos de transparencia y participacion social en la
estructura de la Profepa, sin embargo, la participacion social es considerada en el ambito
internacional como fundamental para garantizar el derecho a un ambiente sano;
desafortunadamente en México existen mecanismos limitados de acceso a la justicia
ambiental para los ciudadanos, a pesar de ser uno de los temas pendientes de la agenda
nacional.

En la actual estrategia de inspeccién y vigilancia de la Profepa se considera el grado
de riesgo y el mayor potencial contaminante, asi como el impacto ambiental de los
establecimientos. La prioridad del giro de actividad que realizan, asi como su tamafio en
funcion del numero de trabajadores empleados y obreros opera bajo cuatro valores: 1) sin
irregularidades; 2) irregularidades leves o menores; 3) medidas de urgente aplicacion y 4)
atencion prioritaria; es decir, irregularidades graves’® que ponen en riesgo el equilibrio
ecolégico o pueden causar dafios a la salud publica, por lo que es necesario imponer
clausura al establecimiento en cuestion (Profepa, 2008).

Cabe sefialar que las acciones que realiza la Profepa para la inspeccion y vigilancia
de establecimientos son en coordinacién con los distintos &mbitos del gobierno donde se
localiza la industria; sin embargo, pocas veceslos gobernantes asumen el costo econémico
de paralizar una fabrica, ya que ésto representa una caida directa del empleo en su

localidad. Incluso en momentos de crisis econdmica -como sucede en el DF- se dictan

" Las irregularidades graves son acciones que ponen en riesgo el equilibrio ecolégico o pueden causar dafios
a la salud publica, por lo que es necesario imponer clausura, por ejemplo emisiones contaminantes que
exceden la normatividad correspondiente o que no cuentan con los permisos correspondientes (Profepa,
2008).
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medidas para evitar la inspeccion y vigilancia de la industria por parte de esta dependencia,
en detrimento de de la calidad del aire de la ZMVM.

3.5 Ambito metropolitano de actuacion

La respuesta institucional a los problemas urbanos y ambientales del Valle de México, en
sus inicios fue altamente centralizada y planted la necesidad de la coordinacién de varios
niveles y sectores gubernamentales.

Por ejemplo, en 1978 se cred la Comision Intersectorial de Saneamiento Ambiental
(CISA) integrada por representantes de las Secretarias de: Salubridad y Asistencia,
Agricultura y Recursos Hidraulicos, Asentamientos Humanos y Obras Pdblicas, Patrimonio
y Fomento Industrial, Programacion y Presupuesto, Educacién Publica, Trabajo y
Prevencién Social, Defensa Nacional, Marina, Pesca y el entonces Departamento del
Distrito Federal (DDF) (Diaz, 1986: 63).

Para 1986 existia ya una Comision Nacional de Ecologia que concertd y elabor6 un
primer programa para prevenir las contingencias atmosféricas participando 18 Secretarias
de Estado, el entonces DDF, el Gobierno del Estado de México y 14 paraestatales y
organismos descentralizados, asi como diversas industrias con un alto potencial de
contaminantes y el sector social (Jiménez, 2001: 395).

Para atender la creciente demanda social sobre los problemas de calidad del aire en
la ZMVM, se crearon diversos programas y normas juridicas de control de emisiones bajo
los estandares internacionales de monitoreo de la calidad, en funcion de la exposicion que
sufrian los habitantes a diversos contaminantes y el dafio ocasionado por éstos. En
diciembre de 1994 se publicaron diversas normas de calidad del aire emitidas por la
Secretaria de Salud, ya que esta Secretaria habia realizado diversos estudios
epidemioldgicos para valorar la relacion dosis/respuesta entre los diferentes contaminantes
y la salud de la poblacion del Valle de México, con los que se determinarian los criterios
establecidos en las normas que regulan la calidad el aire actualmente (Proaire, 1994-2000).

Al mismo tiempo nacieron coordinaciones interinstitucionales para atender este
problema, pero la verticalidad de las decisiones en el interior de éstas tendria un impacto

negativo en el seguimiento y factibilidad de sus propuestas.
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Con los afios este panorama fue cambiando. La apertura democratica y la llegada al
poder en los distintos d&mbitos de gobierno de distintos partidos politicos, consolidé un
sector social més critico que el que habia luchado por alcanzar espacios dentro de estas
comisiones e incidir en la toma de decisiones como en la Comision Ambiental
Metropolitana. Al respecto comenta una ex funcionaria y activista del movimiento

ecologista nacional, sobre su experiencia en el tema de calidad del aire y sus antecedentes:

“Desde 1980 y 1981 con la Organizacion Ecoldgica de Coyoacén, hasta terminar con el
Pacto de Grupos Ecologistas, emprendimos diferentes acciones que tenian que ver
mucho con la calidad del aire, ya fuese por emisiones de vehiculos automotores o por
cuestiones de emisiones de carbono o por cuestiones de fugas de diferente indole.
Entonces fue como nos empezamos a involucrar en estos temas y fuimos pasando de
uno a otro, sin saber bien a bien en donde nos teniamos que enfocar; algo que
verdaderamente nos cuestion6 mas fue que las reivindicaciones que haciamos eran bien
acogidas, porque no habia ningin grupo de personas que estuvieran como autoridad
atendiendo todas estas demandas, por un lado; y por el otro porque la situacién que se
percibia en esos momentos era como exponencial. Cada afio veiamos como se
deterioraba mas y mas(...) Creo que después, ya que todos empezaron a tomar ciertas
medidas que no han revertido pero si revirtieron en cierto momento y se han
mantenido. Eso no quiere decir que estemos bien y no estamos bien; y no tanto porgque
las medidas no sean exitosas, sino por la cantidad de las personas que somos y que
estamos usando vehiculos automotores. Desde esas épocas se trabajo lo de los
catalizadores, también surgi6 de la Comision Ambiental Metropolitana. Desde alli
surgian todas las ideas y estdbamos juntos organizaciones no gubernamentales,
gobierno, academia, autoridades, autoridades de diferentes partes de la metrépoli y
trabajabamos mucho”. -¢Alguna accion concreta que recuerdes por parte de la
sociedad a implementar en este programa? “Una de las partes que nosotros dijimos
muy claramente y que después se engolosinaron las autoridades fue el programa Hoy
no circula que empez64 con un dia sin auto con una propuesta de la sefiora Carmen, que
en una visita al extranjero se le hizo una buena idea. No sé si todavia viva la sefiora en
San Jer6nimo”.

Entrevista con Regina Barba, consultora y exfuncionaria local.

La entrevista citada apunta a reconocer la importancia de la participacion para
establecer propuestas sociales en la politica de control de la contaminacién del aire, como
sefialan algunos de los entrevistados, quienes argumentan que la idea para prohibir el
trafico de automoviles uno o mas dias a la semana para reducir la contaminacion -y al
mismo tiempo incentivar a la poblacion a una movilidad no motorizada— fue una propuesta

social. Consultar a sectores diversos en las etapas de planeacion de la politica ambiental
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permite nutrir las propuestas gubernamentales y darles mayor legitimidad y eficiencia bajo

los lineamientos establecidos en las estructuras institucionales.

3.5.1 Comision Ambiental Metropolitana

En 1992 se crea la primera comision para prevenir y controlar la contaminacion atmosférica
en el Valle de México (ahora Comisién Ambiental Metropolitana). En 1996 se dan las
reformas a la Ley General del Equilibrio Ecoldgico y Proteccion al Ambiente o LEGEEPA.
Posteriormente, el Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000 dedica un apartado de politica
ambiental para un desarrollo sustentable en donde se establecen estos acuerdos.

Del 8 de enero de 1992 al 12 de septiembre de 1996, operd la Comision para la
Prevencion y Control de la Contaminacion Ambiental en la Zona Metropolitana del Valle
de México. Esta comision tenia como objetivo principal definir y coordinar las politicas,
programas y proyectos en materia de calidad del aire; al mismo tiempo, verificar la
ejecucion de las acciones que las dependencias y entidades de la administracion publica
emprendian contra la contaminacion ambiental.

Para el 13 de septiembre de 1996 se crea la actual Comisién Ambiental
Metropolitana (CAM), conforme a lo dispuesto por la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos (Articulo 115, fraccion VI), en donde se sefiala que cuando dos 0 méas
centros urbanos situados en territorios municipales de dos o mas entidades federativas
formen o tiendan a formar una continuidad demografica, la federacion, las entidades
federativas y los municipios respectivos, en el ambito de sus competencias, planearan y
regularan de manera conjunta y coordinada el desarrollo de dichos centros con apego a la
ley federal de la materia. Lo anterior dio como resultado la creacion del convenio de
coordinacion por el que se crea la Comision Ambiental Metropolitana (Semarnat, 2007).

Para el 23 de marzo de 1998 se crea la Comision Ejecutiva de Coordinacion
Metropolitana, con el objeto de coordinar los asuntos en materia de la relacion entre el
Estado de México y el Distrito Federal bajo la premisa de vincular y cohesionar las
Comisiones Metropolitanas, asi como de unificar sus criterios en funcion de vigilar que sus
acciones estén estrictamente apegadas a la ley (Convenio para la creacion de la Comisién

Ejecutiva de Coordinacién Metropolitana, 1998).
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El 18 de agosto del 2006 se reunié la CAM con el objetivo de dar seguimiento a las
acciones y de acordar su reestructuracion. Uno de los problemas internos que identificaron
fue su baja participacion en la reduccion del deterioro ambiental en la ZMVM, por la
continua rotacién de sus representantes. Por ello acordaron crear una Presidencia conjunta
y permanente, integrada por las Secretarias del Medio Ambiente de los Gobiernos del
Estado de México y Distrito Federal, asi como instalar un Secretariado Técnico Conjunto
integrado con representantes de las Secretarias del Medio Ambiente de los gobiernos
locales y la Semarnat, el cual tendria la tarea de construir una agenda ambiental
metropolitana y disefiar las acciones y propuestas de solucion a la problematica ambiental
de la ZMVM. Finalmente acordaron crear un Secretariado Ejecutivo con la tarea de evaluar
el trabajo de la CAM (CAM, 2008).

Cuando se le pregunté a varios de los entrevistados -en el trabajo de campo de esta
investigacion-, su opinion sobre el papel que desempefia la CAM, coincidieron en la
necesidad de una reorganizacion de esta dependencia para fortalecerla, pues perciben que
no cumple con los objetivos ambientales signados e identifican una debilidad en su
estructura interna.

A pesar de las atribuciones de esta Coordinacion, como la creacion de un
fideicomiso para el financiamiento de obra publica a favor del medio ambiente, las acciones
en materia de mejoramiento de la calidad del aire son minimas. Respecto al tema de la
participacion social, la estructura organica de la CAM, se requiere de un representante del
sector social que generalmente pertenece a los Consejos Consultivos, pero que no
necesariamente representa un amplio sector de la metropoli. La forma en que opera la CAM
desde una estructura orgéanica burocratizada es un claro ejemplo de la dificultad de
instrumentar participacion social en la politica ambiental de la ZMVM, ya que sus
decisiones de actuacién no integran el consenso de los grupos de ecologistas que trabajan
en la ZMVM.

Por ejemplo, la CAM acordo diversas modificaciones al Programa de Verificacion
Vehicular de Contingencias Atmosféricas y al Hoy No Circula de la ZMVM que entraron
en operacion en el segundo semestre del 2008, entre las que destacan: la restriccion de la
circulacion de vehiculos con placas de otras entidades y del extranjero que no porten el

holograma de verificacion vehicular cero o doble cero; asi como el Hoy No Circula
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sabatino, implementado bajo el argumento de contrarrestar las contingencias ambientales
en fin de semana. Lo anterior se puso en marcha pese a varias criticas y la inconformidad

de diversos grupos de comerciantes que se manifestaron en contra de esta propuesta.

3.6 Ambito Estatal

3.6.1 Secretaria del Medio Ambiente del Estado de México

Para cumplir con la normatividad correspondiente en materia de proteccion de los
ecosistemas estatales, realizar acciones tendientes a mejorar la calidad de agua, aire y
suelos, el gobierno del Estado de México, mediante su Secretaria del Medio Ambiente
(antes de Ecologia), propone 18 objetivos fundamentales. En materia de calidad del aire
destacan los objetivos 9 y 10, que literalmente sefialan:

“9. Mejorar la calidad del aire de las zonas metropolitanas de los valles de México y
Toluca, para mejorar la calidad de vida de la poblacion y evitar problemas de salud,
mediante el seguimiento de las redes de monitoreo atmosférico y la instrumentacion de
acciones de prevencion”

“10. Regular, prevenir y controlar la emisién de contaminacion atmosférica proveniente
de fuentes fijas y mdviles en el Estado, con el fin de mejorar la calidad del aire en las
areas urbanas”. (Secretaria de Ecologia, 1997).

La Secretaria del Medio Ambiente del Estado de México cuenta con una Direccion
General de Prevencion y Control de la Contaminacion Atmosférica. En teoria tendria que
mantener una relacion constante con las dependencias del Gobierno Federal, el Distrito
Federal y los gobiernos locales de los municipios conurbados al Distrito Federal. Pero en la
préactica esta relacion no es tan directa por los intereses e ideologias de cada ambito de
gobierno. Por ejemplo, los programas ambientales de los municipios conurbados al Distrito
Federal mantienen su autonomia y dificilmente se sujetan a las acciones ambientales
metropolitanas, a pesar de la existencia de instrumentos de politica publica de caracter
metropolitano como el nuevo reglamento de transito, que por primera vez unifica las
normas viales del D F y 59 municipios conurbados, y que entrd en vigor en julio de 2007.

Con respecto a este punto, algunos lideres de organizaciones del transporte publico
en el Distrito Federal han sefialado que si bien se les obliga a la observancia de normas y
reglamentos ambientales de caracter metropolitano, existen acciones de la politica de

transporte que no se han homologado con el Estado de México, en particular los costos de
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peaje, que para el Estado de Mexico oscila entre los 5 y 6 pesos, mientras que para el
Distrito Federal la tarifa se reduce hasta los 2.5 pesos. Y sefialan:

“En los planes ambientales del DF como ciudadanos no participamos, ni como
transportistas. Siendo honestos, las cifras que se estdn manejando son elevadas; salié
con una cantidad que rebasa la cantidad de gente que dice que participo, fue mas la
gente gque organizo el evento en plazas y parques publicos, que la gente que participo
por la baja concurrencia que hubo; te rogaban que vinieras con tu credencial, pero el
sentir general es que la ciudadania era presionada a participar en esa consulta.
Ademas aqui hay otra cuestién: las preguntas eran tendenciosas, totalmente
tendenciosas.
(Vease entrevista los lideres transportistas del DF).

3.6.2 Procuraduria Ambiental del Estado de México (PROPAEM)

Los antecedentes de esta dependencia datan del 25 de febrero de 2002, cuando se cred la
Procuraduria de Proteccion al Ambiente del Estado de Meéxico, como un érgano
desconcentrado de la entonces Secretaria de Ecologia, ahora Secretaria del Medio
Ambiente del Estado de México. Posteriormente, el 7 de diciembre de 2007, se transformo
en un organismo publico descentralizado de caracter estatal, con personalidad juridica y
patrimonio propios, tal como sefiala el Articulo 3 de su Reglamento Interior sobre su
objetivo que es “garantizar el derecho de toda persona a vivir en un ambiente adecuado
mediante la procuracion, vigilancia y cumplimiento de la normatividad ambiental
correspondiente” como es el caso del Libro Quinto del Codigo para la Biodiversidad del
Estado de México (Reglamento Interior de la PROPAEM, 2009).

Cuando fue creada la Procuraduria para la Proteccion del Ambiente del Estado de
México, contaba con dos Subprocuradurias, situadas, una en el Valle de Chalco y la otra en
la capital del estado (Toluca). Actualmente también cuenta con otras areas para mejorar sus
funciones dentro del Estado; desafortunadamente esta dependencia proporciona muy poca
informacion de caracter publico. En la pagina electrénica (sitio web) del gobierno del
Estado (informacion al 2007) apenas se menciona la existencia de esta dependencia, lo que
contrasta con la cantidad de informacion que proporciona su contraparte: la Procuraduria
Ambiental y del Ordenamiento Territorial del Distrito Federal (PAOT).

Sin embargo sus unidades administrativas basicas son las siguientes:

I. Subprocuraduria Toluca.

I1. Subprocuraduria Chalco.
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I11. Subdireccion de Verificacion y Vigilancia.

IV. Subdireccion de Auditoria, Peritajes y Registros.

V. Subdireccion de Atencidn y Seguimiento de Procedimientos.
VI. Unidad de Apoyo Administrativo.

En el tema de la calidad del aire, segun el Articulo 17 de su reglamento interior,
corresponde a la Subdireccion de Auditoria lo relativo a peritajes y registros de las fuentes
fijas de contaminantes, asi como turnar al Procurador o Subprocurador, segun sea el caso,
los lineamientos de caracter juridico y técnico que deberan observarse en la realizacion de

las auditorias ambientales o de los procedimientos administrativos correspondientes.

3.7 El régimen del Distrito Federal

Con la entrada en vigor en 1988 de la LGEEPA, el Gobierno del Distrito Federal desarrollé
una legislacion ambiental propia para ejercer las facultades que el sistema de concurrencia
le otorgaba. Para 1996 fue aprobada por la Asamblea de Representantes del Distrito Federal
la ley ambiental local, instrumento que fue actualizado en 1999. Al mismo tiempo, se
crearon diversas instituciones para su aplicacién administrativa, entre los que se encuentran
la Secretarias del Medio Ambiente y la ya mencionada PAQOT, en su caracter de organismo

enfocado a la proteccion y defensa del derecho ambiental en el Distrito Federal.

3.7.1 Secretaria de Medio Ambiente del Distrito Federal (SMA)
De acuerdo con la Ley Organica de la Administracién Pablica del Distrito Federal, la SMA
tiene como fundamento la formulacion, ejecucién y evaluacion de la politica del Distrito
Federal en materia ambiental y de recursos naturales, particularmente para el tema de
calidad del aire; establece sistemas de verificacion ambiental y monitoreo de
contaminantes, y en coordinacion con las demas autoridades competentes implementa y
supervisa los programas para prevenir y controlar contingencias y emergencias
ambientales, en los términos de lo que establece la Ley Ambiental del Distrito Federal y las
demas leyes que le competen.

La SMA en el DF, cuenta con una Direccion General de Gestion de la Calidad del

Aire, bajo la siguiente estructura:
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Cuadro 19. Estructura Organica de la Direccion General de Gestion de la Calidad del Aire

del Distrito Federal

Estructura Orgéanica

Dependencia

DIRECCION GENERAL DE GESTION DE LA CALIDAD DEL AIRE
Direccion de programas de calidad del aire e inventario de emisiones
Subdireccion de inventario y modelacion

-Inventario de emisiones

-Modelacion y Sistemas de Informacion Geogréfica

Subdireccion de plantacién y evaluacion de programas de calidad del aire
-Instrumentacién de medidas en fuentes fijas y de area
-Seguimiento y evaluacioén de programas

Direccion de monitoreo atmosférico

-Subdireccion de anlisis

-Estadistica

-Subdireccion de sistemas

-Desarrollo

Subdireccion de monitoreo

-Mantenimiento y transferencia de estandares

-Operacion de redes

-Telemetria

Subdireccion de meteorologia

-Prondstico ambiental

Direccion de programas de transporte sustentable y fuentes méviles
-Subdireccion de programas de fuentes maviles

-Programas especiales de fuentes mdviles

-Seguimiento técnico de verificacion vehicular

Subdireccion de coordinacién y normatividad

-Normas para el transporte sustentable

-Administracion de verificacion vehicular

Subdireccion de promocién de transporte sustentable

Direccion ejecutiva de vigilancia ambiental

-Coordinacién de inspeccidn de fuentes de contaminacién ambiental
-Subdireccion de vehiculos y sistemas de transporte

-Supervision vehicular

-Subdireccion de fuentes fijas

-Supervisién y dictamen de emisiones atmosféricas y ruido

Fuente: Construccion propia con datos de SMA (www.sma.df.gob.mx/organigrama/).

La estructura organizativa de la SMA es mas compleja que la del Estado de México.

Del Total de ingresos registrados para el 31 de diciembre de 2006, la SMA obtuvo 1 393

869 619 pesos. De los cuales se habian ejecutado por concepto de costo de operacion por
programa 854 920 502 pesos (SMA, 2008).

En relacion con la participacion, la SMA del DF tiene un amplio padron de

organizaciones ambientales con las que trabaja directamente; sin embargo, respecto al tema

de calidad del aire, la participacién se reduce a un pequefio grupo de expertos en el tema

provenientes de distintos sectores sociales (privado, empresarial, universitario, entre otros)

y a algunas organizaciones ambientales como Presencia Ciudadana, CEDMA, Centro

Mario Molina, Centro de Transporte Sustentable, Bicicletas, CESPEDES, entre otros. Cada
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uno de estos grupos sociales tiene un actor social en el tema de aire, pero no
necesariamente refleja una amplia representacion y actualmente no se realizan acciones
para incentivarla o incrementarla; quizd porque ello depende de la capacitacion o

experiencia en el manejo especializado del tema.

3.7.2 Procuraduria Ambiental y Ordenamiento Territorial del Distrito Federal (PAOT)

La Procuraduria Ambiental y del Ordenamiento Territorial del Distrito Federal (PAOT), en
su caracter de autoridad ambiental de la administracion publica local, tiene dentro de sus
atribuciones ser un 6rgano especializado para resolver denuncias ambientales por parte de
la poblacion afectada para mejorar su ambiente, y trabaja en cuatro grandes lineas
estratégicas segun su Programa de Acceso a la Justicia Ambiental y Territorial 2007-2011.:
1. Realizar una gestion orientada a mejorar el desempefio ambiental y territorial en la
ciudad de Mexico.

2. Fortalecer la coordinacion con autoridades ambientales y territoriales de la Ciudad y la
zona metropolitana para hacer efectiva la defensa de los derechos ambientales y territoriales
de sus habitantes.

3. Promover la ciudadanizacion de la ley, fomentando la cultura de la corresponsabilidad y
solidaridad social.

4. Disefar e instrumentar una agenda metropolitana que garantice el acceso a la justicia
ambiental y territorial en la cuenca del valle de México (PAOT, 2008).

La PAOT fue creada conforme a lo sefialado por el articulo 11 de la Ley Ambiental
del Distrito Federal (PAOT, 2006) y es la dependencia encargada de dar respuesta a las
denuncias de la sociedad en materia de contaminacion del aire en la ZMVM.

La PAOT se integré a los organismos de la Administracion Publica del Distrito
Federal en su calidad de autoridad ambiental, con atribuciones para atender denuncias
ciudadanas tanto en materia ambiental como de ordenamiento territorial local, a diferencia
de otros drganos administrativos facultados para la aplicacion de sanciones (como la
Secretaria del Medio Ambiente, las Delegaciones y los Juzgados Civicos). Su funcion
basica consiste en instar la aplicacion de las medidas disciplinarias correspondientes (Ley
Organica de la PAOT, publicada en la Gaceta Oficial del Distrito Federal el 24 de abril de
2001, vease: http://www.paot.org.mx/centro/index.html, fecha de consulta: 5/08/2007).
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A pesar del aumento presupuestal de esta dependencia y del incremento en las
denuncias ciudadanas de diversas organizaciones ambientales, en contra de la obra publica
de mayor impacto ambiental en la zona metropolitana (por ejemplo, el caso de la torre
bicentenario o de la linea 12 del metro), la actuacion de la PAOT en general se limita a
conciliar los intereses divergentes entre las partes. A pesar de que procura cumplir con la
legislacion ambiental, los intereses politicos y econémicos en la ZMVM, dictan el
crecimiento de la Ciudad, ya que, por ejemplo, durante el periodo 2002-2005, la PAOT
implemento tareas de asesoria, informacién y difusion de los servicios de la Institucion
(segun el informe Memoria de Actividades 2002-2006) en este periodo se proporcionaron
sOlo 2 966 asesorias por distintos medios.

En general, este tipo de asesorias recaen principalmente en acercamientos con la
poblacién que solicita informacidn relacionada con la prestacion de servicios pablicos y en
temas de atencion y conciliacién de intereses diversos. Se puede destacar la denuncia
presentada por la construccion de la Linea 12 del Metro Mixcoac-Tlahuac, llevada ante esta
Procuraduria por miembros de Edenat (26 de marzo de 2008) y que fue recibida en la
Subprocuraduria de Proteccion Ambiental bajo el expediente: PAOT-2008-280-SPA-146.

Para iniciar el proceso conciliatorio, la PAOT cit6 a las partes en conflicto que
presentaron sus argumentos en contra y a favor de la obra, bajo la mediacion de la propia
titular de esta dependencia. La dindmica de conciliacion fue que ambas partes establecieran
su postura, ademas, la propia PAOT fijo6 su posicion de mediadora y garante de la legalidad.

En este caso particular, los argumentos de la PAOT fueron en el sentido de revisar
que la construccion de la linea 12 del metro se ajustara a la legislacion ambiental
correspondiente. Los argumentos de los promotores fueron en el sentido de mejorar las
condiciones de transporte de la zona, proporcionar los requerimientos de movilidad urbana
y asegurar conectividad de la poblacion con sus actividades diarias hacia el centro de la
ZMVM. Por su parte, los ecologistas sefialaron la falacia de mejorar la calidad en el
transporte y comentaron los problemas del crecimiento poblacional y del impacto urbano
gue esta obra generaria, recalcando los problemas ecolégicos existentes (pérdida de suelos,
degradacion de bosques, etcétera). Por otra parte, denunciaron que estas acciones de
politica urbana no cuentan con los impactos ambientales correspondientes o0 son muy

débiles, ya que los formulan instituciones de poca credibilidad social.

161



Los promotores del proyecto argumentaron que el lanzamiento de la propuesta
contaria con el apoyo técnico de evaluacion de impacto ambiental por parte de un Colegio
de Ingenieros Ambientalistas, institucion que fue descalificada por el grupo de ecologistas,
quienes sefialaron que ellos fungen como juez y parte de la obra. El conflicto continda con
0 sin la evaluacion de impacto ambiental correspondiente, y el gobierno capitalino

pareciera que responde mas a intereses econémicos que ambientales en esta obra.

Cuadro 20. Porcentaje de asesorias de la PAOT entre 2002-2006

TEMA ASESORIAS %
Agua 6.22
Aire 9.52
Animales 6.22
Areas de valor ambiental 0.47
Areas Naturales Protegidas 0.25
Areas verdes (en suelo urbano) 24.69
Barrancas 13.60
Contaminacion visual 0.21
Energia luminica y térmica 0.25
Gases, olores y vapores 4.45
Residuos 13.36
Ruido y vibraciones 20.71
Suelo de conservacion 1.85
Uso de suelo 10.12
TOTAL 100

Fuente: Memoria de actividades de la PAOT 2002- 2006 (PAOT, 2006)

El presupuesto de la PAOT ha tenido un incremento sustancial desde que fue
formalmente constituida, ya que paso de 2 140 677 pesos en el 2001, a 52 100 136 pesos en
el 2007 como se aprecia en el siguiente cuadro:

Cuadro 21. Aportacion del GDF a la PAOT (2001 - 2007)

Ao (miles de pesos)
2001 2,140,677
2002 17,505,209
2003 34,774,668
2004 40,439,354
2005 44,053,249
2006 46,503,325
2007 52,100,136

Fuente: Construccion propia con datos de los Estados Financieros
de laPAOT (www.paot.mx)
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Gréfica 7. Aportacion del GDF a la PAOT (2001-2007)
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Fuente: Construccion propia con datos de los Estados Financieros
de la PAOT (www. paot.mx)

En el tema de participacién social, el trabajo de campo permitié conocer dos
organizaciones ecologistas pro-activas en el tema de la calidad del aire, que trabajan muy
cercanas a esta dependencia. Tal es el caso de Ecomunidades y Edenat (en las que abundaré
mas adelante). Ambas organizaciones establecieron por algin tiempo vinculos de
coordinacion con esta dependencia pero los lazos se rompieron, segun sefialaron estas
organizaciones, por la falta de seriedad con la que la dependencia observé su denuncia en el
tema de la linea 12 del metro.

Sobre el trabajo de la PAQOT, entre el 2002 y el 2007 se recibieron cerca de 4 000
denuncias correspondientes, en su mayoria por cambio de uso de suelo (1061), por ruido

(940), por areas verdes en suelo urbano (874) y por residuos (271).
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Grafica 8.  Porcentaje de denuncias ambientales en la PAOT entre 2002 a
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Fuente: construccion propia con datos de la PAOT.

En este periodo (2002-2007), las denuncias por contaminacion de aire fueron
solamente 321, de las cuales 211 corresponden directamente al tema aire, y el resto (110) a
la categoria de gases, olores y vapores. Cabe sefialar que la PAOT no hace una distincion
explicita entre ambas etiquetas. Por otra parte, de estas 321 denuncias, 212 ya fueron

concluidas y existe una resolucion emitida por esta dependencia.

Grafica 9. Proceso de 321 denuncias sobre calidad del aire. PAOT 2002 a 2007

4 )
Proceso de 321 denuncias sobre calidad del aire

PAOT 2002 a 2007

B Concluida
Concluida / Conciliacién
Concluida / Recomendacién
Concluida / Desistimiento

¥ Concluida / Resolucién
En proceso de admisién

® En proceso de turno
No admitida

\\

Fuente: Construccidn propia con datos de la PAOT.
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Como se puede apreciar en las tablas y graficas anteriores, los resultados para las
denuncias y su seguimiento en el tema del aire son los menos, quiza porque el trabajo de
esta dependencia se enfoca mas en el aspecto urbano y territorial, pese a sus competencias y
el incremento a su presupuesto.

La actuacion de la PAOT deja mucho qué decir de sus cuatro grandes lineas
estratégicas con las que le compete trabajar. Finalmente cabe resaltar la poca colaboracién
que se encontrd entre las distintas procuradurias para enfrentar las denuncias ambientales
de mala calidad del aire, a pesar de los continuos esfuerzos por crear comités y

coordinaciones intergubernamentales entre el Estado de México y el Distrito Federal.

3.8 Ambito local

3.8.1 Municipios conurbanos al Distrito Federal

El Proaire 2002-2010 sefiala a la ZMVM como la demarcacion formada por las 16
delegaciones del Distrito Federal y 18 municipios del Estado de México, segin datos del
INEGI de 1995 y de Informacion catastral del Estado de México de 1999. Sin embargo, no
sefiala cudl es la estructura interna de estos 18 municipios para el trabajo interinstitucional
en materia de proteccion ambiental, particularmente la calidad del aire,ni indica qué
metodologia siguid para determinar s6lo 18 municipios como conurbacién con el DF.

El Proaire 2002-2010 identifica a mas de 100 actores involucrados en el tema, tanto
en el interior de las distintas dependencias publicas, como en organizaciones privadas y
sociales, grupos de expertos, etcétera. Esta larga lista de actores es evidencia de la
complejidad del tema; el problema mismo de la calidad del aire es més que la suma de
opiniones de todos los actores presentes.

En afios recientes algunos grupos ambientales han presionado sobre la necesidad de
modificar juridicamente la Ley de Transporte del Distrito Federal, por considerar que
incentiva el uso del transporte privado y no garantiza los derechos de los peatones; incluso
sus propuestas han filtrado el discurso de las autoridades locales, quienes con el apoyo de
algunos centros especializados, como el Centro de Transporte Sustentable, empiezan a
modificar su discurso conceptual de transporte sustentable a movilidad duradera, lo cual

implica un cambio paradigmatico importante que pone énfasis en los derechos al libre

165



transito de los grupos de individuos sin auto o con vehiculos que no contaminan, sobre

quienes tienen auto particular y contaminan.

3.9 Gestion intergubernamental para la prevencion y control de la contaminacion
atmosférica en la ZMVM

La gestion de la calidad del aire en la ZMVM contempla una serie de criterios que rigen el
ejercicio de la politica ambiental en funcion de los distintos ambitos de competencia y de la
legislacion correspondiente para cada una de las dependencias involucradas en el tema. El
analisis de cada uno de los ambitos de competencia y sus dependencias, muestra la
inadecuada actuacion de estas en el tema, No por escasos recursos econdémicos’®, sino por
factores politicos, coyunturas sociales, corrupcion o desinterés por participar en forma
coordinada en las comisiones respectivas.

Aunado a lo anterior, existen problemas de atencién inmediata que desplaza la
atencion del tema hacia lo urgente pero no lo importante, por ejemplo, los problemas de
atencion diaria como la negociacion con las rutas de transporte para la homologacion de la
tarifa entre el Estado de México y el Distrito Federal, las invasiones de rutas o los cambios
de uso de suelo. Ademas, entre estos dos ambitos de gobierno existen factores politicos y
econdmicos opuestos, asi como ideologias contrarias en los partidos politicos que
gobiernan, con lo que continuamente persisten fallas en la eficiente aplicacion de los planes
de ordenamiento territorial en su escala regional (véase anexo 2).

Si el problema de la calidad del aire en la ZMVM no pudo ser resuelto cuando un
mismo partido gobernaba los ambitos federal, estatal y local, actualmente con ideologias
diferenciadas en cada ambito, se complica el seguimiento a los acuerdos tomados en los
planes ambientales como el Proaire 2002-2010.

El siguiente cuadro sintetiza esta complejidad de actores y dependencias

involucradas en el tema.

™ En el tema del control de la contaminacion atmosférica en la ZMVM se han invertido miles de millones de
pesos y aun el problema sigue latente.
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Figura 8. Normatividad y distribucion de competencias en materia de calidad del aire en la
Zona Metropolitana del Valle de México
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Por su parte, el Proaire 2002-2010 identifica mas de 100 actores involucrados en el
tema del interior de las distintas dependencias publicas, de organizaciones privadas y
sociales y de grupos de expertos que seran analizados mas adelante.

En materia de normatividad del aire, nuestro pais ha contado con diversos
instrumentos juridicos que le permiten prevenir y controlar la contaminacion atmosférica y
que en su mayoria acatan los lineamientos de los estandares internacionales, descritos con
precision en las diferentes leyes federales, estatales y locales, sus respectivos reglamentos y
varias normas oficiales mexicanas.

Como se ha visto con anterioridad, las competencias federales, estatales y locales en
materia del aire hacen el problema de calidad atmosférica bastante complejo. El transporte

de carga y de pasajeros foraneo, en general es competencia federal y no puede ser vigilado
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por la autoridad local, aunque contamine dentro de la ZMVM; los vehiculos automotores
estatales y locales son los que mantienen una mayor homologacion legal, pero las
competencias en el tema aire de las procuradurias del Distrito Federal y del Estado de
México no quedan claras cuando se trata de hacer inspecciones o aplicar sanciones a

fuentes contaminantes fijas.
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Comentarios y conclusiones del tercer capitulo

Como se pudo observar a lo largo de este capitulo, el marco institucional de la politica
ambiental de calidad del aire es diverso y complejo, como el problema que intenta resolver.
Las relaciones intergubernamentales al interior y exterior de los distintos ambitos de
gobierno son minimas y tienden a su debilitamiento por las ideologias y los intereses
propios de cada dependencia y ambito de actuacion.

La verticalidad de la politica ambiental de la calidad del aire se refleja en la escasa
participacion social en el tema, ya que existen no mas de diez organizaciones ambientales
dentro de la ZMVM que trabajan en el tema, por lo que la participacion queda reducida a
un grupo de especialistas, que si bien forman un sector diverso y complejo, su discurso
formal limita la construccion social amplia del problema (Lezama, 2004).

El analisis institucional del tema es amplio y complejo. Las relaciones
intergubernamentales al interior de este entramado describen esta complejidad que no se
limita a su aspecto interno, ya que también intervienen factores externos. Evaluar el tipo y
las caracteristicas de los distintos ambitos de gobierno y sus dependencias es s6lo un paso
inicial para evaluar la situacion de acceso a la informacion, la justicia ambiental y el nivel
de participacion que se puede establecer para cada una de ellas.

El tema sobre el control de la contaminacion del aire en la ZMVM, como tema de
dominio publico, poco a poco deja de ser monopolio de unos cuantos especialistas dentro y
fuera de las esfera gubernamental, y un mayor namero de individuos y agrupaciones como
instituciones publicas o privadas, fundaciones con o sin fines de lucro, organizaciones
ambientales, institutos de investigacion nacionales o internacionales de las distintas esferas
sociales abordan el problema e intentan sumar esfuerzos para controlarlo. Al mismo
tiempo, los procesos de modernizacion y capacitacion administrativa dentro de los distintos
ambitos de gobierno, con mayor o menor medida, plantean la necesidad de una amplia
interlocucion con los actores sociales para los cuales se disefia la politica publica.

Estos actores, con los afios, han ido amalgamando un entramado complejo de
relaciones y han logrado constituir una especie de cadena entre el entorno y los arreglos
institucionales en donde fomentan acciones para enfrentar los problemas ambientales.

Finalmente se puede sefialar que existe cierta debilidad institucional tanto en los

mecanismos diferenciados para la aplicacion de la ley, por ejemplo cuando por motivos de
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crisis econdmica se exenta de verificacion de contaminantes a las industrias; como en las
diferentes estructuras de gobierno que sélo corresponden a las necesidades inmediatas y no

a una vision de largo alcance de los problemas ambientales.
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Capitulo IV. Criterios rectores contra la contaminacion atmosférica en la

Zona Metropolitana del VValle de México
Introduccion
En este capitulo se realiza una breve revision de las diversas medidas histdricas contra la
contaminacion atmosférica y la elaboracion de politicas de calidad del aire en la ZMVM.
Ademés se revisa el tipo de participacién dentro de los distintos planes y programas
elaborados en la ZMVM como el programa Proaire, instrumento legal que rige las acciones
de politica ambiental que contempla el diagnostico de las condiciones de calidad del aire, y
las acciones necesarias para mejorarlo.

Se integran los resultados de las entrevistas a diversos actores sociales, lo que
permite un andlisis critico y valorativo de la calidad de la participacion en cada periodo y
programa estudiado. El analisis se divide en temas normativos para referirse a los
consagrados en la ley; y a los programaticos para aquellos que derivan de los planes y
programas especificos contrastando la informacion documental con el trabajo de campo y la
revision de las politicas que se han llevado a cabo para controlar las emisiones
contaminantes.

Se hace hincapié en la cuestion de la contaminacion ambiental por la mala calidad
del aire en la ZMVM que se inserta dentro de una problemaética mas amplia que responde a
la peculiar configuracién politica y econdmica de la capital del pais, al tamafio y los niveles
de consumo de su poblacion y a las endebles relaciones entre la sociedad y la naturaleza del
lugar.

Este capitulo contribuye a mostrar las debilidades sociales que presenta la actual
politica de la calidad del aire que se ha fortalecido en los aspectos técnicos y cientificos del

problema, pero se ha debilitado en cuanto a participacién social.
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4.1 Criterios normativos del ambito federal

La Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccién al Ambiente, mejor conocida por
sus siglas como LGEEPA, es el instrumento principal en el &mbito federal para la
regulacion ambiental. Por su aplicacion en todo el territorio nacional, establece las
competencias y obligaciones para los &mbitos de gobierno federal, estatal y local.

Particularmente el Titulo 1V, sobre proteccion al ambiente, en sus capitulos 1 y II,
hace referencia a la prevencién y control de la contaminacion de la atmésfera. La LGEEPA
propone los instrumentos de politica, mecanismos y procedimientos necesarios para
controlar, reducir o evitar la contaminacion atmosférica mediante sus respectivos
reglamentos.

El reglamento en materia de prevencion y control de la contaminacion atmosférica
es de aplicacion nacional y reglamenta la LEGEEPA en lo referente a la contaminacion
atmosférica. Al mismo tiempo, define los procedimientos técnico-administrativos a los que
se encuentran sujetas las fuentes emisoras de contaminantes de jurisdiccion federal, por
ejemplo las licencias de funcionamiento y la cédula de operacién anual.

Se ha establecido un monitoreo atmosférico que sirve para determinar la cantidad de
una sustancia o contaminante presente en el aire en un lugar y tiempo determinados. Los
antecedentes del monitoreo atmosférico tienen lugar a principios de los afios noventa, a
partir del reconocimiento publico de que fuentes fijas y méviles generaban gran cantidad de
emisiones contaminantes, como los vehiculos que utilizaban combustibles fésiles, distintas
gasolinas o mezclas de gasolina-aceite.

Con ello se busco asegurar una calidad del aire satisfactoria, por lo que fue preciso
establecer el procedimiento y las caracteristicas del equipo necesario para llevar a cabo la
verificacion de los niveles maximos permisibles de emisiones contaminantes determinados
en las normas oficiales aprobadas.

Bajo los lineamientos de la Ley Federal sobre Metrologia y Normalizacion, que rige
la elaboracion de proyectos de normas oficiales mexicanas, y bajo el seguimiento del
Comité Consultivo Nacional de Normalizacion para la Proteccion Ambiental surge el
proyecto de la norma oficial mexicana NOM-PA-CCAT-013/93, que mas tarde tendra
efecto para el Monitoreo atmosférico de la ZMVM (SMA, 2008).
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Cabe destacar que para la creacion de las normas federales o estatales existe un
plazo de consulta publica en la que puede participar cualquier ciudadano interesado;
generalmente el plazo de consulta es de noventa dias naturales contados a partir de la fecha
de publicacion de dicho proyecto de norma oficial mexicana. Por lo general se establecen
foros u otros mecanismos para poner a disposicion del publico la norma para su consulta,
aungue en la préctica, como se verd mas adelante, estas reuniones son limitadas por la
especializacion del tema y por los pocos mecanismos de difusion de dichas consultas.

El monitoreo atmosférico puede dar seguimiento en tiempo y espacio a la calidad
del aire bajo el esquema del indice Metropolitano de la Calidad del Aire o IMECA. Este
indice emite diariamente un reporte sobre la calidad del aire en funcion de conocer el valor
maximo de los subindices obtenidos para las particulas suspendidas totales (PST),el
diéxido de azufre (SO), el mondxido de Carbono (CO), el didxido de nitrégeno (NO,), el
ozono (Os), y el efecto cinegético de las particulas con el SO," .Basicamente el programa
se activaba al rebasar los 200 puntos IMECA.

En noviembre de 2006 se publico en la Gaceta Oficial del Distrito Federal la Norma
Ambiental: NADF-009-AIRE-2006 que establece los requisitos para elaborar el indice
Metropolitano de la Calidad del Aire, de acuerdo con los Ilamados contaminantes criterio:
O3, NO,, SO, CO, PM 10 y PM 2.5. La norma anterior establece las ecuaciones que se
utilizan para el calculo del indice Metropolitano de la Calidad del Aire (IMECA) a partir de

noviembre de 2006, respecto de los siguientes pardmetros:

Cuadro 22. Concentraciones limite de la escala IMECA y criterios de calificacion

De 0-50 Buena Adecuada para llevar a cabo actividades al aire libre.

De 51-100 Regular Posibles molestias en nifios, adultos mayores y personas
con enfermedades.

De 101 a 150 Mala Causante de efectos adversos a la salud en la poblacion, en

particular los nifios y los adultos mayores con enfermedades
cardiovasculares y respiratorias como el asma.
De 151- 200 Muy mala Causante de mayores efectos adversos a la salud en la

" Esta informacion la proporciona el Sistema de Monitoreo Atmosférico a través de sus distinto subsistemas
operativos: la Red Automética de Monitoreo Atmosférico (REMA), la Red Manual de Monitoreo
Atmosférico (REDMA), la Red de Deposito Atmosférico (REDDA), la Red Meteorolégica (REDMET), y la
Red de Radiacion Solar (REDRAS). También cuenta con una unidad de apoyo conocida como unidad movil
de monitoreo atmosférico. Todo el sistema depende del Gobierno del Distrito Federal y del Estado de México
y en algin momento correspondié a la Sedesol y posteriormente a la Sedue (Jiménez, 2001: 365; Proaire,
2002-2010: 370-372).
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poblacion en general, en particular los nifios y los adultos
mayores con enfermedades cardiovasculares y respiratorias
como el asma.

> 200 Extremadamente mala Causante de efectos adversos a la salud de la poblacién en
general. Se pueden presentar complicaciones graves en los
nifios y los adultos mayores con enfermedades
cardiovasculares y respiratorias como el asma.

Fuente: Elaboracion propia con datos de SMA, 2008.

En Meéxico, para llevar a cabo las mediciones de las concentraciones de los
contaminantes en el aire se emplean técnicas y procedimientos estandarizados que han sido
publicados como Normas Oficiales Mexicanas (véase anexo 4 sobre las normas de emision
para prevenir y controlar la contaminacion atmosférica en la ZMVM), tal como ha
dispuesto el Comité Consultivo Nacional de Normalizacion de Medio Ambiente y Recursos
Naturales y la Semarnat, mediante la Subsecretaria de Fomento y Normatividad Ambiental.

Lo anterior tiene fundamento en la Ley Organica de la Administracion Pablica
Federal, la LEGEEPA, el Reglamento en Materia de Prevencion y Control de la
Contaminacion Atmosférica y la Ley Federal sobre Metrologia y Normalizacion (Semarnat,
2007).

También se han dictado Normas Oficiales Mexicanas (NOM) sobre fuentes fijas,
fuentes maviles, calidad de combustibles, calidad del aire, monitoreo atmosférico y salud.
Las Normas Oficiales Mexicanas’® regulan las emisiones de contaminantes provenientes de
fuentes fijas (la industria quimica, del vestido, la mineral metalica, etcétera.) como de
fuentes mdviles (autos particulares, camiones, etcétera). Dichas normas estan dirigidas a
restringir a ciertos niveles las emisiones de éxidos de azufre, 6xido de nitrégeno, particulas,
compuestos organicos volatiles y mondxido de carbono para evitar poner en riesgo la salud
de la poblacion. Asimismo, establecen la calidad de los combustibles y los requerimientos
técnicos de los métodos empleados para medir los contaminantes mas comunes en el aire.

En el trabajo de campo, se pudo constar la escasa participacion de la sociedad en las
distintas convocatorias (quizas por el corto periodo con el que se emiten y su mala difusion)
para modificar y aprobar las normas ambientales. Como ejemplo de ello en la técnica
estatal NTEA-007-SMA-DS-2006 (Foro de difusion de la norma NTEA-007-SMA-DS-
2006, agosto, 2007) que establece los requisitos para elaborar el IMECA, la asistencia de

los distintos sectores involucrados fue minima, incluso la propia Comision Ambiental

76 \éase anexo 4, sobre la normatividad existente y sus ambitos de actuacion.
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Metropolitana y los directivos del tema en el Estado de México mandaron a sus
representantes.

A pesar de la importancia del evento y del sector al que fue dirigido, s6lo algunos
ayuntamientos y personal técnico de la Secretaria de Medio Ambiente del Estado de
México asistieron (siete personas), mostrando la poca importancia que se le da a esta
norma, el escaso interés por difundir los antecedentes, propoésitos y utilidad del IMECA vy el
estado actual de las estaciones de monitoreo ambiental en el valle de México.

Por su importancia, los contaminantes atmosféricos presentes en la ZMVM deberian
ser un foco de atencion de las organizaciones ambientales locales, pero el trabajo de campo
mostrd que este punto pasa a segundo plano desplazado por la discusion sobre otros temas
ambientales emergentes, en la mayoria desvinculados con el problema local, como el

calentamiento global.

4.2 Los programas para controlar la contaminacion ambiental en la ZMVM vy la
participacion social

Es importante hacer un recuento critico de la participacion social en la evolucion historica
de los programas para mejorar la calidad del aire en la ZMVM, para acercarnos a la
pregunta sobre si un marco institucional débil presupone una participacién social débil, con
escasos margenes de actuacion y mecanismos de control socialmente ineficientes.

Entender y afrontar los problemas de contaminacion ambiental, particularmente el
de la calidad del aire, han requerido una serie de acciones por parte del Estado mexicano
para conformar esta politica. Como se ha visto en el recuento histérico anterior, estos
problemas de contaminacién y la sensibilizacién pasan por un proceso complejo, al cual

José Luis Lezama (2000) se ha referido:

“La contaminacion del aire en la ciudad de México es un problema socialmente
construido, ya que en esta construccion participan diferentes actores con perspectivas
diversas. Es sobre esta diversidad de opiniones, verdades, concepciones e intereses que
se disefian las politicas ambientales. Estas aun cuando pretenden presentarse como un
cuerpo unificado teorico, practico y operativo, reflejan esta forma conflictual y
finalmente consensuada mediante la cual se negocian los contenidos de los programas
de politica pablica y las medidas y acciones emprendidas para enfrentar el problema de
la contaminacion atmosférica”. (Lezama, 2000: 99).
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Definir en un sélo concepto el significado de politica ambiental seria algo
arriesgado; es mejor entenderlo como un proceso en los términos sefialados anteriormente,
es decir, aun cuando la politica ambiental se pretenda mostrar como un cuerpo tedrico,
practico y operativo, refleja una serie de conflictos presentes en la negociacion de planes y
programas, asi como todas aquellas acciones de politica publica que enfrentan el problema
de contaminacion atmosférica, a pesar de lo que expresamente estipulan las leyes y
reglamentos en la materia.

En términos estrictos no se puede hablar de una politica ambiental oficial, si
previamente no existe una Ley General en la materia que dicte las normas generales a
seguir, la distribucién de competencias, los instrumentos necesarios para su ejecucion y la
reglamentacidn necesaria para hacerla cumpliry aplicar las respectivas sanciones.

Este comentario apunta a comprender como se conforma la politica ambiental, los
mecanismos que emplea y bajo las condiciones que se presenta.

En la conformacion de la politica ambiental existe una serie de transformaciones o
modificaciones legales que permiten la adecuacion de las instituciones gubernamentales
desde sus distintos ambitos de actuacién. Estas transformaciones son concebidas para que
den soporte juridico a los programas y acciones correspondientes. Tal es el caso de los
programas tendientes a resolver la contaminacion del aire en el Valle de México, donde se
han puesto en marcha cuatro programas gubernamentales, con sus respectivos alcances y
limitaciones particulares:

1. Programa Coordinado para Mejorar la Calidad del Aire del Valle de México 1979- 1982
(PCMCA).

2. Programa Integral Contra la Contaminacion Atmosférica de la Zona Metropolitana de la
Ciudad de México 1990 (PICCA 1990-1994).

3. Programa para Mejorar la Calidad del Aire en la Zona Metropolitana del Valle de
México, 1995-2000 (Proaire 1995-2000).

4. Programa Para Mejorar la Calidad del Aire de la Zona Metropolitana del Valle de
México, 2002-2010 (Proaire 2002-2010).
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4.2.1 El Programa Coordinado para Mejorar la Calidad del Aire del Valle de México
(PCMCA) 1979-1982.

Con las modificaciones legales e institucionales previamente sefialadas, en 1979 se puso en
marcha el Programa Coordinado para Mejorar la Calidad del Aire del Valle de México
1979-1982 (PCMCA). Este oper6 bajo la Comision Intersecretarial de Saneamiento
Ambiental (CISA), integrada por diversas dependencias del Ejecutivo Federal, organismos
descentralizados, empresas de participacion estatal, el Estado de México y el Departamento
del Distrito Federal.

Este primer programa responde a las inquietudes de la época y pretende subsanar un
espacio de politica ambiental para el mejoramiento de la calidad del aire que antes no
existia como tal. El programa presenta ocho acciones béasicas de prevencién y control de la
contaminacion en funcion de atender emergencias y regular la contaminacién proveniente
de la industria y los vehiculos. Este primer programa no establece ningun convenio general
que indique claramente los compromisos de cada una de las dependencias, las metas
quedan poco claras y no se establecen mecanismos de control o evaluacion.

Resulta importante sefialar que muchas de las acciones que se plantearon en el
programa se mantienen hasta nuestros dias (menos la contaminacion por ruido)
incorporando nuevos sistemas tecnolégicos en el manejo de datos, lo que los hace mas
precisos, por ejemplo, el control de emisiones de vehiculos en circulacion y normas méas
estrictas para los vehiculos nuevos; el establecimiento de diferentes niveles de emision,
segun la norma, para los diferentes contaminantes; inspeccion y mantenimiento del parque
vehicular pablico (supervision anual de taxis y autobuses urbanos) y privado; uso de
combustibles alternos; utilizacion de gas LP; informacion, investigacion, difusion, entre
otros (PCMCA, 1979-1982: 59-71).

El programa se estructura en funcion de tres apartados; en el primero de ellos se
intenta dar un diagnostico-prondstico, se plantean las politicas y las estrategias, asi como
los objetivos y las metas. En el segundo apartado se mencionan cinco acciones por realizar:
(1. Atencién a emergencias; 2. Prevencién y control de la contaminacion proveniente de
vehiculos; 3. Prevencion y control de la contaminacion industrial; 4. Prevencion y control

de la contaminacién proveniente de fuentes naturales; y 5. Prevencidn y control de la
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contaminacion por ruido) y la evaluacion. Finalmente, el tercer apartado sefiala la relacion
intersectorial y el calendario de actividades. (PCMCA, 1979-1982: 12-53).

Este programa dedica sus primeras once cuartillas a nombrar los miembros de la
Comision Intersecretarial de Saneamiento Ambiental y de las unidades administrativas para
la elaboracion y revision del programa. Hace referencia a la promocién de un Consejo
Consultivo de la Ciudad, conformado por 16 representantes de la Junta de Vecinos de cada
Delegacion, los representantes de los comités de manzana, grupos y asociaciones de
colonias populares y fraccionamientos, tnicamente. (PCMCA, 1979: 47).

En lo que respecta a la participacion social en el PCMCA, no queda claro quiénes
son los actores o grupos sociales y gubernamentales involucrados en el problema de la
contaminacion del aire. A pesar de que sefiala a la industria como la principal fuente de
contaminacion del aire, no especifica cuales son los actores responsables de la
contaminacion para interactuar con ellos. De los datos obtenidos en las entrevistas se sabe
que varios de los grupos ecologistas actuales han estado presentes en la promocién de
acciones tendientes a mejorar la calidad del aire, aunque no tuvieron una participacion
reconocida en la politica pablica de estos afios a pesar de que este programa se realizd bajo
la invitacion de un Consejo Consultivo de la Ciudad, con los representantes de los comités
de manzana, asociaciones de colonias populares y fraccionamientos. Este programa no

explica los mecanismos o instrumentos para tomar en cuenta la opinion ciudadana.

4.2.2 Programa Integral Contra la Contaminacién Atmosférica de la Zona Metropolitana
de la Ciudad de México 1990 (PICCA 1990-1994).

Para el afio de 1990 se crea el Programa Integral Contra la Contaminacién Atmosférica de
la Zona Metropolitana de la Ciudad de México (PICCA, 1990). Este programa, al igual que
el anterior, involucré a diversas instancias del gobierno integradas en un Secretariado
Técnico Intergubernamental, constituido con la participacion del entonces Departamento
del Distrito Federal, el Gobierno del Estado de México, Petroleos Mexicanos, la Comision
Nacional de Electricidad, la Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia, la Secretaria de
Salud, Minas e Industria Paraestatal, Agricultura y Recursos Hidraulicos y los gobiernos

municipales de la zona conurbada.

178



Por medio del PICCA y con la anuencia de un decreto presidencial, se cred la
Comision Metropolitana para intentar dar concurrencia a las responsabilidades de los
distintos 6rdenes de gobierno y sus instituciones, bajo una supervision de apoyo econémico
y técnico de distintas agencias internacionales que financiaron una parte del costo del
programa que ascendié a 2 500 millones de dolares; unos 168 dolares per cépita,
considerando los 15 millones de habitantes que sefiala el programa. (PICCA, 1990: 75).

Algunos aspectos importantes por destacar son que por primera vez se incorporan
los costos de las 42 acciones que se plantearon por realizar estimadas en 4 716 millones de
ddlares, distribuidos en su mayoria en medidas a favor de mejorar las gasolinas y la
reforestacion de las zonas rurales del valle de México y su reserva ecoldgica (Lasy, 1993:
75-61).

El breve contenido del plan de 75 cuartillas (en comparacion con las 231 del primer
Proaire, o las 381 del segundo) se estructura en tres grandes apartados. En el primero, sobre
el estado que guarda la contaminacion del aire, se muestran los resultados del esfuerzo
realizado por los investigadores (reclutados con este fin afios atras) para entender los
¢cudles? y el ;como? de los principales contaminantes del Valle de México; y para entender
los efectos de éstos.En este primer apartado se percibe la contaminacion como un problema
de intensidad en el consumo energético relacionado con los procesos de emision por parte
de cuatro actores principales: 1. La industria petroquimica; 2. El transporte; 3. La industria
privada y los establecimientos de servicios, y 4. Las termoeléctricas. (PICCA 1990: 1-33).

La segunda parte del contenido del PICCA, sobre la estrategia integral y
compromisos contra la contaminacion atmosférica, proporciona una serie de estrategias y
compromisos frente a la contaminacion, como son la modificaciéon de las gasolinas para
reducir el plomo, el bioxido de azufre, las particulas suspendidas, los hidrocarburos el
ozono; los programas Hoy No Circula, la reforestacion y restauracion ecoldgica, la
investigacion, educacion y comunicacion social .(PICCA, 1990: 34-41).

La tercera parte del documento, instrumentacion del programa, se propone a traves
de 4 metas y 42 medidas, y por primera vez, un sistema de financiamiento de 2 520
millones de dolares, de los cuales se pretendié alcanzar un 42% de crédito externo y un

58% de recursos nacionales.
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El documento en general propone una reduccion de emisiones contaminantes a la
atmosfera de 2.8 millones de toneladas; sefiala que para 1976 existia un estimado de casi
3.5 millones de toneladas que en una década crecié a 4.9 millones de toneladas en 1987.
(PICCA, 1990: 42-75).

Respecto a la participacién social, el plan sélo sefiala que se recogieron opiniones
de ciudadanos, de grupos ecologistas, de la Asamblea de Representantes del Distrito
Federal y del Congreso de la Unién. No mencona como se realizo la consulta de opiniones,
ni bajo qué condiciones la sociedad deberia ser participe, 0 como podria cumplirse con el
respaldo social. Solo se sabe por el resultado de las entrevistas en el trabajo de campo que

diversos grupos buscaron abrirse espacios politicos de discusion con escaso éxito.

4.2.3 El Programa para mejorar la calidad del Aire de la Zona Metropolitana del Valle de
México (Proaire) 1995-2000

En 1996 surge el Programa para Mejorar la Calidad del Aire en el Valle de México, 1995-
2000 (Proaire). Este programa fue una version mas completa de los otros dos. El programa
refleja un avance sustancial en cuanto a su desarrollo teérico y metodoldgico, asi como en
la informacion que maneja. Su estructura de 247 paginas comprende doce capitulos y dos
anexos (vease cuadro 26).

El plan sefiala que se inscribe dentro de un nuevo marco de politicas publicas, bajo
un analisis que permite orientar el debate publico para lograr los consensos necesarios, por
la complejidad del tema y el amplio nimero de variables involucradas; por lo tanto las
propuestas que el programa presenta plantean la necesidad de consenso entre los sectores
concurrentes, pero no describe como puede lograrse. (Proaire 1995-2000: 11).

El procedimiento analitico que menciona el Proaire 1995-2000 surge a partir de dos
ejes rectores: mediante una revision de las causas de la contaminacion atmosférica, en
donde se elabora una tipologia de variables para determinar las metas; y por las estrategias
e instrumentos para cada una de ellas descritas en cuatro ejes rectores:

1. Industria limpia: con la reduccién de emisiones contaminantes de la industria y el sector
de servicios en la ZMVM.
2. Vehiculos limpios: la disminucion de emisiones de contaminantes por kilémetro

recorrido.
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3. Nuevo orden urbano y transporte limpio: Propone la regulacion total de kilémetros
recorridos por vehiculos automotores.

4. Recuperacion ecoldgica: se propone combatir la erosion, con un amplio programa de
reforestacion (Proaire, 1995-2000: 13).

Las estrategias que propuso el plan para el cumplimiento de sus metas fueron
definidas en funcion de la busqueda de nuevas tecnologias que pudieran incrementar la
calidad ambiental y la eficacia energética de los vehiculos automotores, asi como de las
actividades industriales y de servicios; ampliar la oferta de transporte publico y regular el
privado; elaborar un ordenamiento ecologico del territorio; ampliar la oferta de educacion e
informacion ambiental y crear amplios espacios de consenso para la aplicacion de politicas
publicas, y finalmente, la participacion social en las acciones del mejoramiento ambiental
bajo los siguientes puntos:

. Mejoramiento e incorporacion de nuevas tecnologias en la industria y los servicios.
. Mejoramiento e incorporacion nuevas tecnologias en vehiculos automotores.
. Mejoramiento y sustitucion de energéticos en la industria y los servicios.

. Mejoramiento y sustitucion de energéticos automotrices.

1

2

3

4

5. Oferta amplia de transporte publico seguro y eficiente.

6. Integracion de politicas metropolitanas (desarrollo urbano, transporte y medio ambiente).
7. Incentivos econémicos.

8. Inspeccion y vigilancia industrial y vehicular.

9. Informacién, educacion ambiental y participacion social (Proaire, 1995-2000: 13).

En el Proaire de 1995-2000 se mencionan diversas estrategias y metas que generan
en total mas de 95 instrumentos, acciones y proyectos tendientes todos ellos a mejorar la
calidad del aire de la ZMVM, por ejemplo, destaca las siguientes acciones:

1. Nueva normatividad para distintas sustancias toxicas, como los 6xidos de nitrogeno y
compuestos volatiles. Destaca la creacion de un Registro de Emisiones y Transferencia de
Contaminantes (RETC) (2008) para la ZMVM.

2. Un proceso de reingenieria industrial en la termoeléctrica Valle de México y sustitucion
paulatina de la termoeléctrica Jorge Luque.

3. Una normatividad maés estricta para combustibles industriales y de servicios como el gas

LP, gasoleo y combustéleo. No completado y hace falta revisar.
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4. Nueva estructura de precios para el mercado de combustibles industriales y de servicios.
Este punto tiene bastante controversia, ya que algunos ecologistas sefialan la necesidad de
liberar el precio para desincentivar su consumo (punto 10), pero la gran mayoria piensa en
que debe de bajar el precio para fortalecer el comercio y la economia nacional.

5. Utilizacion de incentivos fiscales, exenciones arancelarias y nuevos créditos
internacionales para financiar la reconversion tecnoldgica.

6. El programa Hoy No Circula como mecanismo para modernizar el parque vehicular.

7. Normas mas estrictas para vehiculos nuevos y en circulacion.

8. Extension y operacion eficiente de los sistemas de verificacion vehicular.

9. Revision progresiva de la normatividad para las gasolinas.

10. Incorporacién (mediano y largo plazo) de los costos ambientales en los precios de los
combustibles.

11. Reestructuracion y ampliacion del transporte puablico. Actualmente existen varios
programas en marcha.

12. Ampliacion de los sistemas colectivos de transporte no contaminante.

13. Reorganizacion de los sistemas de transito y de operacion de transporte publico.

14. Nuevas politicas de desarrollo urbano tendientes a la eficiencia ambiental, promoviendo
la diversificacion de los usos de suelo, el reciclaje urbano, la proteccién de las zonas de
conservacion ecoldgica y la revitalizacion de las areas centrales.

15. Recuperacion lacustre en el oriente del Valle de México, reforestacidn y restauracion
ecolodgica en zonas suburbanas.

16. Vigilancia e informacion epidemioldgica.

Las acciones anteriores se complementan con programas para restringir el uso del
auto bajo condiciones adversas de calidad del aire y con programas para mejorar el
monitoreo atmosférico. Solo los programas de participacion social son limitados.

Al igual que los programas anteriores, el Proaire 1995-2000 presenta una
sistematizacion de informacion sobre las normas de calidad del aire y de salud ambiental
que representa la vision del problema de contaminacién atmosférica en el Valle de México,
pero a diferencia de los anteriores programas, el Proaire 1995-2000 hace un recuento
histérico de los antecedentes y esfuerzos institucionales que se han realizado en la lucha

contra la contaminacién atmosférica. Al mismo tiempo, fundamenta sus acciones dentro de
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lo que llama un nuevo marco conceptual, donde propone un enfoque de desarrollo urbano
sustentable para el manejo de la megalopolizacion. Sefiala que el problema de deterioro
ambiental urbano de la cuenca se debe a la sobreexplotacién o sobrecarga de los recursos
comunes ambientales en funcion del consumo energético total, especificamente por los
combustibles fosiles que se queman’’, pretendiendo un balance energético en funcién de
una racionalidad distinta de los actores que intervienen. (Proaire, 1995-2000: 117-119). En

este sentido el programa sefala:

“En la Ciudad son muchos los actores o usuarios de la cuenca atmosférica .
Fundamentalmente éstos incluyen establecimientos industriales, comerciales y de
servicios, automovilistas privados y vehiculos de transporte colectivo. Cada uno de
ellos accede a los servicios que ofrece la cuenca atmosférica sin mas limite que sus
propias preferencias y disponibilidades. La situacion puede equipararse a una
tragedia de los recursos comunes (Citando a Hardin), interpretada como una
tragedia del libre acceso en donde cada agente, en busqueda de sus propios intereses
0 tratando de maximizar beneficios personales o utilidades, emplea sin restricciones
la capacidad de carga de la cuenca atmosférica; de hecho, lo hace hasta el punto en el
que desaparecen los beneficios o la satisfaccion adicional de hacerlo”. (Proaire,
1995-2000: 71).

Y en este mismo sentido sefiala:

“Sin embargo, los costos inherentes desde el punto de vista de la degradacion de la
calidad del aire son asumidos por toda la sociedad; esto es, hay una disparidad entre
los beneficios, que son privados, y los costos, que son publicos. La racionalidad
privada permite satisfacer necesidades y expectativas en lo individual. Nadie ajusta
sus conductas en aras del interés colectivo, debido a que hacerlo conlleva costos
individuales muy altos que resultan inaceptables ante la expectativa de que los demas
optaran por mantener la misma conducta, y que los beneficios, siendo sélo resultado
de uno o de pocos esfuerzos aislados, seran sumamente magros o despreciables.
Campea el tipico problema de la accion colectiva: muchas personas buscaran la
manera de comportarse de manera oportunista, esperando recibir gratuitamente y sin
empefar esfuerzo alguno los beneficios generados por la mayoria (Proaire, 1995-
2000: 71).

Con respecto a este analisis que realiza el programa sobre la pertinencia de considerar
la cuenca atmosférica como un bien pablico y a los actores como agentes individualistas y

racionales”, maximizadores de ganancia a costa de transferir los costos de la contaminacion

" Al respecto el programa sefiala que existe una tendencia histérica creciente en el consumo de gasolina, que
pasé en 1989 de 16 millones de litros al dia, a casi veinte millones en 1994 (Proaire 1995-2000: 72).
’® Introduccién del concepto y lo que implica.
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a la sociedad en general, lo considerd una vision parcial, que responde superficialmente a la
complejidad del problema en los términos que Jon Elster ha criticado a Hardin. (Elster,
1990).

El programa considera que la ZMVM tendra sustentabilidad s6lo en la medida en
que cuente con un proyecto estratégico y de largo plazo para enfrentar sus problemas
ambientales. Y el horizonte temporal de planeacién con metas, estrategias y acciones
anuales que le permitan cumplir con sus objetivos es de 15 a 20 afios (Proaire, 1995-2000:
123).

Lo anterior apostando a que, en su economia de aglomeracion, la ZMVM no debe
imponer obstaculos al desarrollo industrial, y que la nueva politica ambiental deberé
ofrecer incentivos a las empresas para innovacion tecnolégica y la protecciéon del ambiente.

Sin embargo esta vision y manejo conceptual ejemplifica claramente lo que
previamente se sefialaba sobre el concepto de politica, ya que aun cuando ésta se presenta
como un cuerpo unificado tedrico, préactico y operativo, refleja sus conflictos intrinsecos,
por lo que los procesos de negociacion son necesarios para dar contenido y sustento a los
programas de politica publica, y las medidas y acciones emprendidas para enfrentar el
problema de la contaminacion atmosférica (Lezama, 2000: 99).

El ejemplo més claro de estos conflictos intrinsecos se presenta en el tema de la
movilidad urbana. El propio documento reconoce la anarquia que subyace al patron de

movimientos en la zona metropolitana. Al respecto el documento sefiala lo siguiente:

“...la generacidn de viajes en la zona metropolitana obedece a la organizacion espacial
de esta Gltima, a la distribucion locacional de sus principales centros de actividades, a
los horarios escolares y laborales y en general a los habitos y costumbres de los
habitantes de la mancha urbana del Valle de México. Se estima que actualmente se
realizan alrededor de 36 millones de viajes-persona-dia en la zona metropolitana,
correspondiéndole al automdvil particular satisfacer el 21.4% de los mismos. La
afluencia vehicular en las principales vias de comunicacion se mantiene casi constante
durante nueve horas (10:00 a 19:00 horas), presentando s6lo una hora pico. De esta
manera, las horas valle y pico durante el horario productivo de la Ciudad son
practicamente inexistentes, aprecidndose una alta afluencia vehicular homogénea”.
(Proaire, 1995-2000: 88-89).

El documento muestra los altos costos externos en el uso del automdvil, lo que contradice
otros criterios de politica social, energética, de planeacion urbana (como el bando dos

capitalino), ambientales y econdmicos. Al respecto sefiala:
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“Desde el punto de vista social, la preeminencia del automdvil privado no es
justificable: sélo la quinta parte de la poblacién viaja habitualmente en dicho medio,
realizando tan solo el 25% del total de viajes-persona-dia (vpd); en tanto que los taxis
(igual o més contaminantes que los autos privados) representan el 5% del parque
vehicular y contribuyen con sélo el 3% de los viajes y el transporte publico (colectivos,
metro, suburbanos, autobuses y trolebuses) absorbe el 50% de los vpd. En relacién con
los criterios urbanos se puede considerar que el uso del automovil es causa y resultado
a la vez de la creciente expansion de la mancha urbana. Este proceso de expansién
produce la necesidad de viajar cada vez distancias mas largas para ir a trabajar, desde
areas suburbanas con densidades relativamente bajas de poblacion, en las cuales resulta
sumamente dificil y costosa la dotacion de un transporte publico adecuado.
Adicionalmente, las vialidades ocupan una superficie cada vez mayor del espacio
urbano disponible, estimandose que hoy en dia casi el 30% del area metropolitana esta
cubierta por vialidades. Finalmente, la perspectiva econdmica nos indica que existe una
gran cantidad de costos externos asociados al uso del automévil que son asumidos por
toda la sociedad y no sélo por los propietarios de vehiculos. Entre estos costos destacan
los gastos por enfermedades causadas por la contaminacion (hospitalizacion,
medicinas), la disminucion y pérdida de productividad, la pérdida de horas-hombre por
congestionamiento, la pérdida de vidas humanas por accidentes, y el dafio a bosques y
cultivos causados por los oxidantes fotoquimicos (Proaire, 1995-2000: 95).

A pesar de este andlisis, el programa mantiene su tendencia a mejorar y hacer mas
eficiente el consumo de combustibles fésiles, con un alto gasto econémico’. Sefiala que
existe poca disponibilidad de los automovilistas por usar los sistemas de transporte
publicos, a pesar de programas como el Hoy No Circula, ya que existe una percepcion del
sistema de transporte publico como un mal substituto para el auto privado®. (Proaire, 1995-
2000: 113).

Pero la realidad sobrepasa esta percepcion del sistema de transporte publico, ya que
no podria ser diferente. El sistema de microbuses o de taxis, asi como el metro, no cumplen
con los minimos requisitos de confort y seguridad que ofrece un auto privado Por otra
parte, los incentivos para adquirir un auto nuevo o seminuevo y la nueva infraestructura de

los segundos pisos continla incentivando los criterios sociales en el uso del automovil

" por ejemplo el Grupo Intersectorial de Politica de Combustibles estimé que Petréleos Mexicanos requiere
una inversion de 2 300 millones de dolares (equiparable al costo del Proaire) para que la gasolina que se
destina a la ZMVM satisfaga las especificaciones de la gasolina de California (Proaire, 1995-2000: 98).

% Los viajes metropolitanos entre el Distrito Federal y los municipios conurbanos del Estado de México,
sefiala el Proaire 2002-2010, representan el 20.6% del total de viajes, con 4.2 millones de viajes diarios; de
éstos el 19% se realizan en automdvil particular, con un volumen de 793 mil viajes al dia; cuatro millones de
tramos de viaje se efectlan en vehiculos de baja capacidad (microbuses y combis) complementandose con
otros modos de transporte, Cerca de 1.7 millones se realizan en el metro, lo cual se refleja en la concentracion
de usuarios en las estaciones terminales (Proaire, 2002-2010: 18).
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particular, sin importar que la gente no tenga suficientes vialidades y estacionamientos, o
destine de dos a tres horas dentro del auto para realizar sus actividades diarias.

En relacion con los mecanismos de participacion social, el programa apunta a la
importancia de que éste sea un mecanismo permanente de evaluacion publica y de

incorporacion de nuevas iniciativas; su objetivo textualmente sefiala:

“Constituir una instancia de comunicacion y evaluacion por parte de la comunidad para
las actividades de este programa relacionadas con la recuperacion ecolégica de las
zonas deterioradas”. (Proaire, 1995-2000: 212).

En cuanto a la meta de este mecanismo de participacion social, el programa sefiala:

“Conformar en el primer semestre de 1997, una ventanilla Unica de la Comisién
Metropolitana para que los interesados en el programa presenten propuestas de nuevas
iniciativas y participen en la evaluacion y retroalimentacion del programa”.

Sin embargo, el costo de esta meta no queda comprendido dentro del programa. Un
estimado sobre el gasto ejecutado para el programa anterior en los rubros de (39) relaciones
permanentes con universidades y centros de investigacion, (40) capacitacion de maestros y
formacion de nifios, y (41) programa de formacion profesional y capacitacion, presenta una
ejecucion de 3 millones de dolares entre octubre de 1990 y diciembre de 1995, de un total
de 2 333.315 millones de ddlares invertidos en el programa, cifra minima si se considera el
monto total ejecutado, al tiempo que no quedan claros los mecanismos implementados para

garantizar la participacion ciudadana dentro del programa..

4.2.4 El actual Programa para mejorar la calidad del Aire de la Zona Metropolitana del
Valle de México (Proaire) 2002-2010

El Proaire 2002-2010 sintetiza en su contenido tres décadas de generacion de conocimiento
en torno al problema de la contaminacion atmosférica, particularmente el tema de la calidad
del aire en la ZMVM. Su extenso contenido nos muestra los alcances y limitaciones que ha
tenido la politica ambiental mexicana para mejorar la calidad del aire. Previo al surgimiento
del Proaire 2002-2010 se presento el: Proyecto para el disefio de una estrategia integral de
gestion de la calidad del aire en el Valle de México 2001-2010%, el cual fue elaborado por

81 E| cual dara paso al Proaire en 2002-2010.
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un grupo de especialistas del Instituto Tecnologico de Massachussets (MIT) en
colaboracion con diversos centros educativos y de investigacion, como la Universidad
Nacional Autonoma de México (UNAM) y con dependencias y autoridades ambientales de
gobierno mexicano, encabezados por el Dr. Mario Molina, bajo el objetivo principal de
generar una evaluacion objetiva y balanceada sobre las causas y las soluciones de los
problemas de contaminacion atmosférica en los &mbitos local, regional y global.

En el 2002 nace el actual Programa para Mejorar la Calidad del Aire del Valle de
México, 2002-2010 (Proaire). Este es un extenso documento de casi 400 cuartillas que
maneja una gran cantidad de informacion organizada en diez capitulos sustentados con una
amplia bibliografia de 94 documentos, 63 autores y 6 anexos). Estd organizado en diez
capitulos:

El capitulo uno presenta una revision histérica del trabajo realizado en los Gltimos
diez afos para mejorar la calidad del aire y de los procesos que impulso la CAM en la
formulacion de los programas. El capitulo dos describe las actividades urbanas que
producen contaminantes atmosféricos en la ZMVM. En el capitulo tres realiza un analisis
del comportamiento y las concentraciones de los principales contaminantes atmosféricos
(1990-2000); este apartado determina las tendencias de los contaminantes, criterios que son
monitoreados por la Red Automética de Monitoreo Atmosférico (RAMA).

El capitulo cuatro sefiala como los contaminantes atmosféricos producen efectos
nocivos en la salud humana y presenta un analisis de costos econdémicos y sociales
producidos por la contaminacion atmdsfera. El capitulo cinco presenta el inventario de
emisiones contaminantes para el afio de 1998; destacando la incorporacion de proyecciones
y escenarios para el afio 2010. El capitulo seis describe los objetivos y metas del Proaire
2002-2010, con relacion a la reduccion de las concentraciones atmosféricas de
contaminantes en la ZMVM vy la proteccion de la salud de su poblacién. En el capitulo siete
se presentan las estrategias a seguir y los mecanismos para la instrumentacion de dichas
estrategias. El capitulo ocho presenta las fichas descriptivas de cada una de las medidas del
Proaire organizadas por temas: (38) vehiculos y transportes; (7) industrias; (9) servicios; (8)

salud; (15) recursos naturales; (4) educacion ambiental, y (8) fortalecimiento institucional.
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En el capitulo nueve se presentan los criterios para la evaluacion periddica del
programa. En el apartado diez se describen los mecanismos de financiamiento para lograr la
instrumentacion y seguimiento del Proaire 2002-2010.

Un informe al respecto del Dr. Mario Molina (2001), destaca algunos puntos
importantes y plantea recomendaciones sobre el problema de la contaminacién de aire en la
ZMVM. Sefiala que méas de tres millones de vehiculos y 35,000 industrias y servicios
consumen un volumen superior a los 44 millones de litros de combustible al dia, lo anterior
implica que miles de toneladas de contaminantes sean arrojados a la atmdsfera donde
reaccionaran quimicamente con otros compuestos y formaréan otro tipo de contaminantes®?;
bajo estos antecedentes del problema, el proyecto propone emplear un enfoque de
evaluacion integral para desarrollar recomendaciones a las dependencias y autoridades
ambientales de gobierno mexicano para que integren una vision que incluya lo econémico,
lo politico y lo social. (Molina, 2001: 2-3). Como ejemplo de la magnitud del problema, el
informe sefiala los riesgos a la salud presentes en la ZMVM, donde la tasa anual de muertes
relacionadas con la mala calidad del aire haciende a 5 por cada 1000. El documento sefiala

textualmente:

“Las particulas PM10 estan también consideradas como una causa en los incrementos
de los casos de bronquitis cronica, admisiones hospitalarias por causas respiratorias o
cardiovasculares, visitas a las salas de emergencia por problemas respiratorios, ataques
de asma, sintomas en las vias respiratorias superiores, y dias de actividad restringida
(...) una reduccion del 10% en los niveles de PM10 en términos econdmicos tendrian
un valor equivalente en el rango de 100 a 3,000 millones de dolares al afio (Molina,
2001: 5).

Del informe preparatorio del Proaire 2002-2010, dos son las lineas de
recomendaciones que se desprenden: una de normatividad y control, y la segunda sobre
mas investigaciones y evaluaciones. El informe sefiala que los inventarios de emisiones son
uno de los pilares de la politica de calidad del aire, por lo que apunta a la continuacién de
los esfuerzos para mejorar su precision y confiabilidad; ademas recomienda generar una
base de datos confiable con el registro de todos los automoviles, camionetas y camiones

que circulan en la ZMVM.

8'2 Las concentraciones pico de ozono, cercanas a 300 ppb, son comparables a las que tenia la ciudad de Los
Angeles durante los 70 y son superiores a las observadas en la actualidad en cualquier ciudad de los Estados
Unidos (Molina, 2001: 2).
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Lo anterior, por las tendencias en el incremento de la poblacion, en donde -sefiala el
documento- para el afio 2020 su poblacion llegaria a 26 millones de habitantes. Al mismo
tiempo, el nimero de automoviles privados sigue aumentando a una tasa del 6% anual, y se
espera que mantenga su crecimiento a estos ritmos en los proximos afos.

Con respecto a la movilidad urbana, el informe sefiala que del total de viajes en
transporte puablico, el porcentaje que se realiza en autobuses de ruta fija ha caido
significativamente. Ademas, los avances alcanzados por el transporte metropolitano no han
logrado superar las barreras administrativas y regulatorias para la operacion eficiente de
autobuses entre el Estado de México y el Distrito Federal, ya que persisten problemas
relacionados con el cumplimiento de la verificacion y la edad de la flota de transporte
publico que generan altos niveles de emisiones de contaminantes relacionados con el sector
transporte en la ZMVM®,

De las propuestas que plantea el documento y que se reflejaran en el contenido del
Proaire 2002-2010, destacan:

1. Una vigilancia més estricta de la aplicacion de las normas existentes sobre
verificacion y sobre la edad maxima permitida a taxis y colectivos.

2. Fortalecer la coordinacion entre las instituciones locales y federales responsables de
la gestion del transporte en la ZMVM.

3. Reestructuracion de las instituciones a cargo de disefiar los reglamentos, normas y
politicas sobre contaminacién del aire, como la Comisién Ambiental Metropolitana
(CAM).

4. Desarrollar una cultura ambiental y elevar en todos los niveles la educacion para
lograr un cambio permanente de actitudes y conductas con el apoyo de conciencia
ciudadana y de una participacién social activa e informada.

5. Mejoramiento continuo de la capacidad de los recursos humanos responsables del
diagndstico de la problematica ambiental, incluyendo el sector académico y las
organizaciones no gubernamentales.

6. Los costos de preservacion, mantenimiento y restauracion de los ecosistemas deben

de transferirse al contaminador, y a quienes reciben estos beneficios.

8 El informe sefiala que en 1999, cerca del 43% de los automéviles privados en circulacién eran modelos
1991 y anteriores, La flota de camiones de diesel de México también es muy antigua ya que cerca de 30%
tiene 15 0 mas afios y se renueva muy lentamente (Molina, 2001: 7).
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7. Activar el Fideicomiso Ambiental de la Zona Metropolitana y ampliar el monto del
sobreprecio a las gasolinas con un pequefio sobreprecio ambiental al diesel.

Asi el Proaire 2002-2010 es la adopcion de estas recomendaciones. La integracion
de un enfoque de planeacion participativa para su formulacion nos dice que trabajaron
nueve grupos especializados con representantes de diversos sectores de la sociedad. Los
grupos de trabajo fueron coordinados por la Comisién Ambiental Metropolitana (CAM) en
funcion de la definicion de una estrategia de educacién ambiental y medidas especificas
para respaldar las técnicas desarrolladas de prevencion y control. La conformacién de los
grupos de trabajo se desarroll6 en funcion de los siguientes temas:

. Inventario de emisiones/modelacion/analisis de escenarios.

. Reduccion de emisiones vehiculares, mejoramiento.

. Planeacién integral del transporte.

. Reduccidn de emisiones en la industria, servicios y sector domestico.
. Reduccién de emisiones relativas al manejo de recursos naturales.

. Proteccion a la salud.

. Financiamiento.

. Educacién ambiental y participacion social.
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. Andlisis integral de estrategias y escenarios (Proaire, 2002-2010: I11).

Figura 9. Seguimiento del Proaire 2002-2010
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La tarea principal que sefiala el programa sobre la educacion y la participacion
social estd en funcion de definir una estrategia de educacion ambiental y medidas
especificas de educacion ambiental para respaldar las medidas técnicas de prevencion y
control. Sobre el tema de la participacion, el Proaire sefiala la necesidad de que exista
coherencia entre los instrumentos de planeacion y entre las instancias participantes,
haciendo referencia a la participacion social, aunque no necesariamente esto ocurre en la
realidad (Proaire, 2002-2010: 40).

Al mismo tiempo, menciona que se requiere el disefio de mecanismos de
participacion social para cumplir con las metas de calidad del aire (Proaire, 2002-2010:
126), por lo que propone un fortalecimiento de la educacion ambiental, de la investigacion
y el desarrollo tecnol6gico como estrategia fundamental para lograrlo.

Sobre las medidas especificas para la proteccion a la salud, percepcién social y
comunicacion de riesgos, sobre comunicacién y difusion educativa ambiental, se pretende
modificar habitos y actitudes de los habitantes de la ZMVM; generar una cultura de
proteccion a la salud y emprender una campafia de difusion educativa y una alianza con
comunicadores y lideres de opinidn, para disminuir el impacto de la contaminacién del aire.
Lo anterior -sefiala el programa- bajo una cultura de percepcién de riesgos; por lo que
propone la vinculacién con OSC, centros de investigacion, universidades, el sector
empresarial y el clero.

Asi, propone promover la participacion social en las acciones de mejoramiento de la
calidad del aire, pero no especifica el costo de ambas medidas, ni las acciones concretas
para lograrlo, a pesar de que la percepcién social se constituye dentro del programa como
un indicador de desempefio (Proaire, 2002-2010: 274 y 312).

Finalmente, el Proaire considera la necesidad de ver a la participacion social como
un soporte que le permite darle legitimidad en la aplicacion de estrategias, y para el
cumplimiento de sus metas por un alto nivel de conciencia ciudadana® (Proaire, 2002-
2010: 354).

8 En todo el documento muy pocas veces se menciona la participacion social, encontramos solamente 11
referencias; tres para participacion ciudadana y cinco para ONG; este andlisis de su discurso contrasta con las
271 veces que aparece la palabra salud, o 73 veces que aparece mejorar. Para el caso de la combinacién de
palabras: cumplimiento de la ley no aparece ninguna referencia, sin embargo Ley o leyes aparece 23 veces.
Esta reflexion del contenido del discurso pareceria de poca importancia, pero en un andlisis de la bibliografia
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Desde luego que el Proaire 2002-2010 es una herramienta técnica que permite dar
cumplimiento a la normatividad en materia de control de la contaminacion atmosférica. Sin
embargo, el propio Proaire sefiala que fue desarrollado de forma integral y de la misma
forma pretende ser evaluada, por lo que el tema de la participacién social deberia de tener
un lugar central, y no sélo ser un componente discursivo que se toca tangencialmente.

En resumen, a partir de los dos ultimos programas Proaire (tanto el de 1995-2000 y
el de 2002-2010) que se ha puesto atencion a la necesidad de integrar la participacion
social, pero solamente como un componente necesario de consulta sobre el programa y no
como un elemento sustancial para el seguimiento y evaluacion de los mismos.

La necesidad de integrar amplios sectores de la sociedad para la puesta en marcha y
seguimiento de estos programas se materializa desde 1992, afio en que se crea la Comisién
Metropolitana para la Prevencion y Control de la Contaminacion Atmosférica en el Valle
de México (ahora Comision Ambiental Metropolitana). Con las reformas de 1996 a la Ley
General del Equilibrio Ecologico y Proteccion al Ambiente, asi como la creacion en 1997
de la Ley General de Agrupaciones y Organizaciones de la Sociedad Civil (ahora Ley de
Fomento a las Actividades que promueven las Organizaciones de la Sociedad Civil) en
teoria se abren mayores posibilidades de accion, mas y mejores canales para conducir las
propuestas de estas organizaciones hacia la politica ambiental. Falta voluntad politica para
lograrlo, aunque existe la propuesta en papel, en la practica dista mucho de ser asi.

Cuadro 23. Interlocutores involucrados en el tema del aire en la Zona Metropolitana del
Valle de México (ZMVM)

SECTOR NOMBRE DE LA DEPENDENCIA

Gobierno Federal Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales (SEMARNAT)
Secretaria de Salud (SSA)
Secretaria de Energia (SENER)
Secretaria de Comunicaciones y Transportes (SCT)
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP)
Secretaria de Educacion Pablica (SEP)
Petréleos Mexicanos (PEMEX)
PEMEX Gas y Petroquimica Basica
PEMEX Refinacion
Instituto Mexicano del Petréleo (IMP)
Comision Nacional de Ahorro de Energia (CONAE)
Nacional Financiera (NAFIN)
Banco Nacional de Obras y Servicios Publicos (BANOBRAS)
Subsecretaria de Gestion para la Proteccion Ambiental de SEMARNAT (SGPA)
Instituto Nacional de Enfermedades Respiratorias (INER)
Instituto Nacional de Ecologia (INE)

que presenta el plan, no se menciona ninguna referencia al tema de la participacién social, a pesar de la
extensa bibliografia existente.
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Procuraduria Federal de Proteccién al Ambiente (PROFEPA)

Direccion General de Manejo Integral de Contaminantes de SEMARNAT (DGMIC)
Direccion General sobre Investigacion de la Contaminacién Urbana, Regional y Global del
Instituto Nacional de Ecologia (DGICURG)

Direccion General de Salud Ambiental (DGSA-SSA)

Direccion General de Autotransporte Federal (DGAF-SCT)

Centro Nacional de Investigacion y Capacitacion Ambiental del INE (CENICA)

Centro de Capacitacion del Desarrollo Sustentable de la SEMARNAT (CECADESU)
Direccion de Calidad del Aire de la DGMIC

Gobierno del Estado de
México

Secretaria de Ecologia del Gobierno del Estado de México (SEGEM)

Secretaria de Comunicaciones y Transportes (SCT-GEM)

Secretaria de Desarrollo Agropecuario (SEDAGRO-GEM)

Secretaria de Desarrollo Econémico (SEDECO-GEM)

Secretaria de Educacion, Cultura y Bienestar Social (SECyBS-GEM)

Subsecretaria de Educacion Bésica y Normal (SEByN-GEM)

Secretaria de Desarrollo Metropolitano (SEDEMET-GEM)

Direccion General de Prevencion y Control de la Contaminacion Atmosférica (DGPCCA-GEM)
Direccion General de Concertacion y Participacion Ciudadana (DGCPC-SEGEM)

Direccion General de Ordenamiento e Impacto Ambiental (DGOIA-SEGEM)

Coordinacion General de Conservacion Ecoldgica (CGCE-SEGEM)

Protectora de Bosques (PROBOSQUE)

Direccion General de Transporte Masivo del Gobierno del Estado de México (DGTM-GEM)
Direccion General de Transporte Terrestre del Gobierno del Estado de México (DGTT-GEM)
Direccion General de Vialidad, Autopistas y Servicios Conexos (DGVASC-GEM)

Direccion General de Seguridad Publica y Transito (DGSPYT GEM)

Comision Estatal de Transporte Masivo (CETRAM-GEM)

Fideicomiso para el Desarrollo de Parques y Zonas Industriales (FIDEPAR)

Direccion de Diagnostico Ambiental (DDA-SEGEM)

Direccion de Verificacion y Control (DVC-SEGEM)

Gobierno del Distrito
Federal

Secretaria de Medio Ambiente del Gobierno del Distrito Federal (SMA-GDF)

. Direccion Ejecutiva de Coordinacion Institucional e Integracién de Politicas (DECIIP-SMA)
- Direccion de Educacion Ambiental (DEA-SMA)

- Direccion General de Gestion Ambiental del Aire (DGGAA)

. Direccion de Inventario y Modelacién de Emisiones (DIME)

. Direccién de Instrumentacion de Politicas (DIP)

. Direccion de la Red Automatica de Monitoreo Atmosférico (RAMA)

- Direccion General de Regulacion y Gestion Ambiental del Agua, Suelo y Residuos (DGRGAASR-SMA)
. Direccion de Verificacion Ambiental (DVA-SMA)

- Comisién de Recursos Naturales y Desarrollo Rural (CORENADER)

. Direccién General de la Unidad de Bosques Urbanos y

Educacion Ambiental (DGBUyEA-SMA)

- Coordinacion General de Programas Metropolitanos (CGPM-GDF)

Secretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda (SEDUVI)

. Direccion General de Obras Publicas de Gobierno del Distrito Federal (DGOP-GDF)
. Direccion General de Servicios Urbanos (DGSU-GDF)

. Secretaria de Transporte y Vialidad del Gobierno del Distrito Federal (SETRAVI)

. Direccion General de Planeacion y Vialidad (DGPVSETRAVI)

. Direccion General de Administracion Urbana (DGAU-GDF)

. Direccién General del Sistema de Transporte Eléctrico (S.T.E.)

Secretaria de Desarrollo Econédmico (SEDECO)

Sector Empresarial

Asociacion Mexicana de Distribuidores de Gas LP y Empresas Conexas A. C. (ASOCIMEX)
Asociacion Mexicana de la Industria Automotriz A. C.(AMIA)

Asociacion Nacional de Fabricantes de Pinturas y Tintas A. C.(ANAFAPYT)

Asociacion Nacional de Fabricantes de Convertidores Cataliticos (ANFCC)

Asociacion Mexicana de Gas Natural A. C. (AMGN)

Asociacion Nacional de la Industria Quimica, A. C.(ANIQ, A. C.)

Asociacion Nacional de Productores de Autobuses Camiones y Tractocamiones A. C. (ANPACT)
Asociacion Nacional de Transporte Privado (ANTP)

Asociacion Nacional de Distribuidores de Gas LP A. C. (ASOCIGAS)

MaxiGas Natural

Camara Nacional de Autotransporte de Carga (CANACAR)

Camara Nacional de Autotransporte Pasaje y Turismo (CANAPAT)

Camara Nacional de la Artes Gréficas (CANAGRAF)

Céamara Nacional de la Industria de Aceites, Grasas, Jabones y Detergentes (CANIAGJD)
Camara Nacional de la Industria de la Celulosa y el Papel (CNICP)

Camara Nacional de la Industria de la Transformacion (CANACINTRA)

Camara Nacional de la Industria de Lavanderias (CANALAVA)

Centro de Estudios del Sector Privado para el Desarrollo Sustentable — Consejo Coordinador Empresarial
(CESPEDES)

Confederacion de Camaras Industriales (CONCAMIN)

193



Confederacion Patronal de la RepUblica Mexicana (COPARMEX)

Consejo Nacional de Industriales Ecologistas, A. C (CONIECO)

Combustibles Ecolégicos Mexicanos S.A. de C. V. (ECOMEX)

Ecovehicular S.A. de C. V.

Forgas S.A.de C. V.

Fundacién Mexicana para la Innovacién y Transferencia de Tecnologia en la Pequefia y Mediana Empresa
A. C. (FUNTEC)

Sector académico, y Instituto Mexicano del Transporte (IMT)
Organismos de Instituto Politécnico Nacional (IPN) Escuela Superior de Ingenieria y Arquitectura (ESIA IPN)
Cooperacion técnica Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD)

Universidad Nacional Auténoma de México (UNAM)

Programa Universitario de Medio Ambiente (PUMA-UNAM)

Programa Universitario de Energia (PUE-UNAM)

Unidad Profesional Interdisciplinaria de Ingenieria, Ciencias Sociales y Administrativas (UPIICSA-IPN)
Universidad Auténoma Metropolitana Unidad Iztapalapa (UAM-Iztapalapa)

Universidad Iberoamericana (UIA)

Universidad Auténoma del Estado de México (UAEM)

Centro Mexicano para la Produccién més Limpia (CMP+L)

Agencia de Cooperacion Técnica Alemana (GTZ)

Organizaciones No Centro Mario Molina
Gubernamentales Centro de Transporte Sustentable
Organizacion Mundial Ambientalista Educativa A. C. (OMAE)
Parque Tepozan
Comunicacién y Educacién Ambiental, S. C.
Red de Educadores Ambientales de la Region Centro de México A. C.(REARCEM)
Red de Educadores Ambientales del Estado de México (REDOMEX)
Red de Museos de la Cuenca de México A. C. (REMUCEAC)
Red de Ecologista En Defensa del Valle de México (EDENAT)

Comisiones Comision Ambiental Metropolitana (CAM)
Metropolitanas Comision Metropolitana de Asentamientos Humanos (COMETAH)
Comision Metropolitana de Transporte y Vialidad (COMETRAVI)

Fuente: Elaboracién propia con datos del Proaire, 2002-2010.

El rol que juega cada uno de los interlocutores identificados en el cuadro anterior se
desarrolla a nombre de la dependencia o grupo al que pertenece. Por lo general se
identifican actores individualizados en un complejo entramado de relaciones institucionales
internas y externas en el ejercicio de la politica ambiental. A continuacion se describe
brevemente algunas de estas relaciones de la politica ambiental de la calidad del aire en la
ZMVM por ambito de competencia con un analisis muy breve del marco juridico
correspondiente.

Aln existen dificultades en la aplicacion de los instrumentos ambientales de
mejoras a la calidad del aire, y éstos dejan mucho que decir cuando a pesar de existir estos
programas, la calidad del aire no mejora; ademas no se ha logrado permear una cultura

civica que desincentive el uso del automévil®

, al mismo tiempo mantiene su caracter
sectorial inhibiendo la posibilidad de ser parte de una politica integral con los demas

sectores de politica publica como el econdmico y el social.

8 EI Programa para Mejorar la Calidad del Aire en al Zona Metropolitana del Valle de México 2002-2010,
reconoce que el 80% de la contaminacion del aire es producida en parte por los cerca de casi 4 millones de
vehiculos que circulan en la metropoli.
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Una serie de preguntas basicas que surgen en este sistema de planeacion de la
politica ambiental de la calidad del aire son: ¢por qué la calidad del aire no fue satisfactoria
en varios de los periodos mostrados, a pesar de existir programas para mejorarla desde los
afios 70?, ¢por qué continud creciendo el numero de emisiones de contaminantes en la
atmosfera a pesar de la recesion econdmica de los ochenta?

La respuesta es compleja e incluye la inercia de crecimiento de la Ciudad, la
debilidad administrativa para el control y la supervision, asi como factores sociales y
politicos.

La evolucion historica de estos programas ha pasado por diferentes etapas y
mecanismos de programacion entre 1979 y 2002; si los resultados no fueron del todo
favorables en la reduccion de emisiones contaminantes, para los primeros dos programas,
esto se debié en parte a que se ponderaron los efectos negativos en el crecimiento
econdémico Yy la calidad de vida de la poblacion si reducian las actividades economicas; por
eso las politicas econdmicas quedaron por encima de las politicas ambientales, es decir, lo
ambiental no fue un componente central de la politica publica.

Seguramente en el mediano y largo plazos seguirad engrosandose el contenido de los
préximos planes; el presupuesto para lograr las metas que se propongan también tienden a
un incremento significativo. Pero, ;qué tan conveniente seria desarrollar programas
alternativos al Proaire? Programas con presupuestos similares de casi tres mil millones de
ddlares, para disuadir a la poblacién en no usar su automdvil y buscar medios de movilidad
alternativos, ya que independientemente de que el auto particular sea de gasolina, eléctrico,
solar, de hidrdgeno o hibrido, los problemas de saturacion de vialidades y tréfico no podran
resolverse si se rebasa el umbral establecido para una éptima circulacion, tal como se
revel6 en las entrevistas que constituyen uno de los argumentos mas contundentes de las
organizaciones sociales.

Sobre el punto de la participacion social en los distintos programas analizados se

presenta, en resumen, el siguiente cuadro:
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Cuadro 24. Comparativo de la participacion social en los programas contra la
contaminacion atmosférica en la ZMVM

Nombre del
programa

Objetivo general

Contenido del programa

Comentarios sobre la
participacion social

PCMCA 1979-1982

Evitar el deterioro de la
calidad del aire y
mejorar la limpieza de
la atmésfera del Valle
de México.

Evitar una contingencia
atmosférica

PARTE |

1. Introduccién.

2. Diagnéstico y prondstico.

3. Politicas y estrategias.

4. Objetivos.

5. Metas.

PARTE Il

6. Acciones

7. Atencion a emergencias.

8. Prevencion y control de la contaminacion
proveniente de vehiculos

9. Prevencion y control de la contaminacién
industrial.

10. Prevencion y control de la contaminacion
proveniente de de fuentes naturales.

11. Prevencion y control de la contaminacién por
ruido.

12. Medidas de Apoyo.

13. Evaluacion.

PARTE Il

Relacion intersectorial y calendario de actividades.

1. No queda claro
quiénes son los actores
0 grupos sociales y
gubernamentales
involucrados en el
problema de la
contaminacion del aire.
2. Se realiza con un
Consejo Consultivo de
la Ciudad, con los
representantes de los
comités de manzana,
asociaciones de colonias
populares y
fraccionamientos. Pero
no explica los
mecanismos para ello.

PICCA 1990-1994

Sustituir las antiguas
industrias, frenar la
tendencia de
crecimiento de la
contaminacion por la
via de la incorporacién
de mejores tecnologias,
mejores combustibles,
controles de emisiones y
proteccion de las zonas
boscosas.

Cuidar la salud.

1. Estado que guarda la contaminacion del aire.
1.1 Calidad del aire en la zona metropolitana.
1.2 Intensidad energética y calidad de los
combustibles.

1.3 Procesos urbanos y emisién de contaminantes.
1.4 Inventario de emisiones.

2. Estrategia integral y compromisos contra la
contaminacién atmosférica

2.1 Estrategias

2.2 Compromisos.

3. Instrumentacion del programa.

3.1 Metas.

3.2 Medidas.

3.3 Financiamiento

El programa recogio las
opiniones de los
ciudadanos, de los
grupos ecologistas, pero
no menciona cuales
grupos ecologistas, y
ademas no menciona si
alguna de las medias
planteadas fue
formulada por alguno de
ellos.

Proaire 1995-2000

Escoger con criterios de
eficacia y viabilidad
social, una combinacion
de estrategias e
instrumentos que
desplacen la media de la
distribucion de
probabilidad de los
indices de calidad del
aire hacia la izquierda,
de tal forma que cada
vez se tengan menores
niveles de
contaminantes por dia'y
menos contingencias
por afio.

Cumplir con la
normatividad.

Mejorar la salud.

Lo anterior en funcién
de:

1. Industria limpia:
Reduccion de emisiones
de la industriay
servicios.

2. Vehiculos limpios:

1. Presentacion: los motivos y los retos.

2. Normas de calidad del aire y salud ambiental.
3. La calidad del aire.

4. Usuarios de la cuenca atmosférica.

5. Antecedentes y esfuerzos institucionales en la 6.

lucha contra la contaminacion atmosférica.

7. Proposito general.

8. Metas.

9. Estrategias.

10. Construccién, financiamiento y alcance del
programa.

11. Programa de contingencias ambientales

12. Exploracion sobre las dimensiones e
implicaciones del reto de la gestion de la cuenca
atmosférica.

Por primera vez y
explicitamente los
grupos ecologistas
forman parte del
convenio de
concertacion para llevar
a cabo el programa.
Mediante la Unién de
Grupos Ambientalistas.
el programa sefiala
dentro de sus doce
estrategias una
propuesta sobre
informacién, educacion
ambiental y
participacion social.
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Disminucion de
emisiones por km.

3. Nuevo orden urbano
y transporte limpio:
Regulacion total de
kilémetros recorridos
por vehiculos
automotores

4. Recuperacion
ecoldgica: Abatimiento
de la erosion.

Proaire 2000-2010 Proteger la salud 1. Antecedentes. Para cumplir con los
humana de los efectos 2. La Zona Metropolitana del Valle de México. objetivos y metas que
nocivos causados por la | 3. Los indicadores de la calidad del aire. propone el programa
contaminacion 4. Los efectos en salud por contaminacién del aire. | para mejorar la calidad
atmosférica en la 5. Inventario de emisiones 1998. del aire, el programa
ZMVM, reducir los 6. Objetivos y metas. explicitamente sefiala el
niveles de 7. Estrategias para la reduccion de emisiones. disefio de mecanismos
contaminacion del aire 8. Medidas del programa. de participacion social
que prevalecen en la 9. Evaluacion integral. (Proaire, 2002-2010: 7-
actualidad hasta 10. Financiamiento del Programa, 3).

alcanzar niveles que
aseguren la proteccion a
la salud (Proaire, 2002-
2010: 6-2)

Elaboracién propia con datos de: PCMCA, 1979-1982; PICCA, 1990; Proaire, 1995-2000 y Proaire, 2000-
2010.

4.2.5 Fideicomiso Ambiental Metropolitano (FIDAM)

Dentro de sus medidas para el fortalecimiento institucional, el Proaire 2002-2010 sefiala la
necesidad de reactivar la operacion del Fideicomiso Ambiental Metropolitano o FIDAM®®,
para lo cual las autoridades de la CAM tendrian que solicitar a la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico su reactivacién, no sin antes redefinir los alcances y las caracteristicas de
los proyectos que apoyaria este fideicomiso, en congruencia con los objetivos establecidos
en el programa Proaire que permiten financiar sus acciones.

El fideicomiso debe ser creado por el Gobierno Federal y los gobiernos del Distrito
Federal y del Estado de México, segun sefiala el Proaire 2002-2010, con el objetivo de
brindar alternativas de financiamiento que permitan superar barreras inherentes al
presupuesto anual gubernamental; ademas debe cubrir los costos de implementacion de
programas especificos, que de otra forma seria dificil fondear (Proaire, 2002-2010). En este
sentido, la pagina web de la Secretaria de Ecologia del Estado de México, en su apartado

para la CAM, sefiala lo siguiente:

8 Como bien sefiala el propio Proaire para el financiamiento de las acciones planteadas (Proaire 2002-2010).
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“El Fideicomiso tuvo, por concepto de aportacion inicial, la cantidad de
$1,0007000,000.00 (un mil millones de pesos). Con el fin de incrementar el fondo del
fideicomiso, el 4 de enero de 1995 se aprob6 un aprovechamiento a las gasolinas que se
expendieran en la Zona del Valle de México en apoyo de la instalacion de los sistemas de
recuperacién de vapores en las estaciones de servicio (gasolineras) ubicadas en el Distrito
Federal y en 37 municipios conurbados del Estado de México. Posteriormente, el primero
de mayo de 1996 se otorgd un segundo aprovechamiento a las gasolinas, el cual fue de $
0.01 pesos (1 centavo) a la gasolina Magna Sin y de $0.03 pesos (3 centavos) a la
gasolina Nova Plus”. (Secretaria de Ecologia, 2008).

Por otra parte, el Proaire 2002-2010 menciona que existe la necesidad de actualizar
el reglamento de operacion del FIDAM vy estructurar un manual de procedimientos para la
evaluacion del financiamiento de los proyectos, ya que se estima que en la ZMVM se
distribuyen aproximadamente 18 millones de litros de gasolina al dia, por lo que si se
aplicara un sobreprecio de 10 centavos por litro de gasolina, bajo el lema de apoyar el
desarrollo de proyectos ambientales, se estarian incorporando al FIDAM alrededor de 600
millones de pesos al afio (Proaire, 2002-2010: 284).

Con estas acciones y con recursos provenientes de financiamiento de la banca
internacional se ha logrado desarrollar proyectos para lograr las acciones de mediano y
largo plazo que han sido planteadas en los diversos Proaires. Tal es el caso de la sustitucion
de microbuses®’, que en teoria reduce la cantidad de contaminantes atmosféricos, las
contingencias ambientales y al mismo tiempo posee ventajas para los usuarios y los
concesionarios, como la disminucién en los tiempos de recorridos, mejora la imagen urbana
de la Ciudad y brindan mayor seguridad con garantias financieras y juridicas, entre otras.
(GDF, 2008).

Desafortunadamente no existe dentro de las acciones de esta estructura
gubernamental, alguna referencia que indique la cuestion de la participacién ciudadana, los
presupuestos necesarios para promoverla o incrementarla en el tema de mejoramiento de la

calidad del aire.

4.3 Efectos en la salud por la contaminacion del aire en la ZMVM vy la respuesta social
Los efectos en la salud por la exposicién a la contaminacion atmosférica en la ZMVM son

evidentes, segin han sefialado algunos estudios realizados en la ciudad de México que

8 para El financiamiento del metrobus en el corredor Insurgentes se utilizaron fondos del Fideicomiso para el
Mejoramiento de las Vias de Comunicacion del Distrito Federal, segin los datos sefialados por el propio
Gobierno del Distrito Federal (GDF, 2008).
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revelan una estrecha correlacion entre los contaminantes atmosféricos y las enfermedades
pulmonares, los procesos de envejecimiento pulmonar y las infecciones respiratorias (CCA,
2005; ISEM, 2006).

El ozono y las PMyq (particulas respirables) son los contaminantes atmosféricos de
mayor preocupacion para las distintas autoridades relacionadas con el tema. La norma de
calidad del aire para las PMj se rebasa hasta en un 30% al afio. El ozono de bajo nivel, en
la Zona Metropolitana del Valle de México rebasa la norma en un 80% al afio (CCA, 2005)
con consecuencias adversas para la poblacion, tanto por los efectos potenciales en la salud,
como por la frecuencia con la que exceden las normas de calidad del aire para la proteccién
a la salud (véase anexo 2, sobre los impactos a la salud de algunos contaminantes en la
ZMVM).

Los sintomas presentados por causa de la exposicién a los contaminantes del aire
son principalmente dolor pulmonar, tos, dolores de cabeza, irritacion en la garganta,
lagrimeo de los 0jos, disposicién a la influenza, entre otros. El nivel de riesgo individual
estd determinado por diversos factores como la predisposicion genética, edad, estado
nutricional, presencia de condiciones cardiacas y respiratorias, el uso frecuente de algunos
medicamentos, asi como la actividad y el lugar de trabajo. En general, la poblacion con
mayor riesgo a la exposicion de contaminantes atmosféricos la constituyen los nifios
menores de 5 afos, los adultos mayores de 65 afios y las personas con enfermedades
respiratorias o asmaticos (Environmental Health Perspectives, 2000).

En México existen instrumentos técnicos para medir la incidencia de algunas
enfermedades respiratorias relacionadas con la calidad del aire, como es el caso del
Programa de Accion del Sistema Nacional de Vigilancia Epidemioldgica (CCA, 2005).

Se han documentado estudios que muestran como la funcion pulmonar de los nifios
disminuye conforme aumentan las concentraciones de ozono, y al mismo tiempo aumentan

las enfermedades respiratorias al aumentar los niveles de contaminantes (INER, 2007).
4.3.1 Evaluacion de la contaminacion atmosférica en la ZMVM

Como previamente se ha sefialado, la evolucion de la contaminacion atmosférica se realiza

por medio de varios instrumentos como son los indices Metropolitanos de la Calidad del
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Aire (IMECA), los cuales establecen las normas minimas para determinar la calidad de aire
que se respira en la Ciudad, asi como el riesgo asociado a ella.

Cuando el IMECA® de cualquier contaminante rebasa los 100 puntos, significa que
sus niveles son perjudiciales para salud y en la medida en que aumenta el valor del IMECA
se agudizan los sintomas. Con valores de 0 a 100 se supone que no existe ningdn problema
porque la norma garantiza que no existen efectos en la salud; sin embargo con valores de
101 a 200, las condiciones del aire no son satisfactorias, porque se presentan molestias en
0j0s, nariz y garganta en personas sensibles (no sera asi en valores de 99 y 100).

Los valores entre 201 a 300 son considerados como una condicion mala del aire y es
necesario evitar actividades al aire libre. Finalmente los valores IMECA entre 301 a 500
representan una condicion muy mala del aire, ya que estos valores agudizan los sintomas
anteriores en personas sensibles o que padecen enfermedades cronicas, lo cual representa

un dafio inminente a la salud.

4.3.2 El indice IMECA y la respuesta de las organizaciones sociales

Actualmente no existen acciones de respuesta por parte de las organizaciones ambientales
del Distrito Federal para dar atencion al tema de los IMECAS, salvo algunas propuestas
aisladas para dejar de usar el automovil, incentivar el uso de la bicicleta o fomentar el uso

del transporte colectivo, tal como se analiz6 en las entrevistas realizadas:

“...apoyamos por ejemplo la propuesta de Marcelo Ebrad del Hoy No Circula
Sabatino, (...) apoyamos el uso de la bicicleta, si se han hecho varias propuestas y si
estamos apoyando y hemos hecho algunas otras actividades de fomento y apoyo a
estos programas” (véase anexo metodoldgico —captura de entrevistas—
entrevista Edenat).

Algunas organizaciones ecologistas estdn a favor de bajar el indice de
utilizacion de auto particular como parte de las acciones para reducir la
contaminacion. Sin embargo, la informacién técnica no forma parte del panorama de
estas organizaciones que no hacen uso de los sistemas de monitoreo atmosférico

como son los indices IMECA para tener informacion sobre el estado de la calidad del

8 El IMECA es un valor de referencia para que la poblacion conozca los niveles de contaminacién
prevalecientes en su zona de residencia, de manera precisa y oportuna, aunque generalmente la poblacién no
presta importancia a este tema (SMA, 2008).
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aire, ya que consideran este tipo de medidas sélo como un paliativo méas del Estado
para intentar cubrir la necesidad de mejorar la calidad del aire, o como sefialé uno de

los entrevistados:

Ojeda Mestre confeso...que “la Embajada Americana lo presionaba para que ni un
metro cuadrado de la calle se le quitara a los autos. O sea que no querian que la
produccion de automoviles fuera afectada por todas estas politicas(...) A principios
de los noventa éramos la Ciudad mas contaminada del mundo, todo mundo venia a
filmar aqui el negro humo que teniamos en la Ciudad, y entonces eso me dio la
impresion que golped a la industria del automovil y entonces dijeron eso es muy
peligroso y se van a implementar politicas de restriccion del automévil. Entonces
la industria del automovil reacciond y metié en la ciudad de México por parte de
Banco Mundial millones de pesos... (Véase anexo metodoldgico —captura de
entrevistas— entrevista con Miguel Valencia).

Segun los ecologistas entrevistados, el tema del monitoreo de la calidad del aire es
mMAs una accion correctiva que preventiva, ya que no existen acciones concretas para lograr
un cambio cultural en la movilidad de la Ciudad; es decir, reducir el uso de automovil, el
consumo de hidrocarburos como la gasolina y fomentar el uso de transporte masivo -y no
solo monitorear los indices de calidad del aire para aplicar acciones correctivas bajo
condiciones permanentes de mala calidad del aire-

La mayoria de sus demandas tienen un nivel de audiencia limitado, sus propuestas
dificilmente llegan a tener un impacto de difusion extenso, por lo que tienen que hacer uso
de los nuevos sistemas de integracion y comunicacion, como son los blogs en Internet, en
donde suscriben una 0 mas direcciones electrénicas para poder mantener comunicacion
interna y externa e intentar llegar a un auditorio mas extenso por la relativa accesibilidad al
sistema y la gratuidad en la transmision de informacion: con ello intentan dar fortaleza a
sus redes de influencia.®

De las organizaciones entrevistadas la mayoria ha visto reducida su participacion no
por falta de espacios de discusion o de interés en el tema, sino por la tecnicidad discursiva
con la que actualmente se maneja el discurso de contaminacion atmosférica, por ello la
importancia de modificar estas practicas, como actualmente ocurre en el caso antes
descrito del Convenio de Aarhus en la Unién Europea, en donde existe la obligacion de

traducir a un lenguaje mas coloquial sus informes técnicos sobre tema.

89 Véase por ejemplo http://mexico-verde.blogspot.com/ o http://groups.google.com/group/EDENAT.
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Finalmente s6lo algunas organizaciones ambientales hacen uso de herramientas
tecnoldgicas para monitorear la calidad del aire, pero esto depende de la capacidad de ésta,

su permanencia y su capacidad institucional, como es el caso de Green Peace.

4.4 Movilidad urbana y los sistemas de transporte de la Ciudad

En la ZMVM las areas destinadas para vialidad absorben una superficie creciente a medida
que la estructura urbana se expande, y puede llegar a representar un alto porcentaje de la
superficie total de la mancha urbana, que ha sido estimada en mas del 30 por ciento (Garza,
2000: 14). Este problema no es privativo del Valle de México, es uno de los problemas de
escasez de espacio urbano de la sociedad contemporanea, y se repite en ciudades como
Nueva York o Los Angeles en EUA; Amsterdam, Holanda; o Florencia, Italia.

Por ejemplo en Nueva York existe un sistema de cobro en los puentes que acceden a
la Isla de Manhattan, como en Londres o en Singapur. Con estas medidas, las autoridades
locales promueven el uso del transporte publico sobre el privado e intentan reducir las
saturadas calles de sus ciudades. Otro ejemplo es la ciudad de los Angeles, en California.
donde los autos han llegado a ocupar un lugar mayor que el espacio destinado para el
transito de las personas. En Amsterdam la poblacion voté un plebiscito para reducir el
espacio que ocupan los autos, y en Florencia -como en muchas otras ciudades del mundo-
se prohibio el transito de autos particulares en el centro de la ciudad, se imponen altos
impuestos o se restringe el acceso en determinadas horas del dia (Schifter y Lopez, 1998:
158).

La mayoria de las poblaciones urbanas en el mundo esperaria que se multiplicaran
las redes de transporte publico, las vias peatonales y las ciclovias, pero persiste una
supremacia del auto particular sobre otros medios alternativos de movilidad. Un estudio
publicado recientemente sefiala una baja en los viajes/persona/dia desde 1983 al 2000 en el
STC-Metro, asi como en los autobuses urbanos concesionados.

Este estudio apunta a sefialar sobre la ineficiencia en la administracion del
transporte Distrito Federal y en la reduccién de las ventajas energético-ambientales de los
vehiculos individuales por el ritmo al que entran en circulacion en la ZMVM (lbarra y
Lezama, 2008: 109-193).
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Para el caso de la ZMVM, en el afio 2000 existia una red de 10 437 km de calles, de
los cuales el 89% correspondia al Distrito Federal, y solo el 11% al Estado de México. En
esta red vial circulan 4 millones de vehiculos que producen severos congestionamientos en
horas pico, lo cual constituye un problema urbano fundamental para la ZMVM, ya que se
supera el umbral 6ptimo de vehiculos sobre ella (Illich, 2006; Garza, 1998: 14).

Sin embargo, este argumento ha dado pie a que las autoridades locales propongan
politicas de crecimiento y ampliacion de la infraestructura vial para incrementar la
movilidad de vehiculos privados, por ejemplo con la propuesta de los segundos pisos
Ilevada a cabo en el periodo de gobierno de Lépez Obrador (2000-2006). A la par propone
una nueva linea de metro, como la linea 12 que correra entre Mixcoac a Tlahuac, que tiene
por objeto unir la conurbacion Sur-Oriente del Distrito Federal y del Estado de México, con
la conurbacion del eje Cuautla-Cuernavaca. Pero ello, en el mediano plazo incrementaria la
capacidad de movilidad social y fomentaria cambio de uso de suelo

Algunos grupos ecologistas han denunciado que estas obras impulsarian la
urbanizacion (legal o ilegal) de la Sierra Chichinautzin-Ajusco y la Sierra Nevada
Iztacihuatl-Popocatepetl, ademas se incrementaria la urbanizacién en areas rurales de Milpa
Alta, Xochimilco, Tldhuac o del Estado de México como Ozumba, Amecameca,
Juchitepec, Tlaltenco, entre otros.

Segln algunos investigadores (Garza, 2000; Islas, 2000 y 2000a), el Sistema de
Transporte Colectivo Metro es el pilar fundamental para la movilidad masiva de la Ciudad
desde su inauguracion en 1969. El Metro de la ciudad de México se extiende por los puntos
mas transitados de la Ciudad y del Estado de México, y actualmente cuenta con 201.3 km
de vias, 11 lineas de operacion, 175 estaciones que en promedio dan servicio a 4.2 millones
de usuarios diariamente, por lo que el grado de saturacion hace que se rebase con mucho el
umbral 6ptimo de servicio. Ademas, la calidad en el sistema es baja si se analiza el poco
mantenimiento en trenes que superan los 20 afios de servicio, el comercio fijo y semifijo al
interior de las estaciones, la degradacion de algunas troncales de estacion como La Raza,
Observatorio, Taxquefia y Tacubaya, entre otras, asi como las constantes interrupciones
durante el dia que ocasionan molestias a los usuarios (Islas, 2000: 372).

Un grupo de ecologistas que trabajan en defensa del trasporte publico y por mejoras

urbanas para los peatones ha sefialado que la introduccion de una nueva linea de metro para
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la Ciudad no baja o disminuye el volumen de vehiculos que circulan por la Ciudad, s6lo
incrementan su umbral Optimo en detrimento del mismo, por lo que rechazan esta

propuesta de obra urbana. Al respecto sefialan:

“El tamafo del transporte determina la eficiencia general del transporte urbano,
mientras mas grande es la unidad de transporte es mayor la ineficiencia, la
nocividad, la inutilidad del transporte urbano. El transporte urbano desencadena
una gran cantidad de efectos negativos. Conforme aumenta su tamafio, aumentan
las distancias diarias promedio, los tiempos diarios, el consumo de energia, la
contaminacion del aire, los accidentes mortales, las enfermedades y minusvalias,
la destruccién del uso del suelo y el desquiciamiento urbano, social y ambiental
de la Ciudad. El automovil, el metro, el metrobds son sistemas demasiado
grandes que s6lo fomentan el consumo y provocan gran ineficiencia en la
movilidad urbana. El objetivo de la planeacion de la movilidad urbana debe
consistir en reducir la necesidad de utilizar el transporte urbano: se necesita crear
la cercania de que carece la ciudad de México, la accesibilidad (Mulkay, 2008).

El Metro representa Unicamente un 13.9%del total de viajes diarios por persona,
mientras que los taxis, microbuses y combis absorben el 54 por ciento, y su escasa calidad
es alin mas evidente, lo que produce insatisfaccion en los usuarios que buscan sacrificar su
tiempo en automovil particular a vivir las condiciones adversas en el uso de este tipo de
transporte. En este sentido, otro estudio sefiala la ineficiencia con la que opera el sistema de
trasporte del metro que ha visto disminuida su participacion porcentual en los viajes por
persona al dia en el DF (GDF, 2007; Ibarra y Lezama, 2008).

Subsiste un patron historico entre la ineficiencia del sector transporte en la ZMVM
y las consecuencias ambientales que de él se desprenden. Para especialistas en el tema
(Islas, 2000; Ibarra y Lezama, 2008) existe una verdadera crisis del transporte: esta crisis
pone al dia los anélisis sobre el tema realizados en los afios setenta de Ivan Illich (lllich,
2006) quien sefialaba hace mas de tres décadas que el transporte particular, ademas de

contaminar, roba espacio a la Ciudad y es ineficiente en términos de movilidad urbana.

4.5 El vehiculo particular y el transporte publico

El vehiculo particular o los chupatiempos a los que hacia alusion lvan Illich en su texto
sobre Energia y equidad (1973), ademas de generar contaminacién atmosférica,
disminuyen la capacidad de movilidad de la poblacion por medio de otros sistemas no

mecanicos. Los autos particulares, motocicletas, taxis y microbuses en la ZMVM en total
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suman un alto porcentaje de contaminacién con 25 576 toneladas anuales (2004), lo que
representa un 25.6% del total del total de la emisiones contaminantes a la atmosfera. Lo
anterior hace pensar en los altos costos ambientales asociados a estos contaminantes,
ademas de que el volumen vehicular en las calles de la Ciudad disminuye las ventajas de
movilidad de otros sistemas alternos.

Segln una analogia de André Gorz, el desarrollo técnico de algunos procesos de
produccion generan tal especializacion de funciones dentro de la sociedad que los
inconvenientes derivados por esta especializacion de la fuerza de trabajo superan cualquier
beneficio que el proceso de produccién pueda reclamar (lllich, 1978: 3-11).

Bajo el analisis de esta idea, Ivan lllich (1926-2002) sefiala que el transporte ha
superado su umbral a partir del cual sus acciones son tolerables. Para sentir el efecto de este
umbral critico, basta con determinar el tamafio e intensidad de su uso. Por ejemplo, en la
ZMVM existe una disminucion en la capacidad del individuo de movilizase dentro de la
mancha urbana por las barreras fisicas que impone el tamafio e infraestructura de la Ciudad.
Pero no sélo disminuye el transito de las personas que utilizan su propia fuerza para
trasladarse de un punto a otro, también disminuye la capacidad del transporte motorizado
para hacerlo en menor tiempo y mas eficazmente, aumentando la escasez de tiempo de la

sociedad, o como diria este autor:

“...el mismo transporte que para la mayoria crea nuevas distancias fisicas y sociales,
crea islotes de privilegios al precio de una esclavitud general. Mientras unos pocos
vigjan en alfombra magica ente puntos distantes, y por medio de su presencia
prestigiosa los hacen no sélo raros sino seductores, los otros, que son la mayoria, se
tienen que desplazar por los mismos trayectos mon6tonos y deben consagrar cada vez
mas tiempo a estos desplazamientos”. (lllich, 2006: 336).

Este argumento desarrollado por lllich hace recordar las condiciones adversas de
movilidad que se establecen en diversos puntos de la ZMVM, por ejemplo el islote de
privilegios de la zona de Santa Fe, al Sur-Oeste de la ciudad de México, en donde existe
una marcada saturacion vehicular en horas pico y donde el auto particular como medio de
transporte principal ha superado su umbral con acciones intolerables, congestionando las
vialidades de la zona, aumentando significativamente el tiempo de traslado y reduciendo la

velocidad de circulacion por debajo de los 18 km por hora.
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Segun lllich, en Estados Unidos un tercio de la poblacion adulta recorre 40
kilometros por dia entre la casa, la escuela, el trabajo y el supermercado, con lo cual
consagra méas de 1 600 horas por afio a su automovil, sentado dentro de él, lavandolo, o
solamente pagando su uso (lllich, 2006: 337). EI monopolio que establece el automovil en
el urbanismo de las ciudades norteamericanas no es ajeno al monopolio que impone en la
ZMVM, a pesar de ser energéticamente insustentable y ambientalmente dafiino; sin
embargo las ventas de automdviles anualmente se superan afio tras afio. ¢(Dime a qué

velocidad te mueves y te diré quién eres? Se pregunta Illich, cuando sefiala:

“Si no puedes contar mas que con tus propios pies para desplazarte, eres un marginado,
porqué desde afios atras, el vehiculo se ha convertido en signo de seleccién social y en
condicion para la participacion en la vida nacional. Donde quiera que la industria del
transporte ha hecho franguear a sus pasajeros una barrera critica de velocidad,
inevitablemente establece nuevos privilegios para la minoria y agobia a la mayoria
(Hllich, 2006: 348).

El transporte es la gran enfermedad de los ecosistemas, sefiala Antonio Estevan, un
analista en el tema, ya que describe que la mayoria de los procesos de deterioro ambiental
estan asociados con el tema del transporte (Estevan, 2007). Transportamos recursos
naturales hacia sus distintas etapas de transformacion, y de nuevo los transportamos hacia
sus procesos de comercializacion; al final producimos diversas saturaciones que los
ecosistemas no puede soportar, alterando el equilibro ecolégico.

Asi la naturaleza y el transporte horizontal masivo se vuelven incompatibles, los
sistemas de trayectorias verticales producen mayores alteraciones al ambiente que los
sistemas horizontales, por ejemplo un bosgue, bajo un eje vertical, mantiene un ciclo
interno de consumo energético, pero un grupo de venados o de otro tipo de animales que se
desplacen horizontalmente tendrdn un impacto mayor sobre el ambiente. Bajo este
argumento, los ecosistemas terrestres se deterioran visiblemente cuando los atraviesan
constantemente grandes masas en movimiento, sean animales o vehiculos; sin embargo el
impacto de los vehiculos no tiene comparacion con el de animales, ya que los vehiculos
necesitan infraestructura que rompe y aisla los ecosistemas, ademas, sus residuos no son
digeribles en la naturaleza. Lo anterior apuntaria hacia la necesidad de buscar un mejor

entendimiento en las conflictivas relaciones entre transporte y naturaleza (Estevan, 2007).
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Para el caso de la ZMVM, diariamente se gastan cerca de 2.5 millones de horas-
personas en traslados, lo que investigadores han traducido como una inversion de tiempo
equivalente a mas de 300 mil jornadas de trabajo de ocho horas (Iracheta, 2006). Al mismo
tiempo, se generan costos alternativos por la atencion médica y hospitalaria de la gran
cantidad de accidentes que ocurren diariamente por el trafico en la Ciudad, con 21 615
choques, 2 491 atropellados y 1 455 muertes (en 1994), datos que se mantienen al alza.
(Islas, 2000a: 17-18). Por ejemplo, un estudio presentado por el grupo de ecologistas de
Edenat sefialaba que para el afio 2000 en el Distrito Federal habian muerto méas de 10 000
peatones y méas de 1 500 ciclistas en accidentes asociados al trasporte.

Los privilegios y la desigualdad que genera el transporte privado sobre el publico
desaparece cuando se comparten por igual las frustraciones del tréfico y los efectos de las
sustancias contaminantes en el ambiente; por ello, algunos sectores sociales promueven
politicas publicas que contrarresten los efectos nocivos de los vehiculos automotores, por

ejemplo la movilidad urbana no motorizada, a la cual me refiero a continuacion.

4.5.1 Movilidad urbana duradera como propuesta social

La movilidad urbana es un fendmeno natural de la necesidad o el deseo de viajar de un
punto a otro, por ejemplo de una zona a otra dentro de la Ciudad, en donde existe una
interaccion de elementos con las diferentes actividades que se establecen en las distintas
zonas de la Ciudad. Realizar un viaje-persona-dia entre una zona habitacional por un
circuito vial hacia una zona comercial, etcétera, podria ser un ejemplo de movilidad urbana
(Islas, 2000a).

Para la mayoria de las organizaciones entrevistadas en el trabajo de campo, existen
coincidencias en la necesidad de modificar la vision juridica de la movilidad urbana en la
ZMVM. Algunas consideran que la movilidad urbana debe incluir todo tipo de
desplazamientos, desde el ciudadano que camina o anda en silla de ruedas hasta los
camiones de carga o el transporte masivo de pasajeros; desde el ciclista hasta el
motociclista o el automovilista. Por ello, esta organizacion mantiene como bandera de
accion social la lucha en contra del predominio por el transporte motorizado sobre el no

motorizado. Busca eliminar la actual Ley de Transporte Pablico del Distrito Federal que
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tiene nulas garantias de movilidad y en donde se presupone que la garantia de libre transito
solamente es aplicable al transporte mayor.

Las acciones sociales en contra de una Ley de Transporte y no una de Movilidad
Ciudadana, en parte, son recuperadas por las autoridades ambientales del Distrito Federal
(no asi por la Comisién Ambiental Metropolitana). Si bien los antecedentes de estas
propuestas datan de los estudios desarrollados por tedricos del transporte como lIllich o
Buchanan quienes denunciaron en su momento el caos social que produce la motorizacion
urbana (Estevan, 2007), algunas investigaciones desarrolladas en afios recientes en Europa,
para determinar tratamientos eficientes en el problema de la crisis del transporte, se
cuestionan si la ampliacion de la infraestructura genera mas trafico, y si las restricciones de
circulacién en los centros urbanos de ciudades europeas, generarian menos tréafico, pero
existe poca evidencia en la dismunucion significativa de la infraestructura de transporte
para eliminar el trafico, ya que la norma es ampliarla, no reducirla, sin embargo: ¢c6mo
reaccionaria el sistema ante una reduccion de la capacidad de la infraestructura? (Estevan,
2007).

El trabajo de Antonio Estevan (2007) documenta una investigacion que da respuesta
a esta pregunta. El autor sefiala que en 1998 se presentaron los resultados de un estudio
financiado por el Ministerio de Medio Ambiente, Transporte y Regiones del Reino Unido
(DETR), en colaboracion con el London Transport, sobre 60 experiencias de reduccion de
la capacidad de vial en doce paises del mundo, para averiguar si la regla funciona a la
inversa, es decir, reduccién de trafico por reduccion de infraestructura. Tedricamente la
regla deberia funcionar en las dos direcciones, si a un aumento de la infraestructura le sigue
un aumento del tréfico, a una reduccion de la infraestructura deberia seguirle una reduccion
del tréfico.

Los resultados fueron abrumadores, los datos empiricos confirmaron la hipdtesis ya
que se observo una media de mas de 20% de reduccién de tréafico, sobre los voliumenes
anteriores a la a la adopcion de las medidas, llegando en algunos casos a un 60 por ciento
(estudio conocido como de la evaporacion del trafico). No s6lo se comprobd que no
colapso el trafico tras reducir la capacidad de flujo vehicular, sino que incluso se observo

gue en las vias alternativas que inicialmente se saturaron, poco a poco volvieron a su
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situacion de congestion previa, es decir, un nivel de congestion socio-culturalmente
aceptada por cada comunidad de usuarios (Estevan, 2007).

Si esta tendencia validara los argumentos de los ecologistas que apuntan hacia el
decrecimiento y la reduccion de las infraestructuras, entonces la politica urbana de
ampliacion de infraestructura vial con la puesta en marcha de segundos pisos, pavimentos
de concreto en vialidades principales, construccion de pasos a desnivel y puentes para la
conectividad vial, entre otras obras actuales en la ZMVM, seria una politica urbana

contraproducente para la movilidad vial y el medio ambiente de la megaldpolis.

4.6 ¢Participacion social o selectiva en la implementacién del Proaire 2002-2010?

Si bien existe un entendimiento claro por parte de las autoridades ambientales respecto a
que la participacion social es fundamental para el éxito de la politica ambiental en la
ZMVM, particularmente el tema de la calidad del aire, asi como traducir esta participacién
en acciones y medidas concretas; este proceso de participacion social ha quedado relegado
a las expertos en el tema.

La informacion técnica para la toma de decisiones ha segmentado al grupo de la
sociedad que puede tener una opinion traducible en alguna medida de politica de calidad
del aire tal y como lo sefiala el Proaire 2002-2010. A pesar de que este programa presenta
distintas medidas programadas para mejorar las condiciones ambientales de la cuenca, y
para mejorar las condiciones de proteccion a la salud y fomentar las actividades de
educacion ambiental como programas de educacion ambiental formal y no formal y con
programas de comunicacion, difusion educativa, de informacion y capacitacion en el tema;
las acciones gubernamentales resultan aisladas si se comparan con la magnitud del
problema.

La sociedad dificilmente traduce un problema respiratorio como efecto de las
condiciones del aire que respira, ademas, los habitantes de la ZMVM no tienen la cultura de
mantener un monitoreo constante sobre las condiciones de calidad del aire que respiran y de
si deben o no hacer cierto tipo de actividades que pongan en riesgo su salud. Es mas facil
gue la poblacion monitoreé el estado del tiempo y se pregunte sobre el clima, si la

temperatura es alta y habra calor o serad un dia frio, si va ha llover o habra sol. Esto resulta

209



cotidianamente mas sencillo que preguntarse si se ha rebasado la norma de calidad del aire
en la Ciudad o en que zona hay un indice IMECA maés alto afectando la agenda del dia.

En general la respuesta social para fomentar politicas sociales en contra de la
contaminacion atmosférica en la ZMVM es limitada, salvo las propuestas por parte de
algunos grupos de ecologistas ligados al pensamiento de frenar el consumo de combustibles
fosiles y de evitar las propuestas de implementacion de infraestructura vial que solo
alimentan el crecimiento de la metrdpolis, como puntualmente lo ha expresado el grupo de
Edenat.

Sin embargo organizaciones ambientales ligadas mas con la linea de pensamiento de
la actual administracion de la Direccion de Medio Ambiente del Gobierno del Distrito
Federal, han planteado acciones de politica publica encaminadas a la transparencia de los
recursos publicos, al acceso a la informacion ambiental y a la justicia ambiental para
mejorar las condiciones ambientales de la ZMVM. En esta linea se encuentra el Centro
Mexicano de Derecho Ambiental (CEDMA), Presencia Ciudadana, Iniciativa de Acceso
México, entre otras; de éstas me ocuparé mas adelante en el analisis de los resultados del
trabajo de campo de esta investigacion.

La participacién social ha estado presente en la conformacion de los Proaires, sin
embargo, para la correcta implementacién, evaluacion y seguimiento de estos, el tema de
participacién decrece y sOlo existe el referente de participacion selectiva para su
implementacidn por parte de grupos de expertos en el tema quienes evaltan los impactos o
proponen las medias técnicas para ser aplicadas, dejando el componente social en segundo
término o incluso fuera de las propuestas. Por su parte, los funcionarios de gobierno sobre
valoran el componente técnico-cientifico y dejan a un lado el componente de participacion
social en las propuestas, aunque en ocasiones pareciera lo contrario cuando se realiza un
ejercicio de participacién social que busca la implementacion de una politica publica, a
pesar de que su aplicacion sea concertada entre inversionistas y el gobierno local, como
pudiera ser el caso de la construccion de la linea 12 del metro, introducida en la consulta

verde del Distrito Federal.
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4.7 La Consulta Verde de julio de 2007 y la reaccién de las organizaciones sociales

El 9 de julio del 2007 se desarrollé un ejercicio de consulta publica para promover la
participacion ciudadana en el Distrito Federal. A diferencia de otras consultas, el sello
personal de ésta fue el tema ambiental o consulta verde como la bautizaron las autoridades
capitalinas.

El objetivo de este ejercicio de participacion directa entre ciudadanos y autoridades
capitalinas fue conocer la opinién de la ciudadania en sus diferentes propuestas de politica
ambiental. EI mecanismo para desarrollar la consulta fue instalar mas de dos mil casillas
para que la poblacion pudiera manifestarse en torno a diez preguntas previamente
planteadas en una boleta de distribucion masiva; pero el ejercicio de participacién fue
duramente criticado por grupos ecologistas no alineados con la propuesta de la Secretaria
de Medio Ambiente del Distrito Federal y por académicos; ya que estos grupos plantearon
poco serio el ejercicio que contenia preguntas tendenciosas, por ejemplo las preguntas que
directamente inciden en el tema de aire:

1. ¢(Estas de acuerdo de que los recursos publicos para transporte se destinen a la
construccion de la Linea 12 del Metro y a 10 lineas de Metrobus?

3. ¢Estas de acuerdo en que se sustituyan todos los microbuses que circulan en el DF por
vehiculos nuevos antes del 20127

4. ¢Los taxis del DF que consumen gasolina deben ser substituidos por vehiculos que
utilizan otro tipo de motores mas limpios?

5. ¢El transporte escolar en el DF debe ser obligatorio para las escuelas particulares?

6. ¢Para disminuir el trafico y la contaminacion cada automovil particular debe dejar de
circular un sébado al mes?

8. ¢Todo transporte de carga debe pasar la verificacion obligatoria y circular por la

Ciudad en horario restringido?

Con esta estructura de cuestionario, desde luego que la mayoria de la ciudadania
dice si a las preguntas, la poblacion solicita que se apliquen recursos al transporte pablico,
qgue se mejore las condiciones del transporte, que dejen de saturarse las calles, que se
restringa el flujo de vehiculos pesados a determinadas horas del dia. La forma en que se

plantean las preguntas justifican las acciones de politica ambiental mas por el lado de los
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intereses personales que por el beneficio ambiental. Por ejemplo, en la propuesta de
construccion de otra linea de Metro que bien podria ser sustituida por Metrobus, pero como
este tipo de politica publica es concertada al mas alto nivel de gobierno, entre funcionarios
y empresarios privados, sélo descienden a la ciudadania cuando son previamente
concertadas.

Por otra parte un grupo de ecologistas ligados a ecomunidades y Edenat, aplico una
propuesta alternativa de consulta verde que llam6 la otra consulta verde, entre las
preguntas mas importantes del tema aire destacan:

1.- ¢Estas de acuerdo en que se inviertan cien veces mas recursos publicos de los
que hoy se aplican en mejorar las banquetas y otras zonas peatonales, para facilitar
la caminata en la via pablica?

Si 75% No 25%

2.- ;Estés de acuerdo en que se apliquen medidas locales para reducir el nimero de
autos en circulacion en la Ciudad, como: reducir las velocidades maximas en calles
secundarias, colocar reductores de velocidad, retirar autos estacionados sobre
banquetas y en lugares prohibidos, peaje en vias rapidas, etc., 0 como se hizo en
Bogotd, Colombia, con dias sin auto y otras medidas?

Si 87% No 13%

3.- ¢Estas de acuerdo en que se autorice la construccion del puente de Hueyatlaco,
para facilitar el ingreso de autos a Cuajimalpa, provenientes de la urbanizacién de
lujo de Huizquilucan, Estado de México?

Si15% No 85%

4.- ;Estas de acuerdo en la construccion de la supercarretera La Venta-Colegio
Militar, por el bosque del Desierto de los Leones, y de la Colegio Militar-Chalco,
por zonas ejidales productivas?

Si15% No 85%

Los resultados de esta otra consulta fueron promovidos por Edenat y actualmente
forman parte de la agenda de politica ecolégica con la que trabajan®, algunos puntos
promovidos en su otra consulta han tenido resultados favorables para ellos Por ejemplo, la
anulacion del proyecto torre del bicentenario que pretendia construir 70 pisos, Yy
estacionamiento subterraneo entre Reforma y Periférico. La postura en contra de este
proyecto por los ecologistas de Edenat fue basicamente el impacto urbano que la obra

generaria a la estructura actual de la Ciudad, incrementando trafico y consumo de recursos.

% Al respecto puede consultarse la pagina blog del grupo: www.edenat.org.mx (fecha de consulta: agosto
2007).
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A pesar de las buenas intenciones en la consulta verde capitalina, existen algunas
preguntas sobre la capacidad de ese instrumento como garante de un nivel efectivo de
participacion social de a mediano y largo plazo, por ejemplo, el problema ambiental no es
exclusivo de la ciudad de Meéxico, entonces ¢por qué no fue un instrumento de
participacion ciudadana con un alcance metropolitano? Es decir, ¢no tendria que ser la
Comision Ambiental Metropolitana la que lanzara la consulta verde?, ;no deberian
realizarme primero consultas ambientales en escala menor (colonias, delegaciones) para
integrarse como propuestas de agendas ambientales locales, que se conectaran con las
propuestas macro ambientales de la ZMVM?

Por otra parte, ¢las preguntas planteadas en la consulta verde fueron las mas
pertinentes?, ;no deberia tomarse en cuenta otras preguntas que plantean grupos ecologistas
no alineados?

La consulta verde dio paso al Plan Verde de la Ciudad de México 2007-2012, y
como una de sus medidas principales para garantizar el mejoramiento de la calidad del aire
ha propuesto la aplicacion de la Restriccion Vehicular Sabatina (RVS) a partir de enero del
2008, ya que el sdbado y el domingo se presentan excedencias a la NOM de o0zono con una
frecuencia e intensidad tan altas como en cualquier otro dia de la semana. La Secretaria ha
sefialado la necesidad de implantar esta RVS para contribuir a la proteccion de la salud de
los habitantes de la ZMVM a través de la mejora de la calidad del aire reduciendo
principalmente el ozono® (Clean Air Institute, 2007).

Entre los puntos mas importantes que destaca el Plan Verde de la Ciudad de México
para implementar en materia de mejoramiento de la calidad del aire destacan:
1. Configuracion del Sistema de Metrobus con la construccion de 10 corredores.

2. Restriccion a la circulacion vehicular el dia sabado.
3. Sustitucion del 100% de los taxis por unidades menos contaminantes.
4. Sustitucion de 5,000 microbuses por unidades nuevas, de mayor capacidad y con

tecnologias menos contaminantes.

%L El proyecto: The México City Air Quality Research Initiative (MARI) de los afios noventa encontré que la
produccion de ozono estaba limitada por los 6xidos de nitrogeno, al mismo tiempo las campafias de
investigacion México City 2003 y Mega City Initiative: Local and Global Research Observations
(MILAGRO) realizada en el 2006, sugieren cambios en la composicion y mecanismos de reaccion fotoquimica
atmosférica que favorecen que la produccién de ozono sea sensible a los COV (Clean Air Institute, 2007).
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5. Incorporacién de transporte pablico con tecnologias limpias, EURO-IV, en el 100% de
los metroblses y en la RTP.

6. Sustitucion de 4,500 microbuses por 850 unidades de Sistema Metrobus para Desarrollar
250 Km. de transporte colectivo.

7. Limitacion de la circulacion de vehiculos de carga a horarios y vialidades especificos, en
funcion de los productos que transporten, de sus dimensiones y de la tecnologia que
empleen.

8. Incremento de la cobertura del metro con la linea 12, (Mixcoac- Iztapalapa-Tlahuac).

9. Moderacion de la circulacion de taxis sin pasaje.

10. Reordenamiento de paradas exclusivas para el transporte colectivo.

11. Impulsar las bicicletas como medio alternativo de movilidad y ejecutar al 100% el plan
maestro con 300 km. de ciclovias y vias verdes.

12. Reubicacion de los trabajadores del gobierno del Distrito Federal lo mas cercano a sus
domicilios.

13. Implementacion del transporte escolar obligatorio en escuelas particulares.

Como se aprecia las medidas 2, 7, 8 y 13 se corresponden directamente la las
preguntas formuladas en la consulta verde, es decir, se justificaron con los resultados de la
propia consulta, pero no existe ninguna medida que se corresponda con las propuestas
planteadas por el grupo de ecologistas de Edenat y Ecomunidades. Cabe destacar que la
sociedad tiene una serie de preguntas sobre el problema de calidad del aire, que son
indirectamente respondidas a traves del portal electronico del GDF (Véase anexo 5, sobre
las preguntas frecuentes de la ciudadania en el tema de aire a las autoridades ambientales).

Finalmente quiero referirme a la Estrategia Nacional de Participacion Ciudadana en
el Sector Ambiental (ENAPCI), instrumento generado por la Secretaria de Medio Ambiente
y Recursos Naturales, a través de su Unidad Coordinadora de Participacion Social y
Transparencia (UCPAST) con el propdésito de crear una cultura de la participacion social en
el tema del cuidado del medio ambiente, su preservacion y aprovechamiento. La ENAPCI
es un mecanismo recién elaborado del cual aun no existe la posibilidad para determinar si
efectivamente lograra incentivar la participacion ciudadana bajo los principios establecidos
de justicia y transparencia ambiental como lo sefialado previamente en el apartado sobre la

democracia ecologica.
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4.8 La Estrategia Nacional de Participacion Ciudadana en el Sector Ambiental
Para profundizar en el anélisis institucional del tema de la participacion social en materia de
calidad del aire es necesario recordar que recientemente se cre6 la Unidad Coordinadora de
Participacion Social y Transparencia (UCPAST) dependiente de la Semarnat para coordinar
las acciones de participacion en todos los temas sectoriales del medio ambiente.

La UCPAST cred la primera Estrategia Nacional para la Participacion Ciudadana
en el Sector (2008) que es un documento elaborado por la dependencia con el apoyo de los
Consejos Consultivos para el Desarrollo Sustentable de todo el pais que contiene seis
lineas de accion para promover la participacion; asi como seis estratégicas que son:

1. Promover marcos éticos, valores y cultura del desarrollo sustentable.

2. Impulsar y fortalecer los espacios y mecanismos de la participacion de la

sociedad en las politicas ambientales.

3. Orientar la politica ambiental y la actuacién institucional de manera incluyente,
participativa y corresponsable en donde se involucre a la ciudadania en todas las
etapas de la politica para la sustentabilidad.

4. Proporcionar una mayor incidencia de la participacion social en las distintas
etapas del ciclo de politicas ambientales.

5. Fortalecer la ciudadania ambiental y el desarrollo de las capacidades para
participar mas eficaz y eficientemente en ejercer los derechos de participacion,
peticion y acceso.

6. Ampliar y diversificar los recursos financieros para promover y fortalecer la
participacién ciudadana en el sector ambiental (Semarnat, 2008).

Respecto a este Ultimo punto, existe la controversia sobre la autonomia relativa con
la que cuentan las organizaciones sociales y si debe el gobierno intervenir con recursos
financieros a las organizaciones sociales, lo cual podria repercutir con su agenda publica
(Olvera, 2001). Sin embargo, la participacion social debe fortalecerse desde su origen, es
decir, en el &mbito local donde se generan los problemas ambientales y asi mejorar la
efectividad de la politica ambiental federal. Por ello es importante la intervenciéon de

recursos federales en el ambito local.
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Si bien estas lineas prioritarias de accion parecieran la solucion al problema de la
participacion, el problema es complejo no sélo por la necesidad de involucrar a la sociedad
en las politicas ambientales, sino también por la falta de estudios previos que muestren en
qué etapa de la politica ambiental es mas efectiva la participacion. Por otra parte quedan
poco claros los mecanismos para lograr sus objetivos y los costos de los mismos.

Se requiere conocer el presupuesto con el que cuenta dicha area para implementar
esta estrategia, ademas de construir indicadores para medir la efectividad de la
participacion y su calidad.

Por ejemplo la UCPAST, coordina diversas reuniones publicas como mecanismo de
participacion social aunque no necesariamente estas reflejan que este tipo de reuniones
formen parte en la implementacion, desarrollo y evaluacion de la politica ambiental. Mé&s
bien forman parte de un proceso de negociacion cuando surge algin conflicto ambiental en

la implementacion de una politica de desarrollo:

Cuadro 25. Reuniones publicas realizadas por la UCPAST entre 2003 y 2008

Reuniones Semarnat UCPAST
Afio  NUm. de reuniones Sector que promueve Participantes

2003 2 Privado 291
2004 8 Publico y privado 1795
2005 3 Privado 605
2006 7 Publico y privado 1014
2007 5 Publico y privado 316
2008 11 Privado 1009
Fuente: Construccion propia con datos de la UCPAST,

2008.

Sobre la forma en que la Semarnat promueve la participacion social, se expresa el
director de la UCPAST:

“En el periodo de Julia Carabias se impulsé fuertemente la participacién. Fue cuando se
crearon los Consejos Consultivos para el Desarrollo Sustentable y se empezaron a
crear una serie de consejos teméaticos como los Consejos de Cuencas, los Consejos
Forestales, los Consejos de las Areas Naturales Protegidas, los Consejos de los
programas de Desarrollo Urbano Sustentable... en fin...pero se da un cambio de
administracion y la dimension de la importancia de la participacion publica en la
construccion politicas no se entendié bien en la nueva administracion. Entonces se
debilitaron mucho los consejos consultivos, todos los espacios de participacion
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ciudadana que habian tenido un buen posicionamiento... s6lo se mantuvieron como
sobreviviendo. Después, a mediados de la administracion pasada como que tuvieron un
nuevo repunte, pero al final de la administracion pasada fue cuando se empez6 a
trabajar otra vez. Esto se debe a la personalidad de la gente que encabeza el proyecto, a
eso yo lo atribuyo, al funcionario en turno, porque la Ley crea los Consejos
Consultivos, la Ley promueve la participacion ciudadana, tenemos ahora una Ley, la
Ley de las Organizaciones Civiles que promueve todo esto y muchos de los
reglamentos que tenemos en materia ambiental promueven la participacion social y
ademas de los compromisos internacionales en que México se involucra y en donde
uno de los grandes componentes es la participacion social. Hay un impulso distinto que
se le quiere dar, queremos impulsar desde lo local la participacién social, puesto que
muchos de los problemas locales se tienen que resolver a este nivel. Como no hay
capacidad a nivel local en muchos de los estados, nos rebotan a nosotros... y es muy
grave, porque no es competencia federal, pero como somos la estancia que escuchamos
a la sociedad civil, porque a nivel estatal no estan escuchando, entonces creen ellos que
somos nosotros los que tenemos que resolverles sus problemas ambientales. Entonces
estamos buscando una estrategia para que se creen espacios de participacion social y
atencion ciudadana a nivel local para que se atiendan estas demandas y ahi si esta la
competencia clara. No le puedo mandar decir a un presidente municipal -ponte a
trabajar y atiende el basurero, o atiende esto o lo otro. Entonces estamos pensando en
crear estos espacios a través de convenios con los estados para que formen consejos
estatales y se encarguen de la atencion ciudadana, de la participacién, de la
construccion de politicas locales para que entonces nosotros en el &mbito federal nos
disminuya la presion y dedicarnos los Consejos Consultivos a asuntos nacionales
estratégicos.
(Entrevista con Mateo Castillo coordinador de la UCPAST de la Semarnat, véase anexo

metodoldgico sobre los resultados de las entrevistas).

Los mecanismos de participacion social que pretende esta estrategia deben ser
considerados de caracter institucional, es decir, responden a las caracteristicas y
lineamientos que el propio sistema impone para orientarla (en este caso la Secretaria del
Medio Ambiente). Otro ejemplo de participacion institucional son los Consejos Consultivos
Para el Desarrollo Sustentable en donde se auto-regula la participacién de los actores
sociales que intervienen bajo su reglamento interno y en donde este tipo de participacion
institucional resulta limitada, como también ocurre en instrumentos formales como los
derechos de peticién o las consultas por correo e Internet.

Si bien la UCPAST es el area encargada de la transversalidad para la participacion y
la transparencia de la politica ambiental en el pais, no necesariamente otras dependencias
del sector ambiental estan sujetas a algun tipo de regulacion legal (por ejemplo via: Reglas
de Operacién o Ley de Transparencia), ya que no tienen un area especifica encargada de

esta funcién, como se vera mas adelante en el andlisis de los deméas ambitos de influencia.
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Comentarios y conclusiones del cuarto capitulo

Para mejorar las condiciones de contaminacion atmosférica, existen diferentes criterios
rectores. Por una parte se encuentran los referidos en la ley (normativos), como aquellos
que derivan en distintos planes y programas especificos (programaticos); su sola existencia
no conduce directamente a mejorar la calidad del aire en la ZMVM, aunque marca la pauta
para lograrlo. Ambos tipos de criterios, a lo largo del tiempo, se van ajustando a las
condiciones técnico cientificas de su momento y a las condiciones politicas y sociales que
les permitan ser mas efectivas; sin embargo, en esta transicion temporal son mediados por
un proceso de negociacion social, en donde los actores que intervienen anteponen sus
propios intereses sobre el interés colectivo.

Por su importancia, el tema de la contaminacion atmosférica en la ZMVM, deberia
ocupar un lugar central de atencion tanto para autoridades como para los grupos sociales y
organizaciones ecologistas locales, sin embargo, los resultados de este trabajo sefialan que
el tema pasa a segundo plano desplazado por la discusion de otros temas ambientales
emergentes como el calentamiento global, que aunque conectados el problema local, se
perciben desvinculados al tema de contaminacion atmosférica de la ZMVM.

El recuento critico de la participacion social en la evolucion historica de los
programas para mejorar la calidad del aire en la zona de estudio, tuvo como objetivo
determinar si un marco institucional débil presuponia una participacion social débil, es
decir, con escasos margenes de actuacion y con mecanismos de control socialmente
ineficientes.

El estudio apunta a descartar esta afirmacién, ya que se ha podido constatar que no
necesariamente es asi. Al inicio de los programas para mejorar la calidad del aire en la
ZMVM, existié una nutrida participacion social para enfrentar el problema a pesar del
incipiente marco institucional; actualmente pareciera que esta participacion se ha debilitado
a pesar de que el marco institucional se ha fortalecido; la participacion social en el tema,
mas bien responde a la construccion o reconstruccion social del problema, como han
demostrado algunos trabajos de investigacion, en donde los actores sociales formulan y
definen el problema por diversas circunstancias entre las que destacan el proceso de
legitimacion en el disefio de la agenda ambiental como las relaciones de poder, la

capacidad de presion de los grupos de interés, los sesgos culturales, los medios de

218



comunicacion y las actitudes y valores de los decidores puablicos; finalmente por la
interrelacion familiar o conflictiva que se establezca entre los actores (Lezama, 2000).

El andlisis de los distintos criterios rectores contra la contaminacion atmosférica
muestra un alto grado de capacidad técnico cientifica para contrarrestar este problema, pero
sigue afectandonos la mala calidad del aire en la metrépolis. Como se ha visto, la sola
existencia del marco legal y una serie de instrumentos y acciones contra la contaminacion
no suprime el problema. Ahora es fundamental implementar las acciones tendientes al
fortalecimiento institucional de un mayor numero de actores sociales en el tema, es
importante rescatar las propuestas de las organizaciones ambientalistas y ecologistas del
Valle de México y reconfigurar las estrategias existentes con estas. El fortalecimiento de la
participacion social en el tema permitiria alcanzar una verdadera democracia ecoldgica, en
los términos expuestos al inicio de este documento.

En el sector ambiental existe una continua rotacion del predominio de intereses que
no escapa al tema de calidad del aire, por lo que ciertos actores sociales pueden jugar
papeles distintos en el tiempo, en funcion del papel que desempefien desde las distintas
esferas sociales, ya sea como activistas, como funcionarios pablicos 0 como consultores
privados. El punto en donde se sitden en esta compleja red de relaciones, tiene una
influencia directa en el tema de la participacion social en materia de politica de calidad del
aire. Por ejemplo, el caso de la actual Secretaria de Medio Ambiente Capitalino que paso
de activista social (con Presencia Ciudadana) a funcionaria publica del Gobierno del
Distrito Federal que incide en la rotacion de intereses sobre el tema, perdiendo la capacidad
autonoma de las organizaciones ambientales en la defensa del medio ambiente y sus
propuestas.

Por otra parte, el transporte individual o colectivo no deberia ser visto como la
enfermedad del sistema urbano. Las tasas de crecimiento poblacional y del transporte
publico hacen insostenible el sistema en el mediano y largo plazo. Aunque la movilidad
social es fundamental en la ZMVM, reviste importancia analizar la viabilidad de las
acciones propuestas por los grupos sociales para mejorar no solo las condiciones

ambientales de la metropolis, sino también de una movilidad sustentable.
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Capitulo V. Debilidad estructural en la politica de calidad del aire en la ZMVM
Introduccion

A lo largo del documento se ha dado muestra de los impactos negativos en el ambiente bajo
las condiciones previamente descritas de politica ambiental, tomando como referencia el
problema actual de la calidad del aire de la cuenca atmosférica de la Zona Metropolitana
del Valle de México (ZMVM). Este problema produce un costo muy elevado en la salud de
la poblacion. Como se vio en capitulos anteriores, las perspectivas de crecimiento
econdémico siguen asociadas al uso excesivo de combustibles fésiles: el motor del
crecimiento no se detiene, aun existe petroleo y sus derivados relativamente accesibles para
todos.

Al mismo tiempo, el culto al automovil particular nos vende la idea de libertad e
independencia, es simbolo por excelencia de status, refrenda su autonomia y exige espacio
publico, en contra de la percepcion popular del transporte publico que se concibe de baja
calidad, ineficiente e inseguro.

Por otra parte, la toma de decisiones para aplicar instrumentos de mejora a la
calidad del aire desde la esfera gubernamental deja mucho que desear cuando no logra la
legitimacion necesaria para ejecutarse correctamente, cuando se establece en condiciones
de escasa participacion y cuando a los actores sociales a los que se pretende “beneficiar”
solo son tomados en consideracion en las fases iniciales de conformacién de la politica
publica, y no en el seguimiento y evaluacion de las mismas, como analizamos en el trabajo
de campo.

El objetivo de este capitulo es mostrar la debilidad estructural por la que atraviesa la
politica de calidad del aire en la ZMVM; esta debilidad se refleja en los problemas
frecuentes por integrar diversos indicadores de calidad a la politica, por ejemplo, la falta de
transversalidad con la que deberian operar los programas; la integracién de amplios
sectores a la participacion; el acceso de estos sectores a mejores condiciones de justicia e
informacion ambiental; la dificultad por crear espacios de concertacion entre los actores
gue mantienen intereses divergentes, entre otros aspectos.

Para lograr lo anterior se aplicaron 18 entrevistas semiestructuradas a diversos
actores involucrados en el tema del sector pablico (6); del sector social (8), consultores

expertos (2) y asociaciones de transportistas (2). Con esta muestra se logro saturar la
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informacidn que permitid evitar conclusiones falsas o incorrectas que algin actor pudiera
filtrar a partir de su propia vision o agenda.

Aunque al final del documento se presenta un apéndice metodoldgico para
especificar la metodologia empleada en el trabajo de campo, cabe sefialar que los cuadros
de este apartado fueron creados con la finalidad de obtener la visién general que tienen los
distintos actores entrevistados respecto a las variables analizadas: acceso a la informacién
ambiental, mecanismos de participacion social, justicia ambiental y fortalecimiento de las

organizaciones sociales.

5.1 Debilidad estructural en la politica ambiental en la ZMVM
La retorica de actuacion en materia de politica ambiental del Estado mexicano plantea la

gestion ambiental®?

como uno de sus principales instrumentos para enfrentar el problema
del mejoramiento de la calidad del aire en la ZMVM, mediante los distintos planes y
programas con los que cuenta; sin embargo, existen diferencias ideoldgicas y politicas en
los diversos Ordenes de gobierno que intervienen en el problema y existe una fragilidad de
relaciones intergubernamentales, asi como escasa transversalidad, que dificultan una mejor
eficiencia de su operacidn para atacar este problema.

Como previamente se ha analizado, en materia de politica ambiental de control de la
contaminacion atmosférica, las propuestas generalmente siguen la pauta internacional que
pretende el mejoramiento de la calidad de aire, pero el papel regulador y normativo del
Estado mexicano se debilita en su interaccion con los diversos grupos sociales que intentan
legitimar sus propios intereses més alla de los colectivos. Como ejemplo de lo anterior
tenemos el caso de los grupos de transportistas que ven mermadas sus utilidades en la
cancelacion de sus rutas con la introduccién del metrobus, como se muestra en el siguiente

testimonio:

% Cémo hemos analizado, estos instrumentos de gestién ambiental son entendidos desde la perspectiva del
reordenamiento estructural de los llamados paises con economias en consolidacién o economias emergentes,
que tienden a la reduccion del tamafio y accién de su estructura de gobierno; a la desregulacién juridica y
econdmica; a la privatizacion de las empresas publicas bajo el principal argumento de hacerlas mas
competitivas en las reglas de libre mercado (este es uno de los argumentos para buscar las reformas al sector
energético en México), lo anterior pretende en teoria la descentralizacion de facultades federales y estatales
hacia el gobierno local y finalmente a la preponderancia o empowerment de la sociedad civil, cosa que dista
mucho aun de ser una politica gubernamental consistente (Gil, 2007: 32).
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“En el Estado de México las autoridades realmente ven por los transportistas del
Estado de México, y los del Distrito Federal son muy excluyentes; la prueba esta en
que la tarifa de all& es mayor, la minima, que la del Distrito Federal y esa es una
prueba, aqui estd a dos pesos con cincuenta centavos ($ 2.50) mientras que la de
alla esta a cuatro cincuenta ($ 4.50): de alli es la génesis de todo el problema y de
todo lo que pudiera traer como efecto no tener un transporte eficiente, de calidad en
donde no se quejen los usuarios...” (Véase entrevista con la Unidn de
Transportistas Ruta 2).

Por otra parte, la toma de decisiones econdmicas no siempre va acorde a las
decisiones ambientales. Poco importa contribuir a combatir en forma coordinada los
origenes de la contaminacion del aire y no sélo sus efectos; es decir, se debiera actlar en la
prevencion de la contaminacion como una prioridad, como un mecanismo en donde se
elimina y reduce la generacion de contaminantes —desde que se disefia un producto o se
interviene en los procesos productivos -eliminando el uso de cierta sustancia
potencialmente dafiina a la salud de la poblacion en cuestion- y no sélo adoptando medidas
de control de la contaminacion conocidas como de al final de tubo que son aquellas que se
implementan una vez concluido el proceso productivo mediante equipos de control de
contaminantes atmosféricos, donde la autoridad competente sélo promueve acciones

correctivas y no preventivas, tal como se analizé previamente.

“En 1990 lancé una frase que resultd, vamos a decir, la antitesis de lo que estaba
haciendo el equipo de Camacho Solis, que decia: la mejor gasolina es la que no se
guema. Después me la corrigié un amigo como: la mejor gasolina es la que no se
produce. Este fue el lema que usamos a principios de los noventa. Mientras ellos
estaban viendo como mejorar la gasolina, en vez de como reducir el uso del
automovil. Ocultando algo que no se debia ocultar, pero el miedo en contra del
mito de dejar de usar del automovil frend la propuesta. Eso es lo que yo a veces he
llamado falta de ética. (\Véase Entrevista con Miguel Valencia).

El Estado utiliza la retérica de gestion gubernamental para mejorar la calidad del
aire, para intentar dar salida a los graves dafios ambientales producidos por la gran cantidad
de contaminantes que son lanzados a la atmosfera dentro de la ZMVM, bajo la
instrumentacién de sus distintos planes y programas; pero el componente de participacion
social queda restringida a grupos selectos de individuos que se perciben como expertos en
el tema, con lo que se limitan los canales para un dialogo amplio entre los principales

actores involucrados en el tema y la sociedad en general.
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“Los problemas ambientales contindan encasillados, anidados dentro de las
instituciones del medio ambiente y van de la mano con una definicion més
amplia no s6lo ambiental, sino de sustentabilidad, y depende de la actuacion
conjunta, coordinada de todos los actores; mientras se siga armando la agenda
ambiental de sustentabilidad en una dependencia, vamos a continuar con enormes
frustraciones y limitaciones”. (Véase entrevista con Adrian Fernandez del
INE).

Como pudo constatarse en el contexto de contaminacion atmosférica por la mala
calidad del aire de la cuenca atmosférica de la ZMVM, interaccionan diferentes individuos
y grupos de individuos en un entramado complejo de relaciones sociales entre: a)
funcionarios publicos, b) comités de asesores técnicos y cientificos, ¢) organizaciones de la
sociedad civil (OSC), d) asociaciones de transportistas, €) académicos, etcétera; en donde
existe un constante conflicto de intereses de todo tipo (politicos, econdémicos,
principalmente), por las caracteristicas y condiciones de cada individuo o grupo de
individuos, quienes en su interaccidn construyen el problema ambiental o lo deconstruyen.

Su formacidn y definicion sera determinada por un proceso de legitimacion en el
disefio de la agenda ambiental en funcién del poder y la capacidad de presion de los grupos
de interés, los sesgos culturales, los medios de comunicacion y las actitudes y valores de los
decidores publicos, asi como la interrelacion tolerante o conflictiva que se establezca entre
los actores (Lezama, 2000).

En la propuesta tedrica del modelo de democracia ecoldgica, previamente
analizado, se reconoce que un nivel avanzado de participacion social implicaria que el
Estado adopte su rectoria y defina su vision de futuro del ambiente en el mediano y largo
plazo, y que esta visioén sea compartida con la mayoria de las estructuras sociales; es decir,
que tenga una perspectiva clara de la forma en que se incluye a los ciudadanos en la
definicion de los problemas ambientales, que cubra sus necesidades y demandas en esta
materia y que se refleje en la cantidad y el manejo de recursos en los planes y programas de
gobierno.

Al mismo tiempo, es necesario que los ciudadanos encuentren canales de
participacion de todo tipo siempre disponibles para hacer valer sus demandas ambientales y

gue éstas se traduzcan en politica ambiental acorde a sus propuestas.
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La tesis implico probar que, bajo la vision dominante de la actual politica ambiental
de calidad del aire en la ZMVM, la participacion social s6lo se limita a sus niveles basicos,
bajo esquemas de consultas o reuniones publicas en donde se brinda s6lo informacion
bésica, ya que unos cuantos hablan por la mayoria que permanece silenciosa. Al respecto,

uno de los entrevistados afirma:

“Los politicos que andaban buscando adornarse, como ya sabemos que lo hacen,
nos usaban en esas reuniones para salir en la foto, porque las fotos, como los
chiflados siempre han sido como la aviadora de alma pura, entonces nos usaron
durante todo ese tiempo [...] los politicos nos han querido juntar en el Dia Mundial
del Medio Ambiente sélo para sacarse la foto”. (\Véase entrevista con Edentat).

En el caso de la calidad del aire en la ZMVM, el argumento central planteado a lo
largo de esta investigacion es que no existen oportunidades de participacion social amplia
e incluyente en las distintas fases de definicion de la politica ambiental de calidad del aire,
y al mismo tiempo las oportunidades de participar son limitadas o selectivas a ciertos
grupos afines al funcionario del ambiente en turno, por lo que se mantienen altos niveles de
contaminacion®.

Para algunos de los actores entrevistados, cuando llegan a existir mecanismos de
participacion (consulta, foro, coloquio, etcétera) generalmente se promueven entre grupos
de interés comun a la linea y objetivos de la vision coyuntural que se tiene del problema, y
no necesariamente en la vision estructural y de interés colectivo. Por otra parte, la
informacion es tan compleja que su codificacion técnica resulta inaccesible para la toma de
decisiones colectivas que conlleven a un empoderamiento social, como describe el

integrante de una de las OSC entrevistadas:

“... O sea, ese tipo de informacion sobre el tema que es muy técnica y que mucha
gente desconoce, queremos hacerla llegar la poblacion”. (Véase entrevista con
Presencia Ciudadana).

La calidad de la informacion representa un serio problema en el tema de la

participacion social, como previamente se ha sefialado. El problema procede de los

% Si bien es cierto que se han hecho importantes esfuerzos para disminuir la emisién de contaminantes como
el plomo que contenia la gasolina, otros elementos como las particulas suspendidas siguen afectando a la
poblacidn, por eso el argumento de que la contaminacion ha permanecido en el aire a pesar de los diversos
programas para combatirla y de los millones de dolares invertidos para evitarla.
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instrumentos técnicos o cientificos con que se presenta y que limita el acceso de mayores
sectores a participar. Por ello, existen organizaciones que difunden esta informacion en

forma menos técnica a la poblacion en general.

5.2 Analisis de las redes sociales del tema de la calidad del aire

Las organizaciones sociales, particularmente las ecologistas y ambientalistas de la ZMVM,
estan encaminadas a jugar un papel fundamental en la definicion de las politicas publicas.
Como se ha visto, en los dltimos afios se ha observado el surgimiento de grupos
organizados que buscan resolver problemas ambientales de calidad del aire por caminos
diversos; se observé que estas organizaciones tienden a la integracion de redes que facilitan
el intercambio de experiencias y de informacion que consolidan su actividad y presencia en
la estructura social.

Este tipo de agrupaciones se constituyen en torno a proyectos concretos y objetivos
comunes; se caracterizan por buscar puntos de coincidencia entre ellas a fin de resolver
situaciones que los afectan en su realidad inmediata, asi como para aumentar su capacidad
de dialogo con las instituciones gubernamentales.

Mas aun, la estrategia de agrupacion en red permite a los actores ubicar cual de
ellos tiene suficiente peso o expertise para liderar los procesos o acciones de su agenda, con
ello la red no s6lo se fortalece en tamafio, sino también con recursos (materiales o
simbdlicos).

Para lograr lo anterior, a lo largo del tiempo se ha propiciado el surgimiento y
consolidacién o declive de diversas redes (ecologistas 0 ambientalistas) que les permite
rebasar los vinculos locales y trascender los planos local o nacional. Si bien surgen con el
afan de afrontar una problemaética particular, pueden entrar en contacto con instituciones
similares que funcionan en otros paises, y con ello se propicia el intercambio de
informacion y experiencia que les brinda beneficios mutuos y les permite ampliar el
panorama de conocer como se enfrenta el problema en otras latitudes, lo cual podria
apuntar hacia una transnacionalizacion de las agendas ambientales, al igual que de las
acciones.

Al respecto una de las organizaciones entrevistadas sefiala:
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“Nosotros trabajamos en red, eso cuenta mucho y obviamente ayuda méas porque
somos parte de esa red. No podemos decir que nosotros hacemos todo, porque
Mario Molina trabaja lo técnico en combustibles y todo eso. Nosotros lo
trabajamos con el transporte publico, en la movilidad. Incorporar esa idea de
movilidad en la Ciudad, por ejemplo, no es nada mas una idea de solucion
técnica, no es nada mas el trabajo de particulas de ozono, es todo un cambio que
debe existir, definitivamente, por ejemplo, los paseos que hay ciclistas con el
cierre de Reforma. Esos cierres de Reforma en Guadalajara los hacen también,
los cierres de Reforma el chiste no es sélo el cierre, sino promover que la gente se
mueva en bicicleta”.

Sobre la pregunta expresa de como se conforma la red, esta misma organizacion sefialo:

“Con el Centro Mario Molina, el Centro de Transporte Sustentable, Presencia
Ciudadana, la organizacion Muévete por tu Ciudad, Bicicletas y nosotros. A
veces unos u otros. Por ejemplo, cuando trabajamos con la Fundacién Hewler, lo
gue me gusta es que no es como otras Fundaciones que te dan dinero y mucho
gusto, has tus reportes y ya. Nosotros con ellos trabajamos el modelo de
transporte que estamos utilizando en la Ciudad, se llama BRT, es una manera
muy barata, es una manera muy limpia de solucionar problemas de movilidad en
ciudades grandes en todo el mundo (Véase entrevista con CEMDA)

Para el caso de la ZMVM, el acercamiento con diversas organizaciones sociales
ecologistas y ambientalistas (particularmente aquellas que han trabajado o trabajan el tema
de contaminacién atmosférica en la ZMVM) permitié identificar dos posturas diferentes en
torno a la percepcion que se tiene del problema, y por lo tanto en cuanto a las propuestas
que ellas plantean para contrarrestarlo.

Se identifico un primer grupo de organizaciones que podriamos llamar: Pro-
sustentabilidad (CEMDA, Pronatura, Presencia Ciudadana, Junior League, entre otros). Su
perspectiva de actuacién frente al problema de contaminacion atmosférica es que ésta
puede ser resuelta siguiendo los cauces actuales del razonamiento pragmatico de la actual
politica ambiental, en donde predominan las salidas cientifico-tecnoldgicas para enfrentar
el problema.

El segundo grupo que fue identificado en el trabajo de campo (Edenat,
Ecomunidades, Omae), mantiene un discurso contraliberal de un ambientalismo radical, ya
que explicitamente sefialan que existe un limite en las propuestas tecnoldgicas del
problema de calidad del aire, limite que ha sido alcanzado con los instrumentos actuales, y

por lo tanto abogan por salidas no tecnoldgicas radicales; asi por ejemplo: con la reduccién
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significativa del consumo de hidrocarburos fosiles. Sostienen el lema antes citado de: “la
mejor gasolina no es la que no se consume, sino la que no se produce”.

Es menester puntualizar que existen diferencias sustanciales entre cada una de las
organizaciones en virtud de su experiencia, capacidad de negociacion, profesionalismo,
recursos materiales e intelectuales, entre otros, que les permite influir de manera
diferenciada en la politica ambiental de la calidad de aire.

La capacidad de los diversos actores sociales entrevistados como interlocutores ante
el sector publico es radicalmente distinto en acciones de opinion, presion, negociacion y
cabildeo (lobby).

Cuadro 26. OSC identificadas con discursos opuestos en el tema aire

Ambientalistas moderados Ecologistas Radicales
(Pro Sustentabilidad) (Contra la sustentabilidad)
CEDMA EDENAT

Presencia Ciudadana Ecomunidades

Pronatura OMAE

Junior League

-Liberales -Contraliberales

-Vision unidimensional -Vision multidimensional y multicéntrica
-Protagonismo individualizado -Participacion colectiva

-Agentes burocraticos institucionalizados -Busca la reivindicacion discursiva
-Caracter racional, modernizador y progresista -Corrientes contraliberales

-Construccion de un nuevo paradigma

(descrecimiento)

Fuente: Construccion propia

El primer grupo —que apuesta por el desarrollo sustentable y que puede ser
denominado prosustentabilidad— se caracteriza por su cercania con los funcionarios
burocraticos o institucionalizados que mantienen una postura racional, modernizadora y
progresista, y que intentan a toda costa legitimar propuestas de infraestructura urbana y del
medio ambiente con una vision compatible en ellas.

El segundo grupo —prodescrecimiento— se caracteriza por la existencia de individuos

que reaccionan ante todo lo que ellos consideran una amenaza para el medio ambiente.
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Enfrentan lo mismo a las empresas que no contaminan directamente, pero que son
monopolio de servicios como Wal-Mart, o en contra de las politicas tecnologicas que se
desarrollan en los distintos ambitos de gobierno. Para ellos el problema de acceso a la
informacidn y participacion social en la politica ambiental radica en que suelen encontrarse
ante la cerrazon de las instituciones y mantienen poca comunicacion.

Otro factor fundamental en este tipo de conflictos es la poca transparencia con que
suele manejar el flujo de informacion gubernamental, lo que genera dudas y suspicacias
entre estos actores; finalmente en este tipo de conflictos existe una marcada desconfianza
historica y acumulada en contra de los distintos 6rganos de gobierno que, a pesar de la
presion social y de los medios, no transparentan sus propuestas de infraestructura urbana,
por lo que enfrentan una abierta y clara oposicion a sus proyectos (por ejemplo la

construccién de la linea 12 del metro).

5.3 Principales actores en el tema, sus acciones 'y propuestas

A continuacion se presenta una lista de los actores sociales y organizaciones ambientales
entrevistadas. Cabe sefialar que —con base en los documentos Proaire— se busco el
acercamiento con las organizaciones y los actores que participaron directa o indirectamente
en su elaboracion y que aparecen citadas en estos documentos; la metodologia utilizada
para seleccionar a estos actores dentro de las entrevistas fue identificar a diversos expertos
(2 consultores privados), en los temas de participacion social (8 OSC), transporte (2
agrupaciones) y ejecutores de la politica ambiental, particularmente en materia de calidad
del aire (6 funcionarios), La mayoria de ellos participaron directa o indirectamente en la
elaboracion de los distintos programas Proaire.

El objetivo de contrastar la informacién documental con el trabajo de campo
desarrollado a lo largo de la tesis me permitio evaluar el tipo y las caracteristicas de los
distintos dmbitos de gobierno y sus dependencias, como paso inicial para evaluar la
situacion de acceso a la informacion, la justicia ambiental y el nivel de participacion que se
puede establecer para cada una de ellas.

El dinamismo del problema y de los diversos grupos de actores que interactan en
el tema dificultan la aplicacién de politicas eficientes en términos de los ambitos de

competencia, como se puede ver en la sintesis de los resultados y en la vision del problema
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de calidad del aire en la ZMVM, pues cada uno de los involucrados mantiene distintos

discursos, tanto en la forma de construir el problema como en las soluciones que proponen.

Por un lado est4 la vision institucional que rescata la conveniencia y los aciertos de

la vision técnico-cientifica del problema; por otra parte, esta la vision poco convencional de

los grupos sociales que buscan frenar el crecimiento de la Ciudad limitando la ampliacion

de las redes viales y buscan limitar el consumo de combustibles fdsiles con propuestas

legales como la modificacion a la Ley de Transporte, por una Ley de Movilidad

Sustentable.

El universo de actores involucrados en el tema es amplio, sin embargo se busco

integrar en el andlisis a los sectores mas representativos como se muestra en el cuadro

siguiente:

Cuadro 27. Organizaciones sociales y expertos entrevistados

Entrevista

Nombre del entrevistado

Sector social

OMAE (Organizacion Ambientalista Mundial

Educativa A.C.)

Oralia Silva Rocha

Ecomunidades (Red ecologista del Valle de México)

Miguel Valencia Mulkay

Edenat (En Defensa de la Naturaleza en el Valle de
México)

Edith Gonzalez

Junior League de la ciudad de México, I. A. P.

Guadalupe Tapia de Mufioz

Pacto de Grupos Ecologistas de México

José Arias Chavez

Presencia Ciudadana

Ana Romero Salcedo

CEMDA (Centro Mexicano de Derecho Ambiental)

Tania Mijares / Katia Pérez Guzman

Pronatura

Alejandra Salazar Dreja

Funcionario publico

INE

Adrian Fernandez Bremauntz

SEMARNAT (Direccion de Participacion Ciudadana
y Transparencia)

Mateo Castillo Ceja

SEMARNAT (Direccion General de Gestion de
Calidad del Aire, Registro de Emisiones y
Transferencia de contaminantes)

Ana Maria Contreras Vigil

SEMARNAT (Subdireccion de Transporte de la
Direccion General de Gestion y Calidad del Aire y
RETC)

Eduardo Olivares Lechuga

GDF-SMA  (Direccion
Ambiental del Aire

General de Gestion

Victor Hugo Paramo Figueroa

Edo. de México (Secretaria de Medio Ambiente del
Estado de México, Direccion de Calidad del Aire).

Antonio Yurrieta Almazan

229




Consultor experto en el tema

Consultor Privado Daniel Breve

Consultor Privado Regina Barba

Asociaciones de Transportistas

Coordinacion General de transportistas Ruta 49 y | Nicolas Vazquez Figueroa
Union de Transportistas Nacionales Nuevo Milenio
A.C.

Comité General de Transportistas Ruta 2 vy | Martin Pérez Rodriguez
Agrupacion de taxistas del servicio colectivo.

También existio la oportunidad de discutir el tema con otros actores sociales, los
cuales proporcionaron una gran cantidad de informacién impresa y digital, como fueron:
Felipe Adrian Vazquez de CCA; Sue Stendebach de Environmental Protection Agency;
Luisa Molina de Proyecto Milagro; Sergio Sanchez Martinez de Iniciativa de Aire Limpio;
Adriana Lobo del Centro de Transporte Sustentable; Rodolfo Lasy del Centro Mario
Molina; Patricia Arendar de Green Peace México, y Jorge Villareal de la Fundacion
Heinrich Boll, entre otros.

Con estos otros actores se compartieron diversos puntos de vista, y pese a que no se
les aplico entrevista, se pudo recibir valiosa informacion documental para el trabajo de
investigacion. La mayoria de estos actores coinciden en la necesidad de ampliar las redes
sociales para la efectiva gestion de las politicas ambientales en materia de calidad del aire
en la ZMVM, y en la necesidad de fortalecer los mecanismos de democracia ecoldgica y

justicia ambiental bajo la premisa de transparencia y acceso a la informacion en el tema.

5.4 Resultados obtenidos del trabajo de campo
La sintesis que a continuacién se presenta de las entrevistas, muestra la vision que tienen
los distintos actores respecto a cuatro variables analizadas: 1. Acceso a la informacion
ambiental; 2. Mecanismos de participacion social; 3. Justicia ambiental, y 4.
Fortalecimiento de las organizaciones sociales.

Existen diferencias de opinién en funcion del papel que desempefia el actor
entrevistado. En el caso de las organizaciones sociales, las opiniones en general son mas
criticas respecto a los temas que directamente les afectan. Coinciden en los avances

democraticos en materia de participacion y acceso a la informacion, pero cuestionan o
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critican la actuacion de las instituciones en los temas de justicia ambiental, asi como los
mecanismos de participacion directa cuando ésta es tendenciosa 0 se presenta sesgada.
Concuerdan en que el marco juridico es amplio, pero los instrumentos para hacerlo efectivo
aun son limitados

Por parte de los especialistas y funcionarios pablicos, su opinion sobre las variables
analizadas también es critica sobre el desempefio del derecho ambiental y de los
instrumentos de participacion directa. Consideran que en materia de derecho ambiental y
garantias de informacion, el problema aun no esta resuelto y hace falta mas voluntad
politica que instrumentos legales. En este mismo sentido se manifestaron los sindicatos de
transportistas, que se sienten desplazados en la toma de decisiones que les afectan
directamente.

“En la construccion del metrobds, todo el mundo estaba emprendiendo acciones
legales para ver qué se podia mejorar, sobre todo, mas que nada, metieron
demandas las personas con discapacidades, porque se estaba promoviendo el
metrobus sin considerarlos, sin apegarse a la Ley de Transporte y Vialidad, y otra
ley que decia especificamente poner acceso a personas con discapacidades, y el
metrobds lo dijo pero no lo cumplid, porque no lo podian hacer...entonces
nosotros recomendamos mucho que antes de hacer su obra se tomara en cuenta a
estas personas con discapacidades y nos quisimos meter, pero era asi como -yo no
le quiero pegar al metrobls- porque todos sabemos que es algo bueno.
Independientemente de que eso es bueno, y se esta consolidado no han cumplido
todas estas cosas que dijeron, nos echamos a la gente, porque aqui ya hay muchos
cambios pero como que no estan en ese ambito, por ejemplo de banquetas o
afectacion de metrobus”. (Véase entrevista con CEMDA).

A pesar del marco juridico vigente en materia ambiental, existe poca confianza en

que logre sus objetivos, al respecto sefialé uno de los entrevistados:

“Para avanzar en el problema del medio ambiente, es no sélo tener un marco
juridico razonablemente, completo y consistente. Sino que también la aplicacion de
la ley. Ya son quince afios que tiene la PROFEPA, pero ha pasado por diferentes
etapas, unas peores que otras, en donde es evidente la falta de dientes de la
PROFEPA, por dos razones muy diferentes: una por el marco juridico y de
procuracion de justicia en México en general”. (Véase entrevista con Adrian
Fernandez).

En ese mismo sentido se manifesto el Centro Mexicano de Derecho Ambiental:

“...el derecho ambiental estd empezando, estd mas bien como en pafiales...pero en
nuestro tema no tenemos mucha informacion...Podemos hacer todo lo que tenemos
a la mano, pero al fin de cuentas, la institucion es la que se encarga de eso, porque
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puede estar demandada ahorita, supongamos; y mientras tenga sus realidades de
poder, las leyes dicen poco. Esa es una de las debilidades del derecho ambiental en
México porque puedes hacer todo lo que quieras de manera legal en algunas zonas
...pero eso no te va a llevar a nada, no cambia la realidad, hay cosas que puedes
hacer, definitivamente, pero no te cambia la realidad”. (Véase entrevista con
CEMDA).

Sobre las capacidades institucionales y el fortalecimiento de las OSC, destacan en el
andlisis las relaciones de complacencia con la politica ambiental de algunas organizaciones
para obtener recursos publicos y de critica al desempefio institucional, mas por conflictos
personales que por las acciones de politica publica, aun cuando las organizaciones que se
identificaron a favor de la politica institucional sefialaron logros de fortalecimiento con

cursos Y talleres que les brindan las autoridades en la materia:

“Recibimos capacitacion continuamente a través de los diferentes talleres que se
organizan por parte de diferentes instituciones, sean entidades gubernamentales u
otras”. (Véase entrevista con Presencia Ciudadana).

2Semarnat nos manda constantemente a capacitar por medio del CECADESU en el
tema de separacion de residuos sélidos”. (Centro de Capacitacion para el
Desarrollo Sustentable) (Véase entrevista con Junior League de México).

5.4.1 Descripcion de las OSC entrevistadas

Son pocas las organizaciones en la ZMVM que trabajen el tema de la calidad del aire. La
metodologia de busqueda inicial fue la usada por los Proaire, para identificar a las OSC
citadas en los documentos, asi como la consulta con los propios actores para identificar
otras OSC que trabajen el tema de aire actualmente en la ZMVM. El resultado fue la

identificacion de las siguientes organizaciones sociales.

Sector Social (OSC)

OMAE La Organizacion Ambientalista Mundial Educativa A. C.

Es dirigida por Oralia Silva Rocha segun declard en la
entrevista desde hace mas de 15 afios, y su labor consiste
en realizar trabajo educativo en el tema de aire. Trabaja
principalmente con los municipios conurbados del Estado
de México con el DF.
Esta ha participado en las consultas ciudadanas en los
distintos Proaires, al mismo tiempo, participa activamente
en las acciones de politica ambiental en el Estado de
México, aunque su impacto es de corto alzance.
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ECOMUNIDADES La Red Ecologista del Valle de México es dirigida por el

Quimico Miguel Valencia Mulkay quien es experto en los
temas de Transporte, aire y medio ambiente. La
organizacion mantiene una vision muy particular, anti
desarrollista y pro descrecimiento.
Las acciones de la organizacion tienen alcance en la
region centro del pais ya que conforma una amplia red
con diversos actores nacionales e internacionales. Formd
parte de la Unién de Grupos Ambientalistas del Valle de
México y actualmente forma parte del grupo EDENAT y
Descrecimiento México.

EDENAT En Defensa de la Naturaleza en el Valle de México, es
una red de organizaciones sociales ambientales y
ecologistas que tiene un area de influencia importante en
la ZMVM; actualmente esta red busca evitar el
incremento de la mancha urbana dentro de zonas de
conservacion ecoldgica como Tlahuac y trabaja para
impedir la construccién de la linea 12 del metro entre
Mixcoac y Tlahuac, evita los cambios de uso de suelo en
la Colonia Condesa y la creacion de puentes y deprimidos
en las Lomas. Su rango de influencia en politica ambiental
es de consideracién ya que promueve leyes en la
Asamblea Legislativa y realiza denuncias en la PAOT.

JUNIOR LEAGUE Esta particular organizacion de la iniciativa privada
norteamericana tiene filial en la ZMVM. Sélo est4
integrada por mujeres y la titular de la cartera de medio
ambiente es la Guadalupe Tapia de Mufoz. Esta
organizacion realiza trabajo de reciclaje de embalaje con
varias compafiias dentro de la ciudad de México, lo que le
ha valido un premio nacional a la gestion ambiental, al
mismo tiempo promueve acciones de reforestacion dentro
de la zona metropolitana. Su ambito de influencia es
limitado, se restringe a la ciudad de México, no practica
ninguna accién colectiva (movilizacion de caracter
publico) y mantiene buena relacién con autoridades

ambientales.
PACTO DE GRUPOS Una de las primeras organizaciones ecologistas de la
ECOLOGISTAS DE MEXICO ZMVM vy en general del pais. La representa su fundador,

José Arias Chavez, quien actualmente es jubilado de la
UNAM vy Profesor del programa de Energia de la UACM.
Su dirigente sefiala que la relacién con las autoridades
ambientales se ha desgastado a lo largo de los afios.
Argumenta diversos atentados en su contra derivados de
su participacién en contra de la instalacion de plantas
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nucleares en el pais.

PRESENCIA CIUDADANA Aunque su mision es contribuir a la creacion, reforma y
fortalecimiento de espacios institucionales con préacticas
que incorporen al ciudadano en asuntos deliberantes y
decisorios publicos del pais, como es el tema electoral,
recientemente trabaja fortaleciendo las decisiones de la
Secretaria de Medio Ambiente del D. F. en materia de
politica ambiental, ya que la actual titular de esta
dependencia es cofundadora de la organizacion, la cual
trabaja a favor de las acciones de la Secretaria.

CEMDA El Centro Mexicano de Derecho Ambiental tiene un

programa de aire y energia, en el que trabajan de manera
coordinada con las autoridades ambientales del DF. Este
programa es coordinado por Tania Mijares y Katia Pérez
Guzman. Entre sus objetivos destaca la promocion y
difusién del transporte publico sustentable, principalmente
el Sistema de Carriles Confinados de Autobuses para
difundir los beneficios de este sistema con experiencias
internacionales en  proyectos de  coordinacion
metropolitana con la finalidad de reducir los umbrales de
las contingencias ambientales; propone el uso de
transporte no motorizado (peatones y ciclistas) con la
finalidad de recuperar del espacio publico en la ciudad de
México.
El alcance de CEMDA abarca el ambito nacional.
Pertenece a una red mas amplia de organizaciones
ambientalistas y trabaja en promover la justicia ambiental
lo que en ocasiones le genera acciones en contra de las
autoridades ambientales en los distintos &mbitos de
gobierno.

PRONATURA Aunqgue la mision de Pronatura es la conservacion de la

flora, la fauna y los ecosistemas, recientemente se ha
enfocado en desarrollar un programa de cambio climatico,
mismo que se articula en torno a diferentes ejes tematicos
como son las politicas publicas, la disminucién de las
emisiones de gases de efecto invernadero, campafias de
comunicacion y en reclutar empresas con responsabilidad
social.
La cobertura de Pronatura es a escala nacional y
actualmente se ha consolidado como una organizacion de
primer piso, es decir, que tiene autonomia financiera y es
capaz de financiar el trabajo de organizaciones pequefias
que trabajen una agenda paralela, por ejemplo
cooperativas locales o proyectos micro-regionales.

Fuente: Construccion propia con datos de las entrevistas.
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Cabe sefalar que existen diferencias no solo en las agendas de trabajo por parte de
las organizaciones, también existen diferencias estructurales tanto en su tamafio como en
los recursos con los que cuentan, lo que les permite, como previamente se ha analizado,
diversas capacidades para la gestion, negociacion o presion social en los asuntos que les
competen.

Las variables de andlisis para evaluar el trabajo de las distintas entrevistas semi-
estructuradas que fueron aplicadas para conocer sobre el tema —y determinar si existe una
tendencia hacia la construccién de una democracia ecoldgica— fueron determinadas en
funcién de las respuestas de los actores bajo la vision de las cuatro variables sefialadas
(acceso a informacién ambiental; mecanismos de participacién social; justicia y
democracia ambiental y fortalecimiento de las organizaciones sociales); con dos
subcategorias de analisis por variable como se muestra en las siguiente tablas.

Es importante destacar que s6lo se extrajo una breve opiniéon de cada uno de los
actores involucrados de las entrevistas en extenso, en los temas de acceso a la informacion
ambiental, mecanismos de participacion social, justicia y democracia ecoldgica, y
finalmente sobre el fortalecimiento de las organizaciones de la sociedad civil (OSC), tal

como se presenta en los siguientes apartados.

5.4.2 Sintesis de las entrevistas a las OSC y su postura de debilidad frente al Estado
5.4.2.1 Dificultad de acceso a la informacion ambiental gubernamental

Organizacién o | Nombre del a) Marco legal del tema de b) Acceso y calidad a esta
Actor social entrevistado calidad del aire informacién

El dialogo que se maneja con
la ciudadania precisamente es
una de las sugerencias mas
grandes que hacemos en todos
lados... hay muchos que no
fueron a la escuela, hay que
ser sinceros, y en todos los
factores entonces tu tienes que
ocupar un lenguaje que sea
OMAE Oralia Silva Rocha facil de digerir para todos.
Estamos peleando con el transporte,
lo estamos haciendo grande;
entonces no se esta tomando,
porque nosotros dijimos, el eje en
todo esto es la persona humana, la
Ciudad es la persona que camina, el
Miguel Valencia principio basico de una movilidad.
Ecomunidades | Mulkay Si ponemos una Ley de Transporte
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s6lo se ocupa de motores, si
queremos una Secretaria de
Transporte, sélo se ocupa de
motores, siempre ignorara a la
bicicleta, siempre ignorara al
peatdn, ya que es algo marginal,
algo que no tiene motor.

Edenat

Edith Gonzalez

No hemos solicitado mucho,
pero lo poco que se ha
solicitado que ha sido
directamente en PAOT, si se
ha obtenido.

Junior League
de la ciudad de
Meéxico, I. A. P.

Guadalupe Tapia de
Mufioz

Yo creo que la necesidad del tema 'y
la falta de informacion de educacién
ambiental fue lo que nos ha
motivado.

Tenemos videos y algo de
literatura, no muy formal
pero si tenemos. Luego
gente, estudiantes vienen
aqui y nos piden informacion
sobre generacion de basura
de residuos y todo eso.
Semarnat nos manda
constantemente por medio
del CECADESU (Centro de
Capacitacion para el
Desarrollo Sustentable)...
nosotros fuimos los pioneros,
porque no habia nada de
separar residuos, no nada de
campafias que valieran
realmente la pena sobre el
tema, inclusive, trabajamos
con el gobierno del DF en la
creacion de la Ley de
Residuos Solidos.

Pacto de
Grupos
Ecologistas de
México

José Arias Chavez

Las cosas que se necesitan van
mucho mas adelante, y a la sociedad
le cuesta mucho trabajo asumirlas y
entenderlas.

En la Cumbre de la Tierra fui
como tres o cuatro afios, unas
dos veces a Europa y tres o
cuatro a Sudamérica, nomas
para el desarrollo de los
congresos y todo eso.
Entonces puedo presumir
(invitado por el gobierno
Espafiol) que desde que habia
algunas conferencias, desde
el principio que ibamos
nosotros (aparte de
latinoamericanos y
espafioles)... ala
Universidad de Salamanca en
el92,enel93ala
Conferencia mundial
alternativa de energia, en la
Cumbre de Rio
evidentemente, no como
enviado del gobierno, sino a
cargo de Naciones Unidas,
pero elegido por las ONG
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mexicanas.
La participacion de todo el
equipo para su capacitacion,
€s0 puede ser en cuanto a
comunicacion, por ejemplo,
Recibimos capacitacion estrategias de comunicacion,
continuamente a través de los planeacion estratégica y esas
diferentes talleres que se organizan | son asistencia a talleres,
por parte de diferentes instituciones, | asistencia a congresos,
Presencia Ana Romero sean entidades gubernamentales u | asistencia a seminarios, eso
Ciudadana Salcedo otras. es continuo.
...el derecho ambiental esta
empezando, esta mas bien toda via
estd como en paiiales...pero en
nuestro tema no tenemos mucha
informacién... Las leyes dicen poco,
esa es una de las debilidades del
derecho ambiental en México.
Porque puedes hacer todo lo que Es una relacion, como se
quieras de manera legal, en algunas | dice... es como de dos vias
zonas, pero eso no te va a llevar a no, tenemos que quedar bien,
nada... No cambia la realidad, hay | pero también tenemos que
cosas que puedes hacer, ser criticos, 0 sea, Somos una
Tania Mijares / definitivamente, pero no te cambia | ONG y como ONG hay que
CEMDA Katia Pérez Guzman | la realidad. denunciar lo malo.
...hemos estado buscando, por
ejemplo, la lista de las concesiones
de pesca que supuestamente tiene la
Comision Nacional de Pesca. Y
hasta horita no hemos tenido
respuesta. Pero en otros temas si, Tenemos un centro de
todo depende de la relacidn que se | informacion, este que trabaja
tenga con los diferentes en tema ambiental, cada una
comisionados del gobierno ;no? A | de las oficinas regionales
veces son buenas relaciones, a tienen una igual... No tanto
Alejandra Salazar veces no hay relacion y hay que para la distribucion del
Pronatura Dreja construirla. publico en general.

Como varios de los integrantes de diversas OSC sefialaron, la lectura de sus
comentarios apunta en advertir que persiste una debilidad de las organizaciones sociales
frente a las acciones del Estado mexicano en materia ambiental. Las organizaciones
sociales se muestran escépticas ante las propuestas de transformacion que actualmente se
implementan para mejorar la politica de calidad del aire; en ocasiones se sienten limitadas
por no obtener en tiempo y forma la informacion que solicitan y que pueden acceder a ella

solo en funcion de la relacion que tengan con la autoridad.
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Hemos estado buscando, por ejemplo, la lista de las concesiones de pesca que
supuestamente tiene la Comision Nacional de Pesca. Y hasta horita no hemos
tenido respuesta. Pero en otros temas si, todo depende de la relacion que se tenga
con los diferentes comisionados del gobierno. A veces son buenas relaciones, a
veces no hay relacion y hay que construirla (Entrevista con Pronatura).

Por tanto, el acceso a la informacién se negocia en funcion de las relaciones que se

tienen con la autoridad y no como un ejercicio democratico de transparencia. Esta

tendencia, obliga a crear acercamientos entre las organizaciones para la defensa o gestion

de los asuntos de su agenda, pero en el escenario propuesto de democracia ecoldgica, se

limitan las capacidades de las organizaciones y se restringe su participacion.

En general las organizaciones entrevistadas creen que a pesar de una consolidacion

del marco juridico, aun existen vacios de justicia ambiental, sobre todo para garantizar

efectividad en las denuncias que promueven, lo que les permitiria mejorar las condiciones

ecoldgicas de su entorno.

5.4.2.2 Mecanismos de participacion social y sus limitantes

Organizacion o
Actor social

Nombre del
entrevistado

a) Garantias y derechos a la
participacion

b) Tipo de participacion

OMAE

Oralia Silva Rocha

Pues el gobierno del Estado de
México fue el que nos invit6 a
participar en este proyecto y como
ya estabamos dentro de la CAM, en
el grupo de educacion ambiental,
también a través de la CAM me
invitaron a participar en el proyecto
Proaire.

Ecomunidades

Miguel Valencia
Mulkay

Edenat

Edith Gonzalez

Yo si veo ciudadanos que quieren
participar y que lo estan haciendo, y
muchas veces que estan empezando.
Hay temas publicos que lo estan
empezando a hacer. Que sean
escuchados es distinto. Hay varios
fendmenos porque muchas veces si
son escuchados y si estan en los
foros y te piden que escribas tu
propuesta precisa y concisa... Pero
yo siempre he insistido en que se
tiene que saber lo que estan
haciendo las organizaciones y su
fin... Cual es su aporte a tal
politica, es lo que estuvimos
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haciendo con... Se discuti6 en
alguna asamblea, por las propuestas
de movilidad urbana, llegamos a la
conclusion de que era buena idea
hacer foros donde se dijera lo que se
esta haciendo, como una especie de
informe mensual o trimestral.

Junior League
de la ciudad de

Guadalupe Tapia de

Existe, porque nosotros llegamos a
alguna invitacion que nos invitan de
las delegaciones de eventos que hay
de Semarnat o de Profepa y mucha
gente no... Luego coincidimos en
reuniones y la verdad nos reciben
bien tanto el Gobierno Federal

Meéxico, I. A. P. | Mufoz como el local.
Los politicos que andaban
buscando adornarse, como ya
sabemos que lo hacen, nos
usaban en esas reuniones
para salir en la foto, porque
las fotos, como los chiflados,
Hemos tenido muchos apoyos, pero | siempre han sido como la
en especie diriamos, desde aviadora de “alma pura”,
obsequios o donativos para cosas de | entonces nos usaron durante
laboratorio, cosas asi... Hasta todo ese tiempo... los
Pacto de promocion de viajes y cosas asi, politicos nos han querido
Grupos para congresos, para invitaciones de | juntar en el Dia Mundial del
Ecologistas de conferencias, yo esté en la Cumbre | medio ambiente, para sacarse
Meéxico José Arias Chdvez | de la Tierra. la foto.
Hicimos un librito que se llama la
Ciudad que todos queremos, y
precisamente uno de los puntos méas
fuertes que se plantean es que todos
queremos una buena calidad del aire
en el Valle de México. Este libro
fue presentado al jefe de gobierno,
Marcelo Ebrard, y €l lo acepto, él
dijo yo lo firmo, estoy de acuerdo
con todos, son 10 puntos los que se | Ese tipo de informacion que
trabajan que va desde movilidad es muy técnica y que mucha
Presencia Ana Romero sustentable... tenemos un gobierno | gente desconoce queremos
Ciudadana Salcedo que esta escuchandonos. hacerla llegar la poblacién.
El presidente salié del pais y
se relacioné mucho con la
agenda internacional,
entonces cuando salio el
TLC, pensamos que México
iba a ser como paraiso
ambiental de que con el
comercio todas las empresas
iban a venir aqui a
Para lo de transparencia se hizo contaminar, entonces el
Tania Mijares / un... algo, un trabajo, propuestas de | CEDMA nacié y aqui
CEMDA Katia Pérez Guzman | qué es lo que nosotros pensamos. estamos.
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Tenemos una muy buena relacion
con ellos, con el INE, con el cual
desarrollamos nuestra calculadora | Estamos trabajando con

para la cuantificacion de las Derecho Ambiental, para
definiciones ;no?... Tenemos hacer una institucion ¢no? a
relacion con la Camara de través de carteles,

Diputados, por ejemplo, tenemos espectaculares, también
relacién con la Comisién de Medio | estamos trabajando con

Ambiente, en la cual hemos Televisa verde, por ejemplo

entregado muchas iniciativas para | no, para que en los programas

fortalecer los estandares de de hora pico salgan los tips,
Pronatura Alejandra Salazar emisiones. ese tipo de cosas.

Sobre las limitantes de participacion social que plantean los entrevistados,
basicamente se puede decir que responden a la participacion formal cuando las
autoridades correspondientes les hacen la invitacion, son ellos los que han estado

construyendo mejores mecanismos de participacion social.

“Los politicos andaban buscando adornarse, como ya sabemos que lo hacen, nos
usaban en esas reuniones para salir en la foto...”(\Véase entrevista con José
Arias).

“Yo si veo ciudadanos que quieren participar y que lo estan haciendo, y muchas
veces que estan empezando, hay temas publicos, que lo estdn empezando a hacer.
Que sean escuchados es distinto, hay varios fendmenos porque muchas veces si son
escuchados...”(\VVéase entrevista con Edenat).

Si partimos de la idea de que en condiciones ideales de democracia, no sélo esta
garantizado el acceso a la informacion ambiental por parte de los ciudadanos, sino que la
informacion es cuidadosamente difundida en amplios sectores sociales para que puedan
interpretarla, se obtendria una mayor sensibilizacion y participacion de los ciudadanos
para orientar las acciones gubernamentales hacia una mejor proteccién del ambiente (y
por lo tanto de la salud de los ciudadanos), lo que conduciria a un verdadero Green State
0 democracia ecoldgica en los términos descritos en los capitulos iniciales.

En nuestro contexto todavia existe mucho camino por recorrer, ya que para lograr
estas condiciones se requiere poner atencion en los principios éticos del poder, es decir,
principios de relaciones justas y equitativas en la toma de decisiones ambientales en
donde los recursos que se consumen sean provistos en igualdad de condiciones y no bajo
discriminacion racial o social, de ahi la importancia en la imparticion de la justicia y la

democracia ambiental.
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5.4.2.3 Justicia y democracia ambiental como una asignatura pendiente

Organizacion o Nombre del b) Opinion de las OSC o
Actor social entrevistado a) Suficiencia del marco legal expertos
Esta tan de moda el hecho
del deshielo de los polos, y
sobre calentamiento global.
Y si no lo ha hecho este
Manipulan la problematica sefior Al Gore, si no manda
ambiental, obviamente pues ha esa pelicula, nadie pela la
disminuido con todo lo que el D. F. | problematica y todo el
OMAE Oralia Silva Rocha | hace y aqui en el Estado de México. | mundo seguiria tan tranquilo.

Ecomunidades

Miguel Valencia
Mulkay

Este ha sido un tema que mas
bien me ha quitado dinero, a

que yo haya ganado con ello.

Edenat

Edith Gonzalez

Hacer politica publica, se metieron
propuestas de mejoramiento del
transporte, reduccion del... se me
va el nombre... del padrén
vehicular... apoyamos por ejemplo
la propuesta de Marcelo Ebrad del

Hoy No Circula Sabatino.

Junior League

de la ciudad de

Guadalupe Tapia de

Promovimos una Ley porque
trabajamos con la gente del
gobierno del DF en la creacién de la
Ley de Residuos Solidos...por
ejemplo la Ley de Residuos

Sélidos, es una ley que se lanzé

Hay mesas redondas, pero
muchas veces las propuestas
se quedan en el camino...pero
previamente la difusién no,
no hay difusion en educacion
ambiental, entonces de qué
nos sirve tener una ley que

no se puede aplicar, porque

México, I. A. P. | Mufioz nada mas por cuestiones politicas. | la gente ignora el tema.
El Estado mexicano estaba
encabronadisimo con nosotros,
entonces nos combatid a tal grado

Pacto de que desunid a todos los

Grupos ecologistas... y sélo los nice people

Ecologistas de

México

José Arias Chavez

fueron cooptados, de alli surgié el

carismatico Luis Manuel Guerra, la

Un poco los tiempos van

cambiando a favor.
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reina de las ecologistas Regina
Barba, hasta Julia Carabias que

antes era del Partido Comunista.

Creemos que sea muy importante, | Nosotros estuvimos
sin embargo como es algo muy trabajando desde febrero en
estructurado se da preferencia a que | el desarrollo de un folleto

sea un grupo y obviamente nosotros | informativo para la poblacién

convocaremos a las demas junto con el Centro Mario
Presencia Ana Romero organizaciones como lo hemos Molina, donde presentamos
Ciudadana Salcedo hecho en muchas ocasiones. la vision del problema.

El derecho ambiental est4
empezando. Esta mas bien toda via
esta como en pafales...nosotros lo
trabajamos con el transporte
publico, en la movilidad, incorporar
esa idea de movilidad en la Ciudad,
por ejemplo no es nada mas una Generalmente las

idea de solucién técnica, no es nada | administraciones tienden a

mas el trabajo de particulas de tener una visién muy lineal al
Tania Mijares / 0zono, es todo un cambio que debe | Secretario, muy de negocio
CEMDA Katia Pérez Guzman | existir. del transporte.

Hay competencia con
algunas otras organizaciones
¢no?, competencia por los
recursos... estar compitiendo
contra todos por los recursos
Alejandra Salazar gue es una tonteria, y no

Pronatura Dreja llegar a nada.

Sobre este punto se puede argumentar que existe cierta desconfianza de varias
organizaciones en el marco legal. Creen que el derecho ambiental esta poco desarrollado y
que falta mucho para lograr una verdadera justicia ambiental, al respecto algunos de los

entrevistados sefalaron:

“Hay mesas redondas, pero muchas veces las propuestas se quedan en el
camino...pero previamente la difusion no, no hay difusiébn en educacion
ambiental, entonces de qué nos sirve tener una ley que no se puede aplicar,
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porque la gente ignora el tema”. (Véase entrevista con Junior League de
México).

“Generalmente las administraciones tienden a tener una vision muy lineal al
Secretario, muy de negocio del transporte”. (Véase entrevista con CEMDA).

Los comentarios de los entrevistados revelan un grado extenso de desconfianza para

acceder a la justicia ambiental, desconfianza historica que se aviva en la medida en que las

autoridades capitalinas desarrollan proyectos urbanos sin contemplar los riesgos

ambientales que se pueden presentar en el mediano y largo plazo, por ejemplo con la

urbanizacion en Tlahuac por la inminente llegada de la nueva linea del metro.

5.4.2.4 Busqueda por el Fortalecimiento de las OSC

Organizacion o
Actor social

Nombre del
entrevistado

a) Marco legal en el que actuan

b) Capacidades
institucionales (estructuray
redes).

OMAE

Oralia Silva Rocha

Yo pienso que es un problema de
hacerse de la vista gorda de las
autoridades para atacar de lleno la
situacion.

Colaboramos con
asociaciones civiles, por
ejemplo: la asociacion de
colonos en Tlalnepantla,
asociacion de colonos de
Satélite, o sea diferentes
asociaciones civiles que
quieran que compartamos
con ellos algo, 0 que nos
refieran apoyo a algo en
beneficio del medio
ambiente; vamos con ellos al
igual que el de Lomas
Verdes y los grupos de
participacion ciudadana que
consiguen apoyo también y
asesorias. Todo esto lo
damos de forma gratuita,
pero vamos con ellos y les
damos la asesoria y todas la
problemaéticas que tienen.

Ecomunidades

Miguel Valencia
Mulkay

Esta méas concentrado en la
busqueda de una mayor
institucionalizacion.

Edenat

Edith Gonzalez

La Procuraduria Ambiental
de Ordenamiento Territorial,
el Gobierno del DF nos estan
prestando las instalaciones...
entonces nos prestan las
instalaciones.
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Junior League
de la ciudad de

Guadalupe Tapia de

Meéxico, I. A. P. | Mufoz
La Comision Ambiental de
Pacto de Norteamérica que entre otros... Era
Grupos un teatro montado, por supuesto.
Ecologistas de No tiene poder para meter en
México José Arias Chavez | cintura a nadie.
Hay cosas que han
funcionado muy bien en un
estado, pero al momento que
las queremos llevar a otro
estado no funcionan; esa es
una de las cosas que nos
desalientan, pero al mismo
tiempo nos da el aliento de
seguirle trabajando e
Presencia Ana Romero insistiendo de muchas formas
Ciudadana Salcedo en muchas partes.
Martha Delgado fue parte de
nuestro grupo de manera vinculada, | Somos una red, eso cuenta
entonces la administracion pasada | mucho y obviamente ayuda
nosotros también impulsamos mas porque somos parte de
mucho lo del metrobus... Tenemos | esa red... EI Centro Mario
que quedar bien, pero también Molina, El Centro de
tenemos que ser criticos, o sea, Transporte Sustentable,
somos una ONG y como ONG hay | Presencia Ciudadana, la
que denunciar lo malo del gobierno. | organizacion Muévete por tu
Tania Mijares / Por ejemplo nosotros queremos un | Ciudad, Bicicletas y
CEDMA Katia Pérez Guzman | plan maestro de infraestructura. Nnosotros.
...trabajamos conjuntamente
con muchas ONG de la
USAID. Recibimos
financiamientos para
proyectos... nuestros
ingresos son realmente. ..
bastante... tenemos
financiamiento de
empresas... contratos con
empresas... por ejemplo, con
PRONATURA desde el principio COCA-COLA tenemos un
ha sido una organizacion de no presupuesto muy grande....
confrontacion que sostiene un Hay una revista por supuesto,
consenso, ha mantenido buenas muy importante y no es una
relaciones con el gobierno. En revista de articulacion
fechas recientes, con el nuevo bimestral “PRONATURA”
Alejandra Salazar gobierno hemos tenido muy buenas | se llama, y esté abierta al
Pronatura Dreja relaciones. publico en general.

Sobre el fortalecimiento de las organizaciones sociales, existe un avance

significativo al respecto, por ejemplo algunas de las organizaciones entrevistadas se
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encuentran constituidas conforme a derecho, otras aun no, pero independientemente de su
situacion formal o informal, cuentan con el reconocimiento de las autoridades ambientales.
Sus propuestas son bien recibidas entre distintos actores involucrados en la problemética de
la calidad del aire, a pesar de que varias de estas organizaciones trabajan sin presupuesto

oficial.

Como previamente he sefialado, diversas organizaciones ambientalistas vy
ecologistas forman parte de diversas redes en la medida que pretenden mejorar su
capacidad de gestion o de lograr los objetivos plateados en su agenda de trabajo, incluso
mantienen contacto con grupos de vecinos para apoyarlos en sus demandas como sefialaron

en las entrevistas:

“Colaboramos con asociaciones civiles, por ejemplo: la asociacion de colonos en
Tlalnepantla, asociacion de colonos de Satélite, 0 sea diferentes asociaciones
civiles que quieran que compartamos con ellos algo, o0 que nos refieran apoyo a
algo en beneficio del medio ambiente”. (\Véase entrevista con OMAE).

En este sentido otra organizacion sefialo:

“Somos una red, eso cuenta mucho y obviamente ayuda mas porgue somos parte
de esa red: El Centro Mario Molina, El Centro de Transporte Sustentable,
Presencia Ciudadana, la organizacion Muévete por tu Ciudad, Bicicletas y
nosotros”. (\VVéase entrevista con CEMDA).
El apoyo de organismos internacionales, directa o indirectamente, sin duda ha sido
un factor clave en el fortalecimiento de la mayoria de las organizaciones ambientalistas y
ecologistas del valle de México, tanto en términos técnicos como financieros.
Como ha podido constatarse a lo largo del documento, a pesar de la fragilidad
institucional de la politica ambiental, sin duda existe un avance significativo en el
fortalecimiento de las organizaciones ecologistas y ambientalistas lo cual consolidaria las

acciones de politica ambiental en la medida en que sean tomadas en cuenta sus propuestas.
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5.4.3 Descripcidn de los expertos y funcionarios publicos entrevistados

Por parte del grupo de funcionarios publicos y expertos los entrevistados fueron:

Funcionario publico

Adrian Fernandez Bremauntz Presidente del INE desde abril de 2003 a la fecha.
Doctor por el Colegio de Ciencia, Tecnologia y Medicina
de la Universidad de Londres. Su investigacion doctoral
demostro las diferencias en exposicion a la
contaminacién que experimentan los usuarios de
diferentes formas de transporte en la ciudad de México.
Ha sido asesor de programas vehiculares del California
Air Resources Board. De 1983 a 1988 trabajé en la
Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia (SEDUE).
En 1994 fue asesor de la entonces presidenta del INE,
Julia Carabias. Entre 1995 y 2000, fue Director General
de Gestion e Informacion Ambiental del Instituto de
Ecologia, participd en la gestion de siete programas de
calidad del aire, el desarrollo del Registro y
Transferencia de Contaminantes (RETC), la elaboracién
de los primeros reportes sobre indicadores del desempefio
ambiental de México, la introduccion de estandares
estrictos para vehiculos. De 2001 a 2003 fue Director
General de Investigacion sobre la Contaminacion
Urbana, Regional y Global, en donde impulsé los
trabajos sobre cambio climéatico en México.

Mateo Castillo Ceja Coordinador de la Direccion de Participacién Ciudadana
y Transparencia de la Semarnat; ha sido activista
ambiental por més de dos décadas, fue promotor de los
Consejos Consultivos para el Desarrollo Sustentable y
actualmente titular de esta dependencia.

Ana Maria Contreras Vigil Es la titular de la Direccion General de Gestion de
Calidad del Aire, Registro de Emisiones y Transferencia
de Contaminantes.

Mtro. Eduardo Olivares Lechuga Tiene amplia experiencia en el tema de transporte y
calidad del aire; actualmente es el titular de la
Subdireccion de Transporte de la Direccion General de
Gestidn y Calidad del aire y RETC de la Semarnat.

Victor Hugo Paramo Figueroa Titular de la Direccion General de Gestion Ambiental del
Aire de la Secretarfa de Medio Ambiente del Gobierno
del Distrito Federal; fue precursor del Instituto Nacional
de Ecologia (INE) y Director de Administracion de la
Calidad Ambiental; coordinador de Calidad del Aire,
INE, entre 1992-2000; trabajo en la transformacion de la
normatividad hacia el nuevo esquema de Ley de
Metrologia y Normalizacion.

Biol. Antonio Yurrieta Almazan Coordinador de la Direccién de Calidad del Aire de la
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Secretaria de Medio Ambiente del Estado de México.

5.4.4 Sintesis de las entrevistas a expertos y funcionarios publicos
5.4.4.1 Horizontalidad en el acceso a la informacion ambiental gubernamental

Organizacion o

Nombre del

a) Marco legal del tema de

b) Acceso a esta informacion

Actor social entrevistado calidad del aire y calidad de la misma
El tema de cambio climatico
ha llegado incluso hasta la
Presidencia de la Republica,
YO creo que vamos a ver en el
futuro, y a partir de ahora, un
gran interés en el tema de
cambio climatico; incluso en | El INE apoya las diferentes
el mismo presidente de la tareas de la Semarnat, te doy
republica, el tema de ejemplos. Cuando la
contaminacion del aire, era el | Subsecretaria que elabora normas
tema de mayor visibilidad ambientales tiene alguna norma
hasta hace como... yo diria relacionada con la contaminacién
unos ocho afios, y en el del aire, normalmente el INE es
momento en que las el que hace los estudios técnicos
concentraciones de y los analisis para determinar
contaminantes pasaron de cuéles son los parametros
niveles super criticos, a adecuados que se tienen que
niveles de mala calidad del establecer... preparamos analisis,
aire, se fue perdiendo el informes técnicos, cientificos que
Adrian Fernandez | interés de la gente y la son utilizados para la toma de
INE Bremauntz preocupacion de la gente. decisiones.
La Ley promueve la participacion
Fijate que ese mecanismo de | ciudadana, tenemos ahora una
acercarse como ciudadano al | Ley, la Ley de las
Consejo no existe, no esta Organizaciones Civiles que
creada, este...si tu quieres promueve todo esto y que
manifestar alguna inquietud en | muchos de los reglamentos que
materia de contaminacién del | tenemos en materia ambiental
aire, por algin incumplimiento | promueven la participacion
de Ley, estan los otros portales | social, y ademas de los
que tenemos de acceso a la compromisos internacionales en
informacién o de peticion gue México se involucra en
ciudadana, pero los mismos donde uno de los grandes
SEMARNAT consejos no han creado estos | componentes es la participacion

(Direccién de
Participacion
Ciudadana y
Transparencia)

Mateo Castillo
Ceja

espacios de permitir que la
ciudadania presente
propuestas al consejo para que
ellos los analicen.

social. Llegamos ahora a esta
nueva administracion y se tiene
una nueva vision de la
participacién social.
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SEMARNAT
(Direccion General
de Gestion de
Calidad del Aire,
Registro de
Emisiones y
Transferencia de
Contaminantes)

Ana Maria
Contreras Vigil

Para México es necesario que
exista este concepto de cuenca
atmosférica dentro de la ley y
dentro de reglamentos, de tal
manera que podamos
implementar programas muy
especificos de acuerdo a la
problematica de la comunidad;
igualmente que tengamos las
diferentes contribuciones de
los tres Grdenes de gobierno de
acuerdo al ambito de
competencias y a la
responsabilidad que les
corresponda.

Bueno yo creo que algo que ha
influido son los sistemas de
informacion, es importante
mencionar el RETC, me
parece... yo creo que es un buen
ejemplo de cdmo la sociedad ha
defendido su derecho a la
informacion y como resultado
tenemos este registro; aqui en la
zona metropolitana también ha
sido muy importante el impulso
de algunas acciones, por ejemplo
lo que es la verificacion vehicular
y que al principio tuvo cierta
resistencia; pero actualmente la
sociedad tiene una mayor
conciencia de que esto es parte de
sus derechos y sus obligaciones
para respirar un aire limpio,
entonces, siento que si ha
influido en los programas de
gestion del aire, verdad, sin
embargo yo siento que hace falta
muchisimo mas.

SEMARNAT
(Subdireccién de
Transporte de la
Direccion General
de Gestion 'y
Calidad del aire y
RETC)

Mtro. Eduardo
Olivares Lechuga

Creo que tendriamos que
definir claramente qué
aspectos de la toma de
decisiones corresponden a la
ciudadania, qué grado de
participacién, en qué temas en
especifico, es necesario definir
eso... la podemos incentivar de
diferentes maneras, con
medidas econdmicas, con
medidas politicas, con
medidas administrativas y
demas.

GDF-SMA
(Direccién General
de Gestion
Ambiental del Aire)

Victor Hugo
Paramo Figueroa

La regulacion es un término
muy complicado, porgque hay
ciertos automoviles que
pertenecen a las familias con
Menos recursos econdmicos;
es complejo, pero en términos
de contaminacion, digo, alli
hay que trabajar, tu sabes que
hay que trabajar con diferentes
instrumentos, hay que buscar
apoyos y hay que hacer mas
estrictas las normas como
ocurrid... como acaba de
ocurrir... el sistema de
transporte esta todo
distorsionado y las
regulaciones que existen pues
no se aplican, o si no las
regulaciones no son las
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adecuadas, y alli es medular
pues para que la mayoria de
las personas se muevan en
transporte puablico y se
descongestione la Ciudad es
fundamental que el conjunto
del sistema se debe mejorar.

Edo. de México
(Secretaria de
Medio Ambiente
del Estado de
México, Direccién
de Calidad del
Aire).

Bidl. Antonio
Yurrieta Almazan

Yo pensaria que hace falta
primero educar a la gente
sobre un tema, 0 sea como que
el Reglamento de Transito
Metropolitano nosotros en el
Estado fuimos los Gltimos en
enterarnos que lo iban a
aplicar, y habia una serie de
errores. A mi me mandaron a
Tlalnepantla a revisar con una
comision la situacién de la
verificacion vehicular y como
estaban los articulos y la
verdad es que estaban “de
cabeza”.

Primero educar a la gente,
decirle: mira tenemos esta
problematica a través de spot de
radio, de programas de television,
de folletos que se repartan y mira
entérate de la problematica que
hay. Esto es lo que esta
sucediendo, esto es lo que esta
pasando y una vez que tienes
bien informada a la gente y le das
los elementos para discernir, ya
que hay una variable cultural
muy grande.

En contraste con las OSC, los funcionarios sefialan que si se han abierto canales de

participacién en general para la politica ambiental y para la politica de calidad del aire en lo

particular. Por ejemplo, sefialan que los informes técnicos y cientificos, ademas de que son

utilizados para la toma de decisiones, también pueden ser consultados por cualquier

ciudadano; que existen nuevas administraciones que tienen una nueva vision de lo que

representa la participacion social: incluso las OSC han estado presentes en la conformacién

de varios reglamentos y normas ambientales:

“En realidad la participacion ciudadana siempre es fundamental en los
programas de calidad del aire, sobre todo porque la participaciéon ciudadana se
convierte en un indicador de ciertas medidas planteadas en el Proaire, para saber
si son suficientes o estan siendo efectivas para garantizar la calidad del aire, y
esta participacion ciudadana es la que puede funcionar como termémetro de los
avances y el desempefio de estos programas de calidad del aire”. (Véase
entrevista con Mtro. Eduardo Morales).

Al mismo tiempo indican que no existen mecanismos para que un ciudadano

presente propuestas en el tema de aire directamente con los Consejos Ciudadanos de

Participacion para el Desarrollo Sustentable,

“Fijate que ese mecanismo para acercarse como ciudadano al Consejo no existe,
no estd creado...si ta quieres manifestar alguna inquietud en materia de
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contaminacion del aire por algin incumplimiento de Ley, estan los otros
portales que tenemos de acceso a la informacion o de peticidn ciudadana, pero
los mismos consejos no han creado estos espacios que permitan que la
ciudadania presente propuestas al consejo para que las analicen”. (Véase
entrevista con Mtro. Mateo Castillo).

5.4.4.2 La construccion de mecanismos de participacion social

Organizacion o

Nombre del

a) Garantias y derechos a la

actor social entrevistado participacion b) Tipo de participacion
El problema no esta resuelto, pero
alli a finales de los ochenta, Yo creo que falta muchisimo
principios de los noventa, pasaron | de capacidades institucionales a
varias cosas importantes: en nivel local; quiz4 yo pondria
primer lugar, a finales de los eso como el problema mas
ochenta (en el ochenta y seis), importante de todos. Lo que es
inicio el monitoreo ya sistematico | muy comin es que haya falta
de la contaminacion del aire en la | de capacidades institucionales,
ciudad de México, y ya a partir de | y eso incluye por supuesto
Adrian Fernandez | ochenta y ocho, con informacién | conocimiento, recursos

INE Bremauntz bastante confiable. humanos, financieros, etcétera.
Con Julia Carabias fue cuando se
crearon los Consejos Consultivos
para el Desarrollo Sustentable, y
Se empezaron a crear una serie de
consejos tematicos, como los
Consejos de Cuencas, los
Consejos Forestales, los Consejos
de las Areas Naturales Protegidas,
los Consejos de los Programas de
Desarrollo Urbano Sustentable... | Llegamos ahora a esta nueva
En fin, vino un cambio de administracién y se tiene una
administracion y esa dimensién nueva vision de la participacion
de la importancia de la social ¢si? Inmediatamente se
participacién publica en la impulsa a los Consejos
construccidn politica no se Consultivos, estamos pensando
entendio bien en el cambio de en una reforma para potenciar
administracion. Entonces se la capacidad de éstos, de
debilitaron mucho los consejos... | verdaderamente empoderarlos
Todos los espacios de en la construccién de la politica

SEMARNAT participacion ciudadana que publica, abriendo ventanas de

(Direccién de
Participacion
Ciudadana y
Transparencia)

Mateo Castillo
Ceja

habian tenido un buen
posicionamiento, se debilitaron y
se mantuvieron sélo
sobreviviendo.

didlogo con diferentes sectores,
de tal manera que tengamos
una retroalimentacion
permanente.
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SEMARNAT
(Direccion
General de
Gestion de
Calidad del Aire,
Registro de
Emisiones y
Transferencia de
Contaminantes)

Ana Maria
Contreras Vigil

Me parece que hace falta un
instrumento mejor, mas
enfocado a la sociedad. El
Proaire llega a ser un
instrumento complejo con un
analisis muy bueno de lo que
son las contribuciones por cada
una de las fuentes. Sin
embargo pienso que a la
sociedad en general tu les
tienes que dar una informacion
mucho mas desglosada, mucho
mas digerible que contenga lo
que son las medidas en general,
verdad, las vertientes de las
medidas y cdmo ellos pueden
participar en el mejoramiento
de la calidad del aire... es uno
de nuestros proyectos que
tendriamos para un futuro
cercano, para socializar
mayormente los Proaires por
medio de alguna publicacién
anexa especifica para la
sociedad, y como te decia de
una manera mas digerible,
dando al punto del cual debe de
ser la participacion de la
sociedad.

SEMARNAT
(Subdireccién de
Transporte de la
Direccion
General de
Gestion y
Calidad del aire y
RETC)

Mtro. Eduardo
Olivares Lechuga

En este proceso de creacion de
esa norma, hubo unas
negociaciones bastante, creo yo
que, bastante complejas tal vez,
en donde se involucr6 a mucha
gente y hubo muchos foros,
muchos foros que estuvieron
abiertos para discutir la medida y
sobre todo convencer.

En realidad la participacion
ciudadana siempre es
fundamental en los programas
de calidad del aire, sobre todo
porque la participacion
ciudadana se convierte en un
indicador de ciertas medidas
planteadas en el Proaire, para
saber si son suficientes o estan
siendo efectivas para garantizar
la calidad del aire, y esta
participacién ciudadana es la
que puede funcionar como
termometro de los avances y el
desempefio de estos programas
de calidad del aire.

GDF-SMA
(Direccion
General de
Gestion
Ambiental del
Aire

Victor Hugo
Paramo Figueroa

El tema esta sobre la mesa, ya que
a principio de afio tuvimos lo del
holograma doble cero de Adrian.
Ahora tenemos la entrada de esta
nueva norma, los medios, si t
revisas las notas en los medios,
hay muchisimo, y claro, casi
todos los dias hay algo de
atmosfera.
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Edo. de México
(Secretaria de
Medio Ambiente
del Estado de
México,
Direccién de
Calidad del Aire).

Bidél. Antonio
Yurrieta Almazan

Los cuadros de la gente que va a
Ilevar a cabo funciones como en
el area de ecologia, servicios,
pues a veces no tienen el perfil,
los conocimientos, por 1o mismo
hay derroche de recursos. Se
aplican mal las medidas, las
estrategias y obviamente no se
Ilegan a feliz término.

Existen muchos rezagos,
problemas inconclusos, obras
que no se llevaron a cabo y
desafortunadamente programas
importantes que son quemados,
vamos a decir, la gente ya no
cree... pienso que deberia haber
una escuela para servidores
publicos y que califiquen: a
Ver, se van a preparar para su
chamba para ser servidores
publicos de tal area, pero
vemos que desafortunadamente
en é&reas administrativas, si no
meten médicos o arquitectos en
areas de ecologia, meten
licenciados o contadores o
cosas asi; entonces con esos
perfiles cambia mucho, o sea,
no hay buena voluntad de hacer
cosas y muchas veces no se
tiene el conocimiento de como
hacerlo.

Algunos funcionarios se inclinan en sefialar que ain no esta resuelto el problema de la

participacion, sin embargo, se han construido capacidades institucionales que incluyen

conocimiento, recursos humanos y financieros que permiten afrontar el tema.

5.4.4.3 Justicia y democracia ambiental, una tarea en construccion

Organizacion o

Nombre del

b) Opinién de las OSC o

actor social entrevistado a) Suficiencia del marco legal expertos
Esos planes y programas, sobre
todo en los dltimos quince afios,
si bien han avanzado mucho,
como tu sefalas la parte En el 95 da un salto
conceptual, incluso la cualitativo clarisimo en
articulacion de los diferentes cuanto a contenidos y
componentes... Siguen estando, |analisis sobre el diagnéstico,
Adrian Fernandez | siguen adoleciendo todos ellos, | los conceptos, todo eso es un
INE Bremauntz de algunos problemas. brinco muy importante.
SEMARNAT

(Direccién de
Participacion
Ciudadana y
Transparencia)

Mateo Castillo Ceja
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SEMARNAT
(Direccién General
de Gestion de
Calidad del Aire,
Registro de
Emisiones y
Transferencia de
contaminantes)

Ana Maria
Contreras Vigil

Los inventarios de emisiones
para la toma de decisiones
tienen que ser regularizados con
cierta frecuencia para ver como
van avanzando las zonas
metropolitanas en cuento a
calidad del aire, en cuanto a
contribuciones de
contaminantes.

Yo creo que muchas de las
medidas que se han tomado
aqui en la Zona
Metropolitana del Valle de
México (ZMVM) son
medidas generalizadas que
han surtido efecto en otras
ciudades; por ejemplo todo lo
que es el transporte
sustentable o lo que es el
disefio de metrobus, aqui en
nuestro pais, todos estos
sistemas vienen de las
experiencias de otras
ciudades... Para la gestion de
la calidad del aire es
fundamental la participacion
social, para que cada
individuo genere conciencia
de que sus actividades, de
gue su manera de vida genera
contaminantes... el problema
especifico de la ZMVM es el
transporte: existen flotas
vehiculares que exceden lo
que una infraestructura, lo
que una ciudad puede
mantener; ademas sus
emisiones aportan
aproximadamente un 85 por
ciento de la contaminacion
de esta Ciudad.

SEMARNAT
(Subdireccién de
Transporte de la
Direccion General
de Gestiony
Calidad del aire y
RETC)

Mtro. Eduardo
Olivares Lechuga

GDF-SMA
(Direccién General
de Gestion
Ambiental del Aire

Victor Hugo
Paramo Figueroa

La capacidad para llevar a cabo
las medidas no es muy buena,
por ejemplo el caso del
transporte: el transporte en el
DF es muy malo en general, nos
falta mucho organizarlo, pero en
el Estado de México es peor, y
lo que es peor es que no puedes
ta decir que la gente que radica
en el Estado de México trabaja
y hace sus actividades alla, o al
revés, lo que hay es un
movimiento en ambas
direcciones enorme, y que
debido a las diferentes politicas,
pues en determinados momentos
pues si afecta, y la velocidad

Para mi la participacion
social es la participacion de
cualquier individuo, no
necesariamente estar afiliado
a algtin grupo... Claro desde
luego esa es la definicion en
general. Entonces la
participacion social... o de la
sociedad en el Valle de
Meéxico ha sido espectacular.
Desde 1990 hemos estado
participando en los
programas de verificacion, en
los programas, no sé...
este... digo cada sector, no,
ha estado participando.
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con que t0 puedas pensar que se
va a mejorar la calidad del aire
es indeterminada.

El Gobierno Federal ha tendido
en estos Ultimos afios a
descentralizarse, y entonces nos
entrega funciones que

desafortunadamente no nos Hay varias ONG que son

podemos hacer muchas veces muy grillas y obviamente

cargo, y menos aln los cuidan sus intereses, como es
Edo. de México ayuntamientos, porque no tienen | el caso de una ONG que
(Secretaria de presupuesto; entonces a veces se | defiende mucho que no se
Medio Ambiente del le exige a los ayuntamientos que | construyan barrancas. ..
Estado de Mexico, hagan cierto tipo de acciones, OMAE creo una sefiora
Direccion de Bidl. Antonio pero no cuentan con el glerita, delgadita ella, ella es
Calidad del Aire). Yurrieta Almazén | presupuesto. muy brava para esas cosas.

Los criterios rectores del Estado mexicano para afrontar el problema de
contaminacion del aire han avanzado en los ultimos 15 afios, sin embargo, adolecen de
diversos problemas entre los que destaca su operacién. A pesar de esto, existe un salto
cualitativo en cuanto a los contenidos del andlisis de los diagndsticos del problema, se tiene
mayor claridad y la fortaleza institucional, pero reconocen que es fundamental la
participacion social como mecanismo para fortalecer estos instrumentos, al respecto una de

las funcionarias entrevistadas dijo:

“Me parece que hace falta un instrumento mejor, mas enfocado a la sociedad. El
Proaire llega a ser un instrumento complejo con un andlisis muy bueno de lo que
son las contribuciones por cada una de las fuentes, sin embargo pienso que a la
sociedad en general tu les tienes que dar una informacién mucho mas desglosada,
mucho mas digerible que contenga lo que son las medidas en general, verdad, las
vertientes de las medidas y como ellos pueden participar en el mejoramiento de la
calidad del aire”. (\Véase entrevista con Ana Maria Contreras).
Lo expuesto por la entrevistada apunta en el sentido antes sefialado del énfasis en
los aspectos técnicos del discurso ambiental y menos atencion a los aspectos sociales, a
pesar del esfuerzo realizado por parte de varias organizaciones sociales en comprender y
manejar este discurso, aunque sean los menos.
Bajo este andlisis cobra fuerza lo sefialado con anterioridad, respecto a que en la

medida en que aumenta la complejidad técnica de los temas tratados, la participacion
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ciudadana es menos efectiva (Brett, 2001).

5.4.4.4 El fortalecimiento de las OSC y la capacidad institucional para lograrlo

Organizacion o

Nombre del

a) Marco legal en el que

b) Capacidades institucionales

actor social entrevistado actdan (estructura y redes).
Y0 no soy un experto en
cuestiones juridicas, mi
percepcion es que las
modificaciones a la
LEGEEPA han ayudado s6lo
de manera parcial; esa es mi
percepcion, quizas estoy
equivocado, ¢por qué?
Porgue pareciera, en mi
opinion, uno de los
ingredientes fundamentales
para avanzar en el problema | Los problemas ambientales continGian
del medio ambiente es no encasillados, anidados dentro de las
s6lo tener un marco juridico | instituciones de medio ambiente, y
razonablemente completoy | van de la mano con una definicién
consistente, sino que también | mas amplia, no s6lo ambiental sino de
la aplicacion de la ley. Ya sustentabilidad; entonces mientras no
son quince afios que tiene la | haya un reconocimiento a nivel de...
PROFEPA, pero ha pasado | en este caso Jefe de Gobierno o de
por diferentes etapas, unas Presidente de la Republica, depende
peores que otras, en donde es | el nivel del que hables, de que el
evidente la falta de “dientes” | medio ambiente, la sustentabilidad,
de la PROFEPA, y falta de depende de la actuacién conjunta,
dientes por dos razones muy | coordinada de todos los actores.
diferentes: una por el marco | Mientras se siga armando la agenda
Adrian juridico y de procuracion de | ambiental de sustentabilidad en una
Fernandez justicia en México en dependencia, vamos a continuar con
INE Bremauntz general. enormes frustraciones y limitaciones.
Somos la estancia que estamos
escuchando a la sociedad civil porque
a nivel estatal no estan escuchando,
entonces creen ellos que somos
Estamos pensando en una nosotros los que tenemos que
reforma para potenciar la resolverles. Entonces estamos
capacidad de éstos, de buscando una estrategia para que se
verdaderamente creen espacios de participacion social
empoderarlos en la y atencidn ciudadana a nivel local,
construccidn de la politica para que se atiendan estas demandas
publica, abriendo ventanas de | locales y alli que si esta la
didlogo con diferentes competencia clara de esto... pues no
sectores, de tal manera que le puedo mandar decir a un presidente
tengamos una municipal: Ponte a trabajar y atiende
retroalimentacion el basurero, o atiende esto ¢no? Pero
SEMARNAT permanente, este... de la entonces estamos pensando en crear

(Direccién de
Participacion
Ciudadana y
Transparencia)

Mateo Castillo
Ceja

sociedad civil sobre el
quehacer de la Secretaria y
sobre el desarrollo de la
politica ambiental.

estos espacios a través de convenios
con los estados para que formen
consejos estatales y entonces se
encarguen de la atencion ciudadana,
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de la participacion, de la construccion
de politicas locales, para que entonces
a nosotros nos disminuya la presién y
dedicarnos los consejos consultivos a
asuntos nacionales estratégicos; pero
entonces la participacion social ha
venido evolucionando lentamente.

SEMARNAT
(Direccién
General de
Gestion de
Calidad del Aire,
Registro de
Emisiones y
Transferencia de
contaminantes)

Ana Maria
Contreras Vigil

Existen tendencias a futuro...
debe de ser la actualizacion,
primeramente del marco
legal en nuestro pais. Nuestro
pais esta actualmente
preparado para darse un
brinco en cuanto a lo que es
una mejor administracién de
la calidad del aire, por medio
de cuencas atmosféricas y
por medio de las
caracteristicas propias dentro
de esas cuencas.

SEMARNAT
(Subdireccién de
Transporte de la
Direccion General
de Gestion y
Calidad del aire y
RETC)

Mtro. Eduardo
Olivares
Lechuga

Estos grupos participaron
muchisimo en la elaboracién
de los programas iniciales a
principios de los noventa, por
alli, y pues yo pienso que
estuvieron muy activos hasta
mediados de los noventa. A
partir de alli su presencia
disminuyd y me parece que a
finales del afio pasado
(2006), pues hay un
resurgimiento. Percibimos
como que hay una nueva
manifestacion de esta
participacion.

Nosotros estamos en contacto directo
con organizaciones civiles, como
pueden ser grupos de asociaciones de
transportistas, asociaciones de
industriales de diferentes ramas,
manufactureros de vehiculos, de
transporte, o bien organizaciones de
ambientalistas que provienen de la
misma industria, y que son
conformados por industriales, y
tenemos también contacto directo con
la sociedad civil, sobre todo el grupo
de CEMDA, que nos ha ayudo a
organizar un seminario
exclusivamente sobre vehiculos y
combustibles limpios.

GDF-SMA
(Direccion
General de
Gestion
Ambiental del
Aire

Victor Hugo
Paramo
Figueroa

A la federacion el problema
se le va a acrecentar, como
que se les olvida la
responsabilidad que tiene en
€s0, si uno lee la Ley General
del Equilibrio Ecolégico, la
federacion es la encargada de
coordinar la adopcion del
Proaire, entonces yo me
pregunto en donde est el
Proaire de Guadalajara o de
Monterrey, etcétera, etcétera;
entonces ahi estan faltando
incluso a sus obligaciones, es
una cosa que no hay
conocimiento o simplemente
que no tienen la capacidad
institucional para atender
todo.
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Yo considero, desde mi punto de
vista, que es muy importante primero
que nada que se fortalezcan las
instituciones que de alguna manera
tienen que ver con el ambito
ambiental... en el caso de nuestra
Secretaria de Medio Ambiente, es
Las areas de ecologia de los | necesario que se tenga un perfil

ayuntamientos no tienen académico, que haya servicio civil de
Edo. de México mucho apoyo, o a veces los | carrera, que haya continuidad en los
(Secretaria de regidores de medio ambiente | puestos, que se capacite mas a los
Medio Ambiente son de otro partido y que no | servidores publicos, lo anterior con el
del Estado de quieren entrarle, porque pues | fin de dar un mejor respuesta; sumado
Meéxico, Bio6l. Antonio | los bloquea el Presidente, a esto, nos hace falta un sistema de
Direccion de Yurrieta porque es de otro partido, eso | gestion que aterrice los programas y
Calidad del Aire). | Almazan lo hemos visto mucho. proyectos.

En este sentido los expertos del sector publico sefialan que la sustentabilidad
depende de la actuacion conjunta y coordinada de todos los actores. Mientras se siga
armando la agenda ambiental en una dependencia —sefialan- vamos a continuar con
enormes frustraciones y limitaciones, pese a que actualmente existen varias propuestas para
abrir ventanas al didlogo como es la Estrategia Nacional de Participacién Social en el
Sector Ambiental del 2008.

De una u otra manera, apuntan:

“Los problemas ambientales continlan encasillados, anidados dentro de las
instituciones de medio ambiente, y van de la mano con una definicion mas amplia,
no sélo ambiental sino de sustentabilidad”. (Véase entrevista con Adrian
Fernandez).

Las acciones ciudadanas en contra de la contaminacion atmosférica en la ZMVM,
como se ha visto, han tenido momentos de auge y de decadencia. Sin embargo, los diversos
actores que participan del tema reconocen los avances de estas acciones, lo que permite
mayores regulaciones. Quiza ahora hace falta reconocer los limites impuestos por los
vehiculos (en general de combustién interna) a la traza urbana de la Ciudad, ya que superan
los umbrales éptimos de movilidad y colapsan la capacidad éptima del sistema, tal como

previamente lo han denunciado varios grupos ciudadanos.
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5.4.5 Consultores entrevistados

Expertos en el tema

Daniel Breve

Regina A. Barba Pirez

Consultor Privado

Sociologa por la Universidad Iberoamericana, con la tesis:
Activismo al Interior del Movimiento Ambientalista Mexicano.
Es una de las méas antiguas ambientalistas del pais, ha sido
titular de varias dependencias relacionadas con el medio

ambiente.

5.4.6 Sintesis de las entrevistas a los consultores entrevistados
5.4.6.1 Acceso limitado de informacion ambiental gubernamental

Organizacion o
actor social

Nombre del
entrevistado

a) Marco legal del tema de
calidad del aire

b) Acceso a esta informacion
y calidad de la misma

Consultor
Privado

Daniel Breve

Sin ser socialista o sin
socializar, me parece que es
indispensable, obtiene mejor
fuente de informacidn de cursos
que algunas escuelas... Aln
existe una debilidad juridica de
las emisiones de la atmosfera,
ya que en México la legislacion
permite contaminar. En México
no existe la legislacion para
todos los grandes
contaminantes, mas alla de los
gases de efecto invernadero por
ejemplo el Tolueno.

En los foros internacionales el
objetivo de México es en parte,
acceso a esta tecnologia,
educacion ambiental y
transparencia... Los factores
politicos, sociales y econdmicos
son los mas importantes.
Lamentablemente en materia
ambiental sigue haciendo falta a
este proceso.

Consultor
Privado

Regina Barba

Todo lo que sean nuevas
normas, nuevas leyes para que
mejoren, me parece excelente,
nada mas que ojalé se
cumplieran... yo creo que en
México, la estructura juridica
de la LEGEEPA, la parte
ambiental del Distrito Federal
es suficiente, pero no hay
alguien que lo haga cumplir.
Por un lado, las sanciones pocas
veces se llevan a cabo, y por
otro lado la Procuraduria por
ejemplo del Distrito Federal es
muy débil.

Los consultores privados, al igual que las OSC, sefialan que aln existe una

debilidad juridica en el tema de emisiones a la atmdsfera y mencionan que en el ambito

258



internacional, los factores politicos, sociales y econdmicos son mas importantes que el

tema ambiental.

“Todo lo que sean nuevas normas, nuevas leyes para que mejoren, me parece
excelente, nada méas que ojala se cumplieran... yo creo que en México, la estructura
juridica de la LEGEEPA, la parte ambiental del Distrito Federal es suficiente, pero
no hay alguien que lo haga cumplir”. (\Véase entrevista con Regina Barba).

En este sentido otro de los entrevistados sefiala:

“Aun existe una debilidad juridica de las emisiones de la atmdsfera, ya que en
México la legislacion permite contaminar. En México no existe la legislacion para
todos los grandes contaminantes, méas alla de los gases de efecto invernadero por
ejemplo el Tolueno”. (Véase entrevista con Daniel Breve).

5.4.6.2 Escasos mecanismos de participacion social

Organizacion o
actor social

Nombre del
entrevistado

a) Garantias y derechos a la
participacion

b) Tipo de participacion

Consultor
Privado

Daniel Breve

iComo la han promovido!
Bueno es lamentablemente, si
ha habido accion, pero la
accion va orientada a
cuestionar, a tratar de limitar
algunos proyectos. Ha habido
proyectos ya autorizados que
son cuestionados y descartados,
por eso yo digo que todavia
hace falta que haya
comunicacion entre las partes.

Consultor
Privado

Regina Barba

Bueno, yo creo que ha habido
momentos, no podemos hablar
desde los ochenta, hasta el
noventa y siete que son
veintisiete afios, de ésto y ha
habido momentos, ha habido
momentos cuando por ejemplo
en la época de Fernando
Menéndez, donde se hizo
realmente un muy buena
sinergia con la sociedad civil...
Y curiosamente cuando uno
piensa que puede existir mas
participacion social, cuando
entra el ingeniero Cuauhtémoc
Cardenas, es cuando se cierra
mucho esta parte de la
participacion dentro de la
metrépoli.

Te digo faltaba mucho, hoy yo
siento que la participacion
también la mueven a placer, por
ejemplo esta consulta publica que
hubo para lo del medio ambiente
aqui en la ciudad de México, me
parecio que estuvo totalmente
manipulado, las preguntas eran
obvias, sesgadas.
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Sobre el tema de la participacion social, los consultores sefialan que aun existen

escasos mecanismos para transparentar esta participacion, ya que la consideran en un nivel

bajo, sélo como iniciativa o consulta y no como gestion o deliberacion.

Aunque reconocen las fluctuaciones que se han dado en el tema, saben que aln falta

mucho camino por recorrer:

“Han existido momentos, cuando por ejemplo en la época de Fernando Menéndez, donde se
hizo realmente una muy buena sinergia con la sociedad civil... Te digo faltaba mucho, hoy
yo siento que la participacion también la mueven a placer, por ejemplo esta consulta
pUblica que hubo para lo del medio ambiente aqui en la ciudad de México, me pareci6 que
estuvo totalmente manipulado, las preguntas eran obvias, sesgadas™. (Véase entrevista con
Regina Barba).

5.4.6.3 Limites en la justicia y democracia ambiental

Organizacion o
Actor social

Nombre del
entrevistado

a) Suficiencia del marco legal

b) Opinioén de las OSC o
expertos

Consultor Privado

Daniel Breve

Si nos referimos al Registro de
Contaminantes RETC, es un
registro que ha estado en
desacuerdo no por el registro
en si, sino por la forma en
como esta en la ley.

Consultor Privado

Regina Barba

Yo creo que una buena politica
publica debe de estar
enriqueciendo y ser dindmica,
estarse analizando y evaluando
continuamente.

Hacemos paliativos, entramos en
esta cadena muy neoliberal de
querer arreglar las cuestiones y
sin embargo una nos va llevando
a la otra, y nunca vamos a tener
un cambio... Ahora estan
totalmente temerosas de recibir
una critica y digo qué triste
porque Martha Delgado fue parte
de la Union de Grupos
Ambientalistas.

Sobre la justicia ambiental, los consultores entrevistados opinan que es necesario

revisar varios instrumentos legales para hacerlos mas eficientes; creen que una buena
politica debe estar constantemente enriquecida y ser dinamica, es decir, estarse analizando

y evaluando constantemente:

“Hacemos paliativos, entramos en esta cadena muy neoliberal de querer arreglar las
cuestiones y sin embargo una nos va llevando a la otra, y nunca vamos a tener un
cambio... Ahora estan totalmente temerosas de recibir una critica y digo qué triste
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porque Martha Delgado fue parte de la Unién de Grupos Ambientalistas”. (\Véase
entrevista con Regina Barba).

5.4.6.4 Necesidad de fortalecimiento de las OSC

Organizacion

0 Nombre del a) Marco legal en el que b) Capacidades institucionales
actor social entrevistado se inscribe (estructuray redes).
Sobre las acciones Yo digo que todavia hace falta que
ciudadanas, ha habido haya comunicacién y que haya
seguimiento en algunos casos | entendimiento entre los
en particular, hay ecologistas... En cuanto en
inspecciones, pero yo creo participacién, ahora es de calidad la
que no hay seguimiento, por | participacion, ahora si es de calidad
eso, debemos llevar cerca ya | eficiente y contundente, porque a
un seguimiento de las veces ni hablan o sea estan ahi, pero
Consultor acciones que estan realizando | que a fin de cuentas estan
Privado Daniel Breve para saber si son eficientes. | participando.
Son intereses econdmicos
brutales en cuanto a los
petroleros, la gasolina, las
armadoras de autos. Desde
cuando podriamos tener
hibridos, desde hace varios
afios, podriamos tener
hibridos perfectamente
funcionando en la ciudad de
México... Pero bueno son
intereses econdmicos de las | Las organizaciones no
clases que manejan esto y las | gubernamentales estan pasando por
presiones que reciben las una verdadera crisis. Las
propias autoridades por los organizaciones no gubernamentales
grupos mas fuertes son ahora como una especie de “te
econdmicamente hablandoy | compro”, creen que al darles a una
por la falta de una sociedad organizacion esa organizacion tiene
Consultor organizada que no reclama lo | que bailar al mismo baile que le
Privado Regina Barba que debe de ser. pongas.

En este tema, los consultores privados piensan que aun hace falta comunicacion y
entendimiento entre los propios actores de los grupos ecologistas y ambientalistas, creen
que la calidad de la participacion es eficiente y contundente, aunque también opinan que las
OSC estan pasando por una crisis por la dependencia que mantienen con el gobierno que

les otorga presupuesto y con ello coopta su libertad de accion o denuncia.

“Las organizaciones no gubernamentales estan pasando por una verdadera crisis.
Ahora son como una especie de “te compro”, creen que al darles a una
organizacion esa organizacion tiene que bailar el mismo baile que le pongas”.
(\Véase entrevista con Regina Barba).
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No se manifestaron respecto al tema de la calidad de la informacion o de la forma

en que deberia ser descodificada, para facilitar su comprension por parte de un sector mas

amplio de la sociedad, lo que fortaleceria el desempefio de las organizaciones sociales.

5.4.7 Descripcion de los transportistas entrevistados

Asociaciones de Transportistas

Coordinacion General de transportistas Ruta 49 y
Unidn de transportistas Nacionales Nuevo Milenio
A.C.

Comité General de Transportistas Ruta 2
y Agrupacion de Taxistas del Servicio Colectivo.

Esta asociacion de transportistas es coordinada por
el Sr. Nicolas Vazquez Figueroa. Representa 25
organizaciones de transportes colectivos en el DF y
5 sitios de taxis con aproximadamente 2500
unidades, segln sefialaron en las entrevistas.

Organizacidn representada por su coordinador
general: Martin Pérez Rodriguez. Se compone
aproximadamente de 2500 concesionarios que
ofrecen el servicio en distintos puntos de la ciudad
de México, como transporte publico de pasajeros; el
sistema de transporte se conforma de microbuses y
varias unidades de camiones; dentro de la sociedad

esta incluido el corredor de Insurgentes.

5.4.8 Sintesis de las entrevistas a los transportistas

5.4.8.1. Escaso acceso a la informacion ambiental gubernamental

Organizacion o
actor social

Nombre del
entrevistado

a) Marco legal del tema de
calidad del aire

b) Acceso a esta informacion
y calidad de la misma

Coordinacion
General de
Transportistas
Nacionales
Nuevo Milenio
A.C.

Nicolas Véazquez
Figueroa

Necesitamos una ley que se
abra, que abra el transporte,
aunque en una situacién
comercial capitalista para
ofertar un mejor transporte a
través de un pago. Podria ser
uno tipo social en donde la
gente pueda seguirse
transportando sin grandes
costos.

La encuesta que realizaron, la
encuesta verde simple y llanamente
no podia contestarse porque era
tendenciosa y ademas de ser
tendenciosa se hacia sin
informacion.

Comité General
de
Transportistas
Ruta2y
Agrupacién de
Taxistas del
Servicio
Colectivo.

Martin Pérez
Rodriguez

No conocemos el Proaire y
nunca nos han invitado a
participar con nuestra
opinién.

En los planes ambientales del DF
como ciudadanos no participamos,
ni como transportistas. Siendo
honestos, las cifras que se estan
manejando son elevadas, salié con
una cantidad que rebasa la cantidad
de gente que dice que participd, fue
mas la gente que organizo el evento
en plazas y parques publicos, que la
gente que participé por la baja
concurrencia que hubo, te rogaban
que vinieras con tu credencial, pero
el sentir general es que la
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ciudadania era presionada a
participar en esa consulta. Ademas
aqui hay otra cuestion: las preguntas
eran tendenciosas, totalmente
tendenciosas.

Los lideres de transportistas entrevistados sefialaron desconocer los programas para

mejorar el transporte de la ZMVM; manifestaron su inconformidad por no ser un actor

principal en el tema de las acciones del Proaire, y sefialaron que no se les incluyé en su

elaboracion. Creen que el acceso a la informacion y la calidad de la misma es deficiente, y

sefalan:

“En los planes ambientales del DF como ciudadanos no participamos ni como
transportistas. Siendo honestos, las cifras que se estdn manejando son elevadas,
sali6 con una cantidad que rebasa la cantidad de gente que dice que particip6, fue
mas la gente que organizo el evento en plazas y parques publicos, que la gente que
particip6 por la baja concurrencia que hubo, te rogaban que vinieras con tu
credencial...No conocemos el Proaire y nunca nos han invitado a participar con
nuestra opinion”. (Véase entrevista con los transportistas de la Ruta 2).

5.4.8.2 Retraso en los mecanismos de participacion social

Organizacion o
actor social

Nombre del
entrevistado

a) Garantias y derechos a la
participacion

b) Tipo de participacion

Coordinacion
General de
Transportistas
Nacionales
Nuevo Milenio
A.C.

Nicolas Vazquez
Figueroa

En el tema de participacion,
desafortunadamente no ha habido
una cultura en este sentido, desde
hace tiempo se manejaba hacia
una nueva cultura de transporte
como un "slogan", pero quedd en
eso: un "slogan". Pero ademés no
existe esa cultura de
participacion.

Comité General
de Transportistas
Ruta2y
Agrupacion de
Taxistas del
Servicio
Colectivo.

Martin Pérez
Rodriguez

A mi me llamé mucho la
atencién escuchar a un ponente
que mencionaba que los
programas estan generalmente
hechos en la medida de la vision
de la que tienen la clase media, la
clase dominante, y que los
disefian de esa manera.

Pues en realidad no hay
capacitacion, se aprende
empiricamente, no hay ningdn
programa... y sobre todo hay
una serie aqui de
irregularidades que el mismo
gobierno ha permitido. Una de
ellas son las invasiones que
permite de los mismos
compafieros de otras rutas a
efecto de permitir, en
determinado momento, que se
den los compromisos con el
gobierno. Hacen una ruta, en
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donde saben que va a obtener
compromisos a largo plazo.

Creen que no existe una cultura de la participacién y al igual que las organizaciones

sociales piensan que existen pocos canales gubernamentales, al respecto sefialan:

“En el tema de participacion, desafortunadamente no ha habido una cultura en este
sentido, desde hace tiempo se manejaba hacia una nueva cultura de transporte como
un slogan, pero quedd en eso: un slogan. Pero ademas no existe esa cultura de
participacion”. (Véase entrevista con los transportistas Nuevo Milenio A.C.).

Por otra parte argumentan la necesidad de mayor capacitacion para mejorar las

condiciones del transporte en la ZMVM, argumentan en el sentido de que la creacion de

rutas obedece mas a fines politicos que una estructura de planeacion en la Ciudad:

“Hay una serie aqui de irregularidades que el mismo gobierno ha permitido. Una de
ellas son las invasiones que permite de los mismos compafieros de otras rutas.
Invadir para que se den los compromisos con el gobierno”. (\Véase entrevista con
los transportistas Nuevo Milenio A.C.).

5.4.8.3 Justicia y democracia ambiental, el juego que todos ganamos

Organizacion o
actor social

Nombre del
entrevistado

a) Suficiencia del marco legal

b) Opinién de las OSC o
expertos

Coordinacion
General de
Transportistas
Nacionales Nuevo
Milenio A.C.

Nicolas Véazquez
Figueroa

Nosotros también queremos que
se mejore la situacién de aire en
la ciudad de México, nosotros
también vivimos en la Ciudad,
no s6lo somos transportistas,
somos ciudadanos, tenemos
hijos, tenemos familia y
habitamos todos aqui.
Desafortunadamente las
politicas publicas se desarrollan
en algln tipo de buffet, 0 en
algln escritorio, sin escuchar la
participacion de los
involucrados.

Tenemos que entrar al juego
en el que todos ganemos, en
el de ganar, ganar, no en el de
que para que unos ganen otros
tienen que perder.
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Las sanciones no son lo correcto,

0 sea aqui es mas bien
Comité General de sensibilizar a la poblacion a
Transportistas través de programas que lleguen | Existe toda otra parte de la
Ruta2y directamente a los lideres de las | ciudadania que necesita ser
Agrupacién de organizaciones y que los lideres | escuchada... Por el otro lado,
Taxistas del Martin Pérez de estas organizaciones formen | aqui se maneja todo
Servicio Colectivo. | Rodriguez talleres, pero que sea en serio. politicamente.

Contrariamente a lo que comunmente se piensa de los transportistas, en el sentido
de que no buscan acuerdos institucionales para mejorar el transporte publico por interés
individual sobre el colectivo, los entrevistados sefialaron que ellos mismos se sienten
afectados por la mala calidad del aire, que no sélo conforman el grupo de actores de
transportistas, sino que también son peatones, pasajeros o padres de familia que pueden ser
afectados por la mala calidad del aire y del sistema de transporte publico; creen en la
necesidad de mayor capacitacion para lograr un resultado en donde todos ganen, porque

con el incremento de la contaminacion atmosférica todos pierden:

“Tenemos que entrar al juego en el que todos ganemaos, en el de ganar, ganar, no en
el de que para que unos ganen otros tienen que perder”. (\VVéase entrevista con los
transportistas Nuevo Milenio A.C.).

Llama la atencién que sean ellos los que busquen esta condicién de ganar-ganar,
dada nocion historica que prevalece en éstos como grupos de choque y de bajo perfil
cultural y econémico. Sin embargo, cabe sefialar que sus lideres asisten a reuniones y
congresos nacionales e internacionales en el tema del transporte y la movilidad. Ello se
pudo constatar con el trabajo de campo, ya que sus entrevistas se realizaron en uno de estos

eventos.

5.4.8.4 Fortalecimiento de las OSC: la vision de los transportistas

b) Capacidades
Organizacion o Nombre del institucionales (estructuray
actor social entrevistado a) Marco legal en el que actian redes).

Coordinacién

General de Los mecanismos de corrupcion
Transportistas han estado presentes, y creo que
Nacionales Nuevo | Nicolas Vazquez | siguen estando presentes en
Milenio A.C. Figueroa muchas de las cuestiones
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Comité General
de Transportistas
Ruta2y
Agrupacién de
Taxistas del
Servicio Colectivo

Martin Pérez
Rodriguez

En el tema del transporte al
lider lo compran, incluso me
atreveria a decir que hay
beneficios personales, de
funcionarios hacia los lideres.

La vision de los transportistas en este punto es negativa; sefialan que persiste

corrupcion en las instituciones de gobierno y creen que tanto lideres como autoridades se

encuentran en confabulacion para obtener beneficios personales:

“En el tema del transporte al lider lo compran, incluso me atreveria a decir que hay
beneficios personales, de funcionarios hacia los lideres”. (Véase entrevista con

los transportistas de Ruta 2).

Creen que en el tema de transporte existen mecanismos de corrupcion que

dificilmente podrian desaparecer, por lo que se muestran escépticos ante la ley. Finalmente

creen que si se incrementara su participacion en la politica de calidad del aire ésta podria

mejorar significativamente.
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Conclusiones finales

1. Al inicio de esta investigacion sugeri como hipdétesis que la politica de calidad del aire
adolecia de una participacion activa por parte del sector social, tanto en la definicion del
problema como en la puesta en marcha de planes y programas que garantizaran una mejor
equidad y justicia ambiental. Planteé este argumento porque existian indicios de que el
Estado mexicano, a través de instituciones como la Semarnat, conservaba rasgos de
autoritarismo y centralismo heredados de la cultura y practicas sociopoliticas del pasado.

El desarrollo de la investigacion documental y las entrevistas semi-estructuradas de
un importante numero de actores involucrados en el tema me lleva a modificar el supuesto
previamente sefialado.

En las dltimas cuatro décadas han existido fluctuaciones en la relacion sociedad-
estado. En algunos momentos se ha incrementado la participacién, por ejemplo, en las
etapas que coinciden con la elaboracién de programas de mejoramiento de la calidad del
aire en la Zona Metropolitana de la ciudad de México. En estos lapsos temporales, un
nutrido grupo de organizaciones sociales se han involucrado en la definicion y puesta en
operacion de los programas para mejorar la calidad del aire en la ZMVM; en otros
momentos, cuando el tema ha pasado a segundo término, se dejan a un lado sus propuestas
y pareciera que se diluye la participacion de algunos sectores sociales.

A pesar de que el marco institucional se ha fortalecido, la participacion social en el
tema mas bien responde a la construccion o reconstruccién social del problema, como lo
han demostrado algunos trabajos de investigacion, en donde los actores sociales formulan y
definen el problema por diversas circunstancias, entre las que destacan el proceso de
legitimacion en el disefio de la agenda ambiental, las relaciones de poder, la capacidad de
presion de los grupos de interés, los sesgos culturales, los medios de comunicacién y las
actitudes y valores de los decidores publicos, y finalmente, la interrelacion tolerante o
conflictiva que se establezca entre los actores sociales.

El problema de la participacién social se agudiza en la medida en que la extension
territorial de la mancha urbana abarca otros municipios del Estado de México. Por ejemplo,
la movilidad social no tiene referente territorial, los problemas urbanos que requieren de la

colaboracion vecinal se ven limitados cuando su contexto se extiende entre diversos
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municipios y delegaciones en donde las acciones de politica ambiental no tienen una
colaboracion compartida.

Los diferentes gobiernos locales, generalmente son espacios en donde los principios
de objetividad, transparencia y derecho a la informacion ambiental son sacrificados por
acciones de compadrazgo o por la urgencia en dar respuesta a las demandas fundadas en
visiones parciales o sesgadas, por lo que abunda la ilegalidad y la corrupcién en materia
ambiental. Bajo estas circunstancias el problema de contaminacion atmosférica pareciera
irresoluble en el corto y mediano plazo, por mas recursos técnicos y cientificos que se

desarrollen e implementen.

2. Por otra parte, consideraba como un supuesto hipotético la existencia de decisiones
unilaterales en la formulacion de las politicas ambientales al margen de los intereses
colectivos; sin embargo, no todo siempre es asi. Es importante matizar esta afirmacion. La
investigacion muestra distintos ciclos de participacion en periodos en donde los actores
sociales tienen una incidencia mas directa en la toma de decisiones, y otros en donde
disminuye considerablemente esta participacion.

Actualmente, la participacion se encuentra restringida a grupos selectos de
individuos identificados como expertos en el tema, por el discurso altamente especializado
que dominan. Sin embargo, han surgido nuevos instrumentos normativos para abrir la
participacion en el disefio de la politica ambiental, lo que permite corregir el planteamiento
inicial respecto a la centralidad de la politica de calidad del aire, ya que en la interaccién
del complejo entramado de intereses entre grupos o individuos a lo largo del tiempo —como
se ha visto en el analisis desarrollado en los capitulos Il y 11— ha existido la necesidad de
descentralizar el tema y plantearlo como una accién horizontal (intergubernamental) para
incrementar el éxito de las propuestas.

Sin duda, la participacién social es uno de los principales componentes que
permiten mejorar la calidad del aire. Las autoridades en el tema saben que las propuestas
sociales, como parte de sus practicas cotidianas de politica ambiental, mejoran y amplian la
credibilidad ante los grupos sociales -como se ha mostrado en el capitulo I11- respecto al

avance en la solucién de la contaminacion atmosférica y en la gestion pablica de la ZMVM.
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3. La propuesta metodologica del trabajo de tesis que permite corregir estos planteamientos,
implicé el desarrollo de varios objetivos. Entre éstos destaca el desarrollo conceptual de
términos como: democracia ecoldgica, gobernanza ambiental y participacion social,
desarrollados con este fin en el capitulo | sobre democracia ecoldgica.

Cuando las decisiones las toman y ejecutan los representantes electos del gobierno,
a quienes los ciudadanos delegan la mayoria de las tareas, y cuando estas acciones son
resultado sélo de una pequefia élite, que legitima su poder con el voto que le ha otorgado la
ciudadania, estamos ante una democracia representativa. En contraste, cuando existe una
postura mas incluyente de los ciudadanos en todas las acciones del gobierno, cuando se
garantizan efectivamente todo tipo de derechos (civiles, culturales, econdémicos, politicos,
sociales), principalmente el de ser informado y en donde la libertad de expresion y
participacion es fundamental, estamos ante una democracia participativa.

La evolucion de este tipo de democracia hacia una donde el medio ambiente pase a
ser uno de los temas centrales de las acciones administrativas, técnicas y cientificas del
Estado, en donde la relacion hombre-naturaleza se reintegre bajo los contextos variados que
la naturaleza proporciona, nos llevaria a la propuesta de una democracia ecologica.

Esta propuesta de democracia busca revertir las tendencias de deterioro del los
ecosistemas y mejorar las condiciones econémicas y sociales de la poblacion reivindicando
la diversidad biologica y cultural, bajo el reconocimiento de la existencia de una amplia
gama de actores sociales con multiples discursos que se interrelacionan para producir
decisiones que son el fruto de la deliberacion y el consenso.

Lograr insertar esta propuesta paradigmatica de democracia ecoldgica en el
contexto actual, implicé para otros paises cambios en sus estructuras politicas y de
participacion, en donde se incluyeron mas debates y discusiones, no sélo en el sentido de
legitimidad, sino también; previas a la toma de decisiones, desde las estructuras de
gobierno transfronterizas (que es el contexto en el que ha surgido el concepto).

El fomento de comités ciudadanos, con nuevos procedimientos democraticos, que
estandaricen esquemas de participacién colectiva donde se garantice una participacion legal
efectiva para cada ciudadano y una mayor inclusién de las propuestas de la sociedad civil,
es el camino para lograr la democracia ecolédgica, como sefialaron algunos de los grupos

sociales entrevistados.
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En México, son pocos los avances de la politica ambiental en este sentido. En
ocasiones la politica ambiental es contradictoria a las acciones que el gobierno emprende.
Por ejemplo, se busca el incremento en la demanda de combustibles fésiles con mayor
extraccion petrolera y creacion de refinerias al tiempo que se demoran normas de eficiencia
para el consumo de combustibles y para el fomento de la eco-tecnologia a través de la
Ilamada tecnologia verde.

Las propuestas cientificas dejan de lado aquellas que provienen del sector social.
Estas propuestas, como previamente se ha sefialado, buscan reducir la dependencia en el
consumo de combustibles fésiles, limitar la expansion de la mancha urbana sobre las areas
de conservacion, reducir el flujo vehicular. En sintesis, reevaluar nuestro estilo de vida,
relocalizar nuestras actividades de produccion y consumo, y reconceptualizar nuestros
referentes de crecimiento y desarrollo.

Pese a lo anterior, prevalece un claro avance en las acciones tendientes al
fortalecimiento de la participacion social. La evolucion histérica de movimientos que
fomentan la justicia ambiental asi lo demuestra. Existen diversas acciones tendientes a
mejorar la calidad del aire en la ZMVM que comprenden diversos niveles de participacion.

Estas acciones van desde una simple consulta o iniciativa, hasta procesos de
concertacion y gestion. Sin embargo, para lograr la llamada democracia ecoldgica antes
descrita, es fundamental avanzar hacia les niveles superiores de participacion deliberativa
en las acciones mas importantes de la politica de calidad del aire. En este esquema ideal, los
ciudadanos informados deberian de colaborar y debatir activamente con los representantes

gubernamentales en el control, seguimiento y supervision de las acciones de esta politica.

4. Otros de los objetivos planteados implico el analizar el marco institucional y de gestién
intergubernamental para la prevencion y control de la contaminacion atmosférica en la
ZMVM (capitulo 111y 1V), dentro de los cuales tiene lugar la participacion social. Si bien la
gestion de la calidad del aire contempla una serie de criterios que rigen el ejercicio de esta
politica ambiental, el analisis realizado apunta hacia una inadecuada actuacion de diversas
dependencias.

El problema no es por falta de recursos econémicos que impidan lograr las acciones

previstas en los instrumentos rectores como el Proaire. Como pudo constatarse con la

270



investigacion, se han invertido millones de pesos en diferentes etapas y solo se ha
postergado el incremento de las concentraciones de varios contaminantes atmosféricos.

Nuestro estilo de vida, la dindmica de crecimiento poblacional y su distribucion
geografica dentro de este territorio, propicia patrones de movilidad y consumo que inciden
en el problema. Por otra parte, los componentes politicos, de coyuntura social, la
corrupcion, el desinterés de algunas autoridades y la apatia de las distintas comisiones
creadas para abordar el tema, aunada a otros problemas ambientales de mayor atencion,
hacen constatar la necesidad de abrir mayores canales de dialogo con la sociedad, para
enfatizar no sélo la atencion técnico-cientifica del problema, sino también, visualizar la
perspectiva socioldgica y antropoldgica presentes en el discurso de los grupos ecologistas
mas radicales.

El problema de calidad el aire escapa, por su propia naturaleza, a una gestion
territorial limitada, como sefialaron diversos actores sociales. La interaccion de distintos
ambitos de gobierno dentro de una zona mas amplia -como lo es la cuenca atmosférica-
implica una perspectiva de accion en donde la relacion intergubernamental que se establece
tiene que ser constantemente fortalecida con sus instrumentos normativos y operativos, bajo
la lupa no s6lo de un reducido nimero de expertos en el tema, sino también de grupos
sociales mas extensos cuya amplia gama de informacion permita que el tema sea del
dominio publico.

Los criterios rectores para enfrentar la contaminacion atmosférica, tanto normativos
como programaticos, por su sola existencia, no conducen directamente a mejorar la calidad
del aire en la ZMVM, aunque marcan la pauta para lograrlo. Ambos tipos de criterios se
han ajustado a las condiciones técnico-cientificas de su momento, asi como a las
condiciones politicas y sociales existentes. Sin embargo, esta transicion temporal es
mediada por un proceso de negociacion social donde en ocasiones los actores que
intervienen anteponen sus propios intereses sobre el interés colectivo. Los procesos de
negociacion entre autoridades y actores sociales tendrian que fortalecerse en la medida en

gue mejoren las condiciones de justicia e informacion ambiental.

5. Al inicio de esta investigacion se planted que la apropiacion de la naturaleza es un tema

politico por excelencia, ya que el consumo material de recursos naturales esta
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estrechamente ligado al poder y que éste recupera y politiza practicas culturales y sociales
en su esfera directa de influencia. Como se ha sefialado a lo largo del documento, esto no
sucede sin antes mediar una serie de conflictos de intereses entre diversos actores.

Los conflictos son mediados por un proceso de legitimacion en el disefio de la
agenda ambiental que requiere la politica pablica, en funcion del poder en turno y la
capacidad de presion de los grupos de interés, los sesgos culturales, los medios de
comunicacion y las actitudes y valores de los distintos actores sociales.

La aspiracion a una homogenizacion de estandares elevados de vida material, es
evidente en la ZMVM. EI ejemplo méas notorio en este proceso es el consumo de
automaviles particulares -como sefialaron diversos grupos de ecologistas- los cuales han
impuesto las condiciones para la utilizacion y transformacion de la metrépolis; el automavil
es el mejor ejemplo para mostrar lo que le puede pasar a una ciudad si las decisiones que se
toman son unilaterales (en Londres fueron unilaterales pero correctas, por lo que el
problema no necesariamente es la unilateralidad).

Por ejemplo, frenar la contaminacion atmosférica y eliminar el plomo en las
gasolinas sélo fue posible gracias a procesos de apertura democratica en donde amplios y
diversos sectores de la sociedad participaron, no s6lo en la consulta, sino para proponer
medidas correctivas al problema de contaminacion via el uso excesivo del automovil. La
independencia y libertad de los individuos que viene asociada con el uso del automovil -en
una logica del derecho individualista que produce los congestionamientos actuales de
trafico- se impone.

Si bien en los primeros afios del consumo de vehiculos, las caracteristicas y tamafio
de éstos fueron impuestas por las preferencias del consumidor, ocasionando automoviles
mas grandes y de mayor consumo energético, ahora los incrementos en el precio del
petrdleo y la contaminacion ambiental que generan han modificado esta tendencia, pero aun
no existen los incentivos sociales necesarios para tener un consumo mas responsable con
vehiculos de tecnologias ambientalmente mas amigables (basta con que sean compactos
para ser mas eficientes aun sin ser hibridos); tal es el caso de los automoviles eléctricos o
hibridos que forman parte de politicas publicas en materia de control de la calidad del aire

en otros paises.
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AUn bajo este esquema, habria que valorar cuél es el umbral éptimo de vehiculos
dentro de la ZMVM, en el sentido expresado por Illich, es decir, valorar si nuevas
infraestructuras viales s6lo aletargan el inminente overshoot o sobrepasamiento vial.

El andlisis respecto a la correlacion entre la presencia de algunos contaminantes
atmosféricos y su potencial dafio a la salud ha quedado demostrada por la mayoria de los
estudios técnicos respectivos.Incluso se sabe que las enfermedades respiratorias se
incrementan en la medida en que aumentan las concentraciones de algunos contaminantes
como el benceno, el ozono y las PMyo Al mismo tiempo, una continua exposicion a
diversos contaminantes atmosféricos reduce la capacidad natural de las personas para

enfrentar diversas enfermedades al reducir las defensas en el organismo.

6. La etapa de mayor auge de soluciones técnicas del problema da paso a propuestas
sociales que no necesariamente reflejan las condiciones de rigurosidad cientifica en que se
contextualiza el problema. Més bien se construyen en esquemas que se manifiestan en las
propuestas de los diversos actores sociales que acttan en redes locales e internacionales
permitiendo movilizar propuestas que surgen desde diversos contextos en donde se
manifiesta el problema de contaminacion atmosférica.

Estos grupos comparten experiencias de éxito o fracaso de las politicas para el
mejoramiento de la calidad del aire, lo que les permite realizar propuestas de actuacién que
no necesariamente tienen que ver con la tecnologia, ya que cuando identifican el riesgo y lo
internalizan en su discurso y sus acciones, generan propuestas de politica publica para
contrarrestarlo con base en sus creencias, idiosincrasia y arreglos institucionales

independientemente de evaluar su pertinencia y efectividad.

7. La movilizacion social ha sido un factor determinante para frenar politicas publicas que
no daban una respuesta al problema de la contaminacién. El perfeccionamiento de
instrumentos juridicos y de nuevas instituciones ambientales es otro factor determinante en
el éxito de la politica ambiental, como se ha visto en la evolucion de los programas Proaire.
Aungue se reconoce que han desaparecido algunos contaminantes en el aire como el plomo,

no podemos negar que la contaminacidn persiste.
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Como se ha podido constatar a lo largo de diversos capitulos, seguramente las
diversas instituciones encargadas del tema y sus instrumentos legales continuaran
modificando su estructura, adecuandose a las necesidades actuales; seria un error pensar
que son inamovibles. Tanto la ley como las instituciones son perfectibles y en la medida en
que tiendan a esta flexibilidad con el respaldo ciudadano, el ambiente saldra ganando como
lo muestran los analisis historicos aqui presentados.

Las autoridades -en sus distintos &mbitos de influencia- en ocasiones desmeritan el
valor discursivo alternativo de los grupos ecologistas de la Ciudad, quienes, -como
previamente se ha sefialado- denuncian que los megaproyectos solo convierten a la
naturaleza en una mercancia mas y que la supuesta modernizacién y desarrollo nunca ha
llegado para la mayoria de la poblacion que mantiene bajos niveles educativos y pocos
incentivos econdmicos.

Estos grupos enfatizan ademéas la destruccion de la cultura tradicional y que
mercantilizar la naturaleza solo facilita a los politicos hacer grandes negocios con las tierras
expropiadas o con las concesiones y permisos de transporte o autorizaciones de cambio de
uso de suelo para la realizacion de grandes obras urbanas. Tal el caso de los segundos pisos
y la construccién de la linea 12 del metro denunciada por estos grupos de ecologistas,
quienes se han pronunciado porque sus demandas deben reencontrarse con los
managements publicos, para enriquecer las acciones a favor de la calidad del aire de la
ZMVM.

En sintesis, la aportacion de la tesis reside en dar cuenta de la evolucion de la
politica de calidad del aire de forma estructurada; del analisis de las diversas formas de
participacién social que existen en nuestro sistema institucional y juridico a la luz del
concepto de democracia ecoldgica, situandose dentro de las modernas corrientes de
pensamiento en materia ambiental, sentando las bases para la deliberacion de futuras
reformas del marco juridico, que podrian permitir la inclusion de las propuestas que
provienen del sector social, fundamentadas en la inclusion y redistribucion de la forma en
gue se toman las decisiones dando paso al concepto de gobernanza ambiental en el sentido
aqui expresado.

En la arena internacional, es frecuente encontrar el uso del concepto de gobernanza

ambiental, tanto en la formulacion de politicas como para referirse a la gestion o a los
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problemas de investigacion de los temas ambientales que no conocen fronteras territoriales
como el de la proteccion de la calidad del aire. Esta investigacion viene a aportar
concrecion sobre este concepto en el &mbito de la politica ambiental mexicana. La
gobernanza ambiental -concretamente en el tema de calidad del aire- fomenta la eficacia y
legitimidad, ya que promueve valores morales de razén, justicia y orden, bajo el apoyo del
fomento democratico de instituciones nacionales e internacionales que promueven la
presencia de diferentes grupos sociales en los cuerpos gubernamentales para las diferentes
etapas de la politica ambiental.

En este sentido, la participacion social resulta imprescindible para apuntalar la
legitimidad del sistema democratico, ya que sin la validacion ciudadana se acrecentaria la
pérdida de legitimidad de las instituciones, su rendimiento y sobre todo la confianza

depositada en ellas por los ciudadanos

8. Las variables sobre acceso a la informa.cion ambiental del sector gubernamental, sobre
los mecanismos de participacion social, de justicia y democracia ambiental y sobre el
fortalecimiento del sector ambiental planteadas como instrumentos de analisis en los
cuestionarios aplicados en las entrevistas, amplian el conocimiento existente sobre las
capacidades institucionales existentes en el tema. Estas capacidades muestran un
significativo fortalecimiento como ocurre con las estructuras y redes de los actores sociales
gue mantienen una serie de propuestas tendientes a mejorar la movilidad social como
respuesta al problema.

Desde esta perspectiva, se supera la fase de gobernabilidad centralizada, que fue
caracterizada por un gobierno jerarquico unilateral, para dar paso a la época de gobernanza,
en donde los gobiernos han dejado de poseer el monopolio en la toma de decisiones y se
han convertido en un actor mas en la actual gobernacién colectiva. Ahora la participacion
social en los procesos de gobernanza se caracteriza por redes inter-organizacionales, auto
organizadas e interdependientes, con interacciones permanentes entre los miembros de la
red para el intercambio de recursos, con la confianza y una significativa autonomia respecto
del Estado, al cual ahora le corresponde un papel de liderazgo en todo el proceso de gestion

y apoyo de redes sociales.
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La estructura institucional en el tema, transita por diferentes reformas para potenciar
su capacidad institucional y las condiciones de acceso y participacion de los actores
sociales, tendiente a empoderarlos en la construccion de la politica publica, como pudo
apreciarse en los analisis previos, lo que permite abrir ventanas de dialogo con los
diferentes sectores y permite una retroalimentacion permanente entre el sector ambiental y

el sector social.
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Anexo Metodoldgico

Metodologia para sistematizar la informacion del trabajo de campo y las entrevistas

El trabajo de campo del presente estudio se desarrollé bajo la metodologia cualitativa, los
principales instrumentos para la recoleccion de datos fueron dos tipos de entrevistas en
profundidad®, una para OSC y otra para expertos (ambas entrevistas son semiestructuradas
y forman parte de un ejercicio intelectual que permite complementar las relaciones entre los
elementos histéricos y bibliograficos que se presentan en el trabajo de tesis) asi como su
participacion en distintos eventos para complementar la informacién documental (Atkinson
y Silverman, 1997; Bogdan y Taylor, 1996).

En relacion con las entrevistas, Uwe Flick destaca que la entrevista a expertos es
una forma especifica de entrevista semiestructurada donde el interés principal se centra en
la calidad del experto por cierto campo de actividad (cémo en el caso de los entrevistados
propuestos), integrandose en el estudio no como un caso individual, sino como
representacion de un grupo (o sector). Por ello se debe de realizar una guia de entrevista
que permita el juego de pregunta-respuesta, de tal forma que el experto no pase por alto el
tema en cuestién y mas bien se interese en el mismo.

La interpretacion de entrevistas a expertos permite analizar y comparar el contenido
del conocimiento del experto, con datos histdricos o biogréaficos, y los casos se integran en
el estudio segun el padron de muestreo gradual. (Flick, 2004: 104-105).

La concepcion postmoderna para las entrevistas, parte de la postura de que el
conocimiento es algo a construir mediante la conversacién con la gente contactada durante
el trabajo de campo. Lo visto y oido en el proceso de las entrevistas da lugar a narrativas,
no solo para producir conocimiento, sino para transformar al propio investigador (Valles,
2002:34). En este sentido destaca lo sefialado por Atkinson:

“Las preguntas se dan aqui s6lo como sugerencias, y no para dispararlas unas a
otras en una rapida sucesion. Eso la convertiria en una entrevista estandarizada.
Son preguntas posibles, cubriendo muchos aspectos de la vida de una persona, de
las que puedes tirar. Proporcionan una direccion a seguir, pero solo si y cuando la
persona entrevistada ha agotado un tema. No deberias sentirte atado por las
preguntas. Estan sélo por si las necesitas, Algunas personas puede que precisen
solamente una luz verde —un oido atento- para empezar y acometer su relato
de vida hasta completarlo. Otras pueden que necesiten preguntas periddicas
para continuar su relato”. (Atkinson, 1998: 41).

% \/éase el formato de las entrevistas.
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Algunos autores (Valles, 2002; Flick, 2004; Kornblit, 2004) sefialan la necesidad de
poner en practica un tipo de entrevista que permita una modalidad biografica-narrativa y
etnografica, es decir una entrevista mas flexible a la propuesta estructuralista (Valles,
2002:36).

Para esta investigacion las entrevistas han pasado por un proceso de prueba piloto
(una OSC y un experto en el tema), lo cual ha permitido su adecuacion.

Se buscé que las entrevistas cubrieran un amplio rango de conocimiento, para lograr
cierta saturacion de informacion para ser sistematizada bajo Ethnograph version---.

Para las entrevistas a OSC se propusieron aquellas organizaciones que han trabado
el tema de contaminacién ambiental del aire en la ZMVM vy participado en los grupos de
trabajo para la creacion o evaluacion de los Proaires. Para el caso de autoridades o grupos
de expertos, se dio preferencia a quienes han trabajado este sector o el tema de la
participacién social.

La propuesta metodoldgica para evaluar el trabajo de campo y las entrevistas para
determinar la presencia de una participacion selectiva o social que tienda hacia la
construccion de una democracia ecoldgica, retoma el trabajo realizado por la Red Iniciativa
de Acceso- México en su estudio Situacion de acceso a la informacion, a la participacion y
a la justicia ambientales en México 2004. (Iniciativa de acceso México, 2004).

Variables de analisis:

1. Acceso a la informacion ambiental gubernamental.

2. Mecanismos de participacién social.
3. Justicia y democracia ambiental.
4

Fortalecimiento de las OSC.

1. Acceso a la informacion ambiental gubernamental
Subcategorias de analisis:
a) Marco legal del tema de calidad del aire.
b) Acceso a esta informacion y calidad de la misma.
2. Mecanismos de participacion social
Subcategorias de analisis:
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a) Garantias y derechos a la participacion en foros, congresos, reuniones de
trabajo, consultas publicas, etcétera.

b) Tipo de participacién: informacién, consulta, iniciativa, fiscalizacion,
concertacion, decision, gestion, deliberativa o la agrupacion de dos o0 mas
categorias.

3. Justicia y democracia ambiental
Subcategorias de analisis:

a) Suficiencia del marco legal y comportamiento de las procuradurias
ambientales (PAOT y Edo. de México).

b) Opiniodn de las OSC

4. Fortalecimiento de las OSC.
Subcategorias de analisis:

a) Marco legal en el que acttan (Ley General de Transparencia y Acceso a la

Informacion y Ley General de Fortalecimiento de las OSC)

b) Capacidades institucionales (estructura y redes).
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1.-Organizaciones sociales y grupos de expertos entrevistados

Organizacion ambiental
0 actor social

Nombre del entrevistado

1. OMAE (Organizacion Ecologista Mundial)

Oralia Silva Rocha

2. Ecomunidades

Miguel Valencia Mulkay

3. Edenat (En Defensa de la Naturaleza del Valle de

México)

Edith Gonzalez

4. Junior League de la ciudad de México, I. A. P.

Guadalupe Tapia de Mufioz

5. Pacto de Grupos Ecologistas de México

José Arias Chavez

6. Presencia Ciudadana

Ana Romero Salcedo

7. CEDMA (Centro Mexicano de Derecho
Ambiental)

Tania Mijares / Katia Pérez Guzman

8. INE (Instituto Nacional de Ecologia)

Adrian Fernandez Bermudez

9. Probatura

Lic. Alejandra Salazar Dreja

10. SEMARNAT (Direccion de Participacion
Ciudadana y Transparencia)

Mateo Castillo Ceja

11. SEMARNAT (Direccion General de Gestion de
Calidad del Aire, Registro de Emisiones Yy
Transferencia de contaminantes)

Ana Maria Contreras Vigil

12. SEMARNAT (Subdireccién de Transporte de la
Direccion General de Gestién y Calidad del aire y
RETC)

Mtro. Eduardo Olivares Lechuga

13. SMA (Direccién General de Gestién Ambiental
del Aire

Victor Hugo Paramo Figueroa

14. Edo. de México (Secretaria de Medio Ambiente
del Estado de México, Direccion de Calidad del
Aire).

Biol. Antonio Yurrieta Almazan

15. Consultor Privado

Daniel Breve

16. Comité general de transportistas Ruta 2
y Agrupacion de taxistas del servicio colectivo.

Martin Pérez Rodriguez

17. Coordinacion General de transportistas Ruta 49 y
Unién de transportistas Nacionales Nuevo Milenio
A.C.

Nicolas Vézquez Figueroa

18. Consultor Privado

Regina Barba
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2.- Cuestionario para OSC
Fecha

l. Identificacion de la OSC (en funcidn de su participacion en la Politica
Ambiental de la Calidad del Aire):

OSC N°
Nombre:
Sigla:
Direccion:
Teléfono:
Direccion electronica:
Responsable:
Personalidad juridica:
Otro:
Il.  Estructura orgéanicay sistema de dirigencia:
1. ¢Existe alguna jerarquia interna formal?
2. ¢Qué caracteristicas y que perfil tienen sus integrantes?
3. ¢CoOmo se capacitan?
4. ¢Que tiempo y recursos emplea en el tema de la calidad del aire?
Miembros Mujeres Hombres Total Remunerados No remunerados Total

Consejo directivo
Otros 6rganos de direccion

Personal de proyectos
y programas

Personal administrativo

Trabajadores voluntarios

I11.  Financiamiento, presupuesto y recursos con los que cuenta:

. ¢ De donde obtiene sus ingresos?

. ¢ COmo destina sus recursos?

. ¢ Dispone de una sede permanente para el desarrollo de sus actividades?

. ¢ Tiene acceso a la infraestructura y/o bienes de alguna otra organizacion?
. ¢ Comparte la infraestructura y/o bienes de alguna otra organizacion?

O© 00 NO O

Fuentes de recursos %
Gobierno

Donaciones privadas

Donaciones de socios
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Crédito

Agencias internacionales
Cuotas de afiliacion
Ventas de articulos
Servicios, consultorias
Otras OSCS

Otros paises

Otro (indicar)

GASTOS RESPUESTA
Renta

Pago de servicio

Realizacién de actividades

Pago de salarios

Otros (indicar)

RECURSOS REPUESTA
Bienes inmuebles:
Edificios

Casas

Oficinas

Auditorios

Otros

Bienes muebles:

Autos

Centro de documentacién
Equipo audio visual

Otros

IV. Historia de la organizacion en el tema:

10. ¢En qué fecha inici6 su trabajo en el tema de la calidad del aire?
11. ;Qué motivos y que circunstancia dieron lugar a ello?

12. ;Ha dejado de trabajar el tema y por qué motivo?

V.  Actividades y objetivos en materia de la mejoramiento de la Calidad del Aire:
13. ¢ Qué actividades o proyectos realiza en materia de mejoramiento de la calidad del aire
en la ZMVM?

14. ; Qué objetivos especificos tiene en el tema?

15. ¢Han cambiado estos objetivos?

16. ¢ Estan vinculados sus objetivos con alguna dependencia publica o privada?
17. ¢ Qué mecanismos utiliza para la evaluacion de sus objetivos?

18. ;Conoce los Proaire?

19. ¢Ha participado de alguna forma en ellos?

VI. Relacion con las instituciones gubernamentales de gestion de la politica
ambiental de la calidad del aire (grado de influencia).

20. ¢Qué relacion mantiene con el sector publico (nivel de gobierno)?

21. ;Como se inicid esta relacion y a partir de cuando (fecha)?

22. ¢ Tienen alguna propuesta especifica en materia de mejoramiento a la calidad del aire?
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23. ¢ Alguna de sus propuestas en materia de mejoramiento a la calidad del aire se ha

convertido en accion gubernamental (influencia en la politica publica)?

24. ¢ Tiene algun conflicto con el sector publico?

25. ¢ Tiene acceso a la informacion del sector pablico cuando la solicita?

26. ¢ Cree que existe coordinacion en los distintos &mbitos de gobierno para resolver el
problema de la calidad del aire?

27. ¢Qué opinion le merece la CAM?

VIl.  Relacién con otras organizaciones y/o con dependencias publicas o privadas
(REDES):

28. ¢ Pertenece o0 ha pertenecido a alguna red?

29. ¢Bajo qué condiciones permanece o ha dejado de pertenecer?

30. ¢Recibe apoyo o presta apoyo a otra OSC?

284



3.- Guia de entrevista para funcionarios

GUIA DE ENTREVISTA PARA FUNCIONARIOS PUBLICOS O EXPERTOS
I. DATOS GENERALES

Nombre de la institucién

Lugar y Fecha de la entrevista

Nombre del entrevistado

Il. EXPERIENCIA DEL ENTREVISTADO EN EL TEMA

1. Tiempo que tiene trabajando en la institucion

2. Cargo o puesto en la institucion

3. Tiempo que tiene en el cargo

I. INFLUENCIA INTERNACIONAL

La amenaza por contaminacién del aire ha dejado de tener una connotacidn localista para convertirse en un
problema a escala global. La emision de gases de efecto invernadero, en particular el aumento en la emision
de CO2, mantiene una preocupacion generalizada por el calentamiento global, México, a raiz del Tratado de
Libre Comercio con Canadé y los Estados Unidos de América adquirié el compromiso de establecer un
Registro de emisiones y Transferencia de Contaminantes (RETC), incluido en el articulo 109 bis, de la Ley
General del Equilibrio Ecoldgico y la Proteccion al Ambiente (LGEEPA). Al respecto:

1. ;Coémo ha influido la experiencia norteamericana en el manejo y control de la contaminacion en el caso de
la ZMVM?

2. ¢(Cémo han influido las agencias internacionales, por ejemplo?
EPA

JICA

BM

FMI o el PNUMA

3. ¢La experiencia internacional es la mejor respuesta para el problema de contaminacion del aire en la
ZMVM?

I1. PARTICIPACION DE OSC EN POLITICA AMBIENTAL

El tema de la participacion social ha estado presente desde 1992, con las reformas de 1996 a la Ley General
del Equilibrio Ecolégico y Proteccién al Ambiente, asi como la integracion de éste componente dentro del
Proaire el cual sefiala la necesidad de que exista coherencia entre los instrumentos de planeacion asi como
entre las instancias participantes, haciendo referencia a la participacion social

4. ;Cémo promueven la participacion social en el disefio de la politica ambiental?

5. ¢Cudl o cudles son las demandas més frecuentes de las OSC en materia de politica ambiental?

6. ¢Por qué considerar importante la participacion social en la politica ambiental?
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7. ¢Qué acciones exitosas en materia de politica ambiental existen como resultado de la participacién social?

8. ¢Existe alguna propuesta de politica ambiental que haya fracasado como consecuencia de la intervencion la
sociedad civil?

I1l. ANTECEDENTES EN EL TEMA DE LA CALIDAD DEL AIRE

Los ritmos de movilidad espacial en La ZMVM y la tendencia histérica en el consumo de gasolina (que pas6
en 1989 de 16 millones de litros al dia, a casi veinte millones de litros al dia para 1994), mantienen un alto
nivel de contaminacién atmosférica.

9. ¢Cual ha sido la prioridad por parte del Gobierno (Federal, Estatal o Municipal segun se el caso) en la
politica ambiental para el control de la contaminacién atmosférica?

Durante el PCMCA (1979-1982)

Durante el PICCA (1990-1994)

Durante el PROAIRE (1995-2000)

Con el actual PROAIRE (2002-2010)

10. ¢Qué acciones ha realizado la institucion a la que pertenece para resolver el problema de la calidad del
aire? (Enfatizar la pregunta sobre las acciones recientes)

11. ;Por qué no se ha resuelto el problema de de la calidad del aire?

12. ;Cuales serian los componentes juridicos por parte del Gobierno Federal para resolver el problema de la
contaminacién del aire?

13. ¢ Las modificaciones a la LGEEPA, han ayudado al problema de la calidad del aire?

14. ;Qué elementos institucionales impiden a resolver el problema ambiental de calidad del aire?
a) Recursos humanos

b) Profesionalizacion de los servidores publicos

¢) Relaciones intergubernamentales

15. ¢ Qué elementos de caracter social?
a) Acceso a la informacién

b) Conciencia ciudadana

¢) Conciencia empresarial

16. ;Qué elementos de caracter econémico?
a) Recursos financieros

b) Estimulos a las empresas

C) otros

17. ¢ Cuales serian los mecanismos institucionales que ayudarian a resolver el problema de calidad del aire en
la ZMVM?

a) Recursos humanos

b) Profesionalizacion de los servidores publicos

¢) Relaciones intergubernamentales

18. ¢Cuales serian los mecanismos de caracter social?
a) Procesos de negociacion

b) Acceso a la informacion

¢) Conciencia ciudadana

d) Conciencia empresarial

19. ¢ Cudles serian los componentes de caracter econémico?
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a) Recursos financieros
b) Estimulos a las empresas

VI. PARTICIPACION DE OSC EN POLITICA AMBIENTAL DE LA CALIDAD DEL AIRE
20. ¢ Cuantas OSC conoces que participen en torno al mejoramiento de la calidad del aire en la ZMVM?

21. ;Han recibido propuestas de las OSC para ser integradas a las acciones que realizan en torno al
mejoramiento de la calidad del aire?

22. ¢ Qué propuestas?

VII. POLITICA INSTITUCIONAL ACTUAL PARA LA CONTAMINACION DEL AIRE (Ambito
Federal, Estatal o local).

23. ;Cudles han sido lo mayores retos institucionales para revertir el problema de contaminacion del aire en la
ZMVM?

24, ;Como ha influido la descentralizacién de funciones en la solucion del problema el problema de la calidad
del aire?

25. ¢Ha podido la Comision Ambiental Metropolitana mediar los intereses de los grupos involucrados en el
problema de la calidad del aire?

26. En su opiniodn, ¢cémo calificaria el papel de la CAM en la politica de calidad del aire?
VIII. PERSPECTIVAS A FUTURO
Respecto a las evaluaciones de los actuales programas como el Proaire 2002-2010, y respecto a la tendencia

de contaminacion del aire en la ZMVM.

27. ;Qué importancia tienen las OSC en el éxito o fracaso de las actuales politicas de calidad del aire en la
ZMVM?

28. ;Cudles son las tendencias a futuro respecto al tema de calidad del aire?
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Anexo 1.

Cuatro décadas de literatura sobre medioambiente y contaminacion atmosférica

ARO | AUTOR | TITULO
Setentas
1969 Bravo Alvarez, H La contaminacién atmosférica y su relacion con el flujo de vehiculos en la ciudad
de México.
1970 Chovin, Paul y Andre |La polucién Atmosférica
Roussel
1970 Degler Stanley State Air Pollution Control Laws
1971 Secretaria de Reglamento para la prevencién y control de la contaminacién atmosférica
Salubridad y Asistencia |originada por la emisién de humos y polvos.
1972 Dansereau, P. M Desafio para la supervivencia tierra, aire y agua para el hombre de la
megalépolis.
1972 Marshall, James El aire en que vivimos
1972 Crenson, M. The unpolitics os air polluition
1974 Caldwell, L. K., y Environmental policy, law and administration a guide to advanced study.
Siddiqi, T. A.
1975 Jones, C. O. Clean air the policies and politics of pollution control
1975 Vizcaino Murray, F. La contaminacion en México
1975 Enloe, C.H. The pollitics of air pollution in a comparative perspective:Ecology and power in
four nations.
1977 Goldsmith, J. y L. Effect of air pollution on human health
Friberg
1979 Comision Programa coordinado para mejorar la calidad del aire en el valle de México
Intersecretarial de 1979-1982.
Saneamiento Ambiental
1979 Direccion General de  |Situacion de la contaminacion atmosférica en el &rea metropolitana de la Ciudad
Saneamiento de México.
Atmosférico,
Subsecretaria de
Mejoramiento del
Ambiente
1979 Holdgate, M. A perspective of environmental pollution
1979 Steward, Charles Air pollution, human health and public policy
Ochentas
1980 Sunkel, O., & Gligo,  |Estilos de desarrollo y medio ambiente en la América Latina. México
Nicolo
1982 Lépez Portillo y Ramos |El Medio ambiente en México: temas problemas y alternativas
M.
1983 Hoffman, M.R. Chemical pollution of environment: past, present and the future
1985 Sanchez, V. Modalidades de desarrollo, relaciones internacionales y politicas ambientales
1986 Bravo Alvarez, H Cinco conclusiones sobre el problema de la contaminacion en la Ciudad de
México.
1986 Diaz Burley, M. M. La contaminacién atmosférica en la ciudad de México, 1972-1978.
1987 Lépez, Acufia D. La salud ambiental en México
1988 Secretaria de Desarrollo|La contaminacion atmosférica en el valle de México.
Urbano y Ecologia
1988 Mellanby, K. Air pollution, acid rain and the invironment
1989 Kormondy, Edwuard  |Internacional handbook of pollution control
Noventas
1990 Jordan, Vincent Estudio urbanistico de la contaminacion atmosférica en la ciudad de México
1990 Oppenheimer, Michael |Calor letal

& Robert Boyle
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Gernsheim consequences.
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Anexo 2.

Mayores contaminantes

primarios y sus impactos

Contaminante Condicion Tiempo de Efectos y
Antropogénica permanencia consecuencias

Butaldehido Emision vehicular 2 horas Probablemente
cancerigeno

Formaldehido Emision vehicular 4 horas Irritacion de la
respiracion; probable
cancerigeno:
Precursor de ozono

Benceno Emision vehicular 10 dias Cancerigeno

Alkenos, Emision vehicular, Algunas horas a dos Precursores de Ozono

hidrocarburos solventes dias

aromaticos

Oxidos de Nitrégeno

Emision vehicular,

1 dia

Incremento de

(NOy combustién enfermedades
respiratorias, percusor
de ozono y lluvia
acida

Hidrocarburos Combustién De horas a dias Algunos son

aromaticos
polyciclicos (PAHs,

incompleta (ejemplos:
gasolina, diesel,
biomasa)

probablemente
cancerigenos

Di6xido de sulfuro
(S0y)

Cal y otros sulfuro
contenidos quemados
en combustibles
fosiles

De hors a dias

Incremento en
enfermedades
respiratorias,
precursor de lluvia
acida

Amonio (NH3, Tratamiento de 1a7dias Irritacion de la
desechos, respiracion,
fertilizantes, emision neutralizacion de
vehicular, desechos acidos
animales

Particulas de materia Polvo en carreteras, 5 a 10 dias Incremento en

respirables (PN;g) polvo (windblow), enfermedades
combustién respiratorias y
incompleta cardiopulmonares,

reduccion de la
visibilidad

Plomo Gasolinas con plomo, 5 a 10 dias Dafos al cerebro y al
pintura rindn, problemas de

aprendizaje

Monédxido de carbono Combustién 2 meses Enfermedades

(CO) incompleta cardiobasculares y

neuroldgicas

Dioxido de carbono Combustibles fosiles y | 3 a 4 afios Calentamiento global

(CO,) quema de biomasa

Metano (CH,) Sembradios de arroz, | 8 a 10 afios Calentamiento global

ganaderia, gas
natural

Cloroflorocarbonos
(CFCs). Ozono

Aire acondicionado,
refrigeradores, latas
de spray, productos
€spumosos

500 a 100 afios

Destruccion de la capa
de ozono,
calentamiento global

Fuente: Traduccidn propia (Molina, L y Molina A., 2002).
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Anexo 3.

Datos Estadisticos generales para la Zona Metropolitana de la Ciudad de México

Poblacién 2000 ZMVM
18 millones

Area total (km?) 5 300

Area Urbanizada (km?) 1 500

Densidad de poblacién (Hab. / km?) 12 000 (area central) 2 700
(periferia)

Afio inicial de control de la contaminacion 1976

Producto Nacional per capita (2000) en Ddlares 7 750

Consumo energético (petajoules) 720

Consumo de gasolina (litros/dia 1999) 40 millones

Parque vehicular (1999) 3.5 millones

Numero de industrias 35 000

Concentracion de particulas de ozono (ppbV) en 321

1999.

Emisiones de Oxidos de Nitrégeno (toneladas/afio)

206 000 (1998)(80% vehiculos)

Evaporacién de gasolinas y solventes VOC
(toneladas/afio)

475 000 (1998)(40% vehiculos)

Traduccidn propia (Molina L. y Molina T. 2002: 22)
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Anexo 4.

Normas de emision para prevenir y controlar la contaminacion atmosférica y los riesgos a

la salud

Norma de Emisién

Fecha
(Expedicion, publicacion o
modificacion en DOF)

Descripcion

NOM-020-SSA1-1993

Octubre 30, 2002

Modificacion Norma Oficial Mexicana
NOM-020-SSA1-1993 sobre ambiental.
Criterio para evaluar la calidad del aire
ambiente con respecto al ozono (O3).
Valores normados para la concentracion de
ozono (O3)en el aire ambiente como
medida de proteccién a la salud de la
poblacién, para quedar como Norma
Oficial Mexicana NOM-020-SSA1-1993,
Salud ambiental. Criterio para evaluar el
valor limite permisible para la
concentracion de ozono (O3) e la calidad
del aire ambiente. Criterio para evaluar la
calidad del aire.

NOM-021-SSA1-1993

Diciembre 23, 1994

Sobre el criterio para evaluar la calidad del
aire ambiente con respecto al monoxido de
carbono (CO). Valor permisible para la
concentracién de monéxido de carbono
(CO) en el aire ambiente como medida de
proteccion a la salud de la poblacion.

NOM-022-SSA1-1993

Diciembre 23, 1994

Criterio para evaluar la calidad del aire
ambiente con respecto al bioxido de azufre
(SO2). Valor normado para la
concentracion de bidxido de azufre (SO2)
en el aire ambiente como medida de
proteccion a la salud de la poblacion.

NOM-023-SSA1-1993

Diciembre, 23, 1994

Criterios para evaluar la calidad del aire
ambiente con respecto al biéxido de
nitrégeno (NO2). Valor normado para la
concentracion de bioxido de nitrogeno
(NO2) en el aire ambiente como medida de
proteccion a la salud de la poblacion.

NOM-025-SSA1-1993

Septiembre 26, 2005

Criterios para evaluar la calidad del aire
ambiente, con respecto a material
particulado. Valor de concentracion
méxima de material particulado para
particulas  suspendidas  totales PST,
particulas menores de 10 micrémetros
PM10 vy particulas menores de 2.5
micrémetros PM2.5 en el aire ambiente
como medida de proteccion a la salud de la
poblacion, para quedar como Norma
Oficial Mexicana NOM-025-SSA1-1993,
Salud ambiental. Criterios para evaluar el
valor  limite  permisible para la
concentracion de material particulado.
Valor limite  permisible para la
concentracion de particulas suspendidas
totales PST, particulas menores de 10
micrometros PM10 y particulas menores
de 2.5 micrémetros PM2.5 de la calidad
del aire ambiente. Criterios para evaluar la
calidad del aire.

NOM-026-SSA1-1993

Diciembre 23, 1994

Criterios para evaluar la calidad del aire
ambiente con respecto al plomo (Pb).
Valor normado para la concentracion de
plomo (Pb) en el aire ambiente como
medida de proteccién a la salud de la
poblacion.
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NOM-048-SSA1-1993

Enero 9, 1996

Establece el método normalizado para la
evaluacion de riesgos a la salud como
consecuencia de agentes ambientales.

NOM-047-SEMARNAT-1999

Mayo 10, 2000

Establece las caracteristicas del equipo y el
procedimiento de medicion para la
verificacion de los limites de emision de
contaminantes, provenientes de los
vehiculos automotores en circulacion que
usan gasolina, gas licuado de petréleo, gas
natural u otros combustibles alternos.

NOM-048-SEMARNAT-1993

Octubre 22, 1993

Establece los niveles maximos permisibles
de emision de hidrocarburos, monéxido de
carbono y humo, provenientes del escape
de las motocicletas en circulacién que
utilizan gasolina o mezcla de gasolina-
aceite como combustible.

NOM-049-SEMARNAT-1993

Octubre 22, 1993

Establece las caracteristicas del equipo y el
procedimiento de medicién, para la
verificacion de los niveles de emision de
gases contaminantes, provenientes de las
motocicletas en circulacién que usan
gasolina o mezcla de gasolina-aceite como
combustible.

NOM-050-SEMARNAT-1993

Octubre 22, 1993

Establece los niveles maximos permisibles
de emision de gases contaminantes
provenientes del escape de los vehiculos
automotores en circulaciéon que usan gas
licuado de petréleo, gas natural u otros
combustibles alternos.

NOM-077-SEMARNAT-1995

Noviembre 13, 1995

Establece el procedimiento de medicién
para la verificacion de los niveles de
emision de la opacidad del humo
proveniente del escape de los vehiculos
automotores en circulacion que usan diesel
como combustible.

NOM-076-SEMARNAT-1995

Diciembre 26, 1995

Establece los niveles maximos permisibles
de emision de hidrocarburos no quemados,
monéxido de carbono y Oxidos de
nitrégeno provenientes del escape, asi
como de hidrocarburos evaporativos
provenientes del sistema de combustible,
que usan gasolina, gas licuado de petréleo,
gas natural y otros combustibles alternos y
que se utilizardn para la propulsion de
vehiculos automotores con peso bruto
vehicular mayor de 3,857 kilogramos
nuevos en planta. (Acuerdo sobre
consideraciones ambientales de
importacion de vehiculos nuevos USA y
Canada. D.O.F. 29-diciembre-2003)

ACUERDO-NOM-044-
SEMARNAT-1993

Febrero 10, 2003

(Acuerdo sobre criterios ambientales para
la importacion definitiva D.O.F. 10-
febrero-03) Que serd cancelada a la
entrada en vigor de la NOM-044-
SEMARNAT-2006

ACUERDO-NOM-041-
SEMARNAT-1999

Noviembre 03, 2006

Acuerdo por el que se reconocen como
validos para efectos de demostrar el
cumplimiento de lo dispuesto por las
normas oficiales mexicanas NOM-041-
SEMARNAT-1999 Y NOM-045-
SEMARNAT-1996. Los certificados o
constancias emitidos conforme a las
regulaciones y procedimientos de los USA
Y Canada D.O.F. 03-noviembre-2006

NOM-045-SEMARNAT-1996

Abril 22, 1997

Opacidad del humo proveniente del escape
de vehiculos automotores en circulacién
que usan diesel o mezclas que incluyan
diesel como combustible. acuerdo por el
que se reconocen como validos para
efectos de demostrar el cumplimiento de lo
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dispuesto por las normas oficiales
mexicanas NOM-041-SEMARNAT-1999
Y NOM-045-SEMARNAT-1996, Los
certificados o  constancias  emitidos
conforme a las regulaciones y
procedimientos de USA y Canada D.O.F.
03-noviembre-2006

NOM-040-SEMARNAT-2002

Diciembre 18, 2002

Sobre proteccion ambiental —fabricacion
de cemento hidraulico- niveles méaximos
de emision a la atmosfera.

NOM-085-SEMARNAT-1994

Diciembre 02, 1994

Sobre contaminacion atmosférica-fuentes
fijas-para fuentes fijas que utilizan
combustibles fosiles solidos, liquidos o
gaseosos 0  cualquiera de  sus
combinaciones, que establece los niveles
méaximos permisibles de emision a la
atmésfera  de humos, particulas
suspendidas totales, biéxido de azufre y
oxidos de nitrégeno y los requisitos y
condiciones para la operacion de los
equipos de calentamiento indirecto por
combustion, asi como los niveles maximos
permisibles de emision de bioxido de
azufre en los equipos de calentamiento
directo por combustion. (Modificacién
D.O.F. 11-noviembre-1997).

NOM-121-SEMARNAT-1997

Julio 14, 1998

Establece los limites maximos permisibles
de emision a la atmdsfera de compuestos
organicos volatiles (covs) provenientes de
las operaciones de recubrimiento de
carrocerias  nuevas en planta de
automoviles, unidades de uso maltiple, de
pasajeros y utilitarios; carga y camiones
ligeros, asi como el método para calcular
sus emisiones.

MODIFICACION-NOM-040-
SEMARNAT-2002

Abril 20, 2004

Sobre plantas de cemento y combustién en
carboeléctricas

(Modificacion publicada en el D.O.F. 20-
abril-2004)

MODIFICACIONES-NOM-
086-SEMARNAT-SENER-
SCFI1-2005

Enero 30, 2006

(Acuerdo de modificacion de la Norma
Oficial Mexicana NOM-086-
SEMARNAT-SENER-SCFI-2005, Sobre
especificaciones de los combustibles
fosiles para la proteccion ambiental.
D.O.F. 03-OCTUBRE-2006).
NOM-086-SEMARNAT-SENER-SCFI-
2005. Sobre especificaciones de los
combustibles fésiles para la proteccion
ambiental
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Anexo 5.
Preguntas mas frecuentes de la ciudadania a la Secretaria del Medio Ambiente del Distrito
Federal en el tema de aire®

¢Qué es el IMECA?

¢Qué son las PM 2.5?

¢ Qué es una precontingencia ambiental?

¢ Qué es una contingencia ambiental combinada?

¢Qué es el Programa de Contingencia Ambiental?

¢ Qué es el Programa de Verificacién Vehicular Obligatoria en la Ciudad de
México?

7. ¢Cuél es la composicién del aire?

8. ¢Qué es la atmosfera?

9. ¢Qué es la contaminacién atmosférica?

10. ¢ Cual es el origen de la contaminacion atmosférica?

11. ;Cuéles son las fuentes que originan la contaminacion del aire?
12. ;Como afecta el aire contaminado al suelo y al agua?

13. {Qué es Ozono?

14. ;Qué es la lluvia acida?

15. ¢ Cudles son los principales contaminantes del aire?

16. ¢ Qué es una contingencia ambiental?

17. ¢Qué es una Inversion Térmica?

18. ¢ Qué es la RAMA, actualmente conocida como SIMAT?
19. ;Como se interpreta el IMECA

20. ¢ Qué hacer en caso de que estén altos los indices IMECA?

ok wn =

Respuestas

1. ;Qué es el IMECA?

El indice Metropolitano de la Calidad del Aire (IMECA) es un valor de referencia para que
la poblacion conozca los niveles de contaminacion prevalecientes en su zona de residencia,
de manera precisa y oportuna, para que tome las medidas pertinentes de proteccion.

2. ¢Qué son las PM 2.5?

Se conoce como particulas finas en suspension a aquellos solidos o liquidos de tamafio
menor o igual a 2.5 milésimas de milimetro y por ello se les nombra también PM2.5. Son
tan diminutas que resultan invisibles para el ojo humano. El diametro de un cabello humano
es 20 veces mayor que una particula de 2.5 micrometros. Estas particulas en el aire denotan
su presencia porque dispersan la luz y reducen la visibilidad, pueden permanecer largo
tiempo en suspension y recorrer grandes distancias en el aire antes de ser removidas, son
capaces de producir efectos adversos a la salud al ser inhaladas, alterar el balance de los
ecosistemas al depositarse y producir dafios en los materiales expuestos a la intemperie.

% Informacién recabada del sitio WEB del Gobierno del Distrito Federal
http://www.sma.df.gob.mx/sma/index.php?opcion=39&id=2 (fecha de consulta marzo 2008).
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3. Qué es una precontingencia ambiental?

Es la situacion eventual y transitoria declarada por las autoridades competentes cuando se
presenta o se prevé con base en el anlisis objetivo o en el monitoreo de la contaminacion
ambiental, una concentracién de contaminantes o un riesgo ecoldgico derivado de las
actividades humanas o fendmenos naturales que afectan a la salud de la poblacion o el
ambiente.

4. ¢ Qué es una Contingencia ambiental combinada?

Es la situacion eventual y transitoria declarada por las autoridades competentes, cuando la
concentracion de ozono y PM10 en la atmosfera, alcancen de manera simultanea niveles
dafiinos a la salud de la poblacion en general.

5. ¢Qué es el Programa de Contingencia Ambiental?

Es un conjunto de medidas para prevenir y controlar las emisiones contaminantes
generadas por las fuentes fijas (industria y servicios), moviles (vehiculos) y sus efectos en
la salud de la poblacion o en los ecosistemas.

6. ¢Qué es el Programa de Verificacion Vehicular Obligatoria en la Ciudad de México?

Es el programa destinado a controlar las emisiones de gases contaminantes provenientes de
la flota vehicular del Distrito Federal y el Estado de México. Ayuda a reducir las emisiones
de gases contaminantes provenientes de los vehiculos; contribuyendo asi a mantener mas
limpia la atmédsfera y con ello a minimizar el deterioro del aire que respiramos y dafos a la
salud de la poblacion, especialmente de los nifios y ancianos. La verificacion de cada
automovil debe realizarse cada 6 meses (dos veces por afio).

7. ¢Cual es la composicion del aire?

El aire que respiramos estd compuesto principalmente por los siguientes gases:
Nitrégeno (N2) 78.08 %

Oxigeno (02) 20.95 %

Dioxido de carbono (CO2) 0.03 %

Gases Raros * 0.94 %

*Los gases raros son Helio (He), Nedn (Ne), Argon (Ar), Kripton (Kr) Xendn (Xe) y Radon
(Rn), ademas la atmosfera contiene cantidades minimas de metano, polvo, polen, cenizas
volcanicas y vapor de agua.

8. ¢Qué es la atmosfera?

La atmosfera es una cubierta protectora, sin ella la temperatura terrestre alcanzaria mas de
75°C durante el dia y més de 130°C bajo cero en la noche. Actia como un regulador
térmico, ademas de traer lluvia de los océanos, calor de los desiertos, tropicos y ecuador y
frio de los polos. Gracias a ella hay cielos brillantes y puestas de sol multicolores

9. ¢ Qué es la contaminacion atmosférica?

La contaminacién atmosférica es la alteracion de la composicion de la atmosfera.

La atmosfera de una ciudad se contamina al introducir en ella sustancias distintas de las que
la forman o al modificar las cantidades (porcentaje) en que se hallan sus componentes.
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Como resultado de sus procesos industriales y como consecuencia del funcionamiento de
sus motores, industrias y vehiculos automotores (sean de uso publico o privado), arrojan a
la atmosfera sustancias distintas de aquellas que la componen y, por lo tanto, la
contaminan.

Por ejemplo, las industrias contaminan la troposfera arrojando en ella particulas
suspendidas de cemento, alquitran, plomo, bromo, cadmio, zinc; los automoviles la
contaminan con mondxido de carbono, didxido de azufre, ozono, particulas suspendidas de
plomo.

10. ¢ Cual es el origen de la contaminacion atmosférica?

La atmosfera se contamina a consecuencia de:

1. Actividades humanas como la produccion industrial de satisfactores, transporte privado y
publico de personas y materiales, labores domeésticas, actividades consideradas como
fuentes artificiales de contaminacion.

2. Factores naturales, como erosiones e incendios forestales, considerados como fuentes
naturales de contaminacion.

3. Las condiciones geogréficas y urbanisticas de una ciudad.

11. ;Cudles son las fuentes que originan la contaminacion del aire?

Las fuentes de la contaminacidn atmosférica se dividen en naturales y artificiales

Naturales - Son factores que contaminan independientemente de las actividades humanas,
como los vientos que producen polvaredas, las erupciones volcanicas, la erosion del suelo,
los incendios forestales.

Artificiales - Son las que contaminan a causa de actividades humanas, como las industrias,
los medios de transporte, las estufas de gas, los refrigeradores.

Condiciones Geograéficas y Urbanisticas que Propician la Contaminacion Atmosférica
Geograficas - Son la altitud a que se halla una ciudad respecto del nivel del mar y los
accidentes geograficos (planicies, hondonadas, montafias) de la regidn en que se asienta.
Urbanisticas - Corresponden a la distribucion y a la cantidad de calles, casas, jardines,
parques, industrias, etcétera.

Las caracteristicas fisicas de una zona son determinantes para que los contaminantes se
concentren, se transformen o se dispersen en la atmoésfera. Existen muchas razones que
propician la concentracion de los contaminantes en nuestra ciudad.

Condiciones geograficas

El valle de México es una region muy sensible a la contaminacion atmosférica debido a sus
condiciones topograficas, climatoldgicas y de ubicacion geografica, es decir, se encuentra a
2240 metros sobre el nivel del mar, se distingue por ser una zona rodeada de forma natural
por grandes cadenas montafiosas las cuales impiden el flujo de los vientos que podria
dispersar los contaminantes. Dicho de otra manera, el problema de la contaminacion
atmosférica se acentlia en esta ciudad debido a que se encuentra en una especie de "olla",
donde los vientos no corren con facilidad.

Este es un factor que favorece las inversiones térmicas, pues debido a la altura de las
montafias, el sol tarda mas tiempo en calentar el suelo. Por otro lado la circulacion de los
vientos en la Zona Metropolitana de la Ciudad de México es muy dificil, lo cual ocasiona
que los contaminantes producidos por las fuentes de contaminacion permanezcan largo
tiempo.
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Condiciones Urbanisticas

La distribucion de calles, casas habitacion industrias y parques son muy importantes para
una ciudad, y determinan en gran medida la cantidad de contaminantes vertidos a la
atmosfera.

Con respecto a la ciudad de México, su crecimiento no planificado ha conducido a que las
industrias, en el pasado ubicadas a las afueras de la ciudad, hoy dia se encuentren inmersas
en ella, junto a las &reas habitacionales. En consecuencia, los habitantes cercanos a tales
industrias sufren en mayor grado los efectos de la contaminacion atmosférica.

12. ;Como afecta el aire contaminado al suelo y al agua?

La biosfera es la delgada zona de nuestro planeta donde se desarrolla la vida;, comprende
partes del aire que rodea a la Tierra, el suelo de los continentes y el agua de rios, lagos y
mares. Entre los seres vivos (factores bioticos) y los no vivos (factores abidticos) existentes
en la biosfera hay un delicado equilibrio, hoy afectado por la accion humana, sobre todo a
través de os contaminantes.

Aunque los contaminantes producidos en un punto especifico del planeta parecen no influir
en otros lugares, ello no es asj, pues los fendmenos atmosféricos como la lluvia y el viento
los dispersan hacia otras regiones.

Esta propagacion de contaminantes se debe a que el aire, el suelo y el agua se relacionan
intimamente entre si, es decir, los contaminantes presentes en cualquiera de estos medios
afectan a los otros dos. Asi, la contaminacién del aire tiene efectos directos sobre el agua y
el suelo.

El aire contaminado:

1. Afecta al suelo y al agua a través de los contaminantes atmosféricos.

2. Afecta a los ciclos biogeoquimicos (puntos criticos).

3. Destruye o altera ecosistemas y cadenas alimentarlas.
4. Equivale a suelo y agua contaminados, pues el aire, suelo y agua son factores abioticos
indisolublemente interrelacionados en todo ecosistema.

El aire se relaciona con el suelo y el agua de la siguiente manera:

1. Al estar en contacto con rios, mares y lagos, el aire se mezcla con el agua mediante
oleajes y turbulencias.

2. El aire esta en contacto con el suelo y penetra en sus particulas, debido a la presion
atmosfeérica.

3. En el aire hay agua en forma de vapor y gotas, lo cual hace posible la lluvia.

13. (Qué es Ozono?

El ozono (O3) es un contaminante comun del aire de las ciudades; sin embargo, casi nunca
es producido directamente por alguna fuente de contaminacién sino por una reaccién
fotoquimica: una combinacion de hidrocarburos con oOxidos de nitrégeno, efectuada en
presencia de luz solar intensa.

14. ;Qué es la lluvia acida?

La lluvia &cida es toda agua de lluvia con valores de pH inferiores a los de la lluvia normal
(5.0 a5.6). El pH es una escala que va de 0 a 14 y nos indica que tan cida o alcalina es una
sustancia. Una disminuciéon en el valor de pH significa un aumento de la acidez, pero en
forma logaritmica. Como ejemplo tenemos que un pH igual a 4.0 es 10 veces mas acido que
un pH igual a 5.0 y 100 veces mas acido que un pH de 6.0 y asi sucesivamente.
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15. ¢ Cuales son los principales contaminantes del aire?

Ozono (0O3) - Contaminante gaseoso secundario. Emisiones de vehiculos en combinacion
con otros vapores. Formado de otros contaminantes en el aire en presencia de luz solar.
Bioxido de azufre (SO2) - Compuesto gaseoso constituido de azufre y oxigeno. Forma
lluvia &cida, dafia los bosques, deteriora los edificios y monumentos.

Oxidos de nitrogeno (NOXx) - Varios compuestos gaseosos constituidos de nitrogeno y
oxigeno. Forman lluvia acida, deterioro de edificios y monumentos, Dafian los bosques,
Forman contaminacion fotoquimica.

Monoxido de carbono (CO) - Gas sin olor ni color, se emite de vehiculos que queman
gasolina, fogatas y quema de lefia, cartdn, etc.

Particulas suspendidas totales y PM10 - Particulas muy pequefias de hollin, polvo u otras
materias incluso gotitas minusculas de liquido. Dafia a los cultivos, reduce la visibilidad,
tifien edificios y monumentos.

Plomo (Pb) - Elemento metalico que lo emiten los vehiculos que queman gasolina con
plomo, refinerias de metal. Dafa los cultivos y ganados contaminados.

16. ¢ Qué es una contingencia ambiental?

Es la situacion eventual y transitoria declarada por las autoridades competentes, cuando la
concentracion de contaminantes en la atmdsfera alcanza niveles dafiinos a la salud de la
poblacion en general.

Es la situacion eventual y transitoria declarada por las autoridades competentes cuando se
presenta o se prevé con base en el analisis objetivo o en el monitoreo de la contaminacion
ambiental, una concentracién de contaminantes o un riesgo ecoldgico derivado de las
actividades humanas o fendmenos naturales que afectan a la salud de la poblacion o el
ambiente.

17. ;Qué es una Inversion Térmica?

Es un fendmeno atmosférico natural, el cual se presenta de la siguiente manera, sobre todo
durante el invierno.
Cuando el aire cercano a la superficie terrestre se calienta, se expande, se vuelve mas ligero
que el aire frio y se desplaza hacia arriba, mientras el aire frio baja por ser mas ligero.
Esto provoca la formacion de corrientes que dispersan la contaminacion en una ciudad.
Como las capas de la troposfera son normalmente mas frias entre mas altas se encuentren,
en el dia el aire caliente sube y el frio baja.
En los meses frios, al contrario, es frecuente que, durante la noche y en las mafanas, el aire
cercano al suelo sea mas frio que el de las capas superiores. Asi se forma una "tapa" de aire
caliente sobre el aire frio superficial; esto evita la formacion de corrientes de aire,
favoreciendo la acumulacion de contaminantes producidos durante la mafiana.
Cuando los rayos solares calientan el aire cercano a la superficie terrestre, ya avanzada la
mafiana, este se vuelve mas ligero y sube, mientras el aire frio baja para formar corrientes
de aire que rompen la inversion térmica.

18. ;Qué es la RAMA, actualmente conocida como SIMAT?

Red Automatica de Monitoreo Atmosférico RAMA. Sistema de Monitoreo Atmosférico
SIMAT. Es una infraestructura que nos permite conocer en tiempo real el comportamiento
de los contaminantes atmosféricos, para predecir cualquier situacion de contingencia.
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19. (Como se interpreta el IMECA y que hacer en caso de que estén altos?

Cuando el IMECA de cualquier contaminante rebasa los 100 puntos, significa que sus
niveles son perjudiciales para salud y en la medida en que aumenta el valor del IMECA se
agudizan los sintomas.

Valores de 0 a 100 - Condicion dentro de la norma sin efectos en la salud.

Valores de 101 a 200 - Condicion no satisfactoria, se presentan molestias en ojos, nariz y
garganta en personas sensibles.

Valores de 201 a 300 - Condicidén mala, evitar actividades al aire libre. Posibles problemas
respiratorios.

Valores de 301 a 500 - Condicion muy mala, se agudizan los sintomas anteriores en
personas sensibles y quienes fuman o padecen enfermedades crénicas

20. ¢ Qué hacer cuando el IMECA esté alto?

- No exponerse al aire libre, manteniendose en ambientes cerrados como la casa o la
oficina.

- Reducir el uso del automavil sobre todo si son viajes innecesarios.

- Consultar continuamente el IMECA en los medios de informacion.

- Ingerir liquidos, fruta y alimentos que contengan antioxidantes.

- Evitar que los nifios jueguen al aire libre.
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Anexo 6.

Consenso ambiental-ecologista PEMEX-descrecimiento

Desde hace casi un afio, en ECOMUNIDADES (Red Ecologista de la Cuenca de México),
se efectuaron varios coloquios y otras reuniones para debatir la alternativa politica-
econdmica de la “Apuesta por el Descrecimiento”.

Esta consigna tiene el propoésito de cuestionar y denunciar la ideologia que esta
detras del afan de crecimiento econémico a toda costa y sus nocivos efectos en el mundo
actual. El sdlo aumento del PIB conduce hoy en dia al desquiciamiento social y ambiental
global y nos lleva a una inminente catastrofe planetaria. Esta consigna se apoya en analisis
como el de los “Limites del Crecimiento” (del Club de Roma) y otras propuestas que han
realizado en el ultimo medio siglo por destacados criticos del espejismo del progreso
materialista, de la quimera y las falacias del desarrollo, como de la modernidad misma,
como fue el caso de Ivan lllich, Schumacher, Arne Naess, Jacques Ellul, Jeremy Rifkin,
Sergue Latouche, entre otros. Ahora, quienes en Meéxico hemos seguido y también
generado estas ideas: ecologistas, ambientalistas, académicos Yy activistas sociales,
decidimos crear un grupo basado en esta consigna politica, ecolégica y ética, que hemos
denominado: “Descrecimiento o Colapso”.

El actual debate nacional por la llamada “Reforma Energética” (que en realidad solo
lo es de la legislacion relacionada con PEMEX y que inicié a principios de este afio),
suscitd en el seno de nuestro grupo un intenso debate y la necesidad de aplicar en este tema
trascendental la consigna del Descrecimiento. En reuniones del grupo realizadas entre
febrero y marzo se produjo lo que llamamos: EL CONSENSO AMBIENTALISTA-
ECOLOGISTA: PEMEX Y EL DESCRECIMIENTO, documento que a nuestro juicio
contiene las premisas globales y nacionales prioritarias en el tema y la propuesta concreta
de nuestro grupo con relacion a los hidrocarburos mexicanos. (Adjuntamos dicho
documento).

Queremos destacar que este Consenso, ofrece un enfoque muy especial con respecto
al tema del petréleo, en varios aspectos muy distinto al que ofrecen los estudios y las
propuestas que dominan el actual debate nacional con relacion a PEMEX; se trata de una

perspectiva politica virtualmente Unica en México, ya que coloca a los grandes temas
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esenciales -tanto nacionales como globales de largo plazo-, por encima de cualquier otra
consideracion; instala en primer lugar el cambio climatico, el pico del petrdleo, a las crisis
ecoldgica y alimentaria globales y al futuro de la humanidad y sus generaciones futuras, asi
como a la geopolitica —que son los grandes ausentes de un debate casi pueblerino-, en el
centro de las preocupaciones prioritarias con relacion al petréleo y los problemas de la
energia en general. Sefiala la urgencia mundial de reducir radicalmente el consumo de
energia, en especial de los combustibles fdsiles y no renovables como son los hidrocarburos
por sus altamente negativos efectos ambientales, sociales, economicos y politicos; alerta
sobre probables proximos aumentos drasticos en el precio del petroleo, advierte sobre
profundos cambios politicos y econémicos debido al final del petréleo y la energia baratos;
indica una ruta a seguir en la defensa de los recursos naturales; y prescribe, para un pais
hoy tan vulnerable como México, una politica energética alternativa responsable vy

prudente.

Proponemos una politica energética con los siguientes objetivos estratégicos:

1. La reduccidn paulatina pero sustantiva de la extraccion de petréleo en México.
2. Cero exportaciones de petroleo a mediano plazo.

3.- La reduccidn radical del consumo interno de petrdleo.

Proponemos en el corto plazo:

1. Apoyamos la realizacion de una consulta nacional sobre la reforma energética que
incorpore los aspectos ambientales.

2. La reestructuracion total de PEMEX vy el resto del sector energético del pais.

3. Una Reforma Energética Integral que priorice la transicion hacia formas de vida de bajo

consumo de energia y energia renovable.

Estos formidables objetivos estratégicos solo pueden ser logrados por medio de
amplios esfuerzos de los actores politicos y sociales con una clara vision del mediano y
largo plazo; por la intensa y sostenida accion de las organizaciones sociales, de los
académicos y estudiosos comprometidos de los temas ambientales, energéticos y sociales,

por el estudio profundo de los efectos sociales, politicos, sicoldgicos, ecoldgicos y

319



econdémicos del desmedido consumo energético (en especial del petréleo y los otros
energéticos no renovables). No obstante, es indispensable iniciar ya el largo camino que
nos permita alcanzar, mas temprano que tarde, estos objetivos que pueden salvar a nuestros
hijos y a la humanidad. Es imperativa y urgente la difusion de los datos que concienticen de
la liga que existe entre el uso y abuso del automovil, del avion y del transporte en general
con el calentamiento global; que aclaren la vinculacion que existe entre el Libre Comercio
y del crecimiento per se con el cambio climético; y que adviertan de la conexion entre
consumo de petroleo y militarismo, violencia, consumismo, adiccion y desquiciamiento
social. Ante la perspectiva proxima probable del precio del petroleo superior a doscientos
dolares por barril 0 mas, la pertinencia de esta propuesta es de la mayor importancia, cuya
atencion no puede soslayarse.

Nuestro grupo Descrecimiento o Colapso inicia con esta conferencia ante los
medios de comunicacion, una intensa labor en defensa del nuestro petréleo ante la ambicion
de propios y extrafios. En las proximas semanas buscaremos los espacios, apoyos, lugares,
foros, medios, los micréfonos y las cdmaras, para difundir nuestras ideas y el nuevo
paradigma del Descrecimiento en la coyuntura actual del petréleo en nuestra sociedad y
para conseguir que nuestras premisas y propuestas sean efectivamente tomadas en cuenta
tanto por la sociedad como por los legisladores, sus partidos y los gobernantes. Asi
iniciamos la lucha politica, ambiental y moral por el Descrecimiento, la equidad y la

sustentabilidad.

“Descrecimiento o Colapso”: ADRIANA MATALONGA, AMERICO SALDIVAR,
AZAEL FERNANDEZ, CARLOS COVIAN, CLAUDIA GOMEZ - PORTUGAL,
ISABEL MENDEZ, JORGE LOPEZ MORA, JOSE ARIAS, JOSE MANUEL SANCHEZ,
JUAN VAZQUEZ, JUVENTINO BALDERAS, MAURICIO VILLEGAS, MANUEL
VALENCIA, MIGUEL VALENCIA, MIGUEL ANGEL ROSAS, RAFAEL HUACUZ,
RAYMUNDO LOREA, RAQUEL RODRIGUEZ, RENE TORRES BEJARANO,
RICARDO OCHOA, ROBERTO VILLA, YOLANDA TRAPAGA.

Voceros oficiales:

Americo Saldivar José Arias Miguel Valencia
5211-0055 55797060 5212-1886
americo@servidor.unam.mx ppariasx@hotmail.com vammulkay@gmail.com

americo@oikos.unam.mx
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