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PREFACIO

Este libro forma parte de un proyecto editorial promovido por el
director del CEDUA, doctor Luis Jaime Sobrino, que consiste en
compilar el posicionamiento del Centro sobre la evolucién recien-
te, las caracteristicas actuales y la prospectiva de la dindmica de-
mogrdfica, el desarrollo urbano y el medio ambiente en México.

Agradezco a todos los colaboradores su entusiasta participa-
ciéon durante el proceso de presentacién, discusién y revisién de
los materiales de este libro.

Al director del Centro, su apoyo durante todo el proceso. Igual
agradecimiento a la Coordinacién de Publicaciones del CEDUA, y
especialmente a la Direccién de Publicaciones de El Colegio de
México por su cuidadoso y profesional trabajo para hacer posible
esta edicion.

Finalmente, a Maria Anaya Alderete le agradezco haberse
ocupado de distintos aspectos practicos relacionados con la prepa-
racién de los materiales.






INTRODUCCION

Este libro aspira a ser un ejercicio de pluralidad, en especial en lo
que corresponde a la cuestién ambiental; pluralidad expresada no
s6lo en los diversos objetos tedricos y empiricos sobre los cuales se
reflexiona, sino ademds en los enfoques, supuestos y teorfas con
los que se intenta pensar una problemadtica ambiental que no sélo
es diversa y amplia sino también y, sobre todo, compleja.

Los temas abordados enfatizan la dimensién social y politica,
asi como su gestién. En la mayor parte de los trabajos existe una
base urbana o territorial. La ciudad, que en este libro no es un aco-
tamiento restrictivo, no aparece siempre de manera explicita pues
emerge eventualmente de manera implicita, insinudndose a veces
como escenario, telén de fondo en el que se despliegan las causas
o las consecuencias de fenémenos ambientales sumamente relevan-
tes en la problemadtica y discusién contemporanea, como es el caso
del cambio climético, el cual halla una de sus fuerzas desencade-
nantes en los procesos productivos y en las formas de vida cldsica-
mente considerados como parte del modo de vida urbano.

Los problemas y la llamada crisis ambiental contempordnea
estdn arraigados, forman parte constitutiva de la fdbrica misma de
la sociedad moderna capitalista; por ello su ubicuidad en las di-
versas manifestaciones de este orden social en sus diversas expre-
siones territoriales, en el mundo desarrollado y en el no desarro-
llado, y por ello también el escaso éxito de las propuestas de
solucién cuando éstas no trascienden la l6gica y el mundo interior
de la sociedad moderna, o cuando no se incluye una problemati-
zacién de sus valores, aquellos que definen su relacién con la na-
turaleza.

11



12 CAMBIO CLIMATICO, CIUDAD Y GESTION AMBIENTAL

Hoy dia el cambio climdtico ha concentrado la atencién de
académicos, ciudadanos, activistas, de organismos gubernamen-
tales y de instituciones internacionales. Pero no es éste el tinico
problema ambiental que merezca la atencién y que requiera del
esfuerzo de todos los agentes mencionados; la problemédtica am-
biental es ubicua, abarca diversos aspectos y niveles del mundo
natural y del mundo social. Se expresa, entre otras cosas, en el
dispendio de naturaleza en los &mbitos de la produccién y el con-
sumo, y también en las consecuencias, los efectos colaterales de este
dispendio, expresados en el agotamiento de la naturaleza (obser-
vada en el sobreconsumo de los recursos naturales), en la conta-
minacion y en las modificaciones y consecuencias no deseables al
orden natural (por ejemplo el cambio climdtico, la desertificacién,
la pérdida de la biodiversidad, las posibles consecuencias de la
intervencién y modificacion genética de especies naturales, etc.) y
al orden social (hambrunas, migraciones, guerras, etc.). La misma
intervencién humana en la naturaleza, mediante la cual se alteran
sus procesos y ciclos, no sélo dafia a ésta sino que, en una especie
de efecto de rebote, termina afectando a la propia actividad y se-
guridad humana, aquello que algunos han llamado la venganza de
la naturaleza.

No es sélo la problemdtica ambiental, expresada en las diver-
sas formas en que se manifiesta su crisis, lo que resulta relevante
en la discusién actual y que de diversas maneras estd presente en
los capitulos que integran este libro, resultan también de suma
importancia las respuestas sociales, politicas, culturales, cientificas
y ciudadanas a la crisis. En el plano gubernamental e institucional,
ya sea a escala nacional o en el plano internacional, se han propues-
to diversas concepciones, enfoques, estrategias y opciones para
hacerle frente, al menos desde los afios setenta, que es cuando en
mayor medida emerge una verdadera conciencia de la magnitud
y riesgos que enfrenta la humanidad por la destruccién del sustra-
to natural de toda forma de vida.

Ya sea en conjunto o de manera separada, es decir la proble-
matica ambiental como un todo, o sus aspectos mds relevantes como
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son el cambio climdtico, la biodiversidad, la contaminacién, el agua,
los ecosistemas marinos, etc., para todos estos problemas, y en sus
distintos niveles, la respuesta institucional mds difundida, y en
muchos aspectos considerada como oficial, es la contenida en el
llamado Desarrollo Sustentable. Este tema estd explicita o implicita-
mente incorporado en todos los trabajos incluidos en este libro.

El Desarrollo Sustentable, cuyas primeras ideas empiezan a
esbozarse alrededor de la Cumbre de Estocolmo, en 1972, tomé la
forma que actualmente conocemos en los trabajos del grupo for-
mado por las Naciones Unidas conocido como Comisién Brundt-
land, y culminé con la publicacién del libro Nuestro futuro comiin,
en 1987. En esta obra la cuestiéon ambiental es leida en el marco de
lasideas de un grupo de pensadores y obras que, a principios de los
afos setenta, empiezan a percibir la crisis ambiental, particular-
mente en sus conexiones con el desarrollo y progreso del orden
capitalista mundial. Barbara Ward y René Dubos escribieron el
libro Only One Earth en 1972, que sirvié de marco a la Cumbre de
Estocolmo, y muchos otros autores como Edward Goldsmith (1972)
con Blueprint for Survival, y Paul Ehrlich (1972) con The Population
Bomb, propusieron una forma de entender la conexién entre los
problemas ambientales, sociales, naturales y econémicos que sen-
taron las bases para una rama del pensamiento ambiental moder-
no, sobre todo una rama que fue muy leida y comentada en los
ambitos institucionales y en organizaciones internacionales, cuya
principal caracteristica es la bisqueda de alternativas viables para
resolver las profundas contradicciones en las que se habia venido
llevando a cabo la relacién del desarrollo econémico con los recur-
sos finitos de la naturaleza. Pero fue particularmente el libro Los
limites del crecimiento (Meadows et al., 1972) el que mejor sintetiza
esta reflexion y esta manera de ver los problemas de la sociedad
moderna industrial, de los que se alimenta la nocién del Desarrollo
Sustentable. En éste, la idea de los lfmites es clara y marca el cami-
no para su solucién. El crecimiento demografico, los efectos cola-
terales del desarrollo tecnolégico y el agotamiento de los recursos
naturales constituyen limites precisos, obstdculos claros para el
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desarrollo de la sociedad moderna y de sus metas mds preciadas.
Sobre la base de este diagnéstico, el Desarrollo Sustentable propo-
ne soluciones, salidas a estos limites; la mas importante tiene que
ver con la propuesta de la racionalizacién de los procesos produc-
tivos, su modernizacién, su utilizacién eficiente, de tal manera que
el despilfarro de la naturaleza sea contrarrestado mediante proce-
sos productivos que reutilicen, reciclen y ahorren materias primas,
y mediante sistemas organizativos que hagan de la produccién un
proceso mds eficiente. El mismo principio de racionalizacién apli-
ca para el aparato institucional y administrativo convocado para
poner en préctica nuevas formas de gestion, de administraciéon y
de intervencién gubernamental, incluido desde luego el dmbito
urbano y territorial en general, con metas precisas basadas mds en
el conocimiento cientifico y la aplicacién de soluciones tecnoldgicas,
una propuesta que ha sido llamada por ello modernizacion ecolégica.

Dentro de esta vasta gama de temas, problemas y enfoques
ambientales, aqui se abordan sélo unos cuantos, y no podria ser
de otra manera dadas las dreas de especializacién de los partici-
pantes en este libro y de los campos de andlisis cubiertos por
nuestra institucién. El criterio de selecciéon de los temas tratados
practicamente se llevé a cabo atendiendo las lineas de investigacion
de los participantes, acotado un poco por un referente mas o menos
cercano a lo ambiental y lo urbano.

Un primer grupo de problemas revisados en este libro tiene
que ver, por una parte, con el cambio climdtico, aquello que se
relaciona con las negociaciones, los acuerdos, las relaciones inter-
nacionales y los factores de poder que envuelven al cambio clima-
tico en su dimensién global. Por otra parte, y no menos importan-
te, es el tema de la puesta en préctica de instrumentos de politica
y de recursos juridicos para la puesta en escena de lo acordado en
las negociaciones y cumbres climdticas, como son los casos del
Protocolo de Kioto y los Acuerdos de Paris para el clima. Una
parte significativa de las fallas de la politica internacional del cam-
bio climético se debe a los déficits institucionales nacionales y a la
incapacidad de los Estados-nacién para lograr un verdadero enfor-
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cement de los acuerdos, las leyes y las normas que permita estrechar
la brecha entre las metas ambientales y el cumplimiento de los
acuerdos nacionales e internacionales correspondientes. Destaca
también en la problematica climdtica aqui tratada la manera en que
los acuerdos y los consensos internacionales son internalizados en los
planos y planes nacionales. En la Ciudad de México, por ejemplo,
existe un aparente interés por hacer operativos algunos de los obje-
tivos de lalucha contra el cambio climdtico, y las energias renovables
han aparecido como una opcién viable, eficiente y con buena repu-
tacién y aceptacion en los circulos gubernamentales. Lo que aqui se
discute sobre este tema da cuenta de las posibilidades de una poli-
tica ambiental local con un fuerte contenido de propuestas de ener-
gia renovable, pero también muestra sus dificultades, la ausencia de
estimulos econémicos y fiscales, asi como un marco institucional que
conduzca de manera integral los esfuerzos realizados.

El mismo concepto de energia renovable debe ser sometido a
revisién, de tal manera que sea posible distinguir entre la puesta
en prdctica de una verdadera politica de energia renovable que
vaya acompafiada de consideraciones y propuestas mds amplias,
sobre todo basadas en diagndsticos en los que se incorporen los
valores, las conductas y las practicas de consumo en cuyo marco
opera hoy dia el consumo de los combustibles fésiles en los dmbi-
tos de la produccion y el consumo. En este sentido, el problema no
es tinicamente que la mayor parte de la maquinaria econémica se
sustente en dichos combustibles, sino ademads en la existencia de
pautas de consumo dispendiosas, agotadoras de los recursos na-
turales, ya sean renovables o no renovables, que tienen que ser
cuestionadas y transformadas para disminuir sus impactos am-
bientales.

De nada sirve sustituir un combustible por otro, incluso por
uno renovable, si el consumismo y la mercantilizaciéon del mundo
siguen siendo la légica que conduce nuestro sistema econémico,
social y politico. Es necesario que las nuevas estrategias vayan
acompafiadas de propuestas viables de nuevos estilos de vida y de
consumo menos agresivos con la naturaleza. Por ejemplo, la ten-
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dencia a sustituir los combustibles fésiles por renovables, como es
el caso de los biocombustibles, es un caso que debe ser sometido a
revision critica por sus implicaciones y efectos colaterales en el méds
amplio sistema sociopolitico. Para producir biocombustibles, los
campesinos dejan de producir alimentos basicos (maiz, arroz, trigo,
etc.), para dedicar sus tierras a la siembra de productos (palma
aceitera, jatrofa, cafia de azucar, etc.), que circunstancial y tempo-
ralmente son mejor pagados. La experiencia reciente ha mostrado
que la puesta en prdactica de estas estrategias vendidas como de
‘energia renovable’ ha provocado escasez y alza de precios, ham-
brunas y revuelta social.

El bloque de capitulos que aborda aspectos de gestién ambien-
tal urbana, que comprende temas tales como el disefio de politicas
ambientales en contextos metropolitanos; los aspectos conceptua-
les que resultan cruciales para una politica ptiblica de gestién de
riesgos en donde la integralidad de la gestion sea el correlato na-
tural y necesario de la integralidad empirica de los problemas
ambientales o, en este caso, de los del manejo del riesgo; las par-
ticularidades y exigencias que demanda la accién publica para
enfrentar la contingencia inherente al manejo de situaciones de
desastre; las caracteristicas que debe tener una politica urbana
sustentable en paises como México, sobre todo cuando la mirada
parte del posicionamiento de un intento de planeacién positiva,
que desea proponer opciones de sustentabilidad en contextos loca-
les o regionales donde las contradicciones entre desarrollo econé-
mico y sustentabilidad son mds evidentes y toman mads fuerza; asi
como el estudio de la gestién desde el interior de sus mecanismos
e instrumentos, como el que se lleva a cabo en el caso de los residuos
sélidos urbanos en México, permiten todos ellos dirigir la atencién
de las dimensiones mds amplias y globales de los problemas am-
bientales a sus aspectos mds concretos, conceptuales, operativos,
instrumentales y propositivos, sin los cuales la bisqueda de solu-
ciones se hace cada vez mds irreal y dificil.

Es finalmente en el nivel de las situaciones concretas, de las
demandas especificas para resolver los problemas reales, que el
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entendimiento, andlisis e intervencién ptblica sobre las causas y
consecuencias de lo ambiental, donde se ponen a prueba las pro-
puestas y donde alcanzan su verdadera dimensién como posibles
comprensiones y soluciones a los problemas que tenemos en men-
te cuando hablamos de crisis ambiental contempordnea. A nivel
de lo concreto estos problemas se hacen asibles, comprensibles y
solucionables. Pongamos el ejemplo de la cuestion institucional.
Esta la podemos ver desde tres dimensiones: primero, los retos que
enfrenta la gestion en los espacios territoriales de las ciudades y
las metrépolis. Ahi, como en todos los casos, los problemas am-
bientales (como muchos otros) no reconocen barreras o limites
administrativos, su condicién de existencia empirica es la unidad,
la continuidad y la integralidad. El aparato gubernamental me-
diante el cual se lleva a cabo la gestién, no obstante, por una parte
estd fragmentado, opera desde la l16gica sectorial. Segundo, y para
el caso concreto metropolitano, se enfrentan el problema de los
limites politico-administrativos planteados por los distintos nive-
les de gobierno que ahi coinciden: local, estatal y federal. Ademds
de la cuestién sectorial ya mencionada, no existen autoridades
metropolitanas con poderes constitucionales para efectuar una
verdadera gestién ambiental; lo que existe es la figura de ‘coordi-
naciones’ y la de ‘acuerdos de voluntades’ con los cuales se pre-
tende regular fenémenos, agentes y procesos de dificil regulacion,
ante marcos normativos e institucionales tan laxos como el que
caracteriza a las autoridades metropolitanas. Tercero, sin agotar los
muchos otros retos, tenemos el caso del engranaje institucional
interno mediante el cual se lleva a cabo la gestién, el cual se com-
pone de normas, instrumentos concretos, dreas especificas, agen-
cias, 6rdenes, memorandos, y todo un aparato burocratico encar-
gado de los aspectos rutinarios de la gestién, el cual se convierte
en ocasiones en un facilitador y en otras en un verdadero obstdculo.

El dltimo bloque de temas que se analizan en este libro se re-
laciona con tres problemdticas que muestran la relevancia del
andlisis ambiental y sus contextos extra-ambientales, para el en-
tendimiento de los alcances y eficacia de la accién ptblica; asi como
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de los vacios, las ausencias y los requerimientos tedricos, concep-
tuales y analiticos requeridos para darle mayores herramientas al
manejo publico de lo ambiental, en su biisqueda de respuestas méds
asertivas ante la persistencia de problemas, no obstante las reitera-
das intervenciones correctivas o preventivas gubernamentales, que
aun siendo cada vez mds sofisticadas, brindan escasos resultados.

Por una parte, el tema de los llamados servicios ambientales
como objeto de andlisis y de intervencién ptublica; puede notarse
con cierta claridad que una parte considerable de las limitaciones
de esta politica tiene que ver con su conceptualizacién, con la
construccién (diagnésticos) del problema y de las soluciones
(programas gubernamentales correctivos-preventivos) por parte
de la politica ptiblica. El mismo concepto de ‘pagos por servicios
ambientales’ que anima gran parte de los planteamientos de
politica en este rubro falla en su capacidad de captar comprensi-
vamente el tema de la relacién entre naturaleza y actividades
humanas. Los ecosistemas y la naturaleza toda no sélo funciona
para efectuar ‘servicios’ que aseguren la reproduccién de la fa-
brica de la vida social, sino también para la reproduccién de la
fabrica de la vida misma: aire, agua, bosques, suelos, son parte
de un sistema y de procesos en los cuales la vida humana y la
naturaleza interacttian y se coproducen. Este principio no parece
plasmarse en aquellas politicas publicas sustentadas en plantea-
mientos de intervencién de corte unilateral, que separan lo hu-
mano de lo no humano y que colocan al segundo al servicio del
primero sin tener en cuenta los procesos reales del mundo natu-
ral y sus relaciones con lo social, donde lo que prevalece es,
contrariamente a la nocién de ‘servicios ambientales’, la interac-
cién, la cogénesis y la complementariedad. Por su parte, el tema
del consumo desigual energético objeto de estudio de otro de los
capitulos plantea un problema central, no s6lo en el combate al
cambio climético, sino también en términos de bienestar y de
desigualdad social. El consumo energético en los hogares es res-
ponsable de una parte considerable de las emisiones de gases de
efecto invernadero. Este consumo es diferencial en su naturaleza
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y en la composicién social de los consumidores. Qué se consume y
c6mo se consume resulta crucial en cualquier politica de ahorro
de energfa. El aumento en el consumo doméstico no sélo es una
cuestion demogréfica, tiene que ver con conductas, con el consu-
mo de combustibles o con la forma en que las politicas de ahorro
de energia eléctrica, para poner un ejemplo, por una parte logran
sus metas reduccionistas, pero por otra, sus logros resultan con-
trarrestados por la inmensa introduccién en los hogares de un
extenso ntimero de nuevos aparatos electrénicos que, en modo
espera, consumen energia permanentemente, aunque sea en pe-
quefas cantidades. Por tdltimo, un tema decisivo en las politicas
ambientales es el de la medicion. En el caso que aqui se investiga,
la medicién de la calidad del aire en la Ciudad de México se ana-
liza sometiendo a revision y critica el sistema de generacién de
informacién y de datos. Los datos sobre los que se ponen en
préctica las politicas para mejorar la calidad del aire en el valle
de México y sobre los que se evaltan sus resultados son, por
decir lo menos, de dudosa manufactura. Instrumentos mal cali-
brados, ‘reparados’ con el ‘ingenio mexicano’, carentes de una
fiscalizacion efectiva e independiente, todo un equipo técnico
produciendo informacién que no es sometida a escrutinio riguro-
so, se convierte en el sustento de una politica que en los reportes
oficiales aparece produciendo éxitos, resultados acordes con los
objetivos de los programas, pero que en los hechos no se traducen
en una mejora real de la salud y la calidad de vida de los ciuda-
danos y que recurrentemente estalla en situaciones de crisis,
contingencias y emergencia ambiental por una dudosa calidad del
aire que sigue haciendo de la Ciudad de México una de las mads
contaminadas del mundo.
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LA POLITICA INTERNACIONAL
DEL CAMBIO CLIMATICO
Y EL ACUERDO DE PARIS

José Luis Lezama’

INTRODUCCION

El cambio climdtico es estudiado regularmente en su dimensién
cientifica y en sus derivaciones para la politica ptblica asi como
para la toma de decisiones en los organismos internacionales que
enfrentan este problema. La idea prevaleciente sostiene que los
avances logrados por la ciencia climética? son un fundamento sé-
lido para la elaboracién de politicas ptiblicas. Estas se beneficiarfan
del consenso cientifico existente y de la gran certidumbre que han
logrado los hallazgos de esta disciplina; teniendo en sus manos
un cuerpo de conocimientos cientificos como el que provee la

! Profesor /investigador de El Colegio de México.

% La ciencia climdtica deriva de las ciencias de la Tierra y mds directamen-
te de las ciencias atmosféricas. Tiene que ver con el estudio de las variaciones
del clima en el planeta, ya sea visto de manera global o en sus expresiones re-
gionales en diferentes periodos de tiempo, cortos o largos. En el estudio del
clima se consideran tanto los cambios que tienen lugar en el interior del plane-
ta como sus relaciones con la actividad solar, la interaccién de ambos y los
efectos de la actividad humana. En las tiltimas décadas el estudio de la varia-
bilidad clim4tica planetaria ha enfatizado el papel que ejerce el moderno pe-
riodo industrial, sobre todo por su uso intensivo de combustibles fésiles y por
las altas concentraciones de carbono que esto ha acumulado sobre la atmésfera.
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ciencia climdtica, la toma de decisiones en el &mbito de los gobier-
nos nacionales y en el de los acuerdos internacionales se reduciria
a una cuestion de voluntad politica.

En este articulo se muestra que dicha idea, si no estd equivo-
cada, al menos es limitada y no da cuenta cabal de los verdaderos
factores que influyen en las decisiones y en las no decisiones en la
esfera de lo politico y de las politicas. Por lo tanto, no ayudaria
tampoco a explicar fehacientemente la reiterada incapacidad de
los gobiernos nacionales y de las instituciones internacionales para
lograr acuerdos que combatan con efectividad el cambio climatico.

La historia de las cumbres climdticas,? de las COP, es la historia
de la incapacidad de las naciones para lograr acuerdos para la
estabilizacion del clima en el planeta, particularmente cuando las
decisiones estdn mediadas por aspectos que, aunque esenciales
para explicar toda politica ptblica, no siempre emergen a la mira-
da ciudadana y al analisis cientifico; éstos son los que tienen que
ver con la economia y la politica.

Por una parte, la politica ptiblica no es algo que se decida en
el campo de la ciencia climética, aunque ésta sea permanentemen-
te invocada, convocada o incluida en el discurso de la foma de de-
cisiones. Las decisiones de politica se resuelven en ese terreno mas
decisivo y crucial que es el ya mencionado de la economia y la
politica. Algunos “expertos” suponen que el problema consiste en
la existencia de funcionarios, tomadores de decisiones “sordos”,
que no escuchan a los hombres de ciencia poseedores de la verdad,
o los fragmentos de ella que provienen de sus hallazgos cientificos,
y que bastaria con poner en practica estas verdades para corregir

3 Las coP (Conferences of the Parties), son las reuniones cumbre de las
Naciones Unidas para que, en el marco de la Convencién Marco de Naciones
Unidas sobre Cambio Climatico (UNFCCC), los paises participantes analicen,
programen o reprogramen los esfuerzos realizados para enfrentar el cambio
climdtico. Hasta la fecha se han efectuado 20 reuniones luego de la inicial en
Alemania en 1995; este afio tendrd lugar la niimero 21 en Lima. En 2010 la coP
16 se efectué en Canctin y su mayor éxito consistié en restituirle a los organis-
mos de las Naciones Unidas su papel rector en las negociaciones climdticas
mundiales que se vio dafiado en la COP 15 de Copenhague.
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los problemas, pensando que existe un camino llano que va de la
ciencia a la toma de decisiones. Desafortunadamente ese camino
no estd allanado; no existe en él un libre trdnsito, sino que estd
contaminado de prdcticas, agentes sociales y politicos, intereses,
perspectivas y factores de poder que no necesariamente marchan
en el mismo sentido que los hallazgos cientificos.

Por otra parte, la ciencia no es una actividad que se produz-
ca al margen de lo social. La practica cientifica se da en un con-
texto dominado por la politica y se ve subordinada a las necesi-
dades politicas de consenso y de certidumbres demandadas por
la propia politica ptblica, que recurrentemente se ve urgida a
recurrir a la ciencia como uno de los factores fundamentales en
la produccién de legitimidad, de confianza y de certidumbre,
aspectos todos ellos esenciales para la gobernabilidad en el actual
periodo moderno. La ciencia climdtica estd sujeta a una constan-
te presién gubernamental en los &mbitos nacionales e internacio-
nales para llegar a consensos y para brindar certidumbres. Pero
lo que la politica le demanda a la ciencia para la toma de decisio-
nes no son tanto conocimientos objetivos para sobre ellos susten-
tar las politicas, sino simbolos, certidumbres medidticas, formas
de legitimacioén, para sobre ellas sustentar los discursos y la ad-
ministracién de los conflictos. No obstante, el mismo campo de la
ciencia, por otra parte, es también dmbito de lo politico y de ejer-
cicio del poder, como todas las esferas de la vida social.

Este articulo muestra de qué manera estos factores se hayan
presentes en las negociaciones emprendidas por la comunidad
internacional para hacer frente al cambio climatico, y de qué forma
han sido éstos los factores fundamentales que explican los casi 20
afos de fracasos de las negociaciones climdticas.*

*Son las negociaciones llevadas a cabo por las naciones en el marco de la
UNFCCC para enfrentar el cambio climdtico, en las que se trata de llegar a
acuerdos para la estabilizacién del clima del planeta, de tal manera que éste
no se convierta en un problema que no sélo dificulte las actividades humanas,
sino también el sistema de la vida planetaria. En estas negociaciones se han
establecido metas consistentes en evitar que el clima del planeta suba mds de
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¢EXISTE EL CAMBIO CLIMATICO?

La pregunta parece trivial, y en alguna medida lo es, puesto que si
de algo no deberia haber duda es sobre la presencia, a lo largo de
la historia del planeta, de cambios en el clima. No obstante, esta
pregunta encierra diversos problemas, diversos planteamientos,
aspectos muy complicados de la ciencia climdtica en los que se
mezclan la economia, la politica y la misma préctica cientifica. El
problema a resolver no es exactamente si existe o han existido
variaciones en el clima del planeta, lo cual no requiere de ninguna
aclaracién puesto que el cambio climético visto de manera general
y abstracta es obvio. El punto es determinar con algtin grado de
certeza si estas variaciones han sido provocadas por la actividad
humana y, especialmente, por los procesos socioeconémicos y los
estilos de vida que surgen en la sociedad occidental a raiz de la
Revolucién Industrial, particularmente por el uso intensivo, a
partir de ese periodo, de combustibles fésiles.

El cuarto reporte del Panel Intergubernamental sobre el Cam-
bio Climédtico (1rcc, 2007), dado a conocer el 2 de febrero de 2007
en Paris, asi como el quinto de 2013, han ratificado con un alto
grado de certeza cientifica la veracidad del calentamiento y las
causas humanas que lo provocan. La comunidad cientifica repre-
sentada en ese grupo de trabajo muestra una sorprendente unani-
midad en los resultados de sus modelos y predicciones. No parece
haber demasiado espacio para la duda. La ciencia hoy dia lo con-
firma y es elemento fundamental en nuestra relacién practica con
el mundo, asi como factor decisivo en el progreso del hombre
moderno.

Los problemas ambientales del mundo contempordneo son
interpretados, definidos y transmitidos por expertos, por repre-
sentantes de la ciencia. La informacién proveniente de “los que

determinado nidmero de grados celsius al afio 2050. La mayor parte de los
paises difiere con las metas, y en los hechos, la temperatura planetaria, de
acuerdo a los expertos, sigue incrementandose.
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saben”, de quienes estdn socialmente autorizados para hablar,
parece haber sustituido, en una parte importante de la poblacién,
la palabra de Dios. Sélo los expertos pueden sefialar con autoridad
qué significan, qué consecuencias tiene sobre lo humano y lo no
humano la destruccién de la capa de ozono, el calentamiento del
planeta, las radiaciones nucleares, los productos de la ingenierfa
genética, etcétera.

Los conocimientos aportados por la ciencia son considerados
criterios de verdad y en algunos casos, y en contra del verdadero
espiritu cientifico, articulos de fe. Las conclusiones sobre el cambio
climatico incluidas en los tltimos informes del IPCC provienen de
expertos a quienes se les ha concedido autoridad para hablar sobre
este problema global. Es esto lo que se ha llamado la pérdida de la
soberania cognitiva que padece el ciudadano comtn hoy dia, quien
yano puede confiar en sus sentidos y conocimientos para entender
fenémenos que rebasan su capacidad cognitiva (Touraine 1985;
Beck, 1992).

No obstante, existen al menos cuatro tipos de divergencias o
controversias sobre lo que ahi se expresa y que han sido materia
de discusién tanto por clima-escépticos,”® negadores del cambio

® Existen diversas categorias de especialistas o personajes relacionados de
alguna manera con el estudio, valoracién o difusion de los resultados de la
ciencia climética que difieren de lo que se conoce como la ciencia climdtica
convencional. Los llamados clima-escépticos no siempre dudan de la existen-
cia del cambio climatico; algunos dudan de sus causas humanas, de su mag-
nitud o de la gravedad de los dafios que pudiera causar. Otros simplemente
cuestionan aspectos determinados de esta ciencia. Entre los cientificos mas
conocidos estdn: Judith Curry del Georgia Institute of Technology; Anthony
Watts, meteorélogo estadounidense, quien publica el blog Whatts Up With
That?; Andrew Montford, autor del libro The Hockey Stick Illusion; Richard
Muller, profesor de fisica de la Universidad de California en Berkeley, quien
era considerado un clima-escéptico hasta antes de 2011, cuando empez6 a
apoyar los resultados de la ciencia climética convencional a rafz de su propia
practica cientifica. Existen otros estudiosos en esta categoria, como son Murry
Salby, de Macquarie University en Australia y Qing-Bin Lu, quien trabajé en
Newcastle University; lan Pilmer de la University of Adelaide. La ciencia cli-
madtica mds convencional no reconoce a muchos de los clima-escépticos como
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climdtico, algunos jefes de Estado y representantes gubernamen-
tales y no gubernamentales, como por algunos cientificos ortodoxos.
La mayor parte de los argumentos de quienes refutan los hallazgos
de la ciencia climdtica han sido desmentidos y desacreditados por
los representantes de la ciencia convencional.

La primera tiene que ver con lo que manifiestan aquellos que,
estando de acuerdo con la idea del cambio climético, consideran
que el panel subestima la magnitud del problema; tal es el caso de
los representantes de algunos paises, sobre todo del mundo no
desarrollado, quienes argumentan que la magnitud del cambio
climético exigirfa metas mds ambiciosas de reduccién de emisiones.
La segunda divergencia proviene de quienes sostienen que no
existe el actual periodo de calentamiento en tanto evento excepcio-
nal resultante de la accién humana, y que mds bien se estaria ante
el inicio de un periodo de enfriamiento. La tercera agrupa a aque-
llos que, al aceptar la existencia del calentamiento, niegan que se
deba predominantemente a causas humanas. La cuarta divergencia
la encarnan quienes no lo consideran de una magnitud que afecte
a los ecosistemas y a la vida en general.

La més sorprendente la personifican quienes no sélo niegan el
calentamiento sino que encuentran evidencias para sostener que
el planeta avanza hacia un nuevo periodo glacial. Pero también
destaca el caso mencionado de jefes de Estado de los pafses no
desarrollados, quienes piensan que el IPCC no sélo minimiza el
problema y se propone metas insignificantes. En el caso de quienes

verdaderos cientificos. En el campo de la politica y de los medios destacan
diversas personalidades que de una o de otra manera cuestionan los hallazgos
de la ciencia climatica, entre otros, el danés Bjorn Lomborg, quien dirige el
Copenhagen Consensus Center; David Bellamy, presentador de televisién;
el lider del British National Party Nick Griffin; James Inhofe, senador en Esta-
dos Unidos, y Vaclav Klaus, presidente de la Republica Checa. Los argumen-
tos escépticos de Roy Spencer, autor de un conocido libro, fueron respondidos
en un articulo de Dana Nuccitelli en el periédico The Guardian con el nombre:
The top ten warming ‘skeptic’ arquments answered <http: / /www.theguardian.
com/environment/ climate-consensus-97-per-cent/2014 /may /06 / top-ten-
global-warming-skeptic-arguments-debunked>.
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hablan de un periodo de enfriamiento estdn predominantemente
especialistas, de quienes se dice® que son financiados por la indus-
tria petrolera para desacreditar y desmentir las conclusiones del
IPCC; pero también incluye voces de algunos que, basados en dis-
tintas o en algunos casos las mismas evidencias, proponen conclu-
siones diferentes e incluso opuestas. Para algunos de estos clima-
escépticos el mundo actual se encuentra en vispera de una Nueva
Era del Hielo, similar, al menos a la llamada Pequefia Edad del
Hielo ocurrida entre los siglos XVI y XIX y que se tradujo en bajas
temperaturas, sequias y malas cosechas en el hemisferio norte.”
Segtin algunos especialistas, en los tiltimos 800 mil afios se han
presentado diversas edades del hielo de larga duracién, las cuales
se han visto interrumpidas por intervalos de 10 mil afios llamados
interglaciales: “Hoy estamos en los 10 500 afios del actual periodo
interglacial: El contrato de alquiler estd vencido. El nuevo y helado
inquilino se aproxima para ocupar la Tierra” (Hecht, 2000). Distin-
tos argumentos se han presentado a favor del enfriamiento; algunos
sefialan que el deshielo de los polos enfria las aguas ocednicas; otros
detectan bajas temperaturas en las corrientes del golfo que modi-
ficaran el clima europeo; también existen quienes mencionan un

¢ Existen algunas instituciones, corporaciones y organizaciones sefialadas
como financiadoras de las posiciones clima-escépticas a escala mundial. Por
ejemplo, The Global Climate Coalition que funcioné hasta 2002 fue una de las
lideres en este campo. Otra es la Charles G. Koch Foundation, quien ha finan-
ciado a diversos clima-escépticos, incluyendo al ya mencionado profesor Ri-
chard Muller en su periodo de escéptico. Diversas corporaciones del sector
petrolero son mencionadas entre las principales financiadoras de investigacio-
nes que tienden a negar el cambio climético, tales son los casos del American
Petroleum Institute, la Exxon Mobil y la Texaco Foundation. John Vidal docu-
menta la forma en que estas corporaciones e instituciones han financiado
diversas investigaciones que ponen en duda diversos aspectos del cambio
climdtico (Vidal, John, The Guardian, 28 de junio de 2011).

7Laidea de la posibilidad del inicio de una nueva edad del hielo ha sido
retomada por el meteordlogo ruso Habibullo Abdussamatov, quien alega
ademds que el cambio climético tiene mds que ver con factores naturales que
con humanos, estrechamente vinculados a la actividad solar (Ravilious, Kate,
National Geographics, 28 de febrero de 2007).
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mayor espesor de la capa de hielo en Groenlandia, y algunos gla-
ciares. Para estos autores el calentamiento existe s6lo en las mentes
alarmistas y catastréficas de los grupos ambientalistas. La discusién
sobre el calentamiento no la consideran, por tanto, cientifica ni
ambiental, sino politica.

Las mayores evidencias que existen hoy avalan la tendencia
que conduce al calentamiento del planeta debido a la accién huma-
na. Ante la opinién ptblica dominante, favorable a la existencia e
importancia del calentamiento, son mal vistas algunas de las con-
clusiones de quienes cuestionan la validez de estas hipétesis, al
asociarlas con los intereses de los grupos econémicos involucrados
con las principales industrias emisoras de gases de efecto inverna-
dero. No obstante, no todos ellos® pueden ser descalificados de
manera genérica y las voces de quienes de manera independiente
y rigurosa proponen explicaciones alternativas o cuestionan algunas
de las debilidades de los hallazgos de la ciencia climdtica deben ser
valoradas porque contribuyen a mantener el mas valioso de los
preceptos cientificos, aquel segtin el cual cualquier hallazgo cienti-
fico, cualquier teorfa, por muy reconocida, valorada y atesorada
que sea, puede ser sometida a revisién y critica. Es esto lo que ha
permitido el avance del conocimiento cientifico hasta la actualidad.
Sin duda existen intereses de algunas compafifas petroleras que
movilizan recursos para desacreditar a la ciencia climatica, pero esto
no debe negar la necesidad de un pensamiento critico que proble-
matice los hallazgos y los someta a validacién cientifica.

No obstante las multiples evidencias mostradas por los
expertos,’ la certeza casi absoluta con que el Panel Interguberna-

8 Véase Roy W., Spencer (2010), The Great Global Warming Blunder, Nueva
York, Encounter Books; Robert M. Carter (2010), Climate: The Counter Consensus,
Londres, Stacey International. La profesora Judith Curry, mencionada anterior-
mente, ha publicado en linea algunos de sus acuerdos y desacuerdos con el
consenso cientifico en materia de cambio climético: <http: / / judithcurry.com/ >;
Patrick Michaels, de la George Mason University; Keith Briffa, de East Anglia
University; este tltimo cuestion6 la Gréfica del Palo de Hockey de Michael Mann.

? En el mundo de los llamados expertos en ciencia climética, los que se
considera forman parte del consenso cientifico constituyen un grupo numeroso.
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mental de Cambio Climadtico (IPCC) presenta los hallazgos cientifi-
cos, los interrogantes y diferencias entre expertos abundan. Existen
diversos testimonios de una ciencia que no avanza sobre funda-
mentos absolutos y verdades incuestionables. Un ejemplo lo cons-
tituye la llamada Paradoja Artica, que consiste en la presencia de
un Artico relativamente caliente, acompafiado de fuertes frios en
diversas zonas al sur del continente; es éste un fenémeno sobre
cuya explicacién los expertos no se muestran de acuerdo.

En 2012, un articulo de Coumou y Rahmstorf sobre tempera-
turas extremas en Nature Climate Change, en el que sefialan la au-
sencia de pruebas contundentes que vinculen eventos especificos o
su incremento con el cambio climadtico, fue objeto de un rispido
debate en el que destacaron, entre otras, las opiniones devastadoras
del profesor Martin Hoerling de la National Oceanic and Atmo-
spheric Administration (Revkin, 2012), quien no sélo cuestioné los
hallazgos sino también la seriedad de la revista, para finalmente
concluir de una manera no muy distinta a lo que criticaba: “Después
de todo, la ironfa de los eventos extremos es que entre mds grandes
en magnitud es mds pequefia la contribucién fraccional del cambio
climédtico humano”.

Recientemente Nature publicé un articulo del Instituto Scripps
de Oceanografia (Kosaka y Ping Xie, 2013) en el que se pretende
resolver otra paradoja: la disminucién observada en el alza de la
temperatura del planeta, o enfriamiento relativo, observado en los
dltimos 10 o 15 afios, sobre todo a partir del fuerte afio del Nifio de

Una publicacién de la National Academy of Sciences de Estados Unidos registra
que son mds de 900 los investigadores que publican regularmente sobre ciencia
climética en el mundo. Disponible en: <http: / /www.pnas.org/content/early /
2010/06/04/1003187107.abstract?sid=c4aba312-619-4189-a37d-6062a033a93b>.
Entre los nombres mas mencionados y reconocidos en este campo, y sélo por
mencionar unos cuantos, figuran: Kevin Trenberth del National Center for At-
mospheric Research en Boulder, Colorado; Michael Mann de la Pensylvania
State University; Phil Jones de East Anglia University; Peter Doran de la Uni-
versity of Chicago-Illinois; Mario Molina del Centro Mario Molina para Estudios
Estratégicos sobre Energia y Medio Ambientes; Anthony Leiserowitz del Yale
Project on Climate Change; etcétera.
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1998. Los autores demostraron, mediante una modelacién sofisti-
cada, una propuesta que no es nueva: estudiar las oscilaciones del
Océano Pacifico Tropical en periodos de tiempo amplios. Visto asf,
la actual etapa de pausa en el calentamiento puede explicarse como
resultado natural de ciclos cortos, en los que se alternan momentos
de enfriamiento y calentamiento insertados en una tendencia de
larga duracién que, en los ultimos 140 afios, ha incrementado la
temperatura promedio de la superficie terrestre en 0.8 grados cen-
tigrados.

Los cientificos insisten en ver el clima en el contexto de las
grandes tendencias. No obstante, como se argumentard mads ade-
lante, para ser congruentes con esta demanda habria que ver la
evolucion del clima del planeta en el marco de su propia historia,
que se remonta a millones de afios, y considerar en ese gran marco
temporal el cambio climatico de los tiltimos 300 afios y su relaciéon
con distintos factores, asi como la validez de su relacién con la
revolucion industrial.

Una interpretacion de la historia del clima sefiala que la Edad
Media fue, en términos generales, un periodo cdlido, y que entre
los siglos XVI y XIX, tuvo lugar una especie de Pequefia Edad del
Hielo, definida por la NASA como un periodo frio. Los expertos cli-
maticos deberian explicar con alta precision cientifica las diferencias
con el actual periodo de calentamiento.

La ciencia climdtica y el IPCC se mueven y responden a un
contexto politico que presiona por verdades irrefutables, certidum-
bres cientificas y politicas infalibles en cuanto a problemas que no
s6lo son complejos por su propia complejidad, sino por las limita-
ciones cognitivas del cerebro humano y por la politica y la econo-
mia que contaminan las decisiones. Por ello el IPCC se ha sentido
obligado a ostentar verdades absolutas ajenas a la practica cienti-
fica. En su tltimo informe se sinti6 urgido a declarar que la exis-
tencia del cambio climético, como producto de la accién humana,
poseia 97% de certeza cientifica.

Una verdad que se acerca al 100% sélo puede provenir de un
escrutinio divino del mundo, que la convierte en materia religiosa,
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no cientifica. El IPCC se preocupa en exceso por el consenso, otra
préctica no cientifica. Los gobernantes buscan consensos para le-
gitimar decisiones; la ciencia no lo requiere para producir conoci-
mientos; muchas veces los conocimientos nuevos conducen a la
ruptura de estos consensos.

LA CIENCIA Y LA RELIGION DEL CAMBIO CLIMATICO

Desde una perspectiva sociolégica, resulta relevante analizar la
forma en que las verdades cientificas son personificadas y vividas
socialmente, asumiendo un papel constitutivo de conductas y
hechos sociales, independientemente del grado de verdad que
representen. Desde este punto de vista, lo importante no es la for-
ma ‘objetiva’ o ‘subjetiva’ con la cual se representa al mundo, sino
la manera en que ciertas ‘verdades’ son movilizadas ideolégica y
politicamente para la gestion de la convivencia social. Las ‘verda-
des’ cientificas son, en los hechos, generadores de certidumbres,
de confianza o de legitimidad; hacen sociedad, permiten no sélo
relacionarse y vivir en un mundo de certezas, sino también admi-
nistrar, gobernar, ejercer el poder, desplegar y ejercitar los valores
dominantes en un orden social. Por ello pudiera hablarse también
de una especie de religion o fe del cambio climdtico como factor de
gobernabilidad.

El cambio climético aparece hoy dia como la principal fuente
de preocupacién, generadora de angustia a escala mundial, una
amenaza para el sistema econémico y social, una amenaza para
toda forma de vida, cualquiera que ésta sea. Nadie parece tener
dudas, nadie quiere tener dudas, nadie quiere mostrarse en la es-
cena publica teniendo dudas; nada parece mds aberrante, sobre
todo en el dmbito de los “comprometidos” con la causa ambiental,
que un clima de escepticismo, mucho mds que un clima Denier, un
negador del cambio climdtico.

Nadie quiere ser asociado con las poderosas compaiiias petro-
leras que parecen ser las responsables de promover la mayor
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parte de las dudas sobre la existencia de este gran problema que,
para algunos, no requiere de mayores pruebas que mostrar su
capacidad para desatar una catastrofe. La lgica de algunos de los
defensores del cambio climédtico se asemeja a la religion; en su
discurso abunda la prédica; su principal fuente de adhesién pare-
ce ser la fe; exige creyentes; es reacia e hipersensible a la discusion
y ala critica; la duda es en cierta medida herejia.

No obstante, hoy dia nadie es capaz de mostrar pruebas ana-
liticas, cientificas, para asociar los eventos extremos, como son las
ondas de calor, de frio, las sequias, las inundaciones, etc., con el
cambio climdtico. A nadie le preocupa el hecho de que, desde 1998,
los expertos hablen de un Hiato, una pausa, y no de una desapari-
cién en la tendencia ascendente del calentamiento, una pausa en
el calentamiento del planeta, la cual es rdpidamente explicada con el
argumento de que al cambio climdtico hay que entenderlo como
un fenémeno de largo plazo que, por cierto, no puede extenderse
tanto como para remitirnos a los origenes del planeta, sino ser s6lo
un largo plazo confortable, donde en cuestion de 300 0 400 afios, por
decir algo, podamos ajustar cémodamente episodios de frio o de
calor que justifiquen hablar de una tendencia a largo plazo. ;No seria
mads 16gico, mds coherente, pensando con el razonamiento de los
largos plazos, remitirse también a los origenes del planeta y situar
ahi los 300 0 400 afios que tiene de existencia el periodo industrial,
con lo cual la nocién de largo plazo se convertirfa en un asunto de
millones de afios?

Asi es de hecho la naturaleza de nuestra relacién con la ciencia
en el mundo de hoy; ellos tienen la verdad, ellos nos dicen cuél es
esa verdad; perdemos ante ellos, como lo sefiala Ulrich Beck, nues-
tra autonomia cognitiva, sobre todo ante fenémenos que no pode-
mos percibir con nuestros sentidos y cuya demostracién depende
de férmulas, modelos, hipétesis, sumamente complejos. Nuestra
relacién en la vida cotidiana con la ciencia y sus verdades es una
cuestion de fe.
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LA EXTRANA UNION DE LOS BUENOS Y LOS MALOS
ANTE LOS COMPROMISOS PARA COMBATIR
EL CAMBIO CLIMATICO

Hoy dia parece existir una extrafia hermandad entre los paises
desarrollados (los malos) y los no desarrollados (los buenos) en ma-
teria climdtica. Nadie muestra mayor entusiasmo cuando se trata
de enfrentar sus causas, prevenir sus consecuencias, corregir sus
dafios. La mayor parte de los paises que integran la comunidad
internacional, por no decir todos, aceptan la veracidad del cambio
climético y el fin del mundo a él asociado. No obstante, cuando
llega la hora de los acuerdos, de los compromisos reales, de pagar
los costos, de la necesidad de someterse a instancias internaciona-
les independientes, a algtn tribunal con capacidad punitiva para
castigar la simulacién, a los que hacen trampas, a los que no cum-
plen con los acuerdos internacionales, todo se hace evasivo, nadie
quiere comprometerse a nada, ya sean los gobernantes de los
pafses desarrollados o los de los paises no desarrollados.

Ambos se mueven a partir del principio de que primero estdn
sus intereses, su desarrollo, su competitividad, su economia y, en
el caso de los representantes de los paises pobres, el argumento
recurrente es el derecho de sus gobernados al desarrollo y al bien-
estar, como si a estos gobernantes les importara mucho el bienestar
de su gente.

Las corporaciones y los bloques econémicos actdan con la
misma légica, con la diferencia de que ahi abunda la especie de los
climas escépticos y méds de un negador del cambio climdtico. Muchas
de las empresas ‘ambientalmente comprometidas’, lo mismo que
algunas de las ‘socialmente responsables’, se encuentran entre los
principales depredadores del trabajo humano y de la naturaleza,
son factor decisivo del empobrecimiento del mundo.
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¢CUAL ES EL PROBLEMA CLIMATICO QUE COMBATEN LOS PAISES
Y LOS ORGANISMOS INTERNACIONALES?

No es ninguna noticia decir que la falta de un acuerdo internacio-
nal sobre el cambio climatico tiene que ver, por una parte, con un
mal diagndstico sobre el problema y con la estrategia para resol-
verlo basada en ese diagndstico y, por otra parte, con un mal en-
tendimiento de los factores que deciden las relaciones entre paises
y que estdn en la base de los acuerdos y desacuerdos en estas re-
laciones.

En lo referente al diagnédstico, destacan al menos dos aspectos:
uno es su incapacidad para distinguir diferencias en los factores
explicativos, lo cual se refleja en una incapacidad para jerarquizar
entre lo relevante, lo menos relevante y lo irrelevante, sobre lo cual
habria que reflexionar si la intencién es entender y empezar a
aplicar las medidas necesarias para resolver lo que los expertos
han sefialado como el problema ambiental mds importante del
periodo actual: el cambio climatico.

Otro tiene que ver con un diagnéstico que actda desde la 16gi-
ca de El elefante en la sala de estar (The elephant in the living room), un
diagndstico que no ve, que no quiere ver, que a veces No es capaz
de ver lo que es obvio, tan visible que no permite su percepcién,
que produce ceguera y que tiene que ver con la o las causas abru-
madoras que provocan no sélo el presunto cambio climdtico, sino
la crisis ambiental contemporanea, y que estdn a la vista de todos,
en todos los d&mbitos de la vida cotidiana.

Es ésta una incapacidad para situar la crisis ambiental como
resultado del principal motor de la vida contemporénea, la maqui-
naria econémica y politica, los factores de poder que explican la
crisis, y su capacidad para consumir y destruir compulsivamente
el trabajo humano y la naturaleza, ambos factores cruciales para
hacer posible ese mismo sistema que con tanto afdn se esmeran en
destruir sus principales beneficiarios.

La afirmacién, por ejemplo, que hacen los expertos en el cam-
po de las ciencias del clima, repetida a veces religiosamente en las
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ciencias sociales, sobre el origen antropogénico de lo que han dado
en denominar calentamiento global, y su asociacién con el consu-
mo masivo y generalizado de energia f6sil desde los inicios del
periodo industrial, que pareciera aclararlo todo y facilitar, ademads,
el entendimiento y la solucién del problema, se ha convertido en
realidad en una de las principales causas de confusién y malos
entendidos. De hecho esta afirmacién no dice nada, no aclara nada
o, por decir lo menos, dice muy poco sobre la naturaleza de los
problemas ambientales, incluido el cambio climdtico, mucho menos
lo hace sobre su importancia real en relacién con otros problemas
ambientales y no ambientales.

Este es un problema no sélo de la ciencia social, a quien le
corresponderia analizar las causas antropogénicas relacionadas con
diversos dmbitos del quehacer humano en sociedad, sino de la
ciencia climdtica misma, que encerrada en su campo analitico da
por sentadas situaciones que corresponden a categorias de natu-
raleza econémica y politica que deben ser explicadas por estas
categorias para aportar explicaciones mds amplias, mds profundas,
acerca de la crisis ambiental contempordnea, a la que los propios
expertos de ambas disciplinas muestran como el problema ambien-
tal mds preocupante del periodo actual.

Pensar asf el cambio climdtico y el medio ambiente no sélo
impide su conocimiento, sino sobre todo su solucién. En primer
lugar porque en la sociedad actual, en el actual periodo industrial,
lo antropogénico no se refiere a cualquier factor, no puede reducir-
se a una generalidad; lo mismo que no podemos decir de manera
simplista que son las actividades humanas, en general, las que
provocan la actual crisis del planeta.

Es mds bien resultado, el efecto colateral, de una forma de
hacer sociedad, de una organizacién social particular, histérica;
de una forma de convivencia y de organizacién de la vida social
regida por la economia y basada en la mercantilizacién, en la ex-
plotacién y sumisién del mundo, del humano y del no humano.
Es la reduccién de la naturaleza y del trabajo humano a algo que
no tiene valor por si mismo, que es simple medio, medio ambien-
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te, para los fines de la capitalizacién del mundo, de la rentabilidad
y la ganancia, y para, montada sobre ese proceso, la generacién de
una sociedad plutocrética, una sociedad de ganadores que ganan
todo y de perdedores que pierden todo: una naturaleza y un mun-
do humano expoliado y sobreexplotado, reducido a la condicién
permanente de perdedores, una exitosa fdbrica productora de
pobres y de contaminacién.

Es éste el mecanismo, el sistema responsable de la crisis am-
biental y de la crisis climdtica, ambas estrechamente vinculadas y
en interaccién con la crisis permanente de la economia y de todo
el sistema social, cultural e ideoldgico que lo reproduce y legitima.
Una economia que funciona, entre otras cosas, sobre la base de
generacion de deuda y miseria, deuda financiera, deuda ecoldgica,
no sélo dilapidadora del presente sino de un futuro que se muestra
ya invadido, colonizado por el sistema actual.

(A quién le importa realmente la naturaleza que se agota y
destruye, las vidas, el futuro y los suefios de los pobres que se
consumen en semejante proceso, siempre a la espera de un parafso
prometido que nunca arriba y sobre el cual se legitima la austeridad
extrema que permanentemente se les demanda?

En tiempos de alta competencia econémica internacional, se
trata de abaratar los factores que participan en la produccién, los
recursos que se extraen de la naturaleza, y el trabajo, tanto el que
opera con las leyes de la explotacién capitalistas mediante el es-
quema del intercambio de equivalentes, regido por el mercado,
como el feudal o semiesclavo basado en la extorsién de los traba-
jadores migrantes ilegales del mundo, que permite agrandar las
tasas de retorno. Sélo esto hace competitivo a los grandes bloques
econémicos y a los grandes competidores que se disputan los
mercados, a los consumidores y a la naturaleza convertida en ma-
terias primas en el mundo entero.

Toda politica ambiental, toda politica climéatica en el &mbito
internacional, todo acuerdo para tener viabilidad, debe partir de
un anadlisis, de un diagnéstico que entienda y explique las relacio-
nes y las diversas influencias entre el mundo natural y el orden
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social en sus profundas interacciones, las fuerzas econémicas,
politicas y sociales que constituyen el modus operandi, la fabrica del
mundo contempordneo mediante la cual se da la economia de la
relacién de los mundos, humanos y no humanos.

Querer hacer politica climdtica internacional, querer lograr
acuerdos internacionales sin la consideracién de las causas que
subyacen a los problemas, que los provocan y explican, se con-
vierte, en el mejor de los casos, en una manera ingenua, o en una
forma consciente o inconsciente de no querer ver, de no querer
resolver los problemas que con tanto alarde dicen querer resolver
los lideres, los gobernantes de las naciones del mundo.

Esa misma manera ingenua de entender lo ambiental se repli-
ca cuando se trata de entender la 16gica que rige las relaciones
entre las naciones que conforman la llamada comunidad interna-
cional; una manera de pensar el mundo regida por el criterio de la
lucha entre los buenos y los malos, entre paises pobres y paises
ricos, entre el norte y el sur, entre los desarrollados y los no desa-
rrollados, entre los poseedores y los carentes de razén, entre civi-
lizados y no civilizados.

Hay, en muchos de los diagndsticos sobre las causas de las
avenencias y desavenencias entre paises, un profundo desconoci-
miento de las légicas politica y econémica de las relaciones entre
paises, de las profundas articulaciones e interdependencias entre el
mundo desarrollado y el no desarrollado, entre sus élites, sus pobres
y los ecosistemas que soportan los sistemas socioeconémicos y
politicos de ambos mundos. Estas particularidades estdn en la base
del desacuerdo o de los posibles acuerdos climéticos en el &mbito
internacional.

CHINA, EL GRAN SATAN AMBIENTAL
Es esa manera de pensar y de entender los problemas del mundo

la que funciona repartiendo culpas y recriminaciones morales
entre emisores y no emisores de gases de efecto invernadero (EGEI).
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En este marco cognitivo se llega a la conclusion de que los paises
desarrollados de Occidente se descarbonizan, contribuyendo cada
vez menos a las EGEI, mientras que al mismo tiempo las llamadas
economias emergentes: China, India, Brasil, se convierten en los
principales emisores, los nuevos culpables, como si ambas econo-
mias, desarrolladas y no desarrolladas, pudieran vivir y ser enten-
didas de manera separada, como si lo que ocurre en un lugar no
fuera consecuencia de lo que sucede en el otro, o como si cada uno
viviera en su propio mundo, fuera de todo contacto con el indesea-
ble mundo exterior.

China aparece hoy dia como el gran culpable, el mds grande
contaminador de la historia humana, el principal responsable de
los mayores voltiimenes de EGEI La reticencia de China, muy simi-
lar a la de Estados Unidos, a aceptar las reglas del juego internacio-
nales para descarbonizar el planeta, la fiscalizacién, vigilancia y
penalizacién por un organismo internacional auténomo, no dista
mucho de la posicién de los paises desarrollados, menos atn de la
de los paises del mundo no desarrollado, cuya ‘ética ambiental’ les
impide asumir compromisos, reducir emisiones; mds bien reclaman
su derecho a contaminar para lograr desarrollo y bienestar.

Lo que ocurre en China no es un problema de China, no es
unicamente responsabilidad de China, es un problema que invo-
lucra a la economia mundial, al sistema econémico mundial que
articula a pafses pobres y ricos y redunda en inmensos beneficios
para sus élites. El mundo occidental desarrollado aspira y parece
tender a descarbonizar sus economias a costa de carbonizar a Chi-
na (y otros pafses) y a través de ella al planeta. Gran parte de las
empresas, de las corporaciones del mundo desarrollado, operan
en China, donde la fuerza de trabajo es un regalo, las normas am-
bientales completamente laxas y la emisién de contaminantes
parece un deporte.

China es considerada hoy dia una especie de outsourcing de la
economia capitalista del moderno mundo desarrollado, encargada
del trabajo sucio, de pagar los costos de la prosperidad y del pro-
greso, la mds grande consumidora de materias primas y la produc-
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tora de los peores dafios ambientales del mundo. Pero China no
opera sola, aislada del mundo, y su inmensa produccién industrial
no es sélo en gran medida para las compafifas del mundo desarro-
llado, lo es también para los mercados y los consumidores de este
mundo, sobre todo, no tinicamente para el mundo desarrollado.
Lo que ocurre en China es pues también responsabilidad del
mundo desarrollado. Esto no significa que los grandes productores
chinos, su clase politica y su clase econdmica no tengan responsa-
bilidades. China es hoy dfa una gran productora de nuevos ricos,
de nuevos supermillonarios creados y amparados a la sombra del
poder, viviendo una especie de Acumulacién originaria de Estado.

LA ECONOMIA Y LA POLITICA DEL CAMBIO CLIMATICO:
LAS LECCIONES DE COPENHAGUE

En los dfas previos a la Cumbre de la Tierra de Rio, en 1992, el
presidente George H. W. Bush expres6 con claridad y simpleza lo
que serfa la politica estadounidense en las negociaciones interna-
cionales para enfrentar el calentamiento del planeta: “El estilo
americano de vida (The american way of life) no se negocia”. Este ha
sido el principio rector de todas las administraciones, republicanas
o demdcratas y del Senado, quien decide la politica climdtica in-
ternacional de Estados Unidos. Casi todos los paises participantes
en las negociaciones para combatir el cambio climadtico parten de
esta premisa. Los paises ricos y las llamadas economias emergen-
tes ven las negociaciones climadticas a través de los lentes de sus
intereses econémicos, de la disputa por los mercados y de la nece-
sidad de no arriesgar la competitividad econémica. Los paises no
desarrollados, al menos sus gobiernos, trasladan a los desarrollados
las responsabilidades tanto de la creacién del cambio climatico
como de las medidas para resolverlo. Para ellos el desarrollo es un
derecho, una necesidad, independientemente de que se produzca
contaminando al planeta; los paises ricos, sefialan los no desarro-
llados, se desarrollaron contaminando el planeta, por ello se sien-
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ten con una especie de derecho a contaminar, lo cual significa que no
consideran moralmente vélidas las propuestas de reducir sus
emisiones de gases de efecto invernadero si ello se traduce en un
impedimento para acceder al desarrollo y al bienestar.

La historia de las cumbres climéticas (COP), incluida la cOP 21
y el llamado Acuerdo de Parfs para el clima signado por la comu-
nidad internacional en 2015, es la historia de los intentos fallidos
de las naciones del mundo por ponerse de acuerdo para enfrentar
el cambio climdtico, y es la historia anunciada de un fracaso que
se explica por la premisa estadounidense, compartida por paises
ricos y pobres, de no hacer nada que ponga en riesgo la economia
y el crecimiento econémico; es decir, antes que el clima estd la
economia. La Cumbre de Copenhague de 2009 da cuenta de esto
con especial nitidez.

Los grandes oradores en Copenhague, en la cor 15 de 2009,
eran previsibles en todo, hasta en sus posiciones melodramdticas,
que pudieron producir algin estupor hace 20 afios pero que hoy
son frases vacias y desgastadas. Desde el principe de Gales con sus
palabras acartonadas, tratando de llegar al corazén de los partici-
pantes. ;A quién se dirigia cuando decia con su frialdad principes-
ca: “los ojos del mundo estdn sobre ustedes, y no es poca cosa
decir que con sus firmas ustedes pueden escribir nuestro futuro”
(The Guardian, 15 de diciembre de 2009). Pocos de los ahi presentes
podrian cambiar el rumbo de la historia, y los que si pueden, pa-
recen no querer hacerlo: Estados Unidos (20% de las emisiones
mundiales de gases de efecto invernadero), China (21%), la Unién
Europea (15%), Rusia (9%), Japén (4.6%), India (5.3%) y Brasil (6%),
segtn datos de 2009.

En Copenhague, mds alld de todas las pretensiones de gran
parte del discurso ambientalista, de la buena fe de muchos y de la
ingenuidad de otros, se impuso a secas el mundo de los negocios,
el poder de la economia y la politica convencional. Toda la cumbre
consisti6 en una exitosa defensa del stafu quo del sistema econémico
mundial por parte de las dos potencias econémicas mds contami-
nadoras de la historia humana, China y Estados Unidos. Ambas
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naciones se benefician del mismo orden de cosas, de procesos
productivos atin anclados en una economia carbonizada y depre-
dadora; compiten por los mismos mercados; tienen por objetivo
primordial la rentabilidad econémica, y comparten el mismo des-
precio por la naturaleza y por la gente, de donde extraen su rique-
za y poderio.

El fracaso era el tinico desenlace posible ante la negativa a
asumir los costos econémicos de reducir drdsticamente su contri-
bucién al calentamiento del planeta. Los paises no desarrollados
tampoco quieren compromisos ni sacrificios econémicos y deman-
dan su derecho a contaminar, siguiendo la ruta de los hoy indus-
trializados, para alcanzar un fantasioso desarrollo econémico al
cual, por cierto, no acceden no por no haber contaminado atn lo
suficiente, sino por los mecanismos de poder que se lo impiden.

Los lideres del mundo desarrollado se volcaron contra China
como la gran culpable del fracaso. China retardé hasta el dltimo
momento las negociaciones, se alié con los no desarrollados para
hacer causa comun; en fin, no queria firmar ningtn pacto vincu-
lante y traté incluso de evitar que lo hicieran los integrantes del
mundo desarrollado para evitarse la obligaciéon moral de realizar
esfuerzos mayores a los ofrecidos.

No obstante, pensar que éstas fueron las tinicas razones de la
diplomacia china para rechazar los acuerdos es no entender los
juegos del poder, de la economia y de la politica a los que hemos
estado haciendo referencia. En primer lugar, lo bésico es compren-
der que la politica de China y sus maniobras, dilatoria y evasiva,
eran parte de una estrategia y de un juego de fuerzas con su con-
traparte estadounidense.’® No se dio por lo tanto en el vacio, ni

10 Tanto Estados Unidos como China, en la COP 15, querian evitar estable-
cer compromisos vinculantes para reducir emisiones; en particular, someterse
a algtin tribunal internacional encargado de sancionar el no cumplimiento de
estos compromisos; y no querian hacerlo porque no estaban autorizados para
ello (como fue el caso del presidente Obama, quien no fue autorizado por el
Senado para aceptar algiin compromiso vinculante; ni los enviados chinos,
que llegaron con la estrategia de observar los movimientos de la delegacion
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como una accién unilateral y caprichosa; fue la respuesta a un
hecho de muchas maneras obvio: que el presidente Obama llegé a
Copenhague sin ninguna autorizacién del Senado de su pais para
establecer compromisos; por ello, una hipétesis que circulé en los
medios europeos fue que, al carecer de la facultad para asumir
obligaciones que pudieran ser consideradas dafiinas para la econo-
mia norteamericana, Obama opté por una estrategia que forzara a
China a cargar con el peso del pronosticado fracaso de la cumbre,
al presionarla con exigencias que tampoco Estados Unidos podia
cumplir, sin ofrecer nada a cambio: “una maniobra calculada para
producir intransigencia, con lo cual China podia ser culpada por el
resultado que Estados Unidos queria” (Monbiot, 21 diciembre de
2009). La actuacién de China, por cierto, era muy similar: no ceder
en nada y culpar a Estados Unidos. Al final, Estados Unidos y su
principal aliado, el Reino Unido, difundieron la versién no sélo de
la culpabilidad de China en el fracaso, sino también la del mundo
no desarrollado y sobre todo la de los regimenes izquierdistas lati-
noamericanos: Cuba, Bolivia, Nicaragua, Venezuela, etc. Asf lo
manifestaron el primer ministro britdnico Gordon Brown y su mi-
nistro de Energfa y Cambio Climadtico, E. Miliband (The Guardian,
20 y 21 de diciembre de 2009), quienes acusaron a los no desarro-
llados de secuestrar y chantajear la cumbre.

En términos formales, salvo dos protagonistas decisivos: el
Senado estadounidense y China, casi todos parecen estar de acuer-
do enla necesidad de llegar lo antes posible a un tratado legalmen-
te obligatorio. En eso coinciden el presidente Obama, la Unién
Europea y la mayor parte del mundo no desarrollado. Pero Estados
Unidos desea un tratado en el que todos, sin excepcién, estén so-
metidos a las mismas reglas: ricos y pobres, desarrollados y no

estadounidense y de reaccionar ante ella, pero previa consulta con Beijing); los
dos paises estaban decididos a no contraer compromisos, pero al mismo tiem-
po ninguno de los dos querifa cargar con el peso del fracaso de la cumbre de
Copenhague, por ello se responsabilizaron mutuamente en publico de tal
fracaso. Ninguno de los dos paises querfa poner en riesgo su competitividad
en el comercio mundial.
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desarrollados. Por ello este pais rechaz6 el Protocolo de Kyoto, en
la medida que obligaba al mundo industrializado a reducir sus
emisiones de GEJ, al tiempo que establecia s6lo medidas voluntarias
para los no industrializados. Entre estos tltimos estdn China e
India, quienes no sélo son grandes emisores, sino también fuertes
competidores comerciales de Estados Unidos. En Copenhague,
Estados Unidos plante6 su interés en borrar toda sombra de Kyoto.
Los paises pobres, por su parte, insistieron en un esquema mads
cercano a Kyoto, sefialando que el esfuerzo de reduccién de emi-
siones tenfa que ser mayor para los desarrollados, en la medida
que gran parte del problema climdtico actual se debia a los grandes
voltimenes de CO, que histéricamente lanzaron a la atmésfera en
su proceso de industrializacién. Las naciones pobres demandan su
derecho al desarrollo, a la industrializacién, pero también a conta-
minar. Estas posiciones encontradas no se movieron en Copenha-
gue, no se movieron en las cumbres subsecuentes, ni tampoco
en Parfs 2015, y es poco probable que se muevan en las negocia-
ciones futuras, sobre todo cuando se trata de llegar a acuerdos
vinculatorios.

La recesién econémica mundial ha logrado mds debido a la
causa climédtica que todas las reuniones efectuadas desde 1997; es
por ello el peor aliciente para comprometerse con la causa ambien-
tal. De acuerdo a un reporte de la Agencia de Proteccién Ambiental
y de la Administracién de la Informacién de Energfa de Estados
Unidos de este afio, la crisis que afecté severamente al sector indus-
trial, la subida del precio del carbén mineral y el descenso del
precio del gas natural provocaron una disminucién sustancial en
las emisiones de GEI en Estados Unidos (The Scientific American,
17 de febrero de 2011) entre 2008 y 2009. El Reino Unido, la Unién
Europea y Rusia dan cuenta de ello.

Con un mundo en recesién, con paises dvidos por conquistar
los desfallecientes mercados mundiales, a quién le preocupa esta-
blecer compromisos que redundardn en un encarecimiento de los
productos de exportacién y en una pérdida de la competitividad
en el mercado mundial. Por ello, tanto los paises desarrollados
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como los no desarrollados coinciden en el no acuerdo como meca-
nismo para mantener el statu quo.

Del 11 al 23 de noviembre del 2013 Varsovia fue sede de la
tltima reunién de Naciones Unidas sobre el cambio climtico. Esta,
que puede llamarse la cumbre climdtica de la ambigiiedad, cons-
tituye la ratificacién de la imposibilidad de llegar a acuerdos sobre
el cambio climdtico, cuando la mayor parte de los paises se bene-
fician del desacuerdo y del statu quo, compartiendo el principio
bdsico de que la mejor manera de lidiar con la naturaleza es me-
diante la sistemadtica, inmediata y compulsiva explotacién de sus
riquezas, tratdndola, como dirfa Kofi Annan, como si el mafiana
no existiera.

Elegir como sede a un pais con un historial ambiental dudoso
no deja de mostrar, por decir lo menos, ambigiiedad. Polonia de-
pende del carbén para generar el 90% de su electricidad, por lo que
se considera a este mineral fuente imprescindible de riqueza y de
votos para las principales fuerzas y partidos politicos, quienes
compiten en sus cabildeos en favor de la industria del carbén y
celebran las promesas del fracking para liberarlos de las imposicio-
nes de las autoridades rusas en materia de gas y de petrdleo.

Polonia no sélo se ofrecié como anfitrién de la cumbre clima-
tica, también cobijé la Reunién Internacional de la Industria del
Carb6n inaugurada, paraddjicamente, por Christiana Figueres,
responsable del combate al cambio climéatico de Naciones Unidas.
A menos de un kilémetro de ahi, en el Estadio Nacional de Polonia,
los lideres ambientales del mundo debatian sobre las estrategias
econdmicas y politicas mas baratas para detener un calentamiento
del planeta provocado, entre otros, por la industria del carbén, a
cuyos potentados queria convencer la sefiora Figueres de sus des-
consideraciones con el clima del planeta.

Los acuerdos de Varsovia se sintetizan con la creacién del
llamado Mecanismo de Varsovia sobre Pérdidas y Dafios, que
consiste en compensaciones financieras voluntarias de los paises
ricos a los paises pobres por los eventos climdticos extremos, su-
puestamente provocados por las emisiones del mundo desarrolla-
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do. También se llevé a término otra promesa, el llamado mecanis-
mo para la reduccién de emisiones por deforestacién, conocido
como REDD+.

Con esta reunién se cumplieron 21 afios de negociaciones para
enfrentar el cambio climético que, a decir de los expertos, amenaza
la estabilidad y la vida del planeta. Después de 19 rondas de nego-
ciaciones, nadie dio muestra de querer enfrentarlo asumiendo los
costos, nadie cumple los compromisos, nadie quiere arriesgar sus
mercados. Mientras tanto, los discursos abundan, los actores tran-
sitan del drama al melodrama; el enviado de Filipinas, en huelga
de hambre; todos se muestran seducidos por la proximidad de la
catdstrofe: el fin del mundo. Cada afio mds de 10 mil personas se
movilizan para salvar al planeta, dejando su consecuente huella de
carbono. Las emisiones, impdvidas, siguen su marcha ascendente,
especialmente en lo que atin falta para el afio 2020, periodo en el
que nadie estd obligado a nada. Australia y Canada se retiraron del
Protocolo de Kioto y Japén anuncié que, debido a Fukushima, no
s6lo no cumplird con sus compromisos sino que aumentard sus
emisiones en 3% al 2020. Paris 2015 acepté la meta de 2 °C y la as-
piracional de 1.5; no obstante, no creé ningtin instrumento, ningu-
na instancia, ninguna fuerza institucional para hacerlo efectivo.

EL ACUERDO DE PARIS PARA EL CLIMA
El clima de Parfs previo a la cumbre 2015
Para leer la cumbre de Paris

Existen diversas maneras de leer la cumbre climética de Paris,
una es mediante el mundo de la diplomacia, terreno en el que los
representantes de los paises acuerdan o desacuerdan, coinciden
0 se contraponen en cuanto a aspectos bdsicos para hacer posible
la convivencia internacional mds elemental. Es éste el mundo de la
gobernabilidad, de lo formal y lo aparente, en el que sus prota-
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gonistas suponen arreglar a voluntad los problemas, las disputas
y los conflictos con el despliegue de sus habilidades conciliadoras,
o mediante el carisma y la personalidad. No son pocas las oca-
siones en que las cosas parecen ocurrir de esta manera. No obs-
tante, queddndose con esta lectura, no pueden explicarse los 20
afnos de cumbres fallidas y un acuerdo, el de Kioto, incapaz de
contener el diagnosticado hervor del planeta, a pesar de su cardc-
ter vinculante.

Otra manera es leer la cumbre con la lente de la economia, de
la politica, de los intercambios comerciales y de la disputa por los
mercados; la fuerza de trabajo, los consumidores y las materias
primas del mundo. Ambos niveles de la realidad estdn interconec-
tados, se influyen mutuamente y se asoman, insintian o aparecen
en ocasiones abiertamente uno en el otro, pero no son lo mismo,
pues responden a distintas reglas y se expresan en la escena ptibli-
ca o privada de manera diferente.

Los efectos del terror en las negociaciones climéticas

Paris lleg6 a las negociaciones de diciembre del 2015 con muchas
interrogantes e incertidumbres en materia de cambio climatico. Las
negociaciones parecian marchar sobre terreno firme para llegar a
un acuerdo de alguna manera ‘justo y conciliador’, susceptible de
agradar a una comunidad internacional diversa y confrontada. Un
acuerdo que pudiera hacer mds racionales y civilizadas las relacio-
nes entre naciones, entre bloques econémicos y entre corporaciones,
sin que esto se tradujera necesariamente en la btisqueda de una
relacién justa y conciliadora con la naturaleza, cada vez mds afec-
tada no sélo por los eventos climatolégicos extremos, atribuidos
por muchos al cambio climético, sino por la devastaciéon prove-
niente de su puesta al servicio de la economia y el mercado.

Las reuniones previas en Bonn, y la tdltima a principios de
noviembre de 2015 en Parfs, avanzaron en un documento manejable,
al menos en el ntimero de paginas, del que se obtuvieron consensos
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en los rubros menos problemdticos y se dejaron para Parfs los as-
pectos complicados de la negociacién. Se acordé también que, a
diferencia de las otras COP, los jefes de Estado arribaran al inicio
de la cumbre y no al final, como solia ocurrir. Esto para corregir los
errores de Copenhague que, en palabras del presidente Obama, se
habia convertido en un verdadero caos al arribar los jefes de Esta-
do, por lo que se vieron en la necesidad de improvisar, a la breve-
dad, un acuerdo bdsico con algunos de los paises lideres del mun-
do no desarrollado. El mismo acuerdo bilateral de China y Estados
Unidos de noviembre de 2014 fue entendido como un mensaje al
mundo por parte de los dos principales emisores de carbono, en
cuanto a su intencién de tomarse en serio la cumbre.

Los actos terroristas en Paris hicieron emerger con cardcter de
urgente el tema de la inseguridad. El dafio ambiental no compite
con la amenaza y el temor por la vida que los habitantes de Paris
experimentaron después de los ataques terroristas. En ese contex-
to a nadie le importaba la calidad del aire; parecia mas importante
la posibilidad de respirar cualquier aire con tal de sobrevivir a la
amenaza inesperada, sorpresiva, del terrorismo y de la muerte
escondida y acechante en cualquier lugar.

Dos escenarios parecian imponer el terror en las negociaciones
climaticas; uno, que los acuerdos fueran vistos como no urgentes,
secundarios, ante una amenaza mayor. Por lo tanto, la necesidad
de acuerdos vinculantes pasarfa a un segundo plano y se tratarfa
mads bien de bajar las expectativas, ‘la presion sobre los jefes de
Estado’, por lo que se impondria con mayor fuerza un acuerdo
fundamentalmente voluntario.

En este escenario, el tema del financiamiento se volvia central.
Los paises ricos ofreciendo y regateando una vez mds dinero a los
paises pobres para enfrentar el cambio climatico. Aun cuando al-
gunos lo ven complicado, lo cierto es que la ayuda financiera es la
mas viable comparada con la imposiciéon de mayores sacrificios a
los bloques econémicos que les haga perder competitividad y
mercados. Es mds comoda y tranquilizante la filantropia, la cual se
expresa en ayuda financiera, que enfrentar lo que tiene que ver con
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la pobreza, la desigualdad, el poder y el sometimiento de la natu-
raleza a las leyes de la oferta y la demanda.

El otro escenario consistia en que los negociadores, al sentirse
presionados y con un compromiso moral ante el trauma dejado
por la barbarie terrorista, se propusieran un acuerdo mds estricto
y vinculante; pero diversos motivos hacian inviable este escenario,
principalmente por la negativa de la mayor parte de los paises,
desarrollados y no desarrollados, a crear los organismos interna-
cionales encargados del enforcement, de la fiscalizacién y sancién
al no cumplimiento. El terrorismo llevé al estado de excepcidn, y
éste a la cancelacion de las manifestaciones y la protesta ambiental
durante la cumbre de Paris. Con ello, los jefes de Estado no sentirfan
ninguna vigilancia ciudadana; no habria ninguna presién social
para darle fuerza institucional a lo que se acordara en Paris. Lo
mejor hubiera sido cancelar o cambiar de sede la cumbre, como
alguien propuso. Los resultados no cambiarian mucho.

En el mundo de la diplomacia importa que haya acuerdos, no
tanto condiciones de posibilidad. La mayoria de los paises lleg6 a
Paris habiendo ofrecido reducciones significativas en sus emisiones.
Alos organizadores, y sobre todo al sistema de las Naciones Unidas,
no les preocupd si estos paises cumplirfan sus ofrecimientos, si
contaban con las instituciones, con los instrumentos necesarios
para obligar alos emisores nacionales a cumplir sus promesas. Pero
aun cumpliendo lo que ofrecieron los paises de la comunidad in-
ternacional, el clima aumentard 2.7 °C, con lo que el mundo podria
marchar a la catdstrofe si creemos en los escenarios apocalipticos
de ésta y otras cumbres anteriores.

En el mundo de la fardndula y el melodrama

Hay otro nivel, otra manera de leer las cumbres climdticas, inclu-
yendo la de Paris, que es el del espectdculo, el de la representacién
teatral, donde se mueven con facilidad el Principe Carlos, Al Gore,
los dadores y receptores de ‘premios’ como el Fossil Fuel Award, los
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clima-escépticos Christopher Monckton y el senador Jim Inhofe,
el ahora greenwashed Felipe Calderén, entre muchos otros. Todos
ellos, desde diferentes posiciones en el espacio ambiental, comercian,
venden imagen, ensayan con todos los géneros teatrales, pretenden,
ocupan los medios, se muestran sumamente ‘preocupados’, ya sea
como negadores, beneficiarios, premiados o agraciados por la cau-
sa climdtica. Es éste un espectdculo, una convivencia mutuamente
benéfica entre clima-escépticos, negadores del calentamiento, ‘con-
vencidos’, ‘las victimas’ y ‘los victimarios’, asi como los fans, los
seguidores de la fe, de los dogmas de la ‘religién” del cambio climaé-
tico. Ahi también, de algiin modo, llevan a cabo de manera patética
su actuacion, los representantes de los Estados-Islas, con su recu-
rrente discurso del “fin de la historia y de la geografia’ por obra del
deshielo y la indiferencia de los poderosos. Son movilizados tam-
bién, como parte del montaje, los “representantes de los pueblos
originarios”, vestidos con el folclor que demandan el "turismo
verde’ y los promotores del “‘comercio justo y sustentable’, del co-
mercio ‘organico’.

En medio de todo esto era de esperarse que habria acuerdo
en Parfs. Parte serfa vinculante con los cédigos de la diplomacia
ambiental, en los cuales lo vinculante no demanda obligatoriedad
ni sancién, como lo demuestra el Protocolo de Kioto. Habria acuer-
do, pero nada que tuviera que pasar por el Senado norteamericano
ni por el visto bueno de los influyentes administradores de las més
de 100 mil empresas estatales en China; un acuerdo aplicable a
todos los paises, con el principio de ‘responsabilidades compartidas
pero diferenciadas’. Un acuerdo revisable y ajustable periddica-
mente, segtin los nuevos compromisos que quisieran hacer volun-
tariamente los paises, incluyendo las aportaciones de agentes
distintos a los Estados-nacién. La naturaleza en este esquema no
importarfa demasiado: se tratarfa de salvar del colapso al sistema
econémico mundial; Paris podra ser una fiesta.
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El Acuerdo de Paris (COP 21) en el marco de la politica internacional
del cambio climdtico

Acuerdo “histérico’

Finalmente, poco después de las 7: 00 pm, hora de Paris, del 12 de
diciembre de 2015, Laurent Fabius, ministro del exterior de Francia,
hizo caer sobre la mesa el martillo para indicar que el Acuerdo de
Paris para el clima habia sido adoptado por la comunidad interna-
cional representada en la Organizacién de las Naciones Unidas;
minutos antes, las dltimas diferencias habian sido superadas:
“Estamos en un punto decisivo en el tiempo”, sefial6 el presidente
Hollande; “Hoy es un momento de la verdad”, dijo con emocién
el ministro Fabius; “El tratado es ambicioso, balanceado y robusto”,
indicé el representante de la Unién Europea; “Es la mejor oportu-
nidad de salvar el tnico planeta que tenemos”, declaré el presi-
dente Obama; Ban Ki-Moon consideré este acuerdo como el punto
culminante de su gestion como secretario general de Naciones
Unidas; Al Gore, un tanto melodramatico, se congratulé por sus
nietos y los nietos de sus nietos, quienes recibirdn un mejor planeta.
Afuera del salén de acuerdos pudo verse, con cierto esplendor, la
ola mexicana; La Torre Eiffel anuncié el 1.5 °C. Parfs era una Fiesta.

Los compromisos

Todos los paises se han ‘comprometido’ a reducir sus emisiones.
Los paises ricos ofrecieron recaudar hasta 100 mil millones de
dolares para el 2020 con el objetivo de ayudar a los paises pobres
a lidiar con los efectos del cambio climadtico. El acuerdo es consi-
derado vinculante en el lenguaje de las Naciones Unidas; es decir,
se trata de obligatoriedades que no van acompafadas de institu-
ciones fiscalizadoras, sanciones ni sistemas de verificacién que
comprueben si los gobiernos nacionales tienen la voluntad, la ca-
pacidad y la autoridad para cumplir sus ofrecimientos. Cada cinco
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afios los paises se comprometen a revisar sus metas y logros y a
plantear nuevos objetivos a fin de acercarse y lograr la meta aspi-
racional de 1.5 °C “lo antes posible’. Una meta aspiracional signifi-
ca un objetivo buscado, el que se pretende; no quiere decir que se
logrard como producto del acuerdo.

Coémo se logréd

La diplomacia francesa recurrié a diversos tipos de estrategias
negociadoras: hablar con los delegados, juntos o por separado, con
grupos, coaliciones, movilizando a los ‘big players’; por ejemplo
el presidente Obama cuando llamé, de tltima hora, a Xi Jinping, a
la presidenta de Brasil, al primer ministro de India, etc., para alla-
nar el camino y amarrar consensos; y particularmente, recurrir a
una especie de reuniones informales con un pequefio ntimero de
pafses llamada en la jerga de Naciones Unidas Indabas, término
proveniente de la lengua zulti que alude a ciertas reuniones triba-
les 0 comunitarias para resolver problemas comunes. No hubo
recurso diplomatico que no fuera movilizado por el ministro Fabius
y los negociadores de la ONU para su objetivo tltimo: lograr un
acuerdo.

Hoy todo es felicidad, mafiana la realidad pedira cuentas

Nadie quiere saber de criticas, pesimismos, dudas, aguafiestas: hoy
es tiempo de festejo y alegria. Mafiana, cuando la fiesta concluya, el
diablo aparecerd en los detalles. Ya habrd tiempo de constatar la vo-
luntad y capacidad de los paises y los organismos internacionales
para hacer realidad lo que hoy es una promesa.

Todos los modelos y proyecciones elaborados a partir de los
ofrecimientos de reduccién de emisiones con los que llegaron a
Paris los representantes de los paises muestran que el clima del
planeta aumentard al menos 2.7 °C. Hasta el momento actual, la
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ciencia climdtica sostiene que el planeta se ha calentado casi 1 °C
desde el inicio de la era industrial. En este contexto: ;como haran
los paises firmantes del Acuerdo, y cémo hard Naciones Unidas,
no sélo para alcanzar el 2 °C; mds atin, la meta aspiracional de 1.5 °C.
Pero en la COP 21 se trataba de ser optimista y de mostrarse deci-
dido a cumplirle a Paris y al planeta.

El grupo de los cien paises que integran la Coalition of High
Ambition retomé la demanda mds estricta del 1.5 °C propuesta
desde tiempo atrds por un extenso niimero de paises del mundo
no desarrollado. Curiosamente, Estados Unidos se convirtié en el
principal promotor de esta demanda. Desde luego, estaba en la
mente de muchos que los acuerdos no iban a ser obligatorios y que,
por tanto se podia pedir y ofrecer hasta lo imposible.

Los protagonistas. ;una representacion?

Ademads de la diplomacia francesa, un gran protagonista parece
haber sido la mencionada Coalition of High Ambition, formada con
cierto sigilo en los tltimos meses y que en Paris fue respaldada por
muchos de los ‘big players’, Estados Unidos, la Unién Europea,
Brasil, una mayoria de los paises no desarrollados, y particularmen-
te por la republica de las Islas Marshall y su medidtico ministro del
exterior Tony de Brum, que con dramatismo presento en esta cum-
bre el futuro catastréfico que le espera a su pais.

Todavia el viernes 11 por la noche China se refiri6 a esta Coa-
licién y su propuesta de 1.5 °C, como una representacion teatral.
James Hansen, considerado el iniciador de la conciencia mundial
sobre el cambio climadtico, dijo que las metas en las conversaciones
de Parfs son un fraude basado en promesas, sin acciones reales:

“It's a fraud really, a fake,” he says, rubbing his head. “It’s just
bullshit for them to say: “We’ll have a 2C warming target and then
try to do a little better every five years’. It's just worthless words.
There is no action, just promises. As long as fossil fuels appear to
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be the cheapest fuels out there, they will be continued to be
burned” (James Hansen, The Guardian, 12 de diciembre de 2015).

CONCLUSIONES

Este articulo mostré algunos de los factores fundamentales que
explican los fracasos de las negociaciones climéticas ocurridas en
las dltimas décadas, incluido el Acuerdo de Paris para el clima
firmado por la mayorfa de los paises integrantes del sistema de las
Naciones Unidas en diciembre de 2015. Estos tienen que ver con
una falta de voluntad, tanto de los paises desarrollados como de
los no desarrollados, para llegar a acuerdos vinculantes que pongan
en riesgo su competitividad econémica y sus ventajas comparativas
en el mercado mundial o sus derechos al desarrollo y al bienestar. La
politica y la economia y no el conocimiento cientifico son los ele-
mentos decisivos en la voluntad o la falta de voluntad para tomar
las decisiones requeridas que lleven a frenar lo que los expertos
consideran como un calentamiento promedio tendencial del clima
del planeta.

Las declaraciones por parte de la comunidad cientifica clima-
tica sobre la existencia de grandes consensos y certidumbres cien-
tificas en torno a la evolucién del clima del planeta y sobre las
causas del cambio climdtico no son requerimientos del quehacer
cientifico, sino resultado de la presién ejercida por la politica pu-
blica y por las instituciones internacionales, particularmente sus
necesidades de legitimacién y de trasmisién de confianza, que son
necesarios no para la solucion de problemas sino para su goberna-
bilidad por parte de los gobiernos nacionales y las organizaciones
internacionales.

Pero la economia y la politica no sélo se expresan en la resis-
tencia de paises y bloques econémicos que compiten por el merca-
do mundial, como son los casos de Estados Unidos, la Unién Eu-
ropea, China, India, Brasil, Japén y Canadd, entre otros, para no
afectar el precio de sus mercancias con los costos de la proteccién
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ambiental y de las medidas para reducir emisiones; sino también
en los planteamientos de los paises no desarrollados, quienes
enarbolan su derecho al desarrollo y al bienestar con el alegato de
que, asi como los paises desarrollados alcanzaron su desarrollo,
contaminando el planeta, ellos también tienen derecho al desarro-
llo, aun si incluye la contaminacién. Para muchos de los gobernan-
tes de estos paises, en los hechos el desarrollo y el bienestar de sus
pueblos es sélo un discurso para ocultar o minimizar los factores
reales que producen la pobreza y la desigualdad que ellos mismo
y sus élites generan y reproducen.
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DE KIOTO A PARIS

LOS INSTRUMENTOS ECONOMICOS PARA LUCHAR
CONTRA EL CAMBIO CLIMATICO

Judith Dominguez*

INTRODUCCION

La preocupacién de la comunidad internacional para la proteccién
del medio ambiente y las emisiones de gases de efecto invernade-
ro (GEI) a la atmdsfera se hizo més evidente a raiz de varias reunio-
nes internacionales tales como la Conferencia de las Naciones
Unidas sobre Medio Ambiente y Desarrollo celebrada en Rio de
Janeiro en 1992, y los resultados del informe de evaluacién reali-
zado por cientificos del Grupo Intergubernamental de Expertos
sobre el Cambio Climadtico (IPCC), donde se afirmé que el calenta-
miento de la Tierra era real y antropogénico (UNFCC, 2014: 1). Estas
evidencias llevaron a que en junio de 1992, en la Convencién
Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climéatico (CMNUCC)
se recomendara “tomar medidas precautorias para anticipar, pre-
venir o minimizar las causas del cambio climatico y donde la falta
de certeza cientifica absoluta no seria la razén para postergar me-
didas hacia el control de dafios serios o irreversibles” (Ergen, 2004:
7). A partir de aqui se adoptan medidas para la lucha contra el
cambio climdtico. El Protocolo de Kioto y luego el Acuerdo de
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Paris perfeccionarian los mecanismos por los cuales los paises
desarrollados adoptarfan medidas para enfrentar los efectos del
cambio climaético, que apuestan mds por los instrumentos econd-
micos para equilibrar las emisiones a niveles aceptables con una
gran confianza y poca ambicién en los objetivos planteados, sobre
todo en Paris. Este articulo pretende mostrar la evolucién de dichos
mecanismos en los dos documentos internacionales firmados para
combatir el cambio climético: el Protocolo de Kioto y el Acuerdo
de Parfs, a partir de un enfoque de andlisis institucional que es el de
Gobernanza de la Tierra o gobernanza ambiental global. Tales
acuerdos reflejan ese enfoque global con el que se pretende resolver
la problemadtica de cambio climético y el disefio que a partir de este
supuesto se da a las nuevas instituciones que surgen para la im-
plementacién de los recientes instrumentos internacionales. Se
profundiza en la evolucién del Acuerdo de Paris porque resulta
significativa la incorporacién de discursos mds ecocéntricos en las
negociaciones, aunque no se vieron reflejados en el texto final.

UN SISTEMA GLOBAL DE GOBERNANZA
PARA EL CAMBIO CLIMATICO

Con la Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio
Climdtico (CMNUCC) puede afirmarse que surgié un nuevo orden
mundial, al menos para el medio ambiente. El derecho ambiental
internacional disperso en innumerables instrumentos juridicos
empieza a tomar forma en torno a un elemento aglutinador: el
cambio climadtico, que dard nueva forma a los principios e instru-
mentos del derecho ambiental internacional, incorporando ademads
otros elementos como la flexibilidad. El derecho ambiental inter-
nacional hoy en dia se caracteriza por esta flexibilidad, que se
considera un derecho soft law en contraposicién con los derechos
nacionales de fundamentos mds rigidos en cuanto a su configura-
cién e implementacién. Este nuevo sistema de regulacién ambien-
tal internacional no estd basado en instrumentos de command and
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control y es la principal critica a los convenios y acuerdos firmados
hasta ahora para mitigar los efectos del cambio climético. Tiene su
explicacién en el niimero de acontecimientos relacionados con la
actividad econémica, a la que ningtin pais quiere renunciar.

Este nuevo sistema de gobernanza global encuentra criticas,
por su propia naturaleza y origen; en el derecho ambiental inter-
nacional en el cual se sustenta; sus instrumentos son de caracter
econémico y de fomento, ademds, se desarrolla a partir de un
modelo econémico capitalista imperante; sin plantear otra alterna-
tiva, y no obstante ser ciertas estas criticas, también lo es que
desde 1992 a la fecha se han incorporado otros elementos y la re-
flexién ha evolucionado. No es infundada esta evolucién, es mds
bien producto de la evidencia empirica y cientifica de los efectos
del cambio climdtico; tan es asi que los paises renuentes a aceptar-
lo se han comprometido a respetarlo, aunque sea de manera su-
perficial. Esta propuesta, donde no cabe la renuncia al desarrollo
econdmico, es para los criticos mds radicales su principal debilidad.
La creencia en que puede avanzarse econémicamente y al mismo
tiempo reducirse o mitigarse los efectos derivados de la misma es
lo que sustenta este modelo de desarrollo, frente al cual empiezan
a ganar terreno en el plano discursivo —y en algunos paises como
Bolivia, quizds operativo— basados en el bien vivir, mientras que
los principios o fundamentos del primero estdn en la aplicacién de
un enfoque de derechos humanos y por lo tanto antropocéntrico,
en el bienestar humano y en el desarrollo integral, referido a la
superacion de la pobreza pero también a la inclusién de otros ele-
mentos como el disfrute de un medio ambiente adecuado. Los
Objetivos de Desarrollo Sostenible son esto: una creencia en la
bondad humana (y en los paises) para un desarrollo econémico y
social equitativo, lo que significa incluyente; éste es el fundamento.

La arquitectura institucional también ha evolucionado en
cuanto a que ha perfeccionado los incipientes instrumentos que se
plantearon en 1992 tanto en la CMNUCC como en el Protocolo de
Kioto. Se identifican claramente las instituciones internacionales,
inclusive las econémicas que han surgido a raiz de la aplicacién de
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estos instrumentos. La propuesta teérica mds completa para expli-
car este nuevo disefio institucional es la del Earth System Governance,
a partir de la interaccién que se establece entre los nuevos agentes
sociales, internacionales y nacionales, en tanto se reconocen las
reglas existentes y no sélo las que van surgiendo, asi como la inte-
raccién entre sistemas sociales y bioffsicos. Esta propuesta se con-
ceptualiza de la siguiente manera:

Entendemos la gobernabilidad del sistema terrestre como el sis-
tema interrelacionado y cada vez més integrado de reglas forma-
les e informales, sistemas normativos y redes de actores en todos
los niveles de la sociedad humana (de local a global), para mitigar
y adaptarse al cambio ambiental global y local y, en particular, a
la transformacién del sistema terrestre, dentro del contexto nor-
mativo del desarrollo sostenible [Biermann et al., 2010: 203]. [La
traduccién es mia.]

Es una propuesta que explica esa nueva arquitectura institu-
cional a diversas escalas, agentes, interacciones y disefio (O’Neill,
2016: 157). Por ahora utilizaremos esta propuesta conceptual para
la exposicién de los nuevos instrumentos que surgieron en 1992 y
su funcionamiento. Los instrumentos creados en el Protocolo de
Kioto fueron la base de las discusiones del Acuerdo de Parfs, don-
de encuentran un refinamiento derivado de la identificacién de lo
que no funciond y de sus limitaciones. En su mayorfa son instru-
mentos econdémicos, inmersos en la légica de preservacién del
mercado y del paradigma dominante.

Con base en el derecho internacional, el eje central de las me-
didas que se adoptarfan encontraba su fundamento en los principios
del derecho ambiental de quien contamina paga: prevencién, pre-
caucién, participacién y acceso a la informacion, por mencionar los
mads importantes que influirdn en el disefio de estos instrumentos
econémicos; el principio de quien contamina paga constituye la
base para su disefio y debe contemplarse desde un punto de vista
juridico y econémico, puesto que implica que el agente contamina-
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dor debe asumir los costos de prevencién y de saneamiento am-
biental, con responsabilidades diferenciadas (Gonzélez et al., 2014:
287 y 288). Este principio, plasmado en Rio, establece que:

[...] En vista de que han contribuido en distinta medida a la de-
gradacion del medio ambiente mundial, los Estados tienen res-
ponsabilidades comunes, pero diferenciadas. Los paises desarro-
llados reconocen la responsabilidad que les cabe en la bisqueda
internacional del desarrollo sostenible, en vista de las presiones
que sus sociedades ejercen en el medio ambiente mundial y de las
tecnologias y los recursos financieros de que disponen [Declaracién
de Rio, 1992: 1].

Y ha servido de bandera a los paises en vias de desarrollo para
pedir la transferencia tecnolégica y de recursos. China fue uno de
los paises que se benefici6 de la primera, mientras que América
Latina ha apostado en mayor medida a la cooperacién internacio-
nal; en la que ya existe mds preocupacion por la transferencia de
conocimiento y tecnologfa.

Las medidas que de aqui en adelante surgirdn deben respetar,
ademads de esos principios de la Declaracién de Rio, los principios
generales de proporcionalidad: no discriminacién, coherencia,
andlisis de los beneficios y costos que se derivan de la accién o de
la falta de accién y estudio de la evolucién cientifica (Gonzélez et
al., 2014: 287 y 288). Ademds, hay que tener en cuenta otros prin-
cipios sociales como el de equidad intra e intergeneracional, res-
ponsabilidad diferenciada y solidaridad. Es en torno a éstos que
se ha configurado el nuevo régimen juridico internacional ambien-
tal para el cambio climatico.

Para llevar a cabo los compromisos de reduccion de emisiones
de la mencionada convencién se adopté el Protocolo de Kioto (PK),
instrumento juridico adoptado en 1997 cuyo objetivo principal fue
comprometer a 37 paises industrializados y a la Unién Europea,
responsables de los altos indices de emisiones de GEI debido a la
quema de combustibles fésiles que efectuaron por mas de 150 afios,
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(UNFCC, 216: 1), a estabilizarlos en alrededor de 5% sobre los nive-
les de 1990, antes de 2012. Desde esta perspectiva el Protocolo
tiene un principio central: “responsabilidad comtn pero diferen-
ciada”, y tendria el cardcter de vinculante una vez ratificado por
los paises que acumulasen 55% de las emisiones globales. No
obstante, no todos los gobiernos ratificaron dicho protocolo, en
especial el mds importante, Estados Unidos, el cual en aquel mo-
mento era el primer emisor de CO, del mundo (Sirvent, 2011: 6).

La debilidad de los acuerdos, colmados de fraseologia y con
aspiraciones vagas que no orientan legalmente se advertia desde
el momento en que Estados Unidos, que habia ratificado la Con-
vencién Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico
(CMNUCC; UNFCCC, por sus siglas en inglés) firmada en 1992 du-
rante la Conferencia de Naciones Unidas sobre Medio Ambiente y
Desarrollo (UNCED), en Rio de Janeiro, eludia la ratificaciéon del
Protocolo de Kioto (Vélez, 2004: 145). Lo que buscaba este instru-
mento era llegar a un punto de equilibrio entre la utilizacién razo-
nable de los recursos y la operatividad de las empresas dentro de
un planteamiento neoliberal del capitalismo preponderante. El
desarrollo, ahora llamado sostenible, deberia buscar ese equilibrio
para no detener el desarrollo econémico de los paises industriali-
zados ni de aquellos que aspiraban al mismo nivel de desarrollo.
No obstante, estos planteamientos han sido cuestionados por una
cada vez mayor corriente de pensamiento que cuestiona la base
misma del desarrollo llamado sostenible.

El reclamo de la sociedad no ha implicado necesariamente que
los responsables politicos tomaran medidas al respecto; los propios
instrumentos que surgieron a partir de la CMNUCC tuvieron sus
imperfecciones y limitaciones. Por otro lado, para no frenar el
desarrollo econémico también se tomaron ciertas salvaguardas en
donde la ciencia ha desempefiado un papel cada vez mas impor-
tante, pues para adoptar una medida restrictiva del comercio es
necesario realizar una evaluacién cientifica de los efectos poten-
cialmente peligrosos, basada en los datos disponibles (Gonzalez et
al., 2014: 287 y 288) y en haber determinado lo mds objetivamente



DE KIOTO A PARIS 65

posible el riesgo aceptable y el no aceptable para a partir de ahi
prohibir ciertas acciones o el uso de determinadas mercancias
o productos.

El PK fue el primer paso importante hacia un régimen eviden-
temente mundial de reduccién y estabilizacién de las emisiones de
GEL, la principal fuente del deterioro ambiental asociada a cambio
climédtico, asi como para establecer la arquitectura institucional
elemental para cualquier acuerdo internacional sobre cambio cli-
maticoy sentar las bases para llevar al cabo una gobernanza global
a partir del derecho internacional. Entre sus principales logros se
destacan: a) la creacién del mercado internacional de carbono y
una sofisticada arquitectura institucional de reporte periédico de
emisiones; b) la constitucion de un sistema de cumplimiento con-
siderado uno de los maés eficientes de los acuerdos ambientales
multilaterales, y c) laimplementacién de un impuesto internacional
de 2% en uno de sus mecanismos de operacién: el “de desarrollo
limpio” (Iturregui, 2008: 134).

El PK no tuvo ningtin compromiso nuevo para los paises en
desarrollo mds alld de los que se alcanzaron en la CMNUCC, pues-
to que estableci6 que los paises industrializados (Anexo I/B)
(cuadro 1) deberian ser los primeros en adoptar medidas para las
emisiones (WWF, 2005: 4). El PK fue muy criticado por haber esta-
blecido un objetivo de reduccién de emisiones muy bajo compa-
rado con los escenarios del calentamiento global. Aun cuando
logré implementarse, sus resultados fueron marginales, puesto
que se alcanz6 una reduccién de 0.15% en la temperatura en com-
paracién con un escenario de cero reduccién de biéxido de carbo-
no, es decir bussiness as usual (Nava, 2011: 400).

El PK configuré tres instrumentos principales para reducir o
estabilizar las emisiones de GEI, que fueron la aplicacién conjunta,
el mercado de carbono o comercio de derechos de emisién y el
mecanismo de desarrollo limpio.
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CUADRO 1
Paises industrializados comprometidos a reducir el nivel de GEI
(anexo 1)

Limitacion o reduccion de emisiones
(expresadas en relacion con el total
de las emisiones de GEI en el afio
o periodo base consignado en el
Anexo 1: Paises integrantes anexo B del Protocolo de Kioto)

Australia, Bélgica, Bulgaria, 8%
Reptiblica Checa, Dinamarca,

Estonia, Comunidad Europea,

Finlandia, Francia, Alemania, Grecia,

Irlanda, Italia, Letonia, Liechtenstein,

Lituania, Luxemburgo

Estados Unidos de América 7%
Canadd, Hungria, Japén, Polonia —6%
Croacia 5%
Nueva Zelanda, Federacion Rusa, 0%
Ucrania

Noruega +1%
Australia +8%
Islandia +10%

FUENTE: CMNUCC, Protocolo de Kioto, Manual de Referencia, noviembre
de 2008.

EL COMERCIO DE DERECHOS DE EMISION

Los paises integrantes del anexo B aceptaron metas para limitar o
reducir las emisiones, expresadas como niveles permitidos duran-
te el periodo de compromiso 2008-2012. Estas fueron divididas en
“Unidades de la cantidad atribuida”. El comercio de derecho de
emisiones se encuentra en el articulo 17 del PK, el cual consiste en
que los paises que tengan unidades de emisién de sobra, es decir
indices que tienen permitidos, pero que no utilizan, puedan ven-
derlas a paises que rebasan sus metas. En consecuencia, se cre6 un
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nuevo producto bdsico en forma de reduccién o eliminacién de
emisiones (UNCCM, 2014).

El mercado internacional de carbono o comercio mundial de
emisiones fue una herramienta econémica imprescindible para
detener el crecimiento de las emisiones (Sirvent, 2011: 6). Sin em-
bargo, Estados Unidos y Rusia fueron los paises que, por razones
econémicas y estratégicas, se negaban a ratificar el PK, lo que cau-
s6 que el mercado de carbono se mantuviera en una situacién
contraida, expectante y con precios bajos (Erguen, 2004: 7). Final-
mente, cuando Rusia ratificé el PK en 2004 éste pudo finalmente
entrar en vigor, poniendo en marcha el mercado de carbono (San-
tamarta, 2004: 1).

En el contexto europeo, el régimen de comercio de derechos
de emisién de la Unién Europea (ETS, por sus siglas en inglés) se
basé en reconocer que el modo méds rentable de reducir radical-
mente las emisiones mundiales de GEI consistia en poner precio al
carbono. Este sistema se cred con la aprobacién de la Directiva
2003/87/CE del Parlamento Europeo y del Consejo el 13 de octu-
bre del 2013. Este régimen se estructur6 en cuatro principios:

a) Limites maximos

b) Participacién de empresas pertenecientes a los sectores
afectados de manera obligatoria

c¢) Marco de cumplimiento sélido

d) Es aplicable dentro del mercado de la UE. Sin embargo,
acepta créditos por proyectos de recorte de emisiones via el
Mecanismo de Desarrollo Limpio y la Implementacién
Conjunta (Unién Europea, Régimen de Comercio de Dere-
chos de Emisién, 2008: 3-7).

Sin embargo, el ETS afronta ahora el reto de un superdvit cre-
ciente de derechos debido a una reduccién de las emisiones desde
2008 mayor a la esperada crisis econémica. A corto plazo, este
superdvit amenaza con socavar el correcto funcionamiento del
mercado del carbono; a largo plazo podria afectar la capacidad del
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ETS para acometer objetivos més exigentes de reduccién de emisio-
nes de manera rentable (Unién Europea /Reduccién de Emisiones,
2013: 5).

En los dltimos afios, la crisis econémica y otros posibles facto-
res han contribuido a una caida de las emisiones, a una bajada en
la demanda de derechos de emisién y en el precio del carbono, y
ala acumulacién de un gran excedente de derechos de emisién. Lo
anterior puede constituir un riesgo para que el Régimen de Comer-
cio de Derechos de Emisién de la UE sea un incentivo para reducir
las emisiones de manera efectiva e impulsar la innovacién. Para
corregir el gran excedente de derechos de emision la UE adopt6
una reserva de estabilidad de mercado para aumentar la resisten-
cia del sistema respecto a los desequilibrios entre la oferta y la
demanda. Esta reserva se creard en 2018 y empezard a funcionar a
partir de enero de 2019, y transferird los 900 millones por “derechos
de emisién aplazados en la reserva” (Consejo Europeo, 2015, 26 de
septiembre).

De acuerdo con un estudio realizado por Gonzalez y Gonzdlez
(2014: 290), donde se analiza la reduccion de emisiones contami-
nantes por parte de seis estados miembros de la Unién Europea:
Alemania, Espafia, Francia, Italia, Portugal y Reino Unido, la ma-
yoria de los paises ya cumplen con los compromisos de la reduccién
de emisiones. Sin embargo, no sélo es atribuible al mercado, pues
puede deberse a varios factores: al disefio y aplicacién de politicas
destinadas a la reduccién de emisiones, al fomento de energias
renovables, o al impacto de la crisis econémica. Francia es el pais
que representa menor intensidad emisora gracias a la importancia
de la energia nuclear, mientras que Portugal es el pafs més conta-
minante (Gonzdlez y Gonzédlez, 2014: 296).

DESARROLLO LIMPIO

El Desarrollo Limpio fue un mecanismo de mercado disefiado para
aminorar el costo de implementacién del mercado internacional
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de carbono. El Mecanismo de Desarrollo Limpio (MDL) permite que
proyectos de inversién elaborados en paises en desarrollo puedan
obtener ingresos econémicos adicionales por medio de la venta de
créditos de carbono llamados “Certificados de Emisiones Reduci-
das” (CER), al mitigar la emisién de gases de efecto invernadero o
secuestrando diéxido de carbono de la atmdsfera (Erguen, 2004:
7). De acuerdo con Flores (2012: 4), éste es el mecanismo més par-
ticipativo y vanguardista dentro del PK, asi como del propio régi-
men del clima, puesto que se establece como un instrumento para
alcanzar la reduccién de GEJ, articuldndose por medio del desarro-
llo de proyectos de reduccién de emisiones realizados por paises
en desarrollo con el aporte financiero de pafses desarrollados del
anexo B (paises comprometidos a reducir cierto porcentaje de
emisiones de GEI).

De acuerdo con el CDM Pipeline del Centro UNEP Risoe, la base
de datos de proyectos MDL desarrollada por el Centro Risoe de
Energia, Clima y Desarrollo Sostenible del Programa de Naciones
Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA), este mecanismo involu-
cra (hasta abril de 2012) mds de 8 100 proyectos en diferentes etapas,
de los cuales 3 962 ya fueron registrados. De los proyectos regis-
trados (que requerirdn en conjunto inversiones por méds de 140 mil
millones de ddlares), aproximadamente 38% ha dado lugar a la
expedicién de Certificados de Reduccion de Emisiones (CER, por
sus siglas en inglés). Se espera que en total se expidan 1 126 millo-
nes de CER antes de finalizar 2012, y para el periodo 2013-2020
se espera que se expidan 7 047 millones de CER, alrededor de
881 millones en promedio en cada uno de los ocho afios.

Al igual que en el dmbito mundial, en América Latina y el
Caribe los proyectos MDL también estdn concentrados en unos
pocos paises: Brasil tiene 33% (201 proyectos registrados) y México
23% (136 proyectos registrados); le siguen Chile con 10% (54 pro-
yectos), Colombia con 7% (39 proyectos), Argentina y Perd con 5%
cada uno (28 y 27 proyectos registrados respectivamente), Hondu-
ras con 3% (21 proyectos), Ecuador con 3% (17) y Guatemala con
2% (11 proyectos) (gréfica 1).
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GRAFICA 1
Distribucién de los proyectos de MDL
en América Latina, por pais
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FUENTE: Elaboracién propia en base a datos del CDM Pipeline de UNEP
Risoe.

En lo que respecta a los CER hasta el afio 2012, la distribucién
de los mismos entre los paises de la regién fue similar a la corres-
pondiente a los proyectos: Brasil con 44%, México 17%, Chile 9%,
Argentina 8%, Colombia 6%, Pert 4% y Ecuador y Guatemala 2%
cada uno (gréfica 2).

Concretamente en México, la mayor parte de los proyectos son
de produccién de metano proveniente de la actividad agropecuaria.

MECANISMO
DE IMPLEMENTACION CONJUNTA

Este mecanismo es en esencia lo mismo que el MDL, pero entre
paises. Anexo I: El pafs receptor es en este caso una economia ‘en
transicion a economia de mercado’, tales como Rusia o Georgia.
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GRAFICA 2
Distribucién del volumen de CER esperados en 2012
en América Latina, por pais
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FUENTE: Elaboracién propia en base a datos del CDM Pipeline de UNEP
Risoe.

En ambos casos el reconocimiento de las unidades de Reduccién
de Emisiones o ERU a un proyecto lo otorga el Comité de Cumpli-
miento del PK, y la naturaleza de los proyectos ha de ser la reduc-
cién de emisiones para contribuir a alcanzar el objetivo dltimo de
la cMNUCC. Estos mecanismos son instrumentos de cardcter com-
plementario a las medidas y politicas internas de cada pais basa-
das en la asignacion y el comercio de emisién de carbono. De esta
forma, se permite que los paises con objetivos de reduccién o li-
mitacién de emisiones (paises industrializados) que consideren
particularmente oneroso reducir las emisiones en su propio pais,
puedan optar por pagar un precio mds econémico para reducir
las emisiones en otros paises (Vergués, 2009: 4).



CUADRO 2
Proyectos MDL implementados en México

[ez]

Niim. Reduccion de CO,
Tipo de proyecto de proyectos Ubicacion equivalente (Ktons/afio)
Manejo de residuos 88 Aguascalientes, Chihuahua, Chiapas, 2507
en granjas porcicolas Coahuila, Durango, Estado de México,

Guanajuato, Jalisco, Michoacén, Nuevo Leén,
Nayarit, Puebla, Querétaro, Sinaloa, San Luis
Potosi, Sonora, Oaxaca, Tamaulipas,
Veracruz, Yucatan

Manejo de residuos 54 Aguascalientes, Baja California, Chihuahua, 941
en establos de ganado Coahuila, Guanajuato, Durango, Jalisco,
vacuno Nuevo Ledn, Puebla, Querétaro, Sinaloa,
Sonora, Tlaxcala
Metano de rellenos 9 Aguascalientes, Chihuahua, Durango, 1110
sanitarios Estado de México, Morelos, Jalisco
Manejo de aguas residuales 1 Sonora 10
Energia edlica 8 Baja California, Oaxaca 2216
Hidroeléctrico 4 Guerrero, Jalisco, Michoacan, Oaxaca 161
Incineracién hfc-23 1 Nuevo Leén 2155
Mitigacién de N,O en la 1 Veracruz 103

industria quimica



[ez]

Cogeneracidn y eficiencia 9 Estado de México, Hidalgo, Michoacén, 703

energética Sinaloa, Sonora, Tabasco,
Tamaulipas, Quintana Roo, Veracruz
Emisiones fugitivas 2 Coahuila, Veracruz 665
Transporte 1 Distrito Federal 24
Total 178 10 595

FUENTE: Comegei, 2007. Subsecretaria de Planeacién y Politica Ambiental, Semarnat. Disponible en: <http: / /cambio

climatico.inecc.gob.mx/sectprivee/ proyectosmdlmex.html>.
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La gréfica 3 muestra el niimero de proyectos de implementacién
conjunta en preparacién por tipo de proyecto, a escala mundial, y
su evolucién en 2012.

En México existen cuatro proyectos de implementacién con-
junta: llumex, Scolel-T¢, el proyecto de accién climdtica Calakmul
y el de mitigacién del cambio climético, que es un proyecto de la
sierra norte de Oaxaca (INECC, 2009, 12: 06). México fue uno de los
pocos paises en desarrollo dispuesto a explorar el concepto de
implementacién conjunta. En 1993 se desarroll6 el proyecto Ilumex
de la Comisién Federal de Electricidad con el Global Environmen-
tal Facility y el Gobierno de Noruega, con apoyo financiero del
Banco Mundial, el cual consistié en reemplazar 1.7 millones de
lamparas incandescentes por ldmparas fluorescentes en Guadala-
jara y Monterrey. Esta ldmpara utiliza s6lo 25% de la energia re-
querida por las lamparas incandescentes y tiene una mayor vida

GRAFICA 3
Proyectos de IC: enero de 2012
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FUENTE: Elaboracién propia en base a datos del CDM Pipeline de UNEP
Risoe.
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util que llega hasta las 10 000 horas. Scolel Té es un proyecto de
captura de desarrollo sustentable en Chiapas que consiste en ase-
gurarse que la captura del carbono sea fiable por un periodo pro-
longado en sistemas econémicos y socialmente viables y ambien-
talmente responsables. Calakmul es un proyecto que consiste en
proveer un hébitat importante de proteccién para la flora y la
fauna de la Reserva de la Biosfera “Calakmul”. El proyecto da como
resultado una captura de carbono estimada conservadoramente
entre 1.1 millones y 1.9 millones de toneladas en 260 160 ha, y la
Silvicultura Sustentable en la Sierra Norte de Oaxaca tiene como
objetivo la consolidacién de sistemas forestales en las comunidades
Uzachi e Ixeto en Oaxaca, de manera que puedan enfrentar sus
crecientes necesidades econémicas sin disminuir sus dreas fores-
tales. El proyecto pretende aumentar el volumen de biomasa en
dreas protegidas, dreas forestales y dreas utilizadas actualmente
para la agricultura y la ganaderia, por medio de la proteccién de
los bosques, el manejo forestal, la recuperacién de dreas forestales
y la disminucién de la tala.

FONDO DE ADAPTACION

El PK también previé un mecanismo financiero, el Fondo de Adap-
tacién, para financiar proyectos y programas concretos de adaptacién
en paises en desarrollo integrantes del PK. Dicho fondo se financia-
ré en parte con los ingresos resultantes de actividades de proyectos
del Mecanismo para un Desarrollo Limpio (MDL) (UNCCM, 2014; los
mecanismos de Kioto); este fondo es supervisado y gestionado por
la Junta del Fondo de Adaptacién, que estd integrada por 16 miem-
bros y 16 suplentes y celebra reuniones periédicas durante todo el
afio, con el Banco Mundial actual como fiduciario provisional (UNFCC,
2014, Adaptation Fund Board, 26 de septiembre de 2016).

El objetivo de este fondo fue producir “resultados visibles y
tangibles”, y desde 2011 ha invertido 265 millones de délares en
proyectos para incrementar la resiliencia en 44 paises alrededor del
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mundo. Segun datos del Programa Mundial de Alimentos (PMA)
(wrp, 2016), el Fondo de Adaptacién divide los proyectos en fun-
ciones de implementacién y funciones de ejecucién, por lo que el
PMA fue acreditado por el fondo como entidad de desarrollo de
proyectos multilaterales en 2010. EI PMA tiene seis proyectos en
Africa, América Latina y Asia. Asimismo, todos los paises del PK
que estén en desarrollo pueden nominar entidades para su acredi-
taciéon. Cuando es aprobado el riguroso examen de acreditacion,
una entidad puede solicitar financiamiento para sus proyectos
(Banco Mundial/Fondo de Adaptacién, 2016: 1). Es importante
marcar la diferencia de este fondo con el Fondo Verde para el Cli-
ma, que fue uno de los instrumentos incluidos en la arquitectura
financiera del clima auspiciados por la CMNUCC en la COP 16 de
Canctn, México. Su objetivo fue promover un cambio de paradig-
ma hacia opciones de desarrollo bajas en emisiones y resilientes al
clima en los paises en desarrollo. Su mandato actual es cubrir
costos mediante subvenciones y financiamiento preferencial. En
los Acuerdos de Copenhague, en 2009, se establecié como objetivo
movilizar 100 mil millones de délares anuales en el 2020 a partir
de diferentes fuentes para mejorar medidas de adaptacién, miti-
gacion, desarrollo y trasferencia de tecnologia (Fenton, 2014: 3).
Estos instrumentos econdmicos tienen sus comentarios respec-
to al alcance e inclusién. La confrontacién entre dos puntos de
vista (principalmente) sobre el desarrollo ha estado presente en las
reuniones de las COP y en la produccién académica. Vélez advirtié
que en la arquitectura global del mercado de carbono el MDL seria
principalmente un instrumento para las versiones de las empresas
contaminadoras de los paises en desarrollo, y no forzaria a los
paises a reducir sus emisiones domésticas. Estas afirmaciones
fueron respaldadas por los representantes indigenas asistentes a
la cOP 7 Marruecos, en la declaracion del 5 de noviembre de 2001:
“La inclusién de sumideros en el MDL constituird una peligrosa
herramienta de expropiacién de nuestras tierras y territorios, que
culminard en una nueva forma de colonialismo”. También hay
quien afirma que el MDL no ha promovido el desarrollo sustentable,
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pues no ha financiado proyectos que ayuden en el largo plazo a la
transicion energética sustentable con energias de fuentes renova-
bles. Hasta la fecha el funcionamiento del MDL se ha orientado a
servir para que los pafses industrializados lo empleen con el obje-
tivo de reducir el coste de alcanzar sus metas de Kioto y de que los
inversionistas busquen proyectos que les provean grandes volu-
menes de créditos baratos (Vélez, 2004: 148-149).

EL BORRADOR PREVIO DE NEGOCIACION
PARA LA COP 21 DE BONN, ALEMANIA

Las discusiones previas a la Conferencia de Paris mostraron una
evolucién discursiva importante. Si bien prevalecié la visién eco-
nomicista del desarrollo matizada con conceptos como equitativo
o solidario en el texto de Paris, y se desarrollaron los instrumentos
econémicos al grado de rebajar los juridicos o de cualquier otra
indole, en las reuniones preparatorias se debati6 e incluyé en los
primeros borradores un planteamiento ecocéntrico en el que par-
ticiparon activamente diversas organizaciones sociales. En los
documentos previos se observan varias posibilidades para la re-
daccién del articulado, de acuerdo a los alcances que se discutieron,
pero poco se reflejaron en el documento final aprobado. En algunas
ocasiones hubo mds de tres propuestas de redaccién para cada
articulo. Se hablé de la madre tierra o del lugar del hombre en la
naturaleza como una especie mds. Sin embargo, no se retomé en
la aprobacién final; es evidente que prevalece un enfoque antropo-
céntrico en estos debates, el cual claramente se encuentra estipu-
lado en el primer principio del derecho internacional ambiental
plasmado en la Declaracién de Rio: “Los seres humanos constitu-
yen el centro de las preocupaciones relacionadas con el desarrollo
sostenible. Tienen derecho a una vida saludable y productiva en
armonia con la naturaleza” (Declaracion de Rio, 1992: 1).

El articulo 2 del borrador del texto, previo a la COP 21 realiza-
da en Boon, Alemania hizo referencia a la resiliencia e integridad
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de los ecosistemas naturales de la madre tierra, a la proteccién de
la salud y a unajusta transicién de la fuerza de trabajo; a la creacién
de trabajos decentes y de calidad en concordancia con las priori-
dades de desarrollo de cada nacién, asi como al respeto, proteccién
y promocién de los derechos humanos para todos, asi como la
equidad de género. El argumento respecto a la proteccion de los
derechos humanos plasmado en el objetivo del borrador pre-cop
21 se bas6 en los dos instrumentos regionales sobre derechos hu-
manos que reconocen expresamente los derechos ambientales: la
Carta Africana sobre los Derechos Humanos y de los Pueblos de
1981, la cual indica que todos los pueblos tendrdn derecho a un
medio ambiente general satisfactorio, favorable para el desarrollo,
y el Protocolo Adicional a la Convencién Americana sobre Derechos
Humanos en Materia de Derechos Econémicos, Sociales y Cultu-
rales “Protocolo de San Salvador”, que tutela el derecho de toda
persona a vivir en un medio ambiente sano, y requiere de los Es-
tados miembros promover la proteccién, preservaciéon y mejora-
miento del medio ambiente (articulo 11) (Rosales, 2010: 39). Sin
embargo, el planteamiento va méds alld de los derechos ambientales,
pues resulta atin mds importante un desarrollo equitativo que
permita superar la pobreza, basado en la dignidad humana y en la
igualdad. Lo importante a destacar es que aun cuando el documen-
to final del Acuerdo de Parfs no refleje estas consideraciones, se
estdn dando, se discuten en los foros previos que se dan de manera
muy participativa pero donde finalmente prevalece la decisién
politica. El cambio climdtico afecta el derecho a la vida, la alimen-
tacion, la vivienda, el agua, la salud, por lo que el enfoque basado
en derechos es fundamental para las acciones que habradn de tomar-
se (WB, 2011: 13-19), y no podia ignorarse, al menos en el debate.
Aunado a este elemento politico decisivo, es importante men-
cionar que hoy més que nunca las discusiones se ven impregnadas
de discursos cientificos que pueden poner en desventaja a los
participantes; aunque no necesariamente, pues las organizaciones
de la sociedad civil son cada vez mds propensas a generar docu-
mentos de andlisis cientificos. Un dltimo elemento que ya ha sido
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destacado por la academia es el retorno a la planificacién median-
te un ejercicio de retroproyeccién a fin de generar, con la informa-
cién actual, escenarios posibles, y de inmediato tomar decisiones
que permitan adaptarse o gestionar de la mejor manera los impac-
tos previsibles (Giddens, 2009: 117-119).

LOS ACUERDOS DE PARIS COMO UNA NEGOCIACION POLITICA
CON ELEMENTOS CIENTIFICOS

El Acuerdo de Parfs se encuentra redactado en 40 folios: un predm-
bulo de 23 pdaginas que explicita las cuestiones técnicas para lle-
varlo adelante, y enseguida el cuerpo del Acuerdo con sus 27 ar-
ticulos (CMNUCC, 2015).

La Conferencia de las Partes en Paris, también llamada cor 21,
fue proyectada como un encuentro clave para determinar el nivel
de compromiso de la comunidad internacional con la lucha contra
el cambio climdtico. Histéricamente ha marcado un hito al unir por
primera vez a paises ricos y en desarrollo en la lucha por el cambio
climdtico, tras el fracaso que supuso la Conferencia de Copenhague
de 2009, la cual pretendia dar continuidad al PK (Elbers, 2010: 17).
No obstante, con el fin de lograr esta universalidad fue necesario
reducir el ambicioso alcance de los objetivos inicialmente plantea-
do (Bermejo y Eguillor, 2015: 1).

El acuerdo resolvi6 este asunto estableciendo que todos los
Estados miembros, independientemente de su nivel de riqueza,
deberian fijar metas de reduccién de emisiones. El acuerdo se basé
en el principio de “responsabilidades comunes, pero diferenciadas”,
de manera que los paises desarrollados fueron llamados a “enca-
bezar los esfuerzos” mientras que a los no desarrollados se les
pidié que limitaran o redujeran sus emisiones en funcién de sus
capacidades (Bermejo y Eguillor, 2015: 3). Cabe mencionar que el
principio de equidad fue eliminado del mandato del Grupo Espe-
cial como resultado de las negociaciones en Durban. A pesar de
ello resulta evidente que este acuerdo tiene que explicar tanto la
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conformidad de estos principios como la forma en que deben ser
aplicados, aspecto clave de la negociacién para los paises en desa-
rrollo (Campins, 2015: 10).

Para esta reunidn, y teniendo en cuenta las limitaciones, sobre
todo normativas del PK, era primordial discutir la naturaleza ju-
ridica y el cardcter vinculante del documento que resultara de la
conferencia, es decir, obligatorio o no. Esta caracteristica juridica
era necesaria para fortalecer el régimen multilateral del Convenio
Marco, teniendo en cuenta ademds que los diversos integrantes
del anexo 1 habian condicionado sus compromisos de reduccién de
emisiones para el periodo 2013-2020 a la adopcién de este nuevo
acuerdo (Campins, 2015: 11). El objetivo esperado del Acuerdo era
mantener el aumento de la temperatura media mundial muy por
debajo de 2 °C respecto a los niveles preindustriales, y continuar
los esfuerzos para limitar ese aumento de la temperaturaa 1.5 °C,
pero el acuerdo no hizo operativo ese objetivo al no fijar porcen-
tajes ni plazos de reduccién de emisiones. La presién de los paises
petroleros, liderados por Arabia Saudi y Venezuela, consiguié
eliminar del segundo borrador el texto que fijaba reducir las
emisiones mundiales de CO, entre 40 y 70% para 2050 (tal y como
recomienda el IPCC). Tampoco se hizo mencién a la descarboni-
zacién (erradicacion de los combustibles fdsiles), concepto al que
los paises emergentes, liderados por China e India y de nuevo
por los paises exportadores de petréleo, se han negado (Bermejo
y Eguillor, 2015: 3); el uso de energias renovables y limpias pue-
de ser la alternativa y asi se discuti6 en el Acuerdo de Paris (Vi-
llarig, 2016: 27).

El Acuerdo de Paris puede considerarse juridicamente vincu-
lante, pero no la decisién que lo acompafia ni los compromisos
nacionales de reduccién de emisiones (puesto que no se establecen
mecanismos sancionadores), presentados ya por 187 paises. Estos
compromisos se revisardn al alza cada cinco afios para que las
emisiones alcancen su mdximo tan pronto como sea posible, con
el objetivo de obtener la neutralidad climdtica en 2050 (Cornadg,
2016: 35).
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Hubo un importante elemento discursivo en el Acuerdo de
Paris referido al grado o nivel de ambicién para adquirir compro-
misos; considerado pobre por los miembros interesados e intervi-
nientes en las discusiones previas; nunca antes se habia hecho
referencia a la ambicién en las metas, y es en este &mbito interna-
cional donde se dio. Junto a la discusién sobre la equidad y las
responsabilidades diferenciadas, fueron los grandes temas éticos
los que envolvieron el proceso.

LOS GRANDES TEMAS DE LA COP 21

Los ocho grandes temas tratados en esta conferencia fueron: a) mi-
tigacién, es decir, la reduccién de GEI; b) adaptacion, es decir pro-
tegerse de las consecuencias del cambio climadtico; c) pérdidas y
dafios, un mecanismo para que paises mds vulnerables puedan
recuperarse de los grandes impactos ambientales; d) financiamien-
to, o fondos para implementar proyectos de mitigacion y adaptacién
por parte de los paises en desarrollo; e) desarrollo y transferencia
de tecnologia, desarrollo de tecnologias limpias y que puedan ser
transferidas con los paises en desarrollo; f) fortalecimiento de capa-
cidades, transicién hacia una economia limpia y educacién susten-
table; g) transparencia, reporte y revisién, un monitoreo para revisar
el seguimiento del cumplimiento de objetivos fijados, y h) accién
previa a 2020, un espacio donde se desarrollardn ambiciosos temas
en reduccién de GEI a corto plazo, mientras entra en vigor el acuer-
do en 2020. La reduccién de emisiones se refiere sélo a los combus-
tibles fésiles y dej6 fuera otros tipos de fuentes cuyas emisiones
alcanzan niveles considerables, tales como las de la agricultura
industrial (24%) y las del transporte aéreo y maritimo (10%) (Ber-
mejo y Equillor, 2015: 5).

Para la reunién de Paris y unos meses antes, diversos paises
empezaron a publicar sus contribuciones individuales para la re-
duccién de emisiones (INDC, por sus siglas en inglés), todas con
limitaciones, y no eran comparables ni verificables, lo que final-
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mente quedd en buenas intenciones declaradas por los paises, pero
con escaso valor. El Acuerdo de Paris avanzd en este sentido, al
incorporar un articulo sobre MRV, es decir medicién, reporte y
verificacion, con la finalidad de confirmar estas reducciones me-
diante érganos independientes y objetivos.

EL COMPROMISO DE PRESENTAR CONTRIBUCIONES INDIVIDUALES
DE CADA PAIS, DE REDUCCION DE EMISIONES (INDC)

El gran logro de esta Convencién fueron las Contribuciones Indi-
viduales de cada pafs, de reduccién de emisiones, también conoci-
dos como los documentos oficiales, a aplicar entre 2020 y 2030,
junto con un sistema de revisién cada 5 afios que permita saber la
evolucién y aumentar los compromisos. Este mecanismo represen-
ta un “incremento real en el nivel de ambicién comparado con la
proyeccién de las actuales politicas” (UN Enviroment Program, 2015).

Por primera vez en 25 afios desde el comienzo de las cumbres
climdticas, Estados Unidos y China mostraron su disposicién a
adquirir compromisos concretos de mitigacion, es decir de reduc-
cién de GEIL No obstante, estas contribuciones serfan voluntarias y,
por consiguiente, a pesar de que el hecho brindaba viabilidad
politica en el proceso, la suma agregada de los INDC no garantiza-
ria mantener al planeta por debajo de los 2 °C. De hecho, el propio
acuerdo reconoce que habra que hacer un esfuerzo mucho mayor
que el aprobado; y es que antes de iniciarse la COP 21 ya se dispo-
nia de la mayor parte de los INDC que, segtin las tltimas estima-
ciones, ocasionarian todavia un aumento global en las temperaturas
de 2.7 grados para finales de siglo (Bermejo y Equillor, 2015: 4). Cabe
recordar que el inicio de estas contribuciones fue incorporado en la
Conferencia de las Partes 19 (COP 19) de la CMNUCC en Varsovia,
Polonia, con la idea de tener suficiente tiempo para preparar la
siguiente reunién en Paris (COP 21) (CCAP, 2014: 1).

El reto, por tanto, se encuentra ahora en la implementacién. Se
dice que el mecanismo de revisién es juridicamente vinculante,
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pero al no existir sanciones por incumplimiento, lo inico vincu-
lante es garantizar la publicacién o comunicacién de los Estados
parte de sus INDC y los esfuerzos para reducirlas (Bermejo y Equi-
llor, 2015: 4-5). Este proceso ha sido una curva de aprendizaje para
la mayoria de los paises e instituciones de apoyo en los dmbitos
nacional e internacional. En todo caso la preparacién de los INDC
en muchos casos requiere de una nueva politica de disefio ambien-
tal y toma de decisiones a escala nacional (Day et al., 2015: 2).

Segtin Van Asselt y Hale (2016) para que los INDC sean efectivos
se requiere de una revisién internacional que ofrezca informacién
solida acerca de los esfuerzos de los paises para evaluar el cambio
climético asi como para brindar apoyo a otros paises a hacer lo
mismo junto con sus planes futuros y trayectorias. Asimismo,
deberd proveer oportunidades importantes para los compromisos
de los actores estatales y no estatales con informacién asi como de
compartir las buenas précticas (la traduccién es mia) (Van Asselt,
Hale, 2016: 1).

Con base en el Reporte de sintesis de la ONU sobre el efecto agre-
gado de los Compromisos Climdticos Nacionales elaborado por la
Secretarfa de la CMCUCC el pasado 2 de mayo de 2016, si se imple-
mentan las INDC comunicadas hasta el 4 de abril de 2016 por 188
paises, el nivel de emisiones globales hacia 2025 alcanzard en pro-
medio 55 gigatoneladas (Gt) de diéxido de carbono equivalente
(CO, eq), mientras que al 2030 éste llegard a 56.2 Gt CO, eq. En otras
palabras, de seguir esta tendencia “no permitirdn alcanzar los esce-
narios recomendados por la ciencia para mantener el aumento de
temperatura debajo de los 2 °C a bajo costo. En promedio, los niveles
de emisiones que se alcanzarian con los compromisos actuales esta-
ran por encima de 19 y 36% en el 2050 y 2030” (CMUCC, 2016: 14).

El reporte también diferencia los compromisos incondicionados
(que los paises implementardn con sus propios recursos) de los
condicionados (que solo se impondrédn en caso de recibir apoyo
internacional). Por ejemplo, si sélo se considerara el componente
incondicional, las emisiones serfan de 55.6 Gt en promedio en 2025
y de 57.9 en 2030 (CMUCC, 2016: 14).
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GRAFICA 4
Proyecciones de emisiones de gases de efecto invernadero en el &mbito global
segun distintos escenarios (GEI)

Emisiones de GEI (Gt CO, eg/afio)

70+
c LEYENDA
AND
60 yec,*\of"" ?‘f“\‘\\\" Emisiones histéricas
1 toria INDC
i ,\\\\.\\\\\\\‘““ |||| ”»Tmyec on @ Trayectorias pre-inoc (escenario que incluye
50 \“m‘w A los compromisos asumidos por los paises
en la cop 16 de Cancun para el periodo pre-2020)

“\S\bf‘oa% @ Trayectorias INDc (escenario si se cumplen

40 - E“\‘\é\o“e las INDC presentadas por los paises)
ffey Trayectorias 2 °C (escenario recomendado
30 @%,/é por la ciencia para tener una posibilidad
éoo de no sobrepasar los 2 °C de calentamiento global)
Trayectorias 1.5 °C (escenario recomendado
20 %y A -
Yo, por la ciencia para tener una posibilidad
"’/@ de no sobrepasar los 1.5 °C de calentamiento global)
7
-8,

10 ¢

T T T T T T T T T 1
2000 2005 2010 2015 2020 2025 2030 2035 2040 2045 2050

FUENTE: Adaptado por Conexién COP de la grafica ntim. 2 del Reporte de sintesis de la ONU.



DE KIOTO A PARIS 85

Para la mayoria de pafses de América Latina, que son de los
mas vulnerables al cambio climético, es vital que el calentamiento del
planeta no sobrepase 1.5 °C. Por ello, el escenario actual, segtn el
reporte, es también desalentador; aun implementando las INDC las
emisiones superaran las planteadas para lograr esta meta, en 42%
al 2025, y en 67% al 2030. En cuanto a emisiones acumulativas, el
limite médximo del “presupuesto” para tener un 50% de posibilidad
de no sobrepasar 1.5 °C de aumento es de 550 Gt CO,. No obstan-
te, al 2025 ya se habria llegado a 97% de ese limite y al 2030 se
habria superado en un 34% (Conexién COP).

En el informe se reconoce que reducir las emisiones y evitar
que la temperatura del planeta supere los 1.5 0 2 °C dependera de
dos factores: los cambios a largo plazo de los principales motores econo-
micos inducidos por la implementacién de las contribuciones na-
cionales y la voluntad de los paises de aumentar su ambicion después
de 2030.

Ademads, identifica oportunidades de mediano y largo plazos
que se enumeran a continuacion:

1. Participacion: se evidencia un aumento considerable en los
paises que toman acciones de mitigacién, y en la claridad y
transparencia con que éstas se comunican. Mientras que
para el periodo previo a 2020 61 paises habian presentado
metas de reducciéon de emisiones cuantificadas, las INDC
incluyen este tipo de metas para 155 paises.

2. Politicas e instituciones: muchas INDC ya estdn respaldadas
por la legislacién y las politicas nacionales y otras han desen-
cadenado procesos en los que el sector ptiblico, el privado,
la academia y la sociedad civil trabajan en conjunto para
establecer las metas.

3. Cooperacion y apoyo: el interés de los paises por cooperar para
alcanzar metas colectivas ambiciosas contra el cambio cli-
matico parece haber aumentado. Se destaca la necesidad de
aumentar el apoyo en financiamiento, transferencia tecno-
l6gica y fortalecimiento de capacidades.
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4. Circunstancias nacionales y ambicion: todos los paises han
aumentado considerablemente su nivel de ambicién frente
a sus compromisos previos a 2020. Sin embargo, ain se
necesitan aumentar los esfuerzos antes y después de 2030
(cMmcc/Fcc, 2016: 15-17).

El énfasis en la adaptacion

Segtin Sharma (2016: 6), la adaptacién probablemente es la respues-
ta precautoria y postcautoria mas importante para los impactos del
cambio climdtico; puede ayudar a reducir los efectos adversos de
los cientificamente ciertos o inciertos futuros impactos climdticos.

El Articulo 7.1 del Acuerdo establece como objetivo global en
adaptacién “[..] aumentar la capacidad de adaptacién, fortalecer
la resiliencia y reducir la vulnerabilidad al cambio climético con
miras a contribuir al desarrollo sostenible y lograr una respuesta
de adaptaciéon adecuada en el contexto del objetivo referente a la
temperatura que se menciona en el articulo 2” [Naciones Unidas,
2015, Articulo 7.1: 9].

Desafortunadamente el Acuerdo no vincula un nivel nacional
de responsabilidad por causar el cambio climadtico con la obligato-
riedad de pagar por los impactos, por consiguiente, los paises
pueden continuar emitiendo, confiados en que no pueden hacerse
individualmente responsables o pagar en proporcién por sus emi-
siones. En este contexto el articulo 3.3 de la CNUCC, que expresa el
enfoque precautorio en evaluar los efectos adversos del cambio
climdtico, es cuestionable si el objetivo de la adaptacion ha sido
vinculado a la meta de los 1.5 0 2 °C, cuando de hecho informacién
reciente indica que las temperaturas pueden elevarseenun 3 a4 °C
(Sharma, 2016: 6).

Este enfoque se refuerza con el reciente reporte de la ONU sobre
el efecto agregado de los compromisos climéticos nacionales, don-
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de establece que “La adaptacién al cambio climdtico —es decir los
ajustes para reducir el dafio causado por sus efectos y potenciar las
oportunidades— fue incluida en las INDC de 137 paises. De ese
total, 30 pertenecen a Latinoamérica y el Caribe”. Aunque el infor-
me no evaltia el efecto agregado de las INDC en adaptacion, si ob-
serva que todos los paises incluyen informacién sobre su vulnera-
bilidad, impactos y costos asociados a ella. Entre las amenazas mds
mencionadas figuran las inundaciones, el aumento del nivel del mary
las sequias. Los paises se estdn orientando hacia la planificacion e
implementacién de adaptacién a gran escala. Varios trabajan ya un
Plan Nacional de Adaptacién (NAP, por sus siglas en inglés) para
el 2020. Los sectores priorizados para tomar acciones son los de agri-
cultura, agua, ecosistemas, infraestructura, salud y silvicultura. La
mayoria de paises requiere financiamiento, tecnologia y fortaleci-
miento de capacidades para la adaptacién. Las necesidades calcu-
ladas por cada pais van de 10 millones a 3 mil millones de délares
por afio (Conexién COP, 2016).

MECANISMOS DE MITIGACION: PROGRAMA REDD-PLUS

Otro de los mecanismos que ya existian pero que se perfecciond
con el Acuerdo de Parfs es el Programa REDD+. Este mecanismo se
basa en la captura de carbono en los bosques de paises en vias de
desarrollo el cual permite que otros cuyas emisiones sobrepasan
las permitidas en el anexo 1, puedan reforestar, trasladar a la re-
duccién de emisiones equivalente e incorporarlo a su contabilidad
de emisiones. Para los paises que cuentan con gran masa forestal
ha sido una oportunidad para cuidar de ellas con la ayuda inter-
nacional. En México existen varios proyectos exitosos de este tipo,
en Oaxaca y Chiapas, y de menor escala en Querétaro. En el pais,
la Comisién Nacional Forestal ha trabajado mucho en el desarrollo
de este esquema mediante un planteamiento de gobernanza fores-
tal, con un proceso participativo e incluyente de todos los sectores,
incluidas las comunidades que habitan en los bosques. Varios in-
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formes se han producido orientados al MRV. REDD-plus fue un
instrumento que se incluy6 en el Plan de Accién de Bali que se
referia ademds a la gestién sostenible de los bosques en los paises
en vias de desarrollo. Mediante el fortalecimiento de la capacidad
de los bosques para retener, conservar y aumentar las reservas de
carbono, REDD-plus ofrece reducciones rentables e inmediatas de las
emisiones de CO, a la vez que genera fuertes co-beneficios para
las comunidades dependientes de los bosques y para la conserva-
cién de la biodiversidad.

El1PCC estima que para alcanzar todo el potencial de mitigacién
forestal, 35% de ésta puede realizarse por medio de la reduccién
de emisiones por deforestacion y degradacién, 35% mediante me-
joras en la gestion, incluyendo la restauraciéon de bosques degra-
dados, y 30% por forestacién y reforestacion a partir de Mecanismos
de Desarrollo Limpio (MDL) (UICN, 2009: 2).

PERDIDAS Y DANOS. EL TEMA PENDIENTE

Durante las discusiones hubo un tema que los paises en vias de
desarrollo pusieron sobre la mesa; exigian a los paises desarrollados
la adopcién de un fondo destinado a estos paises cuando, habien-
do hecho todo lo posible para la adaptacién, atn asi se vieran
gravemente afectados por los efectos del cambio climatico.

Se habla de pérdidas y dafios (P&D) a los resultados del im-
pacto del cambio climédtico sobre las personas, sociedades o sistemas
que no se han podido evitar con medidas de mitigacién o de adap-
tacién y que por tanto se manifiestan como tales. Estos pueden ser
econémicos y cuantificables en términos monetarios, por ejemplo:
destruccién de infraestructuras, freno a una actividad econémica,
y /0 no econémicos o no cuantificables monetariamente: pérdida
de vidas, perturbacién de servicios ecosistémicos, desaparicién de
patrimonio cultural. Tanto unos como otros pueden tener enormes
impactos sobre las oportunidades de desarrollo actuales y futuros,
y por tanto ambos deben tenerse en consideracion (Kerisler, 2013: 10).
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Para poner en marcha un mecanismo econémico y su disefio ins-
titucional es necesario generar conocimiento cientifico, asi es como
se propugna en el marco de la CMNUCC y se propone que sea el
6rgano Subsidiario de Asesoramiento Cientifico y Tecnolégico
(SBSTA) el que encabece este cometido. Dicho mecanismo debera
estar fundamentado ademads en el principio de precaucién pues no
se conocerdn con anticipacién ni certidumbre los efectos de un
fenémeno hasta que ocurre; sin embargo, con la investigacién
cientifica pueden predecirse hasta cierto punto algunas consecuen-
cias. La opcién no se consideré tan abiertamente en las negociacio-
nes de la cop 21, pues Estados Unidos fue un pafs que no creyé
conveniente incluir cldusulas que demandaran responsabilidades
(Bermejo y Eguillor, 2015: 5).

EL FINANCIAMIENTO EN EL ACUERDO DE PARIS

En el articulo 9 del Acuerdo de Paris referido a financiamiento se
establece que debe de buscarse un “equilibrio” entre el financia-
miento para la adaptacién y la mitigaciéon. En el mismo pérrafo se
menciona que las subvenciones serdn destinadas a los paises “par-
ticularmente vulnerables” y no sélo a los paises menos adelantados
(PMA) o los estados insulares (PEI).

El financiamiento para adaptacién deberd ser con cardcter de
donacioén, para que los paises vulnerables no adquieran mds deudas
en virtud del cambio climético; es aqui donde puede vislumbrarse
una oportunidad inclusive para el desarrollo. La transferencia tec-
noldgica, la creacién de capacidades en gobiernos y comunidades
puede ser muy importante para adaptarse de la mejor manera
posible. Siendo el cambio climético un hecho inevitable, la opcién
es crear resiliencia en aquellas poblaciones que infaliblemente se
verdn afectadas.

Los mecanismos financieros ya son varios e incluyen al Fondo
verde del Clima; aqui algunos paises como China presionaron para
que los paises desarrollados financiaran un fondo climatico de
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100 000 millones de délares anuales con una revision al alza de esa
cantidad antes de 2025, y financiacién publica y privada; lo que se
pide en el Acuerdo de Parfs es acelerar el apoyo para que los menos
desarrollados formulen sus planes de adaptacién nacionales.

ASPECTOS FUTUROS: ENERGIAS RENOVABLES
Y CONSERVACION DE CARBONO EN LOS SUELOS
PARA CONTENCION DE EMISIONES

De acuerdo con el informe especial del Grupo Intergubernamental
de Expertos sobre el Cambio Climadtico “Fuentes de energifa reno-
vables y mitigacion del cambio climético”, existen diversas opcio-
nes para disminuir las emisiones de GEI del sistema energético, sin
por ello dejar de cubrir la demanda mundial de servicios energé-
ticos, como las relacionadas con la conservacién y la eficiencia
energéticas, el reemplazo de combustibles de origen fésil, las
energias renovables, la energfa nuclear, o la captura y almacena-
miento del diéxido de carbono (2011: 7). Ademds de su gran po-
tencial para mitigar el cambio climédtico, las energias renovables
pueden aportar otros beneficios: si se utilizan de manera adecuada,
pueden contribuir al desarrollo social y econémico, favorecer el
acceso a la energfa y la seguridad del suministro de energfa, y re-
ducir sus efectos negativos sobre el medio ambiente y la salud. En
la mayoria de las situaciones serd necesario adoptar politicas
orientadas a fomentar modificaciones al sistema energético que
incrementen la proporcién de la energia renovable en el conjunto
de energias. La adopcién de tecnologias de la energia renovable ha
aumentado rdpidamente en los tltimos afios, y las proyecciones
indican que su porcentaje de utilizacién aumentara sustancialmen-
te en los escenarios de mitigacién mds ambiciosos. Para conseguir
los aumentos de inversién necesarios en materia de tecnologfa e
infraestructura serd necesario adoptar politicas adicionales.

El nexo agua-energia-alimentacion estd situdndose en la agen-
da politica internacional y en particular de América Latina. Con
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GRAFICA 5
Porcentaje de las fuentes de energia respecto a la totalidad
del suministro mundial de energfa primaria en 2008

Carbén Energia solar directa 0.1%
28.4% Energia oceanica 0.002%
Energia Bioenergia
renovable 10.2%
12.9%
o o
Energla / Energia edlica 0.2%
nuclear
2.0%

Energia hidroeléctrica 2.3%
Energia geotérmica 0.1%

FUENTE: “Fuentes de energfa renovables y mitigacién del cambio climético”, IPCC.
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un potencial para generar energia limpia, los proyectos MDL em-
piezan a aumentar en la regién, asi como los estudios sobre sus
implicaciones. La referencia a varios derechos humanos, entre ellos
el derecho al agua, la energia, el medio ambiente lleva a los paises
a buscar mecanismos para universalizarlos. Desde el punto de
vista de la ciencia climadtica, este tema es insoslayable debido a que
la utilizacién de energfa limpia o renovable es una opcién para la
reducciéon de emisiones globales. Implica en gran medida la trans-
ferencia tecnolégica a cambio de la reduccién de emisiones, pero
es una opcién muy viable si se consideran los objetivos del Acuer-
do de Paris junto a los ODS; generar bienestar y aumentarlo en la
poblacién, y minimizar los impactos en el medio ambiente.

Esta idea fue reforzada con las declaraciones, en julio de 2015,
del presidente de la Comisién, Jean Claude Juncker, quien anuncié
como objetivos prioritarios de cara a 2030, reducir 40% las emisio-
nes de gases de efecto invernadero, aumentar 20% la eficiencia
energética, y que las energias renovables alcancen 27%. Sefial6
ademads: “esta propuesta deberfa convertir a la Unién Europea en
el lider mundial de energias renovables” [...] El camino hacia una
economia baja en carbono estd marcado por Bruselas, y, sobre todo,
por el acuerdo de los 195 paises reunidos en la COP 21 de Paris. S6lo
falta voluntad politica para recorrerlo (Villarig, 2016: 28-29).

En México, el aprovechamiento de energia renovable prove-
niente del viento y el sol tiene un gran potencial. La produccién de
biomasa y el embalsamiento de rios también son alternativas re-
novables, pero con mayores impactos sobre la biodiversidad y los
ecosistemas, sin dejar de mencionar la poca aceptabilidad social
que representan este tipo de proyectos, aunque sean necesarios. La
provisién de energia a base de renovables se ha desarrollado sus-
tancialmente en la dltima década, pasé de 2 megawatts (MW) de
capacidad eléctrica instalada proveniente de renovables en 2005,
a 518.63 MW en 2010. Sin embargo, adn existe mucho por hacer
pues menos de 10% de la generacién de electricidad en México (sin
considerar la producida por las grandes hidroeléctricas) es provis-
ta por fuentes de energia renovable (WWF, 2016). En la Estrategia
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Nacional de Energia presentada en 2012 por la Secretaria de Ener-
gia, el Gobierno de México plantea un escenario en el que 35% de
la electricidad sea provisto por energias “limpias” antes de 2026
(Sener, 2012: 19); en él se incluyen las grandes y medianas hidroeléc-
tricas que, sin embargo, estdn en suspenso por diversas causas
(econdmicas, técnicas, sociales, ambientales).

En cuanto a la conservacion del carbono de los suelos para la
mitigacion, el PK, en sus articulos 1.3 (Uso de la tierra) y 1.4 (Cam-
bio en el uso de la tierra forestacién) incluy6 la captura de carbono
en los suelos con la esperanza de que genere un impacto positivo en
la prevencién y disminucién de la degradacién del suelo. El reto
es lograr que los suelos agricolas a escala mundial sean un sumi-
dero de carbono y su captura sea cuantificable (Herndndez et al.,
2014: 1). De acuerdo con la FAO, los suelos pueden desemperiar un
papel importante en la mitigacién del cambio climdtico mediante
el almacenamiento de carbono y la reduccién de emisiones de
gases de efecto invernadero en la atmoésfera. Es importante que
éstos se manejen con précticas agricolas sostenibles, de lo contrario
el carbono del suelo puede liberarse a la atmdsfera en forma de
diéxido de carbono (CO,), lo que puede contribuir al cambio cli-
matico (FAO, 2015: 1).

Existen varios proyectos en desarrollo o en piloto a escala
mundial; los mds sobresalientes son los que se encuentran en Ken-
ya y en Tanzania, con la ensefianza de agricultura inteligente a
pequefios campesinos y en la provincia China de Qinghai: el pro-
yecto “Tres rios”, cuyo objetivo es restaurar las tierras de pastoreo
degradadas y capturar carbono, al tiempo que se aumenta la pro-
ductividad. Ya estd ayudando a familias locales en el cultivo de
pastos y la crfa de animales con una estimacién de 63 000 toneladas
de CO, al afio (FAO, 2014: 4). Sin embargo son de los mecanismos
pendientes.
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CONCLUSIONES

El Acuerdo de Paris representa la concrecion de un sistema de
gobernanza global ambiental que ha venido configurdndose des-
de hace tres décadas, a partir de la Declaracién de Rio, donde ya
se hablaba de un nuevo disefio institucional para gobernar el
cambio climdtico.

Los diversos estudios cientificos producidos principalmente
por el IPCC han derivado en informes para tomadores de decisiones
que han logrado traducir de la mejor manera la preocupaciéon
cientifica en una decisién politica, decisién internacional que ha
orientado el disefio de una nueva arquitectura institucional de
importancia mundial. Las evidencias cientificas se producen cada
vez a escalas mds finas, lo que ha permitido que los paises inte-
grantes de la CMNUCC internalicen la preocupacién por los efectos
visibles del cambio climédtico, que han logrado en la medida en que
se ven mds o menos afectados.

Los instrumentos que han surgido de Kioto a Paris son en su
mayoria econdémicos, dentro de la l6gica propia de preservacién
del sistema econémico imperante, en el cual se busca llegar a un
nivel aceptable de emisiones a escala global, es decir, su estabili-
zacién, lo que no significa la renuncia al desarrollo.

Los paises en vias de desarrollo que se veran mds afectados
por su ubicacién geogréfica y sus escasas capacidades demandan
ya en bloque la responsabilidad de los causantes o emisores, en
acciones y mecanismos concretos tales como los fondos de adap-
tacion, el fondo verde, o el mecanismo de pérdidas y dafios, que
aun estan configurdndose pero que son un arma muy importante
para conseguir el apoyo que permita superar la debilidad institu-
cional de estos paises.

El grado de ambicion a que se refirié el Acuerdo de Parfs deja
mucho que desear, asi como los compromisos adquiridos, especial-
mente por los paises que han contaminado y contindan contami-
nando en mayor medida. La transicién a nuevos enfoques es ne-
cesaria para repensar de otra manera la actuacién humana en el
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ambiente que le rodea. Paris representa una moderada ambicién
para conseguirlo, sin embargo estd configurando ese esquema de
gobernanza que es necesario a nivel mundial.

El nuevo sistema de gobernanza ambiental global estd confi-
gurdandose con nuevos instrumentos, y se observa un cambio
discursivo que se refiere a un desarrollo integral del ser humano
mds alld del desarrollo econémico, y una timida orientacién hacia
una reflexién un tanto ecosistémica.
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ENERGIAS RENOVABLES EN EL IDEARIO
CLIMATICO

EL CASO DE LA CIUDAD DE MEXICO

Karla Joana Lépez Nava*

INTRODUCCION

Este capitulo presenta los resultados de un anadlisis sobre los obs-
tdculos para la implementacién de energias renovables en el con-
texto de la politica de cambio climadtico de la Ciudad de México, el
cual estd basado en una investigaciéon de corte académico mds
amplia.' La idea de la existencia de obstdculos para dicha imple-
mentacién de energias renovables se basa en la hipétesis de que la
sola existencia de avances tecnoldgicos o cientificos, en especial los
referidos al medio ambiente, no es suficiente para que éstos se
implementen como parte de una politica ptiblica, mds bien su
ejecucién depende de un largo transito en el que interaccionan las
variables “poder”, “movilizaciéon de sesgos” y “toma de decisio-
nes”, cuyos niveles o significados se dejan ver en el discurso de
quien las ejecuta. Silo anterior es cierto, la tesis de que la mitigacién
del cambio climdtico depende exclusivamente de las mejoras tec-
nolégicas estaria errada. Para verificar la hipétesis, este estudio se
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encarga de analizar los sesgos de los discursos ptblicos y privados
relacionados con la implementacién de energfas renovables como
un recurso para la mitigacion de emisiones de gases y compuestos
de efecto invernadero causantes del cambio climatico.

Para estudiar los sesgos de los discursos ptiblicos se constru-
yeron coaliciones discursivas a partir de la clasificaciéon de conceptos
compartidos, los cuales fueron extraidos de entrevistas y posiciones
publicas de diversos actores de las esferas econémica, politica y
social. Posteriormente, junto con las variables de interaccién, inter-
dependencia de recursos materiales, reputacion de poder, sector
e influencia expansiva de la red, se examinaron en un “andlisis de
redes sociales”. Al final se encontraron cuatro coaliciones discursi-
vas sobre energias renovables y cambio climdtico, entre las que
destacan la llamada “Coalicién 2: seguidores de la diversificacién
energética y /o del uso de los hidrocarburos en otras industrias, para
beneficio del clima”, debido a que se present6 como la coaliciéon
dominante. Ademas, los principales obstaculos que los discursos
expusieron son: la intermitencia de la fuente de energia renovable
y la falta de una politica rectora sobre energfas renovables.

OBJETIVO DEL ESTUDIO

El estudio de caso en el que se enmarca este anadlisis es la politica
de cambio climédtico de la Ciudad de México y su influencia en la
implementacién de energias renovables; la pregunta central se
enfoca en cuestionar qué determina la implementacién o no im-
plementacién de politicas de energias renovables como una de las
soluciones a la emisién de gases y compuestos de efecto inverna-
dero (GCEI). Por su parte, la hipétesis presume que no existe una
correspondencia equilibrada entre el discurso actual que define los
problemas ambientales y la medida en que se toman acciones para
resolverlos; en este estudio de caso, el supuesto es que existen tres
fuerzas que influyen en la toma de decisiones y que obstaculizan
la implementacién energias renovables:
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I. la fuerza econémica, puntualizada en el sector pudblico y
privado de hidrocarburos;

II. 1a fuerza politica, puntualizada en la generacién de leyes
y politicas ptblicas en el plano discursivo pero no aplica-
tivo; y

III. Ia fuerza social, concretada en la poca conciencia ambiental
de los ciudadanos respecto al cambio climatico.

LA POLITICA CLIMATICA EN EL CONTEXTO
DE LOS PRECURSORES DE LOS DISCURSOS AMBIENTALES

El cambio climdtico y su relacién con las energfas renovables estd
enmarcado en la nocién de “problemas ambientales”, la cual desde
los afios sesenta se integré al imaginario social, politico y econé-
mico. Dicha nocién es distinguida en el dmbito internacional por
dos cuestiones: la primera, por tener una clara aceptacién publica
de la existencia comprobable (cientifica) de dichos problemas, y la
segunda, por proponer un gran abanico de soluciones tecnolégicas
ante la crisis ambiental aceptada. Pero la idea de problemas am-
bientales no es una sola, sino que ha sido construida desde diver-
sas corrientes ambientalistas, como por ejemplo la ecologia radical,
con posturas ecocentristas que de acuerdo a Eckersley se enfocan
en una “filosofia de relaciones internas, de acuerdo a la cual, todos
los organismos no estdn simplemente relacionados con su ambiente
sino que también se constituyen por esas interrelaciones ambien-
tales” (Eckersley, 1992) y critican aquellos enfoques basados en el
antropocentrismo, por su visién utilitaria de la naturaleza con una
ética de la prudencia para satisfacer sus propios intereses, o hasta
posturas ecologistas laxas como la del desarrollo sustentable, que de
acuerdo a Eder “es el espiritu protestante de la razén ecolégica”
(Eder, 1996), porque se basa en la ética del protestantismo, de la
austeridad, del ahorro y el no despilfarro, que invierte producti-
vamente, reduce los niveles de consumo y explota prudentemente a
la naturaleza.
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Estos matices de conceptualizaciones sobre la relacién sociedad
naturaleza estdn sustentadas en las ideas, valores y simbolismos
de la posicion que tiene el ser humano respecto al medio ambien-
te, en lo que se denomina la relacién sociedad-naturaleza, y se ven
reflejadas en las expresiones discursivas de actores y tomadores de
decisiones. Este imaginario sobre la naturaleza de quienes estdn a
cargo de la politica ptiblica tiene un gran impacto en sus acciones
de politica, por lo que entenderlo contribuye a explicar el tipo de
acciones que se toman o no en cuanto a la resolucién de dafios
ambientales.

LA CIENCIA Y LA POLITICA DEL CAMBIO CLIMATICO

El cambio climético ha sido definido por la comunidad cientifica
internacional como un problema ambiental provocado por la
quema de combustibles fésiles, que al ser usados en un proceso
de combustiéon emiten GCEI [diéxido de carbono (CO,), metano
(CH,), 6xido nitroso (N,0O), gases fluorados y otros compuestos,
como los contaminantes climdticos de vida corta (CCVC)], que se
acumulan y permanecen en la atmésfera generando una reaccién
“tipo espejo”, la cual permite que los rayos del sol entren con
normalidad para cubrir sus funciones ecolégicas en la Tierra, pero
no permite que el calor excedente salga, lo cual propicia que éste
“rebote” entre el espejo de gases contaminantes en la atmosfera y
la superficie de la Tierra. Esto es lo que provoca un aumento en la
temperatura global al que se conoce como “efecto invernadero”.
Con lo anterior se ha logrado que el clima del globo cambie en los
dltimos 200 afios, y se estima que seguird cambiando. Ante este
escenario, cientificos especializados y lideres globales han logrado
construir una serie de medidas internacionales que intentan resol-
ver el problema. Dichas medidas se centran en dos ejes de accién:
la mitigacion de los gases y compuestos de efecto invernadero, y la
adaptacion a las consecuencias ambientales, sociales y econémicas
del nuevo clima.
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En este sentido, el tema de energfas renovables estd orientado
al eje de mitigacién en la politica de cambio climdtico, puesto que
se considera una estrategia de abatimiento de emisiones. Se consi-
deran energfas renovables aquéllas que poseen una fuente de
energfa natural y virtualmente inagotable, ya sea porque tienen la
capacidad de regenerarse a una velocidad mds rdpida de la que
son consumidas, como por ejemplo los bioenergéticos, o porque
tienen un flujo constante y la materia no se consume directamente,
como la edlica, la solar, la hidrica, la geotérmica y la mareomotriz.
La relevancia que poseen las renovables en la lucha contra el cam-
bio climdtico es que éstas tienen la capacidad de mantener el su-
ministro de energfa sin emitir GCEI, como lo hacen las energias de
fuentes fosiles, las cuales abastecen la mayoria de la demanda
de energia térmica y eléctrica del planeta.

La politica climdtica que incluye energias renovables como par-
te de su discurso estd enmarcada en la idea de la modernizacién
ecoldgica, cuya definicién, segiin Hajer, se refiere a aquel “discurso
que reconoce el cardcter estructural de la problemédtica ambiental; no
obstante, asume que las instituciones politicas econémicas y sociales
existentes pueden internalizar el cuidado del ambiente”, poniendo
al centro de su argumento que la tecnologia y la ciencia son un medio
para cumplir los objetivos ambientales, basdandose en el principio de
la anticipacién y la prevencion e implicando una reconversién de las
précticas participativas existentes, sin considerar cambios en su es-
tructura social y econdmica, ni en sus patrones de consumo.

El problema del cambio climético ha sido tan relevante en fe-
chas recientes que ha permeado en la agenda politica internacional,
convirtiéndose en el tema ambiental por excelencia de los tltimos
20 afios. Ahora, el cambio climédtico no es sélo una cuestién que
debe ser entendida por los cientificos atmosféricos mds especiali-
zados, sino también por los lideres globales y locales, lo que la
convierte en un asunto que se mueve en los dmbitos del poder
politico. El enfoque de “poder” en la politica de cambio climatico
es el del discurso como una forma sutil de éste, pues segtin Hajer,
el poder tiene la capacidad de reproducirse por medio del lengua-
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je, dejando declaraciones similares en cada reproduccién, lo que
implica que las reglas y convenciones que constituyen el orden
social son socialmente reproducidas y reconfirmadas mediante
discursos, orales o escritos, por lo que la estructura de poder en la
sociedad puede ser estudiada de este modo. Una forma de analizar
el discurso en grandes bloques es identificar la movilizacién de su
sesgo por medio de coaliciones o conceptos compartidos.

Una coalicién discursiva estd compuesta de discursos y sus
guiones. Un discurso se define como un “ensamble especifico de
ideas, conceptos y categorizaciones que es producido, reproducido
y transformado en una serie particular de précticas y a través del
cual le es entregado un significado a las realidades fisicas y socia-
les” (Hajer, 1994); un guion comprende las lineas bdsicas del discur-
s0 0 ‘storyline’, que son consideradas como una “serie de narrativas
que permiten a los actores aprovechar distintas categorias discur-
sivas para darle significado a fenémenos especificos, ya sean fisicos
o sociales” (Hajer, 1994). Segtin Mander (2005), una coalicién dis-
cursiva es definida en tres partes: primero, por una serie de accio-
nes del discurso; segundo, por los actores que expresan tales dis-
cursos, y tercero, por las prdcticas en las cuales estd basada la
actividad discursiva. Dicho de otra manera, “las coaliciones dis-
cursivas comprimen una serie de guiones del discurso, y los acto-
res que se adhieren a ella para articular tales guiones y practicas
son consistentes con esos guiones” (Bulkeley, 1999). Ademds, el
mismo autor indica que las coaliciones discursivas pueden ser
usadas para examinar cémo y por qué el entendimiento de los
asuntos ambientales estd construido y cudles son los modos en que
son delimitadas las resoluciones de politica ptblica.

Por medio del analisis de coaliciones discursivas puede iden-
tificarse si existe un sesgo hacia determinada fuente de energia que
impida desarrollar otras, y particularmente permite identificar los
temas siguientes: las posiciones (términos y conceptos compartidos);
los intereses materiales, econémicos e ideolégicos; las interacciones;
la interdependencia de recursos, y la predominancia del asunto en la
agenda politica. El discurso muestra los intereses de los actores, aun
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sin que éstos lo pretendan, pero cuando se habla de coaliciones
discursivas debe precisarse que éstas “no estdn necesariamente
basadas en intereses y metas compartidas, mds bien en términos y
conceptos” (Hajer, 1994). Ademds, segun Bulkeley, las coaliciones,
ligadas por interdependencia de recursos abarcan conocimiento,
significado, argumento, legitimidad, poder e intereses materiales.
Una de las explicaciones sobre cémo los discursos pueden influen-
ciar la toma de decisiones por permeabilidad en la agenda politica,
es mediante la identificacién de un discurso hegemoénico o institu-
cionalizado sobre un mismo tema que domina al resto de los dis-
cursos y por el cual pueden justificarse las acciones (respuestas) con
la definicién del problema (discurso). En una coalicién discursiva
institucionalizada los guiones de algunos agentes logran coherencia
y credibilidad, legitimdndose y reproduciéndose. Los discursos no
s6lo son propios de sujetos, también son parte de las politicas pt-
blicas que son el medio por el cual el gobierno entra en accién. Pero
esos discursos y politicas no acttian independientemente sino que
estan en un entramado de actores que generan redes sociales y que
en este estudio son definidas como “redes de politicas”. De acuerdo
con Marsh y Rhodes (1992), las redes de politicas constrifien carac-
teristicas significativas, como la membresia de la red; los intereses
participantes; el grado y la frecuencia de interaccién; el consenso
entre los miembros, y los recursos y poder de grupos.

Con base en el marco conceptual anterior es que se realiza este
estudio de caso.

ESTUDIO DE CASO: ANTECEDENTES DE LA POLITICA NACIONAL
DE CAMBIO CLIMATICO

La politica climadtica de la ciudad capital del pais estd inserta en la
Politica Nacional de Cambio Climatico, la cual es un conglomera-
do de decisiones, instrumentos e intervenciones ptblicas de los
tres niveles de gobierno, cuyo objetivo es mitigar las emisiones de
gases y compuestos de efecto invernadero, asi como aumentar las
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capacidades adaptativas del pafs ante los efectos adversos del
cambio climdtico.

La Politica Nacional de Cambio Climético toma su fundamen-
to de los acuerdos internacionales en la materia, especialmente de
la integracion de México a la Convencién Marco de las Naciones
Unidas sobre el Cambio Climaético, en 1994. Alrededor de esas fe-
chas el pais comenz6 a integrar instancias para la proteccién am-
biental en su estructura gubernamental, como la Procuraduria
Federal de Proteccién al Ambiente (Profepa) en 1992 y la Secretaria
de Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca (Semarnap) en
1994. El tema de energfas renovables se incluyé como parte del
discurso de cambio climdtico en México, en la primera Estrategia
Nacional de Accién Climdtica del afio 2000, en la que se incluye
como parte de las acciones sectoriales de mitigacién, la solicitud
que hizo la Secretaria de Energia en 1995 a la otrora Comisién
Nacional de Ahorro de Energia, para fomentar el uso, aplicacién y
desarrollo de energifas renovables, incluyendo actividades de pro-
mocién y realizacion de proyectos demostrativos, y la creacion del
Consejo Consultivo para el Fomento de las Energias Renovables,
mejor conocido como COFER, en 1997 (México, 2000). Esta estrategia
se realiz6 por parte del entonces Comité Intersecretarial de Cambio
Climaético, precursor de la actual Comisiéon Intersecretarial de
Cambio Climdtico. En el siguiente sexenio (2006-2012) se creé el
Programa Especial para el Aprovechamiento de Energia Renovables
2007, la Estrategia Nacional de Cambio Climdtico 2007, el Progra-
ma Especial de Cambio Climdtico 2009-2012; y hasta ese entonces
ninguna de las acciones de cambio climético o de energias renova-
bles tenia fuerza legal. No fue sino hasta 2008 que se promulgo6 la
Ley para el Aprovechamiento de Energias Renovables y el Finan-
ciamiento de la Transicién Energética,? y en 2012 la Ley General de
Cambio Climético. En los siguientes afios ha habido continuidad

2 Abrogada el 24 de diciembre de 2015, junto con la Ley para el Aprove-
chamiento Sustentable de la Energia, mediante el decreto por el que también
se expide la Ley de Transicion Energética.
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y actualizacién de estos instrumentos, como puede apreciarse en
el cuadro 1.

En el nivel local, la politica de cambio climédtico de la Ciudad
de México se ha consolidado reglamentariamente desde el afio 2004
hasta 2014 (que es el limite temporal de este trabajo). Se apoya en
dos leyes locales con sus respectivos reglamentos: la Ley Ambiental
de Proteccién a la Tierra en el Distrito Federal, y la Ley de Mitiga-
ciéon y Adaptacion al Cambio Climético y Desarrollo Sustentable
para el Distrito Federal; ademads de la norma NADF-008-AMBT-2005
sobre calentadores solares; dos instrumentos de planeacién en
materia de medio ambiente conocidos como Plan Verde de la Ciu-
dad de México 2007-2022, y la Agenda Ambiental de la Ciudad de
México: Programa de Medio Ambiente 2007-2012; asi como dos
estrategias de accion climética denominadas Estrategia Local de
Accién Climética de la Ciudad de México 2004, y Estrategia Local
de Accién Climatica de la Ciudad de México 2014-2020, de las
cuales se derivaron los programas especificos de cambio climatico
para la Ciudad de México llamados Programa de Accién Climati-
ca de la Ciudad de México 2008-2012 y Plan de Accién Climadtica
de la Ciudad de México 2014-2020. De los instrumentos mencio-
nados, este andlisis se enfocé al estudio del Programa de Accién
Climética de la Ciudad de México 2008-2012 y de la Ley Ambiental
del Distrito Federal, puesto que en el universo temporal de la in-
vestigacion tienen mayor relevancia en la aplicacién concreta de
energfas renovables, en especial de energia solar.

IMPLEMENTACION DE ENERGIAS RENOVABLES
EN LA POLITICA CLIMATICA DE LA CIUDAD DE MEXICO

Como se mencioné anteriormente, lo mds relevante en cuestion de
politica ptiblica sobre energias renovables en la Ciudad de México, se
encuentra en las medidas sobre tecnologia solar de dos instrumen-
tos: el Programa de Accién Climatica de la Ciudad de México 2008-2012
y la Ley Ambiental de Proteccién a la Tierra en el Distrito Federal.
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CUADRO 1

Los instrumentos de la politica de cambio climdtico de la Ciudad de México
a la luz de los instrumentos de la Politica Nacional de Cambio Climadtico

Afio Instrumentos Tema Nivel
1975  Ley del Servicio Publico de Energia Eléctrica (LSPEE) [reforma de 1992] Energia eléctrica Federal
1993  Reglamento de la Ley del Servicio Publico de Energfa Eléctrica Energfa eléctrica Federal
2000 Estrategia Nacional de Accién Climdtica (ENACC) Cambio climético Federal
2000 Ley Ambiental del Distrito Federal (se abroga la de 1996) Medio ambiente Local
2004 Estrategia Local de Accién Climética de la Ciudad de México (ELACCM)  Cambio climédtico Local
2006  Norma Ambiental para el Distrito Federal NADF-008-AMBT-2005 Calentadores solares Local
2007 Estrategia Nacional de Cambio Clim4tico (ENACC) Cambio climético Federal
2007 Programa Especial para el Aprovechamiento de Energias Renovables Energias renovables Federal
2007 Plan Verde de la Ciudad de México 2007-2022 Medio ambiente Local
2007 Agenda Ambiental de la Ciudad de México: Programa de Medio Medio ambiente Local
Ambiente 2007-2012
2008  Reforma Energética 2008 Energia Federal
2008  Ley para el Aprovechamiento de las Energias Renovables Energfas renovables Federal
y el Financiamiento de la Transicién Energética (LAERFTE)*
2008 Programa de Accién Climadtica de la Ciudad de México 2008-2012 Cambio climatico Local

(PACCM)



[601]

2009
2009
2009
2009
2009

2010
2011

2011

2012
2012

2013

2013
2013
2014

Ley para el Aprovechamiento Sustentable de Energia (LASE)*
Programa Nacional para el Aprovechamiento Sustentable de Energia
Programa Especial de Cambio Climético (PECC) 2009-2012

Reglamento de la Ley para el Aprovechamiento Sustentable de Energia

Reglamento de la Ley para el Aprovechamiento de las Energias
Renovables y el Financiamiento la Transicion Energética

Estrategia Nacional de Energia

Ley de Mitigacién y Adaptacién al Cambio Climético y Desarrollo
Sustentable para el Distrito Federal (LMACCDSDF)

Estrategia Nacional de Transicién Energética y Aprovechamiento
Sustentable de Energia

Ley General de Cambio Climético (LGCC)

Reglamento de la Ley de Mitigacién y Adaptacién al Cambio Climdtico y
Desarrollo Sustentable para el Distrito Federal

Ley de Proteccion a la Tierra del Distrito Federal (cambio de nombre de
la Ley Ambiental del D.E.)

Estrategia Nacional de Cambio Climdtico (ENCC) 20-10-40
Estrategia Nacional de Energfa

Estrategia Nacional de Transicion Energética y Aprovechamiento
Sustentable de Energia

Eficiencia energética
Eficiencia energética
Cambio climdtico

Eficiencia energética

Energias renovables

Energia

Cambio climético
Energia

Cambio climético

Cambio climético
Medio Ambiente

Cambio climético
Energia

Energia

Federal
Federal
Federal
Federal
Federal

Federal

Local

Federal

Federal

Local

Local

Federal
Federal
Federal

(contintia)
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CUADRO 1

(Concluye)
Afio Instrumentos Tema Nivel
2014 Programa Nacional para el Aprovechamiento Sustentable de Energia Eficiencia energética Federal
2014 Programa Especial para el Aprovechamiento de Energias Renovables Energfas renovables Federal
2014  Ley de la Industria Eléctrica Energia eléctrica Federal
2014  Reglamento de la Ley General de Cambio Climatico Cambio climadtico Federal
2014 Programa Especial de Cambio Climatico (PECC) 2014-2018 Cambio climdtico Federal
2014  Reforma Energética 2014 Energia Federal
2014 Estrategia Local de Accién Climdtica de la Ciudad de México (ELACCM)  Cambio climdtico Local
2014-2020

2014 Plan de Accién Climaética de la Ciudad de México 2014-2020 (PACCM) Cambio climético Local
2015 Ley de Transicién Energética Cambio climadtico Federal

* Abrogadas el 24 de diciembre de 2015, mediante el decreto por el cual se expide la Ley de Transicién Energética.
FUENTE: Elaboracién propia.
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En cuanto al Programa de Accién Climadtica de la Ciudad de
Meéxico 2008-2012, 1a accién més notable es el Subprograma de Ener-
gias Renovables para el D.E, cuyas dos metas fueron: promover
calentadores solares de agua en las instalaciones de gobierno del
Distrito Federal, y aprovechar la energia solar en comercios (Sede-
ma, 2008). Al final del programa, sus logros mds relevantes se
distanciaron de la meta, pues éstos fueron: la norma NADF-
008-AMBT-2005, que indica las especificaciones técnicas para los
sistemas de calentamiento solar de agua; la autonomia energética
del edificio del entonces Instituto de Ciencia y Tecnologia del Dis-
trito Federal; la instalacién de paneles fotovoltaicos en el Bosque
de Chapultepec; la instalacion del sistema de alumbrado publico
solar en el Bosque de San Juan de Aragon; la instalacién de un
nimero no publicado de sistemas fotovoltaicos en las estaciones
del Metrobts; la utilizacion de energia solar para sefialamientos’
en estaciones del Metro, y la generacién de energfa eléctrica inter-
conectada a la red en el Laboratorio de Alumbrado Ptblico del
Distrito Federal (Sedema, 2012).

Si bien éste fue el instrumento rector de planeacién climdtica
de la ciudad para el periodo mencionado, sus acciones en materia
de energias renovables no contribuyeron significativamente para
lograr la meta del programa, para dejar de emitir 7 millones de
toneladas de CO, eq, pues se reportd que las siete actividades en
materia de renovables, lograron reducir la emisién de 17 032 tone-
ladas de CO, eq (Sedema, 2012), es decir 0.22% del logro total del
programa.*

Por otro lado del andlisis, estd la Ley Ambiental de Proteccién
a la Tierra en el Distrito Federal, que mandata la utilizacién de
energia solar en la Ciudad de México mediante dos articulos: el

% La cantidad y ubicacién de estos sefialamientos no fue presentada en el
informe ni en ningtin otro medio ptblico de difusién.

* De acuerdo al informe final del PACCM 2012-2018, éste superd su meta
de reduccién de emisiones en 10.2%, con 7.7 millones de toneladas de CO, eq.
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primero es el articulo 10, fracciéon VI,° que prescribe el uso de tec-
nologia solar en el alumbrado ptblico:

Articulo 10.- Corresponde a cada una de las delegaciones del
Distrito Federal: [...] VI. Establecer de forma gradual en el total de
mobiliario destinado al servicio de alumbrado ptblico de su de-
marcacion, sistemas de ahorro de energia con tecnologias existen-
tes 0 nuevas que permitan el aprovechamiento de energia solar
[...] [D.E, 2000, 13 de enero].

El segundo es el articulo 122 bis,® que mandata el uso de tec-
nologia solar en los edificios ptblicos de la Ciudad de México:’

Articulo 122 bis.- Las Dependencias, delegaciones, érganos des-
concentrados, entidades, 6rganos auténomos y 6rganos de gobier-
no del Distrito Federal, deberdn en la medida de sus posibilidades
presupuestarias, instalar algin tipo de tecnologia solar, a fin de
reducir el uso de energfa y la emisién de gases de efecto inverna-
dero. [D.E, 2000, 13 de enero].

Hasta el 2015 estos dos articulos han tenido distintos procedi-
mientos para la asignacién de recursos, asi como diferencias en la
obtencién de resultados. Por un lado, los recursos para el articulo
10, fraccién VI provinieron de la partida denominada Presupuesto
participativo, que permite realizar proyectos por colonia a partir del
esquema de Consulta popular, lo cual resulté en el aumento anual
del presupuesto y en un total de 59 instalaciones de luminarias so-

% El articulo 10, fraccion VI, se interpreta junto con su disposicién transi-
toria de la Ley Ambiental del Distrito Federal, los cuales fueron anexados por
decreto el 27 de diciembre de 2010.

¢ Anexado por decreto a la Ley Ambiental del Distrito Federal, el 29 de
noviembre de 2010.

7 Ambos articulos fueron incluidos en la ley a raiz de la argumentacién de
las sesiones ordinarias de la Asamblea Legislativa del Distrito Federal del 23 y
25 de marzo del 2010, cuyos fundamentos incluyen criterios predominantemen-
te de cambio climédtico, como “emisiones de gases de efecto invernadero”.
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lares en 45 colonias® de la Ciudad de México. Por otro lado, el ar-
ticulo 122 bis ha dependido del presupuesto de cada delegacién, lo
que ha dado por resultados que en cinco afios diez delegaciones no
hayan cumplido con el articulo y que las seis que cumplieron sélo
instalaron paneles solares en nueve edificios publicos (gréfica 1).

ANALISIS DE REDES SOCIALES SOBRE ENERGIAS RENOVABLES
EN LA POLITICA DEL CAMBIO CLIMATICO
DE LA CIUDAD DE MEXICO

Que la instalacién de luminarias, paneles solares y otras energfas
renovables sea limitada para cumplir el objetivo de reducir las
emisiones de GCEI en el contexto de cambio climatico, aun en un
marco de planeacién y normatividad que asi lo sefiala, reafirma la
hipétesis de que hay obstdculos para su implementacién. Para
identificar cudles son éstos, se realizd un analisis de redes sociales
en el que se catalog6 como nodos a los actores participantes y /o
influyentes en la politica de cambio climadtico de la Ciudad de
México, y a sus interacciones como enlaces. De ellos, se analizaron
cinco variables obtenidas de revisién documental y de entrevistas,’
que se clasificaron como: 1) clusters de conceptos compartidos
(coaliciones discursivas), 2) interacciones (lazos de trabajo), 3) in-
terdependencia de recursos materiales, 4) influencia o reputacién
de poder, 5) sector; y se obtuvo la variable 6) “influencia expansi-
va de la red”, por medio de la utilizacién de la regla de los tres
grados que es parte de la métrica de redes.

Los datos utilizados fueron: actores participantes y/o influ-
yentes en la politica de cambio climdtico;'’ personajes que figuraron

8 Se instalaron luminarias solares en 45 colonias de un total de 1 861 que
tiene la Ciudad de México, es decir en el 2.4% de las colonias.

? Se realizaron 16 entrevistas a actores relevantes.

10 Teniendo como base a los cien personajes mds influyentes en el sector
energético mexicano 2010-2014; las cien empresas mds importantes 2013-2014
publicados en la revista “Petréleo & Energia” de los afios 2010 al 2014.
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GRAFICA 1
Luminarias y paneles solares instalados en cada delegacién
por mandato de los articulos 10, fracciéon VI, y 122 bis
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como funcionarios publicos encargados o relacionados directa o
indirectamente con la politica del cambio climatico y energfas
renovables de la Ciudad de México; las organizaciones de la so-
ciedad civil involucradas," y el sector empresarial de energfas
renovables. Por su parte, el gran conglomerado de actores en el
sector privado de energéticos une a empresas de los rubros de
suministros, servicios y construccién para el ramo en general,
ademads de la extraccién, generacién y de transformacién, con
fuentes fésiles en la industria del petréleo, el gas, la gasolina y la
petroquimica; por el lado de las renovables, el sector privado
tiene representantes en la industria eélica, la solar, la hidroeléctri-
cay la de biomasa, asi como una pequefia parte en la de energia
nuclear. La mayoria de estas empresas, estdn representadas en
cdmaras o asociaciones empresariales,'? y por el lado del sector
publico, estdn las grandes dependencias influyentes en la toma de
decisiones en energia a escala nacional® y local.*

' Como Greenpeace, Pronatura, el Centro Mexicano de Derecho Ambien-
tal (CEMDA), el Centro Mario Molina (CMM), el Observatorio Ciudadano de
Energia, lluméxico y The Latin American Regional Climate Initiative.

12 Entre las que se incluyeron en el anélisis estan: la Asociacién Mexicana
de Empresas de Servicios Petroleros (AMESPAC), la Asociacién Mexicana de
Energia (AME), la Asociacién Nacional de Energia Solar (ANES), la Asociacién
Mexicana de Energia Edlica (AMDEE), la Asociacién Mexicana de Distribuido-
res de Gas Licuado (Amexgas), la Asociacién Mexicana de Energfa Hidroeléc-
trica (Amehidro) y la Asociacién Mexicana de Proveedores de Energias Reno-
vables (AMPER).

13 Como la Secretaria de Energia (Sener), la Comisién Nacional de Hidro-
carburos (CNH), la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales (Semarnat),
Petréleos Mexicanos (Pemex), la Cdmara de Senadores, la Cdmara de Diputados
y la Comisién Federal de Electricidad (CFE).

4 Como la Secretaria de Medio Ambiente del Distrito Federal (Sedema),
la Asamblea Legislativa del Distrito Federal (ALDF) y el Fideicomiso del Centro
Historico.
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COALICIONES DISCURSIVAS
SOBRE ENERGIAS RENOVABLES Y CAMBIO CLIMATICO

Al analizar las similitudes y divergencias de las ideologias expre-
sadas en forma de discurso de los actores representativos en la
politica climdtica de la Ciudad de México, se identificé que los
diversos discursos sobre la idea del cambio climdtico y energfas
renovables tienen semejanzas por bloques por lo que se clasificaron
en cuatro grandes coaliciones.

La categorizacion se hizo a partir de la creacién de clases con-
ceptuales compartidas en tres variables base: el origen del cambio
climadtico, el papel de las energfas renovables en el cambio clima-
tico, y papel de los hidrocarburos ante el cambio climdtico. Las
coaliciones discursivas fueron las siguientes:

1. “Los protectores del ambiente a favor de las renovables”.

2. “Los seguidores de la diversificacion energética y / o del uso
de los hidrocarburos en otras industrias, para beneficio del
clima”.

3. “Los partidarios sustentables de la descarbonizacién, que
aceptan totalmente o casi totalmente lo antropogénico del
cambio climdtico”.

4. “Los desconfiados de lo antropogénico del cambio climati-
co que apoyan la diversificaciéon energética”.

Todas las coaliciones anteriores, aceptan fervientemente la
existencia del fenémeno del cambio climético. No existen, en los
sectores analizados, escépticos del problema; empero, sus diferen-
cias radican en la forma en que relacionan al fenémeno con la ac-
tividad humana y /o con sus formas de resolverlo. De igual mane-
ra, todos consideran a las energfas renovables como tecnologia
positiva, incluso aquellos que no creen que tengan un impacto
significativo en la mitigacién del cambio climatico.

Otro aspecto relevante de las coaliciones identificadas es que
estdn ordenadas de acuerdo a sus apreciaciones ambientales sobre
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cambio climadtico y energfas renovables; esto, apegado a las corrien-
tes de pensamiento ambiental, que van desde el pensamiento
ecologista mds radical hasta el ecologista laxo. Las coaliciones 1y
4 representan los extremos de esta escala; por un lado, representan
a los grupos ecologistas radicales (Coalicién 1), y por el otro, a los
que definitivamente no convergen con el pensamiento ambiental.
Las coaliciones 3 y 4 presentan posturas intermedias: la tercera se
relaciona mds con la corriente de los ecologistas moderados y la
cuarta con los defensores de la sustentabilidad.

COALICION 1. LOS PROTECTORES DEL AMBIENTE A FAVOR
DE LAS ENERGIAS RENOVABLES

En esta coalicién aparecen mayoritariamente las organizaciones de
la sociedad civil, cuya postura ante el cambio climético y energfas
renovables estd netamente relacionada con la mejora del medio
ambiente. Esta coalicién acepta que el cambio climdtico es resulta-
do de la actividad humana, que las energias renovables pueden
ayudar significativamente a mitigar el cambio climdtico y que la
participacion de los hidrocarburos en el sector energético debe
disminuir a futuro, hasta el grado de sustituirse completamente.
Se considero que esta coalicién estd orientada a la corriente de los
verdes o ecologistas radicales.

COALICION 2. LOS SEGUIDORES DE LA DIVERSIFICACION ENERGETICA
Y /O DEL USO DE LOS HIDROCARBUROS EN OTRAS INDUSTRIAS,
PARA BENEFICIO DEL CLIMA

Los discursos que pertenecen a esta coalicién aluden que el cambio
climético es el resultado antropogénico de la quema de combusti-
bles fésiles, que las energias renovables ayudan a mitigar el cambio
climdtico a futuro, debido a que no emiten GCEI, sin embargo
apuestan por el uso de hidrocarburos en otras industrias donde no
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necesariamente tengan que quemarse para que no afecten el clima
0, en su caso, que la canasta energética se diversifique, es decir que
aumente la participacién de las energias renovables sin que desa-
parezca el uso de hidrocarburos en el sector energético. Esta coa-
licién tiene un grado preponderante de institucionalizacién, es
decir presencia hegeménica en la mayoria de los sectores, por lo
que ésta es la coalicién dominante. Los sectores que participan en
ella son primordialmente las dependencias ptblicas del drea de
medio ambiente de la Ciudad de México, las pequefias empresas
privadas y las asociaciones empresariales de energia. Esta coalicion
ha sido anexada a la corriente de ecologistas moderados.

COALICION 3. LOS PARTIDARIOS SUSTENTABLES
DE LA DESCARBONIZACION, QUE ACEPTAN TOTALMENTE
O CASI TOTALMENTE LO ANTROPOGENICO
DEL CAMBIO CLIMATICO

En este caso, los miembros de la coalicién aceptan que el cambio
climético es resultado de la actividad humana, principalmente de
los gases que emite la industria energética, aunque hay algunos
que todavia no lo creen completamente, pero no por ello descartan
tomar acciones certeras para mitigarlo. Sin embargo, todos estdn
de acuerdo en que la mejor estrategia para mitigarlo no es tanto el
uso de energfas renovables, sino mds bien la descarbonizacion, es
decir utilizar combustibles fésiles bajos en carbono, o, como se
etiquetan en México, “energfas limpias”, que usualmente s6lo abar-
can a aquellas fuentes de energia que no generan gases de efecto
invernadero en absoluto; no obstante, con la tiltima reforma ener-
gética en México se han incorporado a esta definicién algunas
energias fosiles de bajo contenido en carbono o bien, con alta efi-
ciencia energética. Los actores que se encuentran en esta coalicién
son la Semarnat, las empresas petroleras internacionales y otras
organizaciones internacionales. Dadas sus declaraciones, a esta
coalicién se le relaciona con objetivos de estabilizacién econémica;
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aunque trata de internalizar cuestiones ambientales, por lo que se
considera que se encuentra en cierto nivel de la corriente de sus-
tentabilidad ambiental.

COALICION 4. LOS DESCONFIADOS DE LO ANTROPOGENICO
DEL CAMBIO CLIMATICO QUE APOYAN LA DIVERSIFICACION
ENERGETICA

En la dltima coalicién, los miembros también aceptan la existencia
y el peligro del cambio climdtico, sin embargo no aseguran que
éste sea el resultado de emisiones de gases de efecto invernadero
de la actividad humana y por lo tanto no postulan sus acciones
para mitigar el problema ambiental, sino para adaptarse a él. En
ese sentido, las energias renovables tampoco ejercen un papel
importante para la mitigacién del cambio climético, aunque si son
consideradas una opcién importante para ser limpios. En esta coa-
licién participan los miembros del sector ptblico de hidrocarburos
que, por cierto, tienen pocas consideraciones ambientales en sus
précticas y objetivos. En realidad, supone que resolver los proble-
mas ambientales no es una responsabilidad humana, por lo que se
colocé en el extremo negativo de las coaliciones discursivas sobre
cambio climdtico y energfas renovables.

Andlisis de redes sociales de las coaliciones discursivas
de la politica del cambio climdtico y energias renovables

Las coaliciones discursivas categorizadas ocupan una posiciéon
particular en la red social de los actores de la politica de cambio
climdtico y energfas renovables elaborada en este estudio, la cual
se conforma de 483 observaciones, entre las que se incluyen perso-
nas y organizaciones. Como se menciond, esta red se analiz6 a
partir de los criterios de pertenencia a un sector, reputacién de
poder (nimero de apariciones en un ranking durante el periodo
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GRAFICA 2
Sectores de la Red de Cambio Climético y Energias Renovables

.. ’ <— Academia
® @
Sector gubernamental D.F. .
\ @@ A A

CCXC)

O
SEDENA @ S
o o @ @ guber:Ztnc:;ntal
rganizaciones

de la sociedad .

ovil —_ ¢ & ) @

.
@)
@)
oegl

e

@ )
oo © 0%..gu8 2o
o ce:
o @ ‘ @@ o8
00 ©
o0 )
Particionamiento por sector
0 PRIVADO (58.55%)
O PUBLICO o (2247%)@ ) ko)
O PRIVADO (Asociacion) (4.77%)
: o @)

0 806
O PUBLICO (D.F.) (2.19:/.,) Sector empresarial
=P ooy O
[0 Recurso natural (giro) (0.8%)

@ Recurso natural (gran sector) (0.4%)

FUENTE: Elaboracién propia.



ENERGIAS RENOVABLES EN EL IDEARIO CLIMATICO 121

evaluado); interdependencia de recursos materiales, coalicién dis-
cursiva a la que pertenecen, e influencia expansiva de la red.

En cuanto los sectores de la red, estan el “ptblico o guberna-
mental”, el “privado o empresarial”, y el “civil o social” que inclu-
ye a la academia y a las organizaciones de la sociedad civil. Del
total de observaciones, 320 (66.2%) pertenecen al sector privado,
124 (25.6%) al sector publico, 20 (4.1%) al sector académico y 19
(3.9%) al sector social.

La presencia mayoritaria de actores privados en los sectores
de la red de cambio climético y energfas renovables denota un peso
importante en su capacidad de influencia, sobre todo porque el
sector energético en México, al menos hasta antes de la reforma
energética de 2014, era una tarea de absoluta responsabilidad del
Estado; e incluso cuando estos actores privados sélo participan
hasta el 2016 como concesionarios o licitadores, tienen una gran
ventaja en el cabildeo. Ademds, muchas de las empresas del sector
energético tienen como directivos a antiguos funcionarios ptiblicos
del sector, lo cual también, de alguna manera, es un indicador de
influencia, sin embargo en este andlisis no se profundiza en el tema.

En cuanto a la reputacién de poder o percepcién de influencia
de los actores, se encontrd, con base en el andlisis del ranking rea-
lizado durante los afios 2010-2014 con datos de la revista “Petréleo
& Energfa”, que s6lo nueve personajes aparecen en los cinco afios
consecutivos, cinco de ellos al menos en cuatro afios, y diecisiete
aparecen al menos en tres afos. Los personajes que son percibidos
como los mds influyentes estdn en el sector privado de hidrocar-
buros, de servicios y de suministros; en el sector ptiblico, en Pemex
y en la CNH, y al menos uno estd en el sector académico.

Lo que el andlisis de redes sociales realizado demuestra, es que
esas coaliciones discursivas tienen tendencia a aglomerarse en
sectores similares. La Coalicion 1, es decir la de los verdes, se pre-
senta tnicamente en las organizaciones de la sociedad civil; la
Coalicién 2, de ecologistas moderados, se considera como la do-
minante porque abarca la mayoria de nodos y esta en las depen-
dencias de gobierno locales, las asociaciones empresariales de
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GRAFICA 3

Coaliciones de la Red de Cambio Climaético y Energifas Renovables
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energia y las empresas locales; la Coalicion 3, de los sustentables,
se presenta en las empresas y organizaciones internacionales, asf
como en la Semarnat; y la Coalicién 4, que dista mucho del sector
ambiental, tiende a posicionarse cerca de las dependencias ptblicas
del 4mbito nacional en energia e hidrocarburos.

Para mejorar el panorama de las coaliciones discursivas obte-
nidas de los datos recabados en entrevistas a una muestra de ac-
tores relevantes en la politica de cambio climético y energias re-
novables de la Ciudad de México, se estimo, con métricas de redes,
la influencia que éstas tienen con los nodos cercanos o vecinos. El
andlisis de redes a partir de esos criterios de vecindad muestra
una vision distinta del peso de cada coalicién, pues éste ya no sélo
se expande por el niimero de nodos que tiene esa posiciéon discur-
siva, sino por el niimero de enlaces o conexiones que tienen sus
vecinos. Al final del andlisis resulté que la Coalicién 2, de los
ecologistas moderados, mantiene un patrén muy extenso cuando
se tienen en cuenta las redes y conexiones que tienen con otros
nodos, la Coalicién 3, de los sustentables, disminuye su presencia,
en las conexiones de red junto con la Coalicién 4, mientras que las
conexiones de la Coalicién 1 de los ecologistas radicales, influyen
mads en el poder legislativo.

CONCLUSIONES

La conclusién general que deja la clasificacién de las coaliciones
discursivas sobre cambio climdtico y energias renovables, asi como
su respectivo andlisis de redes sociales (ARS), para identificar qué
determina la implementacién de politicas que mitiguen GCEI con
energias renovables, estd enmarcada en la existencia de dos obstacu-
los principales: el primero es técnico y se refiere a la intermitencia
de la fuente de energia renovable; el segundo es la falta de una
politica rectora de energias renovables como componente principal
de la matriz energética. Lo anterior se representa en las dificultades
legales de los gobiernos locales para utilizar significativamente este
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GRAFICA 4
Influencia Expansiva de las Coaliciones de la Red de Cambio
Climaético y Energfas Renovables
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tipo de energfas tendentes a la reduccién de emisiones de gases
efecto invernadero, como el abastecimiento eléctrico o el transpor-
te, por ejemplo, y no sélo en actividades de su competencia legal,
como el alumbrado ptblico o el autoabastecimiento eléctrico en
edificios ptblicos. El primer obstédculo es considerado un problema
porque no siempre permite consumir energfa al mismo tiempo que
se produce, por ejemplo cuando el viento no sopla o el sol no ilu-
mina; y el segundo robustece al primero debido a que no hay una
politica de Estado que le dé ventajas a las energias renovables,
entendidas como tecnologias menos intrusivas con el medio am-
biente. Sin embargo, en este escenario hay ventajas para los hidro-
carburos, incluso en el contexto de los compromisos para reducir
las emisiones de GCEF; estd, por ejemplo, el caso de los combustibles
bajos en carbono, como el gas natural y el gas LP, que tienen pre-
ferencia en la regulacién nacional por considerarse energias limpias.
Estos obstdculos son reforzados y consolidados en un discurso de
diversificacién energética de ecologistas moderados, que justifica
la actuacién de las autoridades locales en la materia.

Como conclusiones especificas estdn las relacionadas con la
hipétesis que se plante6 sobre los obstdculos que enfrentan las
energias renovables en el contexto de la politica local de cambio
climatico, la cual se concentré en una respuesta tripartita sobre las
fuerzas explicativas de la implementacién precaria de energias
renovables. A partir del andlisis realizado, se comprobé que la
primera parte de la hipétesis sobre los consorcios petroleros no es
del todo atinada, pues éstos tienen gran capacidad de influencia
ya que son un sector muy aglomerado y con estrechas relaciones
entre si, aunque no ejercen presién directa sobre la toma de deci-
siones en energias renovables porque este sector atin no es compe-
tencia tecnoldgica para el sector de hidrocarburos en cuestiéon de
almacenamiento y distribucion, no asi en cuestiéon de precio por
unidad de energia generada. Sin embargo, los consorcios petroleros
hicieron presién en la meta propuesta (35% para 2024) en cuanto
a la participaciéon de energias renovables en la Ley para el Apro-
vechamiento de las Energias Renovables y el Financiamiento la
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Transicién Energética (ahora abrogada), en la medida en que se
afladi6 el concepto de energias limpias, que incluye a combustibles
fésiles con bajo contenido en carbono, como el gas natural y el gas
LP. A esta medida se le llamé descarbonizacién y pretende contribuir
con la disminucién de los gases y compuestos de efecto inverna-
dero, sin dejar de utilizar hidrocarburos.

La segunda parte de la hipétesis, que habla sobre las reglas
voluntarias, se confirma en la expresién de los articulos 10, fraccién
VI, y 122 bis de la Ley Ambiental de Proteccién a la Tierra en el
Distrito Federal, ya que no hay sancién alguna por incumplimien-
to de las obligaciones sobre energfas renovables.

La tercera parte de la hipétesis central, que hace alusién a la
poca conciencia ambiental por parte del sector civil y por ende a
una baja presién en la toma de decisiones sobre energias renovables,
se acepta parcialmente, pues por un lado se identificé que el sector
civil no presiona al gobierno ni al mercado porque tiene una gran
fractura en sus redes y por lo tanto pocas posibilidades de plasmar
su postura. Ademds, en el andlisis de redes la participaciéon del
sector civil estd relacionada con la “Coalicién 1. Los protectores del
ambiente a favor de las renovables”, que indudablemente expresa
un grado de conciencia ambiental (aunque no garantiza conoci-
miento cientifico sobre los problemas ambientales). La puesta en
practica de esta postura se presenta en los resultados del articulo
10, fraccion VI, cuyo proceso de implementacién dejo al albedrio
ciudadano la decisién sobre la instalacién de luminarias solares
en las colonias, mediante consultas populares sujetas a los fondos
de la partida del presupuesto participativo de las delegaciones de
la Ciudad de México. Lo anterior condujo a un incremento anual
(2012-2015) de las mencionadas instalaciones. En contraste, el ar-
ticulo 122 bis de la misma ley ha dependido de las decisiones
presupuestales de cada delegacion, y no ha tenido avances signi-
ficativos.

Finalmente, como hallazgos generales sobre el porqué de la
escueta resoluciéon de los problemas ambientales, acotado a los
obstdculos para implementar energfas renovables con objetivos de
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politica climadtica, estd una explicacién mds amplia al segundo
obstdculo antes mencionado: la falta de una politica de Estado de
energias renovables. Este se explica desde un mayor nivel geopo-
litico del que se ocupa la investigacién; sin embargo, es sustancial
para entender las implicaciones; en el &mbito nacional, el tema de
los hidrocarburos es uno de los primeros que aparece cuando se
habla de cambio climdtico, ya que son la fuente principal de ingre-
sos del gobierno mexicano, luego entonces, se discute el tema de
las energfas renovables, lo que modera sus metas de participacién.
Por otro lado, en el dmbito regional o local, cuando se debate el
tema de cambio climético no se discute el tema de los hidrocarbu-
ros para llegar al de las energfas renovables, debido a que los go-
biernos locales no tienen facultades para ello y se limitan a tomar
decisiones en términos de sus atribuciones, como el alumbrado
publico o los bienes inmuebles, por ejemplo.

Como reflexion final de los hallazgos a la luz del marco teéri-
co, se considera que las energias renovables han estado presentes
como una solucién ante diversos problemas desde los afios seten-
ta, pero son una coyuntura, una opcién de segunda mano ante la
idea del agotamiento de recursos fésiles (afios setenta), de la con-
taminacién del aire (afios noventa), y del cambio climdtico (inicios
del siglo xx1), pero no han sido una opcién principal ante el dete-
rioro ambiental, pues cada vez que el problema principal se corrige,
las renovables salen de la agenda ptblica y politica; si se descubren
nuevas reservas de hidrocarburos pueden seguirse explotando, y
se esfuma la necesidad de invertir en renovables; si se reducen los
niveles de contaminacién del aire, como cuando en los afios no-
venta se disminuy¢ la cantidad de plomo en las gasolinas y se
introdujo el convertidor catalitico, entonces la tecnologia renovable
es susceptible a mantenerse en estado de espera; y silos efectos del
cambio climdtico atin no se muestran con intensidad, entonces las
tecnologias renovables no son urgentes. Estas reflexiones dan sen-
tido a la principal critica que hace Eder respecto al desarrollo
sustentable, cuando explica que éste pretende mantener austero
con el consumo de recursos naturales, pero continda viendo a la



128 CAMBIO CLIMATICO, CIUDAD Y GESTION AMBIENTAL

naturaleza como una mercancia mas que se puede explotar pru-
dentemente, pero sin considerar la funcién principal de la natura-
leza que es mantener el sistema ecolégico y no sélo el sistema
econdémico. Estas apreciaciones se consolidan en la medida en que
la toma de decisiones favorece la permanencia de los hidrocarburos
en la produccion de energfa, pero también en la medida en que las
concepciones ideoldgicas se reflejan, como dirfa Hajer, en los dis-
cursos como una medida sutil de poder en la politica ambiental,
que pretende imponer, en este caso, una concepcién de la relacion
sociedad-naturaleza, donde el pais tiene que diversificar su matriz
energética (explotar todos los recursos) para cumplir con el objeti-
vo de alcanzar el desarrollo y el crecimiento econémicos a costa de
la atmésfera y todo lo que de ella depende.
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1. INTRODUCCION

El rdpido proceso de urbanizacién de la poblacién mundial en
grandes aglomeraciones urbanas se ha facilitado particularmente
desde las tltimas dos o tres décadas del siglo pasado; entre otras
razones, pueden mencionarse dos: la reciente capacidad de trans-
portar combustibles fésiles y de exponencialmente aprovechar,
convertir, liberar y desplegar energia [f6sil] para el trabajo y la
produccién de bienes y servicios; en segundo lugar, a partir del
desarrollo tecnoldgico y en especial por la tecnologia de la infor-
macién y las comunicaciones (TIC), con la posibilidad de “vencer
la friccién de la distancia”. Ambos hechos han permitido intensi-
ficar las transacciones entre empresas (Dicken, 2015: 67-80), pues
reducen el costo-tiempo de recorrer la distancia que separa un sitio
de otro, lo que facilita, por unlado, la concentracién, pero al mismo
tiempo la dispersién y la expansion de poblacién y de actividades
humanas en grandes espacios urbano-regionales con cardcter me-
tropolitano.

Seria practicamente imposible pensar en un patrén geografico
menos concentrado en virtud de estos cambios que permitieron el
funcionamiento de las grandes aglomeraciones (en 1900 se contaban
menos de una docena de ciudades millonarias en el mundo) y el
crecimiento econémico global después de finalizar la Segunda
Guerra Mundial. Ello trajo consigo tanto costos como beneficios
econdmicos, sociales y ambientales cuyos efectos y particularidades
entran en el debate actual acerca de la sostenibilidad del desarrollo
y, en particular, del futuro urbano.?

3 El cambio tecnoldgico tiene alcances progresivamente significativos. Va
de innovaciones incrementales a radicales, sistémicas y, finalmente, paradig-
maticas. Estas tiltimas, de acuerdo a Freeman (1987: 130, cit. en Dicken, 2015:
76) “... tienen efectos dominantes en la economia pues cambian el estilo y
organizacién de la produccién en todo el sistema econémico [...] la introduccién
dela electricidad o la computadora son ejemplos de estas transformaciones en
el sistema [...] no sélo llevan a la emergencia de nuevos productos, servicios,
sistemas e industrias [...] afectando las demds ramas de la economia [...] sino
que afectan la estructura de costos y las condiciones de la produccién y distri-
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(Qué ha sucedido? Desde el punto de vista ecolégico-demo-
gréfico y geo-econémico pueden identificarse tres grandes procesos:

i) Un elevado crecimiento natural de la poblacién humana en
el camino hacia la “transicién demogréfica”, que implica
mantener altas tasas de fecundidad en un contexto urbano
que permite reducir las tasas de mortalidad. Se espera que
a finales del siglo se alcance a estabilizar e incluso a reducir
la tasa por abajo del reemplazo (Ordorica, 2010);

ii) Un flujo de emigrantes rurales y de pequefias localidades
urbanas, que buscan oportunidades sociales, econémicas,
culturales y politicas concentradas en la ciudad mds impor-
tante del pais (p. j. la Ciudad de México) durante las pri-
meras fases de la urbanizacién (Geyer y Kontuly, 1993); y

iif) Una reclasificacién de asentamientos rurales a urbanos por
el simple cambio de su tamario (rebasan el umbral de 2 500
015000 habitantes, segtin la fuente), o bien la incorporacién
de poblacién periférica de las ciudades debido a la expan-
sién fisica del drea urbana (conurbacién) y a la ampliacién
del &mbito funcional tributario de las actividades econémi-
cas localizadas en la gran ciudad, lo que ha dado lugar a
un proceso de metropolizacién (Jones, 1990).

Desde nuestro punto de vista esta urbanizacion reciente vis a
vis el crecimiento poblacional cuyo rasgo principal es la metropo-
lizacién, si bien es medible precisamente a partir del ajuste taxo-
némico en el andlisis del fenémeno (como se explica en el punto
iii), consiste bdsicamente en un proceso que involucra multiples
decisiones de individuos y familias frente a desigualdades sociales,
crisis econémicas y procesos politicos, por un lado, y por otro una
respuesta a cambios sociales, econémicos, ambientales e incluso

bucién a lo largo y ancho del sistema”. Habria que recordar el “impacto social
del teléfono” (de Sola Pool, 1977) y de todos los actuales medios de comuni-
cacién (Briggs y Burke, 2006).
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FIGURA 1

Megaciudades que experimentardn un elevado crecimiento hacia 2025
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culturales en el mundo actual (Sklair, 1995; Garcia Canclini, 1999;
Bauman, 2007). La configuracién espacial y funcional que esto
conlleva en el d4mbito de las cada vez mds numerosas grandes
ciudades presenta retos multiescalas (lo local y lo global), multi-
sectores (transversalidad) y de temporalidad (el corto y el largo
plazos).

A partir de estas consideraciones —premisas—, en este texto
pretendemos explorar aspectos que una politica urbana,* y ambien-
tal en particular, basada en una estructura sectorizada de gobierno
y que intenta aplicarse en un dmbito espacial fragmentado social,
econdmica, administrativa y politicamente (intereses encontrados),
parece no poder enfrentar.®

Hemos dividido la discusién en cuatro secciones, ademds de
estos primeros parrafos introductorios (1). En el contexto (2) nos
referimos a las caracteristicas del crecimiento metropolitano de la
Ciudad de México en relacién con el Sistema Urbano Nacional
donde ésta mantiene su primacia. La siguiente seccién (3) presen-
ta de manera sistematica los retos ambientales que se enfrentan en
la zona metropolitana del Valle de México (zMVM).® La concentra-

*De acuerdo con Berry (2007: 3), toda politica urbana es social, y vicever-
sa, cualquiera politica social necesariamente serd urbana en el contexto actual.
Cabria agregar que toda politica urbana y social es necesariamente ambiental.

5 Esta situacién no es nueva; véase Graizbord (1989), en Garza. Més
reciente adn es el sefialamiento de Michael Pacione (2009: 20): The Adminis-
trative Structure of an Urban Region can Influence the Impact of Policy. Con base
en ello, resulta inaudito pensar que al fijar formalmente una jurisdiccién
politico-administrativa se resuelva cualquier problema sustantivo de cardc-
ter social, econémico, ambiental o incluso politico y territorial. Nos referimos
al caso del Distrito Federal, que a partir de 2016 se convierte en la entidad
federativa Ciudad de México (DOF, 5 de febrero de 2016), cuando mds de la
mitad de la poblacién de esta aglomeracién urbana vive mds alld de esa ju-
risdiccién.

¢Llamamos ZMVM a un dmbito geografico producto de la metropolizacién,
que incluye el Distrito Federal con sus 16 delegaciones, los 59 municipios
metropolitanos del Estado de México y al menos uno de Hidalgo dentro del
limite geogréfico del Valle de México. Cuando se habla de Zona Metropolita-
na de la Ciudad de México (ZMCM) se incluyen adicionalmente municipios
(tanto del Estado de México como de Hidalgo) que no necesariamente quedan
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cién de actividades humanas en una aglomeracién de més de
veinte millones de habitantes demanda un uso intenso de recursos
y al mismo tiempo presenta la ineludible necesidad de volver efi-
ciente su uso, reducir el desperdicio, aminorar la contaminacién,
valorar los recursos y organizar los ciclos de produccién y consumo
de éstos en forma de bienes y servicios publicos y privados, para
sostener el funcionamiento de la ciudad.

A partir de la identificaciéon de varios problemas ambientales,
en la siguiente seccién (4) destacamos las relaciones entre pobreza
y ambiente. Consideramos las diferencias entre los objetivos del
milenio y los objetivos del desarrollo sostenible en cuanto al trata-
miento de la pobreza y su relacién con los recursos naturales, y
destacamos el valor estratégico del agua como recurso y como
servicio publico; de tal manera que nos referimos a la escala nacio-
nal y a la distribucién de los bienes y servicios ambientales, en
especial el agua como recurso vital. La distribucién del recurso
hidrico entre usos consuntivos refleja la paradoja de su disponibi-
lidad y eficiente utilizacién interregionalmente, pero también el
conflicto sectorial latente entre usos agropecuarios y residenciales
y urbanos en general.

Concluimos con algunas reflexiones (5) donde presentamos
algunas notas en las que intentamos precisar los alcances del
desarrollo urbano sustentable, y luego explicamos las diferencias
de la propuesta de ciudad compacta y ciudad dispersa, y desta-
camos la dificultad préctica de implementar un modelo de ciudad
compacta en las ciudades existentes; de ahi que consideramos
necesario, en la implementacién de medidas de eficiencia de un
modelo de economia verde, introducir cierta flexibilidad en las
estrategias de compactacién y aumento de la densidad en la es-

dentro de la delimitacién del Valle; sin embargo, usualmente no se respetan
estos estrictos criterios de delimitacién y se hace referencia indistinta incluso
al Area Metropolitana de la Ciudad de México (AMCM), que sigue el criterio
fisico de extensién del drea urbanizada contigua mas que el funcional de las
primeras dos delimitaciones. Aqui, el uso de estas delimitaciones responderd
a la informacién disponible.
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tructura urbana. Por otra parte, es importante tener en cuenta las
interdependencias territoriales. Es probable que no sea en la
ciudad donde emana la pobreza, pues hay argumentos encontra-
dos: Harvey (1998) vs. Glaeser (2011); sin embargo, las interde-
pendencias sociales y econémicas entre campo y ciudad —a pesar
de que las diferencias se diluyen— son inevitables. El crecimien-
to urbano se explica cada vez mds por el diferencial de los flujos
migratorios entre el “mundo” urbano y el rural, y es en las ciu-
dades donde se dictan las decisiones acerca de qué producir y
cuando hacerlo. Enseguida destacamos barreras y limitaciones
estructurales de la administracién ptblica municipal en nuestro
pais, con el propésito de poner en contexto las posibilidades de
una gestién efectiva encaminada al desarrollo sostenible, asf como
los limitados alcances de los modelos que se proponen para go-
bernar las metrépolis; y terminamos con una lista bibliografica
de los textos consultados.

2. CONTEXTO

Everyone in the world depends on nature
and ecosystem services to provide the conditions
for a decent, healthy, and secure life.

La poblacién de México es en su mayoria urbana desde hace por
lo menos tres décadas. Ya en 1995 la mayoria de la poblacién na-
cional (60%) habitaba en localidades de 15 000 o mds habitantes
(Aguilar y Graizbord, 2001: 583). El proceso de urbanizacién en el
pais ha continuado de manera sostenida y por ello la poblacién
urbana representa en la actualidad 62.1% del total.” Cabe decir que

7 Para 2015 México contaba ya con trece ciudades millonarias, todas con
una estructura metropolitana. Estas ciudades sumaban en total casi 46 millones
de habitantes, pero si contamos las 59 zonas metropolitanas identificadas por
Sedesol, Conapo e INEGI (2012), en ellas residia 56.8% de la poblacién del pais
en 2010.
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este crecimiento ha sido mds moderado en las tltimas décadas y
que se ha diversificado el nimero de ciudades de distintos tamatfios,
con lo que México reforzé su perfil urbano, pero a una velocidad
menor que la que tuvo en la segunda mitad del siglo XX, muy con-
centrada durante los afios cincuenta a setenta (Anzaldo y Barrén,
2009: 53, 61).

La dindmica urbana se ve reflejada en cambios en la estruc-
tura del conjunto de ciudades del pais, en el papel que ejercen
algunas ciudades importantes, especialmente las grandes, que
han rebasado el millén de habitantes, y, en general, las que por
su expansién y crecimiento poblacional se convierten en zonas
metropolitanas. Pero un indicador que resume los cambios terri-
toriales en el pais (léase el centro y la periferia) es la tasa de cre-
cimiento que experimenta la Ciudad de México a lo largo de las
ultimas cuatro a cinco décadas. En las primeras (1970-1990) la tasa
es elevada y refleja movimientos migratorios centripetos que van
de la periferia al centro. Esta poblacién migrante buscaba en la
Ciudad de México oportunidades de ascenso econémico, educa-
tivo y social en general, que no encontraba en sus lugares de
origen del resto del pais. A partir de los afios noventa la tasa cae
por debajo de la del pais y del conjunto urbano, lo que parece
indicar que en el resto de las ciudades se experimenté un creci-
miento econémico y, por tanto, oportunidades de trabajo que
retuvieron poblacion y atrajeron migrantes del resto, incluida la
Ciudad de México. Esta, de ser el principal destino se convirtié
en el principal origen de la migracién urbana del pais. Los cuadros
lay 1b, asi como la gréfica 1 testimonian lo mencionado. Nétese
la tendencia a mantener una tasa de crecimiento demografico
relativamente baja y con posibilidades de reducirse, y en contra-
parte, lo que hace dramatica la situacion para efectos de politica
metropolitana, la tendencia hacia una mayor dispersién de los
asentamientos que ya desde los afios noventa muestran un creci-
miento despegado del drea urbanizada continua y su efecto en la
permanente caida de la densidad bruta (véanse cuadros lay 1b
y gréfica 2).
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Cuadro 1la
AMCM: Poblacién y drea urbana, 1950-2015

Poblacion Tasas de crecimiento
Unidad territorial 1950 1960 1970 1980 1990 2000 2010 2015" 50-60 60-70 70-80 80-90 90-00 00-10 10-15
AMCM 2952199 5125437 8623157 13878912 14944341 17556227 19573867 20314140 5.7 5.3 49 0.7 1.6 1.1 0.7

Distrito Federal 2923194 4816617 6840471 8831079 8235744 8605239 8810393 8870511 5.1 3.6 26 07 0.4 0.2 0.1

Resto
de municipios
metropolitanos 29 005 308 820 1782 686 5047 833 6708597 8950988 10763474 11443629 26.7 19.2 11.0 29 29 1.9 12

FUENTE: Elaboracién propia con base en informacién del INEGI, de los censos de poblacién y vivienda, asi como de la Encues-
ta Intercensal de 2015.

2 Los datos de 2015 corresponden a la poblacién de las localidades urbanas. En este caso se consideré a la poblacién de loca-
lidades con mds de 2 500 habitantes, dado que la representatividad de la Encuesta Intercensal de 2015 del INEGI, s6lo permite ob-
tener informacién a este nivel y no es posible obtener la informacién por AGEB urbana, que fue la unidad bésica de 1990 a 2010.
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CUADRO 1b
AMCM: Expansién fisica urbana, 1950-2015

Superficie urbana (km?) Tasas de crecimiento

Unidad territorial 1950 1960 1970 1980 1990 2000 2010 2015 50-60 60-70 70-80 80-90  90-00 00-10 10-15
AMCM 176.6 323.5 661.2 852.2 16196 19614 2261.6 25689 6.2 7.4 2.6 6.6 1.9 1.4 2.6
Distrito Federal 171.2 291.8 481.7 584.8 770.1 797.1 789.8 796.9 55 5.1 2.0 28 0.3 -0.1 0.2

Resto de municipios
metropolitanos 5.4 318 179.5 267.4 849.6 11642 14719 17720 19.4 18.9 4.1 12.3 3.2 2.4 3.8

FUENTE: Célculos propios con base en datos de Ward (1980) y Conapo (1994) e INEGI (1990, 2000 y 2010). Para el dato
de 2015 se utiliz6 el Marco Geoestadistico Nacional del INEGI correspondiente a junio de 2016.
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GRAFICA 1
AMCM: Tasa de crecimiento promedio de la poblacién y de la superficie urbana
y densidad bruta, 1950-2015
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FUENTE: Elaboracién propia con base en los cuadros 1a 'y 1b.



GRAFICA 2
México: Poblacion de las trece ciudades millonarias,
1990-2015
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En el contexto del sistema urbano nacional (SUN), la capacidad
de atraccién de las diferentes ciudades no estd en la actualidad de-
terminada sélo por su tamarfio, sino también por su posicién relativa
respecto a los grandes centros urbanos nacionales y a las redes
de transporte y comunicaciones nacional y global (Geyer, 2002a: 57).
Prevemos que el futuro se definird por la presencia o ausencia
de agua.

Laimportancia de este conjunto de 59 zonas metropolitanas® no
puede soslayarse: generan 77.1% del valor de la produccién del pafs;
concentran 6 de cada 10 unidades econémicas, 72.6% del Personal
ocupado total y 83% de sus remuneraciones (cuadro 2) (INEGI, 2013);
pero ademads concentran una desproporcionada oferta de la actividad
cultural, cientifica y recreativa.

Pero es en estas grandes aglomeraciones urbanas donde se
concentran los principales consumidores de recursos y de energfa,
y por tanto ahi se generan las principales emisiones de gases y
compuestos de efecto invernadero (GCEI).” Ademds, los residentes
urbanos demandan agua y ello exige la explotacién de recursos
hidricos, tanto en acuiferos “propios” como “ajenos” (p. €j. en
cuencas y regiones distantes). Los extensos espacios metropolitanos
producen dependencia en transporte, infraestructura y servicios

8 Se define como zona metropolitana al conjunto de dos 0 mds municipios
donde se encuentra una ciudad de 50 mil o mds habitantes, cuya drea urbana,
funciones y actividades rebasan el limite del municipio que originalmente la
contenia, incorporando como parte de s{ misma o de su drea de influencia
directa municipios vecinos, predominantemente urbanos, con los que se man-
tiene un alto grado de integracién [funcional] socioeconémica (Sedesol, Conapo
e INEGL: 2012: 25). Se distingue esta definicién de la de “drea metropolitana”:
en esta dltima se incluyen sélo aquellos municipios que contienen parte del
drea urbanizada continua de una ciudad central.

° En los tltimos acuerdos internacionales firmados por nuestro pais (Go-
bierno de la Republica, 2014), las estrategias de mitigacién dan prioridad a los
contaminantes climaticos de vida corta (CCVC), que por ello son mads féciles de
mitigar. No todos son gases, de ahi que se amplie el concepto de GEI a GCEI
(Gases y Compuestos de Efecto Invernadero). Al usar el término GEI se hace
alusion a reportes o estudios especificos [agradecemos este sefialamiento de
un revisor anénimo].
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CUADRO 2
Indicadores econémicos metropolitanos, 2013

Poblacion total

Remuneraciones Produccion bruta total
Jona 2015 Unidades econdmicas Personal ocupado total miles de pesos) (miles de pesos)
Metropolitana Abs. % Abs. % Abs. % Abs. % Abs. %
Total nacional 119 530 753 100.0 4230 745 100.0 21 576 358 100.0 1394342722 100.0 13984313218  100.0
Total zm 68 165 025 57.0 2560 515 60.5 15 663 488 72.6 1157 946 026 83.0 10787067 383 77.1
Resto del pais 51365728 43.0 1670230

39.5 5912870 27.4 236 396 696 17.0 3197 245 835 229

FUENTE: Elaboracién propia con base en INEGI (2013). Las zonas metropolitanas en México. Censos Econémicos 2014

(minimonografias). Disponible en: <http: //www.inegi.org.mx/est/contenidos/Proyectos/ce/ce2014/doc/
minimonografias/m_zmm_ce2014.pdf>.
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que contribuye sustancialmente a las emisiones de GCEIL Surgen
entonces varias preguntas:

i) ;Qué significa alimentar, proporcionar alojamiento y em-

pleo, y facilitar la movilidad de esta poblacién trabajadora
y consumidora?

ii) ;Cémo recolectar, tratar y disponer de los residuos sélidos
que producen?

iii) ;Cémo dotar de agua potable a los habitantes en todas y
cada una de estas ciudades?

iv) ;Qué efecto tiene lo urbano en la economfa rural y lo rural
en la economia urbana?

v) ;Cudlesel papel delaZMVM en la estrategia de CC del pais?

El factor adicional, para nosotros central, al explicar la impor-
tancia de esta redistribucién poblacional y relocalizacién de la
actividad econémica, es el ambiental. Por una parte, la presencia
y el acceso a recursos son ventajas que hacen que una ciudad
crezca frente a aquella que carece de éstos (agua, por ejemplo);
pero por otra, la poblacién que sufre de la contaminacién, el con-
gestionamiento vial y la inseguridad buscara mejores condiciones
de vida en otras localidades, generalmente mds pequefias. Los
migrantes (poblacién y empresas) son selectivos, escogen sus
destinos en funcién del conocimiento tdcito y la informacién que
tienen acerca de las ventajas (principalmente econémicas pero
cada vez mds ambientales) que ofrecen unas ciudades y regiones
frente a otras.!?

Dos dimensiones o escalas permiten describir el proceso de
urbanizacién y el crecimiento urbano actuales: una, la difusién
de la vida urbana y sus caracteristicas hacia niveles inferiores de
lajerarquia urbana, junto con la tendencia concentradora en gran-

10 No se tiene informacién censal o de encuestas oficiales que permita
precisar y explicitar “razones ambientales” de la poblacion migrante. Se tiene
clara la migracién por motivos de trabajo o familiares o educativos, pero no
de salud, calidad de vida o condiciones ambientales, en general o especificas.
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des ciudades o megaciudades (Graizbord, 2007), y dos, la expan-
sién fisica de las ciudades hacia su regién inmediata, en otras
palabras, la dispersién del crecimiento formando sistemas “ciudad-
region” o metropolitanos (Parr, 2005, 2007). La primera se entien-
de a veces como la urbanizacién del campo y la segunda como
suburbanizacién o dispersién urbana (urban sprawl). Un ejemplo
extremo es el &mbito metropolitano de la Ciudad de México, region
funcional polinuclear que se caracteriza por una expansion fisica
hiper-dispersa y fragmentada econémica, social y administrativa-
mente, que no puede calificarse més que como insostenible. ;Las
causas?: desde nuestro punto de vista al menos cuatro, que refle-
jan la multicausalidad e interdependencia sectorial:

1) Las autoridades locales no cuentan con la capacidad para
administrar el crecimiento en virtud de que en la practica
no existen mecanismos ni autoridad para controlar el cam-
bio en el uso del suelo;

2) Los desarrolladores urbanos e inmobiliarias han respondido a
una agresiva politica nacional que promueve viviendas de
interés social aprovechando la permisiva y a veces corrupta
respuesta de las autoridades municipales, que no siguen su
propio marco normativo cuando cuentan con planes de
desarrollo municipal o urbano;

3) Los “ejidatarios”, en un contexto permisivo de los tres 6rde-
nes de gobierno, que permite un manejo sin control del
suelo ejidal, desregulado desde 1992 (Diario Oficial de la
Federacién, 1992), simplemente venden al mejor postor, que
muchas veces los engafia;

4) La banca comercial, que ha aprovechado el largo periodo de
control de la inflacién y ofrece créditos relativamente acce-
sibles para vivienda en respuesta a la politica nacional diri-
gida a grupos de bajos ingresos y a trabajadores inscritos en
el Seguro Social, con la complicidad del Infonavit y el bene-
ficio para las grandes empresas inmobiliarias.
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Mapa 1
ZMVM: Expansién del drea urbana, 1950-2015
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FUENTE: Elaboracién propia. Las dreas de 1950 a 1980 fueron digitalizadas de Ward (1980), y las de 1990, 2000, 2010
y 2015 se obtuvieron del INEGI
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La dispersion urbana, producto de la construccién de millones
de “viviendas”, muchas de las cuales estdn ahora abandonadas, en
el contexto de mercados del suelo no regulados y débiles autori-
dades locales aumenta exponencialmente el costo de la urbaniza-
cién. La provisién de infraestructura fisica y social deja de ser
efectiva a distancias insalvables para las redes de servicios muni-
cipales del drea urbanizada. En esas condiciones el costo marginal
para la provisién de servicios publicos resulta mds elevado que el
costo promedio, y por supuesto mds elevado que el beneficio mar-
ginal de mejorar las condiciones de salud de los residentes, tener
acceso a las redes de agua potable y drenaje, a la recoleccién de
residuos sélidos residenciales y al transporte ptblico. Lo anterior,
sin contar con el impacto negativo de la pérdida de tierras aptas
para la agricultura, o bien de no conservar una cobertura vegetal
que prestaba servicios ambientales no incluidos en los célculos
financieros del “desarrollo urbano”. Es fécil apreciar que, en el
proceso, han perdido econémicamente los residentes de esos con-
juntos; que socialmente ha aumentado la desigualdad entre el “drea
central” y la poblacién en la periferia, y que ambientalmente hemos
perdido todos.

3. PROBLEMAS AMBIENTALES EN LA CIUDAD DE MEXICO
(Y SU ZONA METROPOLITANA )

Measures to conserve natural resources are more
likely to succeed if local communities are given
ownership of them, share the benefits, and are
involved in decisions.

Quiza sea necesario recorrer todo el territorio nacional y sus ciu-
dades de manera sistemadtica para elaborar un diagnéstico com-
prensivo del pafs o del sistema urbano nacional. Sin embargo, si
bien entendemos que los problemas y los retos varian territorial-
mente y en distintas escalas, es posible rescatar lecciones de casos
especificos. En el marco de los anteriores planteamientos, presen-
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tamos un recuento de los problemas que consideramos aquejan a
la poblacién de la Zona Metropolitana del Valle de México (zMVM)
y los retos que enfrentan los habitantes, pero en particular los go-
biernos locales de esta metrépoli.”! No estd de mds tener en cuenta
que el impacto ambiental rebasa la delimitacién formal de la ZMVM
y quizd sus limites funcionales,'? pues afecta municipios no sélo
vecinos de este dmbito territorial sino aquellos que sufren las ex-
ternalidades negativas que genera mantener en funcionamiento
una metrépoli de mds de 20 millones de habitantes.

Por sus caracteristicas no sélo de tamario sino también sociales,
econdmicas y fisico-ambientales, los limites y problemas de y en esta
megaciudad a los que se enfrentan las autoridades de los tres 6r-
denes de gobierno (local, estatal y federal), asi como la poblacién
residente, son multiples, interdependientes, cruzan sectores, son
multicausales y se expresan en varias escalas. Los principales retos
que amenazan la sustentabilidad ambiental de la zZMVM, identifi-
cados en la Agenda de Sustentabilidad Ambiental para la ZMVM
(AsA-zMVM, 2010), apuntan a oportunidades como: asegurar el ba-
lance hidrico, agilizar la movilidad urbana,'® incrementar la oferta
de transporte de alta capacidad y baja emisién de contaminantes,
mejorar la calidad de los combustibles y por tanto del aire, integrar
la gestion de los residuos sélidos urbanos, y consolidar la gestién
intersectorial del uso y aprovechamiento sustentable del territorio
urbano y rural en el contexto del cambio climdtico (CAM, 2010).

1 En plural: el Distrito Federal, las 16 delegaciones, y los 59 municipios
metropolitanos del Estado de México y 1 de Hidalgo.

12 En el sentido de la aproximacion que hace Parr (2007) para definir los
ambitos de la ciudad en tanto su drea construida, su oferta de empleo, su al-
cance para la fuerza de trabajo residente en el entorno inmediato y mediato
(commuting en escala regional) y no menos los vinculos funcionales que esta-
blece el consumo de bienes y servicios de habitantes y actividades humanas
ahi localizadas.

3 En una investigacién reciente (Graizbord et al., 2014) se destaca la no
movilidad a partir de la practica del teletrabajo y el impacto en el ndmero de
viajes al trabajo, consumo de gasolina y por tanto de emisiones de diéxido
de carbono.
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Aspectos generales

La Zona Metropolitana del Valle de México (ZMVM) estd constitui-
da por el Distrito Federal y 59 municipios del Estado de México y
uno de Hidalgo; sin embargo, su delimitacién fisica o funcional no
necesariamente es clara y menos atin definitiva. Ademds, no coin-
cide con el limite de la cuenca, como se aprecia en el mapa 2.

En 2010 contaba con 20 116 842 habitantes (20 892 724 habi-
tantes en 2015) y con una superficie de mas de 3 500 km? De esta
superficie, al Distrito Federal correspondia menos de la mitad
(1 485 km?), y de ésta mds de la mitad estaba considerada como
“suelo de conservacién”.' La densidad media urbana en el Dis-
trito Federal, variable entre delegaciones era de 160.1 habitantes
por hectérea (Sedesol/Conapo, 2012), y para la zMVM llegaba
s6lo a 87 hab/ha, cifra que ha ido reduciéndose conforme crece
la superficie, a mayor velocidad que la poblacién. En la figura 2
se aprecia de manera indirecta el impacto de esta expansién y
crecimiento.

Veamos sistemdticamente algunas variables que representan
retos de politica ambiental metropolitana. Se advierte que mucha
informacién es inexistente para la ZMVM, es decir para el conjunto
y cada uno de los municipios metropolitanos del Estado de Méxi-
co e Hidalgo, y es por ello que se presentan solo datos para el
Distrito Federal en muchos aspectos.

4El suelo de conservacion del Distrito Federal (SCDF) ocupa una extension
aproximada de 87 297.1 ha, y se localiza principalmente al sur y sur-poniente
del Distrito Federal. La distribucién por delegacién es la siguiente: Cuajimal-
pa de Morelos 7.5%, Alvaro Obregén 3.1%, La Magdalena Contreras 5.9%,
Tlalpan 29.4%, Xochimilco 11.9%, Tldhuac 7.2%, Milpa Alta 32.2%, Gustavo A.
Madero 1.4% e Iztapalapa 1.4%. Su importancia no puede soslayarse, lo mismo
que su pérdida gradual por invasiones hormiga, que afectan los servicios
ambientales que ofrece a los habitantes del Valle: recarga del acuifero, biodi-
versidad, regulacion del clima, produccién agropecuaria, recreacién y valores
escénicos (GDF, 2012: 10).
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MAPA 2
Valle de México y limites de la Zona Metropolitana de la Ciudad de México
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FUENTE: Elaboracién propia. Las dreas de 1950 a 1980 fueron digitalizadas en Ward (1980), y las de 1990, 2000, 2010
y 2015 se obtuvieron del INEGIL.
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FIGURA 2
ZMVM: Algunos datos de 2010
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Aire. La Ciudad de México (la Zona Metropolitana del Valle de
México), ubicada entre las veinte ciudades més grandes del mun-
do, contribuye al inventario nacional de Gases de Efecto Inverna-
dero (GEI) de acuerdo con los datos publicados en la Quinta Co-
municacién de México, con aproximadamente 5% de las emisiones
totales (Sedema, 2014b).

El Valle de México ofrece un conjunto de caracteristicas fisicas
(geomorfolégicas) que afectan de modo particular la acumulacion
y comportamiento de las emisiones de GCEI. Ademads, la dindmica
de crecimiento del parque vehicular y el aumento en el uso del
transporte generaron un muy importante incremento en las emi-
siones de contaminantes y de GCEI que ha sido particularmente
controlado en afios recientes (Graizbord et al., 2014).

Segun el Proaire 2011-2020, las fuentes de contaminantes cri-
terio en la ZMVM en su conjunto emiten aproximadamente 2.7
millones de toneladas de contaminantes al afio.”” La distribucién
de contaminantes por tipo de fuente se aprecia en la grafica 3.

Los efectos de la contaminacion del aire en la salud de la po-
blacién de la zZMVM deben ser considerados [transversalmente],'

15 La medicién de los contaminantes atmosféricos no estd necesariamente
unificada: Por un lado, estdan las mediciones de GCEI que corresponden a la
definicion del problema del “cambio climético” (Inventario Nacional) y, por
otro, la medicién de los contaminantes atmosféricos que afectan la salud y
corresponden al problema de la “calidad del aire” (Proaire). Algunos gases
coinciden en los dos problemas, pero no todos de ahi las diferencias en la
proporcién de lo que aporta la ciudad a las emisiones del pais [agradecemos
esta aclaracion al revisor anénimo].

16 Segiin Lezama (2010: 136), “... producto de mds de 20 afios de elabo-
racion de programas, estrategias y acciones concretas para corregir la mala
calidad del aire [en la ZMVM se] ha avanzado en todos los dmbitos causales,
en las fuentes directas de emision, en la calidad de los combustibles, en las
tecnologias anticontaminantes para la industria y el transporte, en los factores
naturales —como la deforestacién y erosién de los suelos—, en la dimensién
juridica e institucional, etc. [...] El plomo desapareci6 de la atmdsfera capita-
lina al retirarse de la gasolina; el biéxido de azufre, el biéxido de nitrégeno y
el monéxido de carbono practicamente se encuentran bajo control. No obs-
tante, atin hay problemas con el ozono y los llamados ‘contaminantes téxicos’;
en esos rubros queda mucho por hacer, y constituyen los retos y los pendien-
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GRAFICA 3
ZMVM: Distribucién porcentual de emisiones por categoria, 2010*
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FUENTE: Elaboracién propia con base en informacién de sMA (2012b).
Inventario de emisiones de la ZMVM. Contaminantes criterio 2010.

* En los inventarios de emisiones contaminantes éstas se clasifican de
acuerdo al tipo de fuente que las origina. Actualmente poseen cuatro categorias:
a) fuentes moviles, originadas por los vehiculos automotores que circulan por
calles y carreteras; b) fuentes de drea, aquellas generadas por comercios, ser-
vicios, casas habitacién, etc.; ¢) fuentes fijas o de punto, emisiones que provie-
nen de toda la actividad industrial, y d) fuentes naturales, emisiones cuyo
origen proviene de la erosién del suelo, asi como de indole biogenético (origi-
nadas por la actividad de los seres vivos).

pues al igual que en otras zonas urbanas, del pafs, su atencién
merece un lugar prioritario en el disefio de politicas ptublicas diri-
gidas a mejorar la calidad de vida en el largo plazo. Dichos efectos
han sido suficientemente estudiados para algunos contaminantes,

tes de la politica contra la contaminacién atmosférica en el Valle de México.
Sin embargo, es necesario reconocer que una parte significativa de los esfuerzos para
lograr a futuro mayores avances en el combate a la contaminacion del aire deberd
centrarse no sélo en el mejoramiento de los combustibles, sino particularmente en la
articulacion de politicas en materia de desarrollo urbano, transporte y medio ambien-
te” (las cursivas son nuestras).
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pero hay una larga lista de otros para cuyos efectos tenemos al dia
de hoy poca o nula evidencia cientifica, a pesar de que éstos sean
considerados como un factor que eleva sensiblemente las tasas de
mortalidad y de morbilidad en las dreas urbanas (CAM, 2011: 13).

Parque vehicular. En la zZMVM, en 2010 se tenfan registrados mads de
5 millones de vehiculos automotores, de los cuales 57% correspon-
de a unidades registradas en el Distrito Federal y el restante 43%
a unidades domiciliadas en el Estado de México.

Los vehiculos automotores son los responsables de generar
98% de mondxido de carbono (1.58 millones de toneladas de CO),
contaminante de mayor abundancia en peso que fue emitido a la
atmosfera de la ZMVM. Ademds, generan una importante cantidad
de particulas y de otros precursores de ozono [6xidos de nitrége-
no (NOx), metano (CH,) y compuestos orgdnicos voldtiles (COV)].
En el parque vehicular circulante destacan por su abundancia y
generacién de emisiones los autos y las camionetas SUV de uso
particular, que en conjunto aportan 36% de mondxido de carbono
(CO)y 27% de NOx. Los tractocamiones son otra categoria impor-
tante a considerar debido a sus altas emisiones de PM10 y PM2.5
(particulas suspendidas con didmetros aerodindmicos menores
que 10 y 2.5 micras, respectivamente) (SMA, 2012b).

Agua. La poblacién y actividades concentradas en la Ciudad de
Meéxico son probablemente de las que més agua demandan entre
las grandes ciudades del mundo: 300 1/ pc promedio en el Distrito
Federal, en el que residen 8.8 millones de habitantes. Debemos
sumar el consumo de la poblacion flotante (aproximadamente un
millén de personas al dia) que es atraida desde los municipios
metropolitanos por trabajo y/o quizd por comercio y trdmites en
oficinas del gobierno federal.

A esto habrd que agregar mds de 30% de fugas en el sistema de
distribucién, el cual consta de 2 mil km de red primaria y 12 mil km
de la red que distribuye a los usuarios residenciales y comerciales
en las 16 delegaciones.



CUADRO 3
Parque vehicular de la ZMVM por entidad, 2010
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Estado
Tipo de vehiculo Distrito Federal de México ZMVM* %
Autos particulares 1832278 1234135 3066413 61.0
Camionetas particulares SUV 441 027 323985 765 012 15.2
Taxis 131729 69 040 200 769 4.0
Combis 5820 39981 45 801 0.9
Microbuses 19 510 12115 31625 0.6
Pick ups y vehiculos de carga ligeros <3.8 ton 124 014 301 283 425297 8.5
Tractocamiones 50920 18 862 69 782 14
Autobuses 32970 14 039 47 009 0.9
Vehiculos de carga pesados >3.8 ton 57 625 105 366 162 991 3.2
Motocicletas 161 087 48 599 209 686 4.2
Metrobts 233 N/A 233 N/S
Total 2857213 2167 405 5024618 100

FUENTE: SMA (2012b), Inventario de emisiones de la zMvM, 2010.
* Los valores del municipio perteneciente a Hidalgo no se tuvieron en cuenta porque no afectaba los porcentajes.
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GRAFICA 4
Parque vehicular en distintas zonas metropolitanas de México, 1990-2010
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El agua se importa de una cuenca externa al valle (Cutzamala).
El volumen sube primero a la planta potabilizadora de Los Berros
y de ahi se canaliza a través de la Sierra de las Cruces para almace-
narse en tanques cercanos al Carcamo de Dolores. En este trayecto
hay un proceso de remocién de toxinas mediante clorinizacién, en
el que se utilizan 20 500 toneladas de cloro.

Los costos por transportar el agua y limpiarla para uso huma-
no se refieren a electricidad y cloro y suman varios millones de
pesos. Las tarifas se cobran sélo a parte de los usuarios (51%), pues
una gran proporcién no cuenta con medidor: no cubren ni siquie-
ra este costo.

Segtin datos del INEGI, en 2010 en el Valle de México 97% de la
poblacién en viviendas particulares contaba con servicio de agua
potable, de los cuales 95.6% lo tenfan dentro de la vivienda y 1.4%
lo acarreaban.!” Sin embargo, a pesar de estos niveles de cobertura
del servicio, la existencia de agua en el Valle de México contintia
disminuyendo. En 2008 la disponibilidad natural media per capita
era de 74 m?/hab., mientras que para 2013, segtn los datos de
Conagua, se ubicaba en 101 m®/hab. Atn con esta variabilidad la
reserva sigue siendo calificada como extremadamente baja, pues se
encuentra en una situacion de estrés hidrico extremo. A pesar de
esto, la reutilizacion de agua es casi insignificante.

Habria que lamentar adicionalmente la reducida proporcién
del agua que se trata (menos de una tercera parte) y que junta agua
residencial con agua pluvial en una sola red de drenaje, incluyen-
do aguas grises y negras.

La Zona Metropolitana del Valle de México concentra casi 20%
de la poblacién del pais. En lo referente al agua, el sistema es com-
plejo: se abastece de pozos de la misma cuenca y desde la década
de los ochenta importa agua de otras cuencas: Lerma y Cutzamala,
en los estados de México y Michoacén, mientras que, por otro lado,

17 Se dice que la poblacién dispone de agua entubada por acarreo cuando
cuentan con abastecimiento de agua por medio de una llave publica, hidrante,
o bien de otra vivienda.
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CUADRO 4
Distribucién de las fuentes de abastecimiento
al Valle de México
Caudal

Fuente m[s hm?/aiio %
Acuiferos locales 59.5 1875 68.0

Sostenibles 31.6 997 36.0

Sobrexplotados 27.9 880 32.0
Fuentes superficiales locales 2.9 91 3.0
Trasvases del sistema Lerma 4.8 151 5.0
Trasvases del sistema Cutzamala 14.7 464 17.0
Retiso de agua 6.1 192 7.0
Total 88.0 2775 100.0

FUENTE: Banco Mundial (2013), Agua urbana en el Valle de México: jun ca-
mino verde para mafiana?, México, Banco Mundial, p. 11. Disponible en: <http:
/ /aneas.com.mx/wp-content/uploads/2015/06 / Agua-Urbana-en-el-Valle-
de-Mexico.pdf>.

desde el siglo X111, a través del Tajo de Nochistongo descarga sus
aguas residuales a la cuenca del rio Tula, en el Estado de Hidalgo.

Aunado a la sobreexplotacién del acuifero de la Ciudad de
México, se presentan hundimientos en diferentes zonas de la ciudad
que ademds generan abatimientos en el nivel fredtico del acuifero,
lo cual pone al agua en riesgo de contaminacion.

Hoy en dia, el reto es recuperar el equilibrio hidrolégico de la
cuenca para contribuir, de manera decisiva, ala viabilidad dela zona
metropolitana en el mediano y largo plazos (Semarnat, 2007).

Drenaje. El sistema de drenaje de la ciudad presenta diversos pro-
blemas ocasionados por los hundimientos del terreno y la obstruc-
cién de los conductos por basura, los que dificultan la capacidad
de bombeo para el desalojo de las aguas residuales, reducen la
capacidad de la red, y provocan su constante deterioro. La cober-
tura del servicio es insuficiente en algunas partes de la ciudad
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Dotacién (litros por habitante por dia)*
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debido a dos factores: la localizacién geogréfica y la situacién legal
de los inmuebles.

En el caso de las viviendas que no cuentan con cobertura de
drenaje, las descargas se realizan al subsuelo o a cielo abierto, lo
que provoca contaminacién del ambiente y en algunos casos de
arroyos o posibles fuentes de abastecimiento.

Otro aspecto relacionado con el funcionamiento del sistema de
drenaje son las inundaciones que se registran en las temporadas
de lluvia, por lo que es indispensable darle mantenimiento al sis-
tema para su éptima operacion, a pesar de sus altos costos.

Tratamiento y retiso de agua

Existe un enorme rezago en infraestructura para el tratamiento y
retiso de las aguas residuales, asi como para la distribucién del
agua tratada, lo que dificulta la posibilidad de utilizarla. A lo an-
terior habrd que sumarle las tarifas del agua tratada, que no favo-
recen su utilizacién entre los consumidores especificos, quienes no
requieren de agua potable para llevar a cabo sus actividades o
procesos. Del total de agua residual que genera la ciudad (24m?/
seg), s6lo se trata cerca de 7%, cantidad insuficiente para atender
la demanda.

Facturacion y recaudacion

Es indispensable aumentar la eficiencia en la recaudacién, por dos
aspectos: uno, no hay un padrén actualizado de usuarios, lo que
conlleva que muchos de los usuarios paguen una cuota fija que no
considera el nivel de consumo (falta de registro y medidores), y
dos se requiere llevar a cabo un reajuste en la estructura de las
tarifas por sector de actividad. Segtin la Conagua (2012), a escala
nacional, en 2011 el porcentaje de recaudacién por suministro de
agua para consumo domeéstico alcanzé 73.8 por ciento.
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Enfrentar la compleja y costosa problematica del agua requie-
re de una estrategia que involucre la coordinacién entre los distin-
tos 6rdenes de gobierno. En este sentido, algunos de los retos u
objetivos que se plantean en el Programa de Sustentabilidad Hi-
drica de la Cuenca del Valle de México refieren:

¢ Disminuir sustancialmente la sobreexplotacién de los acui-
feros mediante la sustituciéon de agua de pozos utilizada por
la industria o la agricultura, por agua tratada, asi como la
potabilizacién de fuentes alternas no utilizadas actualmente,
como el vaso de Zumpango y la presa Guadalupe.

e Proteger e incrementar la extensién de las zonas boscosas
del Valle de México para favorecer la presencia de lluvia y
permitir la recarga natural de los acuiferos.

¢ Ampliar la capacidad del sistema de drenaje de la Zona
Metropolitana mediante la construccién del Emisor Oriente.

e Tratar al 100% las aguas residuales del Valle de México me-
diante seis grandes plantas de tratamiento, con capacidad
conjunta de 40m?® por segundo.

Suelo de Conservacion (SC). El territorio del Distrito Federal abarca
una superficie de 1 485 km?, de los cuales aproximadamente 600 km?
son de drea urbana y 890 km? de suelo de conservacién (Sedema,
2014b). Este representa mds de la mitad de la superficie territorial
de la entidad y es un aporte a la biodiversidad de flora y fauna in-
dispensable para la sustentabilidad; ademds, brinda los servicios
ambientales para la Ciudad de México y para el &mbito metropoli-
tano en general, al menos dentro del Valle (véase la nota 13 del ar-
ticulo de K. Lépez Nava).

Entre las causas relevantes de la degradacién de los recursos
naturales en el Distrito Federal pueden citarse las siguientes: de-
forestaciéon por cambio de uso del suelo forestal a agricola y ur-
bano; deterioro de la salud del bosque originado por un manejo
inadecuado que favorece la propagacién de plagas y enfermedades;
incendios; tala ilegal; contaminacién ambiental, y pastoreo excesi-
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vo. En el Programa General de Ordenamiento Ecolégico del Dis-
trito Federal (PGOEDF) se estimé que antes de 2000 se estaban
perdiendo, por dichos factores, alrededor de 240 ha por afio.

El sc ha estado permanentemente amenazado por el crecimien-
to dela ciudad y funciona como su reserva territorial. La presencia
de asentamientos humanos irregulares, asi como el desarrollo in-
mobiliario, han contribuido a que la urbanizacién se desplace
hacia las zonas rurales, expansién que demanda una serie de ser-
vicios provenientes en gran medida del sC, lo que se traduce en un
continuo cambio de uso del suelo y en el deterioro de los principa-
les recursos naturales, a saber:

* Sobreexplotacién de los mantos acuiferos y alteraciéon del
ciclo hidrolégico;

* Pérdida de superficie por cambio de uso del suelo forestal a
agricola y habitacional;

* Afectacion de la cubierta vegetal, compactacién y contami-
nacién del suelo;

e Deforestacién, modificacion de microclimas y erosién de
suelos;

¢ Pérdida de la vegetacién natural y de la biodiversidad, y

¢ Disminucién de especies de flora y fauna silvestre.

En la actualidad se lleva al cabo una explotacién desordenada
de los recursos naturales, lo que provoca la degradacién de los
ecosistemas. Los propietarios de la tierra perciben mayores bene-
ficios por la extraccion de tierra de monte, productos no maderables,
aprovechamiento de drboles sujetos a programas de contingencia
y explotacién clandestina. A esto se agrega la actividad ganadera
extensiva, vinculada con los incendios forestales: cada afio se pre-
sentan en promedio 1 600 eventos que afectan 1.67 ha por incendio
y una cobertura forestal de 1 273 ha, para promover el crecimiento
del pasto y alimentar al ganado. Los cultivos que pueden llamarse
exitosos (avena), continuamente se extienden en perjuicio de las
zonas boscosas. El proceso es una tala puntual, de baja intensidad,
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MAPA 3
Distrito Federal: Suelo de Conservacién (SC)
y Areas Naturales Protegidas (ANP)
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FUENTE: <http: / /www.sedema.df.gob.mx/sedema/index.php/ciudad-
verde>.

que con el tiempo fragmenta el bosque y elimina el hébitat de es-
pecies importantes, procesos erosivos que propician el surgimien-
to de plagas y enfermedades forestales fomentadas por la presién
demograéfica y el interés de los poseedores por obtener un beneficio
econdémico inmediato (SMA, 2007: 21-22).

Graves pérdidas de suelo de conservacién son originadas por
los incendios que se producen al conjugarse condiciones climdticas
adversas manifestadas por altas temperaturas, baja humedad rela-
tiva, fuertes vientos, pero también por la accién humana directa o
indirecta debida a su afluencia en las zonas boscosas (SMA-2012: 40).

El sC es imprescindible para el bienestar de los habitantes de
la zZMVM por los servicios ambientales que ofrece. El funcionamien-
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tonatural de los ecosistemas y los agroecosistemas es fundamental
para el mantenimiento del ciclo hidrolégico de la cuenca, ya que
ahi se realiza la mayor recarga del acuifero. Ademds, la vegetacién
natural regula los escurrimientos superficiales y protege el suelo
de las erosiones hidrica y edlica. Asimismo, es una regién de alto
valor para la conservacion de la diversidad biolégica, especialmen-
te por la diversidad de tipos de vegetaciéon que contiene y por su
riqueza de vertebrados terrestres. En relacién con las actividades
productivas, la agricultura y la ganaderia abarcan las mayores
extensiones y ocupan una proporcion significativa de las activida-
des de la poblacién que habita la zona rural. Igualmente, los bosques
proveen recursos maderables y no maderables a las comunidades
rurales de la regién. Por dltimo, el SC provee diversas oportunida-
des de recreacién a los habitantes de la ZMVM, por su riqueza cul-
tural y sus escenarios paisajisticos (SMA, 2007: 20).

Areas Naturales Protegidas. Las Areas Naturales Protegidas (ANP)
son zonas que por sus caracteristicas ecogeograficas, contenido
de especies, bienes y servicios ambientales tales como la recarga
del acuifero, la generaciéon de oxigeno, el mejoramiento de la
calidad del aire, la regulacién del clima y la disposicién de dreas
de esparcimiento y recreacion, el habitat de flora y fauna silves-
tres que proporcionan a la poblacién, hacen imprescindible su
preservacion.

Es en los espacios fisicos naturales donde los ambientes origi-
nales no han sido significativamente alterados por las actividades
antropogénicas (humanas), o que requieren ser preservadas y
restauradas por su estructura y funcién para proteger la biodiver-
sidad y los servicios ambientales.

En el Distrito Federal se encuentran actualmente decretadas
23 Areas Naturales Protegidas (ANP) y una Area Comunitaria de
Conservacion Ecolégica, las cuales abarcan una superficie de 26 047
hectdreas que representan 17% del total de suelo protegido (Sede-
ma). Dentro de la cuenca del Valle de México, 27 ANP corresponden
al Estado de México. Como puede observarse en el mapa 4, algu-
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MAPA 4
zMVM: Ubicacién y clasificacién de las dreas naturales
protegidas
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FUENTE: Programa de Ordenacién de la Zona Metropolitana del Valle de
Meéxico (actualizacién a 2012). Disponible en: <http: / /www.puec.unam.mx/
pdf/publicaciones_digitales/ pozmvm_digital.pdf>.
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nas tienen continuidad a través de la frontera estatal con el Estado
de Hidalgo.

Areas verdes. Enla Ciudad de México, el 4rea verde que le correspon-
de a cada persona es de 5.3 m? cuando el estdndar recomendado por
la Organizacién Mundial de la Salud para mantener una buena ca-
lidad de vida en las ciudades es de por lo menos 9 m? por habitante.

Las cifras varifan de delegacién a delegacién (figura 3): Izta-
palapa, por ejemplo, tiene escasamente 1 m? de zona arbolada por
habitante, mientras que en Coyoacdn se estima que hay 7.4 metros
cuadrados.

Residuos sélidos. En total se estima (PUEC, 2012) que en la ZMVM se
generaban mds de 20 mil toneladas, de las cuales dos terceras par-
tes correspondian al Distrito Federal. De acuerdo con el Inventario
de Residuos Soélidos 2013, la Ciudad de México (Distrito Federal)
genera 12 816 toneladas diariamente, de las cuales s6lo 7 613 ton/
dia se llevan a un sitio de disposicion final. La Ciudad de México
actualmente no cuenta con un sitio de disposicion final, por lo que
éstos son llevados a cinco sitios fuera de la ciudad, tres en el Esta-
do de México (La Cafiada, Cuautitldn y El Milagro) y dos en el
Estado de Morelos (Tepoztldn y Cuautla). De las 7 613 ton, 97% se
transportan al Estado de México y 3% a Morelos.

La infraestructura de que dispone la Ciudad de México estd in-
tegrada por 13 estaciones de transferencia, 2 plantas de seleccién, 7
plantas para la fabricaciéon de composta y 2 552 unidades recolectoras.

La generacién de residuos promedio por habitante es de 1.3
kilogramos por dia. Las delegaciones con mayor generacién son:
Iztapalapa con 2 256 ton, Gustavo A. Madero con 1 702 ton y
Cuauhtémoc con 1 320 ton. En conjunto representan 41.18% del
total de residuos (figura 4).

En el Distrito Federal la principal fuente generadora de residuos
es la domiciliaria, con 48%, le siguen los comercios y los servicios
con 15% cada uno, la central de abasto con 5%, y otras fuentes con
8%. El resto se genera en y por actividades callejeras.
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FIGURA 3
Distrito Federal: Areas verdes bajo manejo por habitante
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FIGURA 4
Distrito Federal: Residuos sélidos por delegacién
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De los residuos generados diariamente, 56% va a sitios de
disposicion final, el resto se lleva a distintas instalaciones con el
propésito de obtener algtin beneficio a partir de su procesamiento
o de algtin tipo de separacién; en este sentido, 25% de estos residuos
tienen como destino las plantas de composta, 19% las plantas de
seleccién y 0.001% la industria cementera.

Entre las consideraciones que hace el inventario de residuos,
destacan dos aspectos:

® Reforzar el concepto de responsabilidad compartida median-
te la sensibilizacién y concientizacién de los distintos actores.

e Establecer las necesidades de infraestructura para el trata-
miento y disposicion final.

Energia. La intensidad del uso de la energia y de los recursos natu-
rales en la economia mundial representa un factor de vital impor-
tancia para transitar hacia la sostenibilidad. En el &mbito mundial,
las ciudades representan aproximadamente dos tercios de la de-
manda energética y, en consecuencia, de las emisiones de gases y
compuestos de efecto invernadero (GCEI) del planeta.

En el Plan Nacional de Desarrollo (PND) 2013-2018, las metas IV
y V apuntan a la relevancia de las economias metropolitanas. Los
aspectos de infraestructura adecuada y de insumos estratégicos, asf
como el fomento y generacién de innovaciones y el crecimiento en
sectores estratégicos, suceden en las grandes aglomeraciones urbanas
por los vinculos o eslabonamientos tanto hacia atrds como hacia
delante de las actividades econémicas relacionadas con la energfa.

En 2015, segtin datos de la Secretarfa de Energia, en el pais se
tenian registrados 39.7 millones de usuarios de energia eléctrica.
Los estados de mayor concentraciéon de usuarios son: Estado de
México con 11.2% de participacién nacional; Distrito Federal con
7.7%; Jalisco con 7.0%; Veracruz con 6.7% y Puebla con 5% (Sener,
2016: 35).

El Centro Nacional de Control de Energia (Cenace) registra en
tiempo real la cantidad de potencia eléctrica demandada y produ-
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cida por el pais, las 24 horas del dia. La informacién es adquirida
y procesada en cada una de las regiones en que se divide el Sistema
Interconectado Nacional (SIN). En este caso, la Ciudad de México
estd circunscrita a la region Central, donde la demanda neta es de
7 497 MW, la generacion neta es de 5 204 MW, con un intercambio
neto de 2 293 MW; esto significa que recibe energia de regiones
vecinas para compensar la demanda.’® El nivel de demanda de la
regién central equivale a 23% de la demanda nacional.

El uso de la energia en sus diferentes formas se asocia a todas
las actividades urbanas. No es posible pensar el funcionamiento
de la ciudad sin electricidad. La produccién y la reproduccién
social no se realizan sin el sustento energético. La movilidad de la
poblacién se sustenta en la disponibilidad de energfa, sea eléctrica
para el transporte masivo y otros medios, o bien fésil (gas natural,
gasolinas y diésel) para vehiculos motorizados en general. Pero la
actividad econémica industrial, comercial y de servicios, asi como
la administrativa, es inconcebible sin energfa. Incluso la oferta de
otros bienes, como el agua, al menos en el caso de la ZMCM, requie-
re de un insumo energético para dotar, inyectar en la red y en ge-
neral para distribuir el liquido, pero también su recoleccién como
aguas grises y su tratamiento requieren enormes cantidades de
energia.

Es obvio que los habitantes de la ciudad consumen diferencial-
mente dicha energia tanto en el hogar como en su transportacion.
Se estima, de acuerdo a datos de la ENIGH (Sdnchez, 2016: 271), que
en la Ciudad de México el decil de mads altos ingresos demanda
35% del total de la entidad (un poco menos que en el resto del pafs,
donde demanda o consume casi 39% del total).

La paradoja entonces es que la energia pone en marcha la
actividad humana concentrada, y al mismo tiempo su uso, que
generalmente presenta ineficiencias, es causa de externalidades

18 Debido al monitoreo constante de la informacién las cifras varfan de
manera continua. Las cifras aqui presentadas corresponden al 16 de enero
de 2017.
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negativas que afectan el bienestar y la calidad de vida de los ha-
bitantes urbanos. Sus efectos en la salud son de consideracién
para la calidad de vida general, por el costo social que implica su
atencion.

Por su parte, el Programa Especial de Cambio Climético (PECC)
2014-2018 tiene implicaciones urbanas: 1) identificar carencias en
las periferias metropolitanas permitird estimar los costos de reque-
rimientos de infraestructura estratégica para aumentar la resilien-
cia (poblacién e infraestructura) en estas dreas; 2) sostiene que la
contribucién de los estados y municipios serd esencial para alcan-
zar las metas adoptadas de mitigacién y adaptacién al cambio
climdtico, en términos de reduccién de emisiones (transporte y
consumo doméstico) y de sustitucion a fuentes de energia limpia
(energia solar en viviendas).

Cabe mencionar que en la propuesta de la curva de costo de
abatimiento de emisiones de GEI de McKinsey (INE, 2010), la mayo-
ria de las acciones involucran el dmbito urbano (véase la gréfica 6).

Cambio Climdtico (CC). El cambio climético que se atribuye a la acti-
vidad antropogénica es sin duda uno de los retos méds grandes y
urgentes que enfrenta la humanidad. Las ciudades son parte del
problema, ya que consumen grandes cantidades de la energia pro-
ducida globalmente —entre 60 y 80%— y son responsables de un
porcentaje similar de las emisiones de CO, del mundo. En el Dis-
trito Federal se emitieron 31 millones de toneladas de equivalentes
de CO, en el afio 2012 [en la ZMVM se emiten 2.7 millones de tone-
ladas de las fuentes de contaminantes criterio]; 80% de éstas corres-
ponde al consumo de energia en forma de combustibles fésiles y
de electricidad, y el sector transporte es la principal fuente de
emisiones en la ciudad (Sedema, 2014b: 13).

El CC supone amenazas para la infraestructura y la calidad de
vida en todas las ciudades, independientemente de su tamafio. En
algunos casos el aumento del nivel de mar constituye un problema
serio para muchas ciudades costeras del pais. En el caso de la
Ciudad de México, el efecto de “isla de calor” debe ser considera-



[ez1]

GRAFICA 6

Curva de costos de abatimiento de GEI para México en 2020?
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FUENTE: INE (2010), Potencial de mitigacion de gases efecto invernadero en México al 2020, en el contexto de la cooperacion
internacional. Disponible en: <http: / / www2.inecc.gob.mx/ descargas/ cclimatico / Potencial_mitigacion_GEI_Mexico_2020_
CoP.pdf>.

2 Las acciones encerradas en elipses se identifican por los autores.

<——— Involucran politicas urbanas
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do para laimplementacién de estrategias en materia de adaptacion,
pues es una sefial clara del CC. Por ejemplo, la sefial de cambio en
la temperatura de la Ciudad de México fue de entre 3 y 4°C du-
rante el siglo XX. Los escenarios futuros de impactos en disponi-
bilidad de agua, salud o proteccién civil sugieren un mayor riesgo
para la poblacién de las ciudades, principalmente la que estd en
situacién de pobreza.

Sibien los centros urbanos son parte del problema que supone
el CC, también son parte importante de su solucién. Aunque es
probable que las dreas urbanas, con sus altos niveles de concentra-
cién demogréfica, industrias e infraestructuras, sufran los efectos
mds duros del CC, la urbanizacién también ofrece muchas oportu-
nidades para desarrollar estrategias cohesivas de mitigacion y
adaptacion que podrian contribuir a enfrentar este fenémeno. Las
poblaciones, las empresas y las autoridades en los centros urbanos
desempefiardn un papel fundamental en el desarrollo de estas
estrategias (UN-Habitat, 2011)."

Los objetivos de las politicas de atencién al CC en la Ciudad de
México estdn enfocados a incrementar la calidad de vida y el de-
sarrollo sustentable con baja intensidad de carbono en la ciudad.
A partir de sus diferentes programas, se busca:

e Reducir las emisiones y compuestos de efecto invernadero;
e Disminuir las condiciones de vulnerabilidad e incrementar

9 Ya Sénchez (2010: 211) insistia en que las respuestas al CC no deben
disociarse “de los estudios urbanos y ambientales sobre la Ciudad de México”.
Mads atin, si bien éste no es el tnico autor que lo sefala, vale la pena citarlo
(p. 219): “Las dreas urbanas son el espacio geogréfico donde se expresan las
contradicciones, conflictos y relaciones entre grupos de la sociedad. Son, ade-
mds, una expresion de los conflictos entre la sociedad y la naturaleza. Sus
problemas son el reflejo de la inequidad en nuestras sociedades y entre socie-
dades. Plantear alternativas para un mejor futuro requiere enfoques multidi-
mensionales e integrales que ayuden a responder a la compleja realidad que
enfrenta la sociedad mexicana en el siglo XXI. Esos enfoques deben reconocer la
dindmica interaccion de los procesos locales con los procesos socioecondmicos y biofi-
sicos regionales y globales (cambio climdtico)” (las cursivas son nuestras).
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las capacidades adaptativas de los ciudadanos frente al
cambio climatico;

* Contar con una ciudadania culta, informada y sensible al
tema;

* Incrementar la competitividad social de la Ciudad de México;

e Inducir la gobernabilidad y gobernanza en el proceso de
implementacion;

* Establecer la corresponsabilidad gobierno-sociedad para
lograr una economia en emisiones bajas en carbono y en
prevencion de riesgos.

4. ATENCION A LA POBREZA COMO CONDICION
PARA LA SOSTENIBILIDAD URBANA: EL AGUA COMO FACTOR
ESTRATEGICO

The loss of services derived from ecosystems
is a significant barrier to the achievement
of the Millennium Development Goals

to reduce poverty, hunger, and disease.

De la mano del proceso redistributivo (concentrador) de poblacién
y actividad econdmica, el niimero y proporcién de pobres urbanos
parece aumentar, especialmente si el crecimiento econémico resul-
ta insuficiente para generar los empleos necesarios y dar cabida a
la fuerza de trabajo inmigrante. Al mismo tiempo, el crecimiento
demografico y la expansién urbana traen como consecuencia un
incremento en la demanda por bienes y servicios ptblicos y priva-
dos y, por tanto, presiones a los ecosistemas y al entorno inmedia-
to, de ahi que la politica urbana es, en un mundo mayoritariamen-
te urbano, s6lo una perspectiva estratégica de la politica pdblica
en general, y social en particular (Berry, 2007: 3).

Los servicios de agua, drenaje y saneamiento, al igual que el
pavimento, laluz, el alumbrado de calles, el servicio de limpia, etc.,
son asuntos de administracién ptblica municipal. Sin embargo,
cuando nos referimos a la cantidad y a la calidad el agua represen-



178 CAMBIO CLIMATICO, CIUDAD Y GESTION AMBIENTAL

ta un recurso, y entonces debe ser una cuestion ambiental. Su
distribucién por usos o su manejo y administracién por regiones,
0 mds bien por cuencas, resulta un problema ambiental toda vez
que la presencia del agua constituye un servicio ambiental necesa-
rio para sostener la vida y afecta directa e indirectamente las con-
diciones ecolégicas y el funcionamiento de los ecosistemas.

La Declaracion del Milenio® puso en evidencia las relaciones
sistemdticas que el agua, en términos de elemento de consumo
humano, y su accesibilidad, en cantidad y calidad desde una pers-
pectiva de equidad, tiene con las condiciones de bienestar y salud
de la poblacién, pero también con la sustentabilidad ambiental. La
idea de sustentabilidad ambiental, que corresponde al objetivo 7
de los Objetivos del Milenio (ODM), involucra tres metas que resul-
tan un hibrido pues reflejan la complejidad del término. En efecto,
la primera (correspondiente a la nim. 9) propone: “Integrar los
principios del desarrollo sustentable en las politicas y programas
nacionales y revertir la pérdida de recursos ambientales” (los in-
dicadores se refieren a bosques, biodiversidad y energia); 1a segun-
day tercera (correspondientes a las ntiim. 10 y 11) se relacionan, la
primera con bienestar o calidad de vida, y la segunda con pobreza
y derechos de propiedad de la tierra, y se plantean, respectivamen-
te: “Reducir a la mitad, para el afio 2015, la proporcién de gente
sin acceso permanente a agua potable y saneamiento” (el indicador
es vivienda con servicios de agua y drenaje); y “Haber alcanzado,
para el 2020, una mejora significativa en la vida de al menos 100
millones de habitantes de tugurios” (el indicador se refiere a segu-
ridad en la tenencia de la tierra).

Cabe decir que el panel de expertos conformado para explorar
las implicaciones del planteamiento de sustentabilidad ambiental
que sostiene el objetivo 7 adopté una posicién radical: si no se re-
suelve y alcanza el objetivo 7 y sus metas no podrdn alcanzarse los

» La firmaron 147 jefes de Estado en sesi6n plenaria de la Asamblea Ge-
neral de las Naciones Unidas el 8 de septiembre de 2000. Disponible en: <http:
/ /www.un.org/spanish / milenio/ ares552.pdf>.



RETOS EN EL DISENO DE UNA POLITICA AMBIENTAL 179

demds objetivos (léase atencién a condiciones de pobreza) y sus
metas correspondientes.?! Esta perspectiva se enmarca en un de-
bate que implica operativamente definir cudl es la variable depen-
diente en el marco de los llamados tres pilares del Desarrollo
Sustentable (DS) a saber: el econémico, el social y el ambiental.
Redclift (1987, 1994) insistia en que la principal meta del DS es
la reduccion de la pobreza, aun antes de que la calidad ambiental
pueda atenderse plenamente. Para Goodland (1995: 2),% sin em-
bargo, no puede haber sustentabilidad social (SS) sin sustentabilidad
ambiental (SA), pues es esta tiltima la que provee condiciones para
alcanzar la primera. Y acerca de la sustentabilidad econémica (SE),
decia que definitivamente la SA no permite el crecimiento econé-
mico sostenido; mds bien el desarrollo sostenible implica controlar
niveles de produccion (las fuentes o los recursos) y de consumo
(los sumideros o procesadores). Y si bien los objetivos del desarro-
llo serfan mejorar el bienestar humano —reducir la pobreza, el
analfabetismo, el hambre, la enfermedad y la desigualdad—, esas
metas son distintas de las metas de sustentabilidad ambiental, que
en sintesis tratan del mantenimiento de los sistemas de soporte de
la vida, es decir de los sumideros o procesadores de los residuos y
de las capacidades de las fuentes de materiales y energia necesarios
para sostener la “economia humana”.?® Cabria revisar la nueva
propuesta de Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS), y en especial

! Los objetivos 1 a 6 se relacionan con pobreza, educacién, equidad de
género, mortalidad infantil, salud materna, enfermedades endémicas y pan-
démicas, respectivamente, y el 8 con la dimensién global y la colaboracién para
el desarrollo, que implica también el reconocimiento de objetivos compartidos
y responsabilidades diferenciadas entre los paises.

2 R. Goodland (1995), “The Concept of Environmental Sustainability”,
Annual Review of Ecology and Systematics, 26, pp. 1-24. Disponible en: <http: / /
www.jstor.org>. 23 de agosto de 2007.

2 Que, como dice Goodland (1995: 3), incluye el capital hecho por el
hombre con las otras tres formas de capital: natural, social y humano. Asi, a
los criterios de asignacién y eficiencia de la economia debe sumarse el criterio
de la escala [!] que, por cierto, “deberia limitar el crecimiento del producto,
es decir, el flujo de materia y energia (capital natural) de las fuentes naturales
a los sumideros naturales via el subsistema econémico humano”.
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el 11, que sin esperar a que se cumplieran los ODM se presenta
ahora en la agenda internacional.

Se trata entonces de un problema de escala tanto como de
tiempo, pues el deterioro se incrementa de la misma manera que
parece aumentar la poblacién que vive en la pobreza. Es verdade-
ramente insostenible el crecimiento del producto mds alld de cier-
ta escala y eso hace urgente en el tiempo adoptar el concepto de
sustentabilidad. El cambio climdtico lo atestigua. De una u otra
manera la tierra se sostendrd, pero depende de nosotros que po-
damos escoger los tiempos y la naturaleza de la transicién a nive-
les sostenibles para la humanidad, y en general para el capital
natural (el suelo, la atmdsfera, los bosques, el agua, los humedales),
que proporciona el flujo de bienes y servicios necesarios para man-
tener la economia humana, como bien dicen o decian desde hace
poco més de 20 afios, con Goodland, otros autores como Daly (1990)
o Ehrlich y Ehrlich (1989).

Habria que ahondar atin mds sobre la relacion entre sustenta-
bilidad ambiental, pobreza y cambio climadtico, especialmente
ahora que se han propuesto los Objetivos del Desarrollo Sostenible
(0ODS), en particular el 1 (fin de la pobreza), el 6 (agua limpia y sa-
neamiento) y el 13 (accion por el clima), aunque todos se interre-
lacionan. ;Qué decian los ODM; y qué dicen los ODS? ;Cémo se
relaciona un componente de la sustentabilidad ambiental con
pobreza y cambio climdtico? Nétese que en los ODM se trataba de
un problema de administracién publica: el acceso al agua potable
y alos sistemas de saneamiento y, en el caso de los ODs, al objetivo
11 (ciudades y comunidades sostenibles).

Dos fuentes son bdsicas: el reporte del PNUD (UNDP, por sus
siglas en inglés, 2006), que revisa la experiencia de 150 paises en el
monitoreo de las metas del ODM 7, y el documento de la OECD (2007)
sobre indicadores clave. El primer punto de consideraciéon que
resulta de la consulta a estos documentos es que el ODM 7 transec-
ta alos demads. La respuesta de politica, por tanto, debe basarse en
la transversalidad y cruzar todos los sectores de la administracién
publica. El segundo punto es que se vinculan las prioridades glo-
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bales con las locales, de tal manera que hay una interrelacién de
los fenémenos que ocurren en las distintas escalas y asi el asunto
del cambio climético se relaciona con los recursos y con el agua en
particular, asf como con el cumplimiento del acceso a agua potable
y saneamiento que se relaciona con pobreza. En tercer lugar, el
cumplimiento del ODM 7 y sus tres metas mide o refleja la capacidad
institucional para conciliar politicas en términos de su consistencia,
es decir su disefo y estructura, y de su coherencia, es decir respon-
der a las condiciones de contexto* y, por tanto, a su eficacia y
efectividad (;”gobernanza”?), o su impacto en mejorar la calidad
de viday el bienestar social, o lo que es lo mismo, en avanzar hacia
el desarrollo sustentable. La pregunta es si los ODS, que también
tienen un cardcter transversal, pueden cumplirse en virtud de las
dificultades que aqui estamos comentando.

De hecho, las condiciones o dimensiones de la pobreza estdn
asociadas al ambiente en general y al acceso a servicios de agua 'y
saneamiento en particular. Asi, en el caso de la Generacién de in-
gresos es bdsico considerar la sobreexplotacion de los recursos y la
falta de acceso a servicios de agua y saneamiento. El Acceso a re-
cursos exige el manejo del recurso hidrico; la salud el acceso al agua
de calidad y segura, asi como a servicios de saneamiento y mane-
jo de residuos; la Educacién se liga con la obtenciéon de agua y con
el reconocimiento de su calidad; la Seguridad alimentaria con la
disponibilidad y acceso a recursos hidricos y la eliminacién de
fuentes contaminadas o estancadas; la Desigualdad con el derecho
a tener acceso a agua potable; las Diferencias de género con la
eliminacién de condiciones adversas para obtener agua y el acceso
discriminado a los servicios de agua potable, y finalmente, la Vul-
nerabilidad se reduce siempre y cuando se tenga acceso a los re-
cursos naturales, se reduzca la presién ambiental y se eleve la ca-
pacidad de manejo de los recursos del entorno. Como puede

# Implica por un lado las diferencias geogréficas, sociales, econdmicas y
culturales y, por otro, la consideracién de los diferentes actores (stakeholders)
en el ambito de sus intereses y acciones.
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apreciarse, el acceso al agua podria resultar en una mejora esencial
en las condiciones ambientales y tener un impacto positivo para
reducir la pobreza y alcanzar otras prioridades de desarrollo.

El otro aspecto relevante se refiere al uso ineficiente del agua
y a sus consecuencias ambientales y socioeconémicas: reducciéon
del flujo en rios, escasez de agua, salinizacién de cuerpos de agua
en dreas costeras, problemas de salud, pérdida de humedales,
desertificacion y reduccién de la produccion de alimentos (OECD
2007:22-23). En estos aspectos, los problemas se diferencian regio-
nalmente o bien por temporada, pero afectan severamente el de-
sarrollo sustentable y la sostenibilidad de la agricultura que, a su
vez, afecta el bienestar (la seguridad) de las poblaciones urbanas.
Es necesario evitar la sobreexplotacién del recurso y la degradacion
de las fuentes para mantener una adecuada dotacién de agua con
niveles de calidad para el consumo humano, asf como para soste-
ner sistemas acudticos y otros ecosistemas. Se requiere reducir
pérdidas, usar tecnologia eficiente, aumentar el reciclado y aplicar
enfoques integrales en el manejo de los recursos hidricos por cuen-
ca; pero también medidas administrativas relacionadas con el
principio de user pays (el usuario paga) en todo tipo de actividad
en que se utilice el recurso.

El crecimiento de la poblacién, por otro lado, lleva a un incre-
mento en la demanda del recurso, especialmente en los sistemas
de dotacién de agua residencial, que al parecer crecen al doble que
la poblacién (OECD 2007: 23). Una respuesta adicional a estas estra-
tegias de eficiencia es el cobro por derechos de uso y tratamiento
de aguas residuales. En México, el comportamiento (que oculta
diferencias regionales) en cuanto a extraccién bruta en 2005 fue
moderado: en términos per cdpita se encontraba por abajo de la
media de los paises de la OECD que, por cierto, es elevada por el
efecto que ejercen tres paises altamente extractores (Nueva Zelan-
da, Canadd y Estados Unidos) con un uso per cédpita del doble del
promedio, que resulta ser de casi 900 m?/ per capita/afio (el valor
aproximado para México es de 750 m?/per cdpita/afo). Como
porcentaje del total del recurso renovable y como proporcion del
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recurso interno, la intensidad de uso (o extraccién per cdpita anual)
en 2005 para el caso de México también fue moderado: 10-20% del
agua disponible en el pais. Desde luego que estos datos dejan
pendiente atin la informacién desagregada que refleje la distribu-
cién espacial de la intensidad de uso del recurso, espacialmente
distribuido de manera desigual. En efecto, el balance por regiones
hidrolégicas y por ciudades (Garrocho, 2013, cap. 3) es muy des-
igual, y lo mismo el volumen de extraccién (tanto de fuentes su-
perficiales como de subterrdneas que, por cierto, estdn en una gran
mayoria sobreexplotadas o muy contaminadas).

Lo anterior es vélido también cuando se trata de la distribucién
sectorial. Contrariamente a Francia, Estados Unidos y Canadd, con
un uso consuntivo en agricultura de 20% o menos, e incluso Brasil,
que alcanza casi 60%, en México el sector agricola consume un
volumen cercano a 80% del total, lo que podria reflejar ineficiencia
organizativa e institucional, infraestructura obsoleta y / o tecnologia
pobre, pero también irrigacién intensiva, como en el caso de la
region hidrolégico-administrativa del Pacifico-Norte en nuestro
pafs, donde mds de 90% del agua se destina a actividades agricolas
(Semarnat, 2003: 143), de ahi que es fundamental considerar estas
diferencias para racionalizar la distribucién del recurso.

Algunos datos para adelantar las conclusiones

En 2000, en nuestro pafs, de una poblacién de 100 millones, mds de
19% usaba lefia para calentar agua y cocinar, 83% contaba con agua
entubada (dentro de su vivienda o terreno) y 76% tenia acceso a
drenaje.” De esta poblacién, casi 13 millones vivian en la regién de
selva tropical hiimeda y ahi 42% utilizaba lefia; s6lo 65% contaba
con agua entubada y 64% tenifa drenaje en su vivienda. En selvas
tropicales secas habitaban 16 millones, y de estos casi 27% utiliza-

» Incluye no solo la conexién a redes municipales sino a barrancas, rios,
lagunas y mar.
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ba lefia, 78% contaba con agua entubada y 67% tenia drenaje en su
vivienda. Estas regiones coinciden, en general, con el sureste mexi-
cano y la peninsula de Yucatan. En el resto de regiones ecoldgicas los
porcentajes son “mejores” que el promedio nacional. Pero es de
mencionar que 38 millones de habitantes poblaban las sierras tem-
pladas o las zonas boscosas que corresponden badsicamente al noroes-
te y a la meseta central. El porcentaje de esta poblacién que usaba
lefia era mayor a 18%, semejante al promedio nacional, y lo mismo
sucede con las otras dos variables: casi 87% contaba con agua entu-
bada y 80% tenia drenaje. El resto de la poblacién habitaba regiones
ecoldgicas que cubren el norte del territorio nacional, como el desier-
to y la regién mediterrdnea. Las proporciones en estas regiones
ecoldgicas estdan por encima del promedio en lo que respecta a agua
y drenaje, y por abajo, con mucho, en lo que atafie al uso de la lefa.

En fin, no es facil referirse al impacto de estas précticas o con-
diciones y a la presiéon que ejerce la poblacién sobre el bosque o el
recurso hidrico y la contaminacién del agua. Un andlisis mds deta-
llado y la inclusion de otras variables de contexto permitirfan segu-
ramente revelar con mds claridad los retos y algunas paradojas
sorprendentes que aqui se prefiguran. Serfa necesario considerar
otros atributos fisico-geograficos de las regiones, pero estos datos
ya dan una idea de los retos ambientales que enfrentamos cuando
s6lo nos planteamos metas desde la vision administrativa, sin incluir
la dimensién ambiental involucrada en su cumplimiento.

En efecto, lo que sucede en una region puede afectar a las demads
y viceversa. Esto es especialmente vélido para el Valle de México,
donde se asienta uno de cada cinco habitantes del pais; mds atin si
entendemos que la Ciudad de México es el mayor mercado de
productos del campo del pais. La relacién entre recursos (agua) y
producto (PIB) se expresa al adoptar una subdivisién del pais por
regiones hidroldgicos-administrativas o por consejos de cuenca.?

2 Para propdsitos administrativos, las 314 cuencas hidrograficas en el pais
—v 653 acuiferos— se han agrupado en 13 regiones hidrolégico-administrati-
vas y 26 consejos de cuenca. Saavedra y Cervantes (2003).
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Mapa 5
México: Tendencia de la precipitacion anual promedio por RHA,
1940-2000 y 1971-2000
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FUENTE: Boris Graizbord, José Luis Gonzdlez Granillo y Omar Lépez
(2013), “Desigualdades regionales, acceso al agua y cambio climatico”, Coyun-
tura Demogrdfica, nm. 4 julio, pp. 87-94.
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Aqui, la paradoja se hace evidente: donde el balance hidrico es fa-
vorable hay menos presién y al mismo tiempo mayor proporcién
de poblacién con carencias en cuanto al acceso al servicio de agua.
Los consejos de cuenca del sureste del pafs y de la peninsula de
Yucatdn sufren “escasa presiéon”,” pero muestran promedios mds
bajos (39%) que el nacional (59.4%) de agua entubada dentro de la
vivienda o del terreno —pero mayores en indicadores de acceso
fuera (33 contra 26%) y en otras formas de acceso, como agua de
pozo (21 contra 9% nacional), con los riesgos concomitantes en
cuanto a calidad—. Lo contrario sucede en aquellas cuencas del
centro y norte del pafs, donde la presién es de moderada a fuerte
pero los promedios son mds altos que el nacional del lado de acce-
so a agua entubada y menores en cuanto a otras formas de acceso.
¢(Se trata de una relacién causal, de un problema de gestiéon admi-
nistrativa, o serd una manifestacion de “nuestra deuda histérica”??

Lo cierto es que para enfrentar las condiciones que imponen
las regiones y sus caracteristicas ecoldgicas habra que entender los
costos de su cumplimiento.

¥ Es escasa la presion cuando se extrae menos de 10% de la disponible;
moderada cuando va de 10 a 19%; media-fuerte cuando alcanza entre 20 y 40%,
y fuerte cuando se extrae mas de 40%. Este criterio de clasificacién de la Co-
misién para el Desarrollo Sustentable de las Naciones Unidas se adopté para
clasificar los consejos de cuenca (Saavedra y Cervantes, 2003: 80).

% Para una discusién acerca de estas paradojas, que no son necesariamen-
te relaciones de causalidad, véase Graizbord, Gonzélez Granillo y Lépez (2013).
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CONCLUSIONES

The pressures on ecosystems will

increase globally in coming decades unless

human attitudes and actions change [...]

[But] [...] Better protection of natural assets will
require coordinated efforts across all sections

of governments, businesses, and international
institutions. The productivity of ecosystems depends
on policy choices on investment, trade, subsidy,
taxation, and regulation, among others.

Nuestras conclusiones tocan dos aspectos del mismo problema,
por un lado, el desiderdtum de acotar los alcances del DUS, y por
otro, las dificultades de imponer e implementar una Agenda am-
biental y urbana en el mundo urbanizado del siglo XxI. Para termi-
nar y (a) hacernos la pregunta acerca del alcance de un desarrollo
urbano sostenible, (b) reflexionamos sobre la forma de la ciudad y
luego (c) sobre las posibilidades de poner en marcha una politica
o estrategia de desarrollo sostenible.

Los alcances del DUS

(Qué factores o dimensiones definen el alcance de un desarrollo
urbano sostenible? Entendemos que se trata de un proceso y no de
un estado final, por lo que toda politica urbana debe adoptar una
perspectiva de mediano o de largo plazos en la que se alcance un
balance entre prioridades econémicas (sostenibles si fortalecen la
habilidad de la economia local para evitar causar deterioro irrever-
sible a la base natural de recursos de los cuales depende), sociales
(si se implementan acciones y politicas dirigidas a mejorar la calidad
de vida y el acceso justo a los recursos naturales y construidos) y
ambientales (si se insiste en un manejo racional de los recursos na-
turales y de los residuos producidos por las actividades humanas).
Sin embargo, el concepto de sostenibilidad urbana deberfa incluir al
menos la sostenibilidad fisica (la capacidad del ambiente urbano de
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soportar la vida humana y actividades productivas) y la sostenibi-
lidad politica (la democratizacién y participacién social en la gober-
nanza urbana frente a fuerzas locales y no locales que la resisten).”?

Los dmbitos fisico y funcional de la ciudad deben verse simulta-
neamente. La perspectiva entonces parece variar desde la ciudad
edificada (el d4rea urbanizada continua), hasta un &mbito regional que
funcionalmente ofrece una coherencia a partir, por un lado, de la
oferta de empleos en la ciudad y, por otro, la regién de residencia de
los trabajadores (commuters). Sin embargo, en un mundo globalizado
la escala de la “ciudad del consumo” (Parr, 2007: 390) puede abarcar
un espacio atin mas extenso que la ciudad de los trabajadores, e in-
cluso alcanzar regiones remotas que surten de bienes y servicios a
los consumidores residentes en la ciudad edificada. El alcance geo-
gréfico de estas grandes metrépolis y de las zonas metropolitanas en
general responde tanto a razones positivas, es decir la oferta (exten-
sién o relocalizacién) de bienes y servicios ptblicos y privados y
mejoras en el transporte y las comunicaciones (equipamiento e in-
fraestructura), como a negativas, esto es, el deseo de escapar de los
costos tangibles e intangibles de la vida urbana (contaminacién e
inseguridad), sin dejar el empleo; en otras palabras, la expectativa de
una mejor calidad de vida mds alld del drea urbanizada (Champion,
2007: 28-29); pero por otro lado, como indica el subtitulo del reciente
libro de Glaeser (2011), es en la ciudad donde la gente alcanza el
bienestar, se instruye, se concientiza acerca del ambiente, es mds sa-
ludable y mas feliz. Para este autor la ciudad es el motor de las inno-
vaciones y quiza donde se encuentra la solucién al impacto ambien-
tal global (Glaeser, 2011: 14). Lo anterior explica de cierta manera el
crecimiento y la proliferacién de las megaciudades.®

¥ Véase, para estas cinco dimensiones, Pacione (2009: 17-18), y las dimen-
siones estratégicas para el desarrollo urbano sostenible propuestas en Sobrino
et al. (2015: 14).

% Se habla de megaciudades para referirse a aquellas aglomeraciones
urbanas que rebasan 5, 8 o 10 millones de habitantes. Ocho millones porque
coincide con el ndmero de habitantes que habia en Londres y en Nueva York
en 1950; las otras cifras son convencionales (Graizbord, 2007).
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Morfologia y estructura urbanas

La mayoria de las aglomeraciones urbanas de tipo metropolitano
(es decir que rebasan el drea de la ciudad original, incluidos los
municipios aledafios) cubre un vasto territorio y grandes voltiime-
nes de poblacién; se desarrollan de manera dispersa; tienen un
cardcter econémico, social y politico complejo y diverso; se estruc-
turan a partir de densas y muchas veces congestionadas redes
interactivas por las que fluye informacion, bienes, valores, dinero,
vehiculos y gente; estdn altamente polarizadas y reflejan diferen-
cias de ingreso y bienestar de sus habitantes; se encuentran admi-
nistrativa y politicamente fragmentadas, y son espacialmente
desiguales en términos de la infraestructura econémica y social
disponible.

Frente a estas caracteristicas sobresalientes y dado que en
México no existen gobiernos urbanos o metropolitanos, sino mu-
nicipales, jcudles serfan los criterios para ponderar alternativas
basicas desde la administracién publica? La morfologia urbana,
(podria constituir una variable determinante para alcanzar la sos-
tenibilidad? En este sentido, podria decirse que algunas formas
espaciales ;serfan mds deseables que otras en términos ambienta-
les, sociales y econémicos?

Un debate no resuelto en nuestro pafs en virtud de que no se
tiene control del uso del suelo es el de la forma de la ciudad. En un
contexto en que el crecimiento fisico de las ciudades rebasa con
creces el crecimiento demogréfico que demandaria suelo de urba-
nizacién, la ciudad compacta se ofrece como un posible deseo
hacia el futuro crecimiento urbano. Por supuesto, hay posiciones
que defienden el modelo de ciudad dispersa, entre otras porque es
un hecho empirico. Sin embargo, las ciudades compactas ofrecen
ciertos beneficios:

1) El costo per cépita de la infraestructura es menor;
2) La propiedad alcanza valores més altos, lo que beneficia la
base catastral;
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3) Atraen competencia comercial, generan empleos y propician
intercambio de ideas;

4) Tienen impactos positivos en los suburbios y en la regién
circundante;

5) Responden alaidea de crecimiento inteligente (smart growth):
expansion fisica y desarrollo en elevadas densidades, que
concentran vivienda y empleo con oportunidades de inte-
raccion ‘face to face’; ala zonificacién mixta; a la accesibilidad
peatonal y la reduccién del tréfico vehicular; a la preserva-
cién de espacios abiertos para actividades agricolas y usos
recreativos; y al aprovechamiento y mejora de la infraestruc-
tura existente.

Gordon y Richardson (1997, 2007) consideran que la propues-
ta de ciudad compacta contradice lo que ocurre en la realidad. Sin
embargo, creemos que la posicion intermedia, pragmatica (Breheny
y Rookwood, 1993: 155), es realista, se basa en estrategias de miti-
gacion, es decir en la reduccion de los efectos nocivos del creci-
miento, tanto como en estrategias de adaptacién al CC. En pocas
palabras, responde al “crecimiento verde”, como parte constitutiva
de una agenda ambiental urbana.

La implementacién de una agenda ambiental

El mundo contemporédneo es, en efecto, un mundo urbano. La
agenda ambiental debe considerar, por un lado, la extensién e in-
tensidad de la influencia urbana en la mayor parte del planeta, si
no es que en el ecosistema global, y por otro lado, la multicausali-
dad de los problemas ambientales. Las diferencias sociales, econé-
micas, institucionales o culturales, y no menos las ambientales o
fisicas, exigen, ademads de tener en cuenta la variabilidad del
contexto en que pueden aplicarse politicas urbanas, que no haya
un enfoque tnico en la formulacién e implementacién de las poli-
ticas urbanas ambientales (Pacione, 2009: 18-19).
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Un modelo de desarrollo urbano sostenible no puede eludir el
hecho de que los ciudadanos tienden a depositar su confianza en
las autoridades locales y no en las burocracias estatales o en la
federal (Higgins y Savoie, 2006). Sin embargo, pocos son los mu-
nicipios que conforman zonas metropolitanas en el pafs, que pue-
den responder y controlar las presiones del crecimiento poblacional
urbano y los cambios en la estructura demografica de sus residen-
tes, y responder a las necesidades de los ciudadanos

Ahora bien, las transformaciones globales tienen un efecto
importante en las zonas metropolitanas, esto ocasiona que las
autoridades locales se enfrenten a asuntos que sobrepasan sus li-
mites y las necesidades bdsicas y directas de sus ciudadanos. En
funcién de la inexistencia de un marco legal que dé cabida a la
cooperacion entre municipios, destaca el reducido ndmero de
“buenas précticas”.

¢(Cudles son las opciones? En teorfa, cada municipio puede
decidir la cantidad y calidad de los bienes y servicios que presta y
asumir que sus habitantes los abandonen si no les satisfacen; otra
posibilidad es que una autoridad metropolitana nivele las diferen-
cias en el drea metropolitana en su conjunto. Ambas soluciones
conllevan retos practicos y normativos.

En un entorno incierto,” la lejanifa administrativa puede ser
causa de ineficiencia y de que algunas dreas y grupos de poblacién
no cuenten con servicios adecuados, o bien con servicios que no
puedan pagar o se les dificulte acceder.

En términos de federalismo administrativo, la alternativa entre
la asignacién de facultades completamente centralizada o descen-
tralizada, el tema de cudntos y cudles ciudadanos deben agrupar-

3 La inercia desatada para que el Distrito Federal se convierta en una
entidad federativa agregard, mds que resolverd, los problemas de funciona-
miento de esta metrépolis y sus habitantes. Se confunde lamentablemente la
“Ciudad de México” (cDMX) en el Distrito Federal con la Ciudad de México,
su cardcter metropolitano y sus 20 millones de habitantes, su fuerza de traba-
jo, sus consumidores, su capital humano, sus desigualdades, sus flujos de
capital, mercancias, insumos, factores, etcétera.
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se para la prestacién de un bien colectivo, todavia no ha sido solu-
cionada en México. Es necesario un marco juridico para distribuir
las responsabilidades por funciones o para aplicar principios de
subsidiariedad.

Sin embargo, los gobiernos locales en México parecen tener
una carga adicional. El interés reciente en el impacto del cambio
climdtico y el activo papel que el gobierno federal mexicano quie-
re desempeniar en la materia quizad también requieran un esfuerzo
para crear conciencia de que los temas ambientales se caracterizan
por ser multisectoriales e interdependientes, y que por ello invo-
lucran no sélo los dmbitos global y nacional, sino que alcanzan
también al orden local (municipal).

A pesar de las diferencias, es posible visualizar factores gene-
rales que limiten la viabilidad y la eficacia de medidas capaces de
enfrentar estos retos. Aqui hemos identificado varias: dos que son
fundamentales y que han mantenido identificados los problemas
desde los ochenta hasta ahora, a pesar de notables avances. Estos
han sido efectivos cuando han cruzado, por un lado, la fragmenta-
cién social y politico-administrativa que caracteriza a la zona me-
tropolitana del Valle de México, y por otro, la estructura sectorizada
dela administracién ptiblica de los gobiernos locales y en general de
los tres 6rdenes de gobierno.

No hemos tocado el problema de los desaciertos o errores de los
tomadores de decisiones publicas. Nada garantiza en nuestro pafs,
en virtud de la falta de transparencia y de la ausencia de mecanismos
efectivos y reales de participacién, que los encargados de las politi-
cas propongan acciones equivocadas, aun con buenos diagnésticos.
Una critica de la politica y acciones relacionadas con la reciente
contingencia atmosférica que el actual gobierno de la CDMX puso en
marcha sefialaba varios problemas que enfrenta esta tarea de disefiar
e implantar politica “urbano-ambiental”: “[...] ponen en evidencia
la [im]pertinencia de las decisiones [...] exhiben la falta de coordi-
nacién metropolitana y la solvencia cientifica de las medidas [...] o
bien, han sido decididas bajo criterios electorales y medidticos para
cubrir [errores] [...]” (Delgado, 2016: 15)
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Otro factor més es la complejidad que ofrece el cardcter multi-
escalar y el alcance global de los problemas de los que hemos
hablado. Es inttil tomar medidas que sélo incluyan la propia ju-
risdiccién del gobierno que las toma, y peor atin en el dmbito
metropolitano. Esto atafie a las relaciones intergubernamentales
verticales entre 6rdenes de gobierno y horizontales, entre vecinos
con limitaciones de todo tipo que se derivan del ambiguo papel
que desempefian los gobiernos locales (Iéase municipios) en la
estrategia ambiental, social y econémica de los niveles u 6rdenes
superiores de gobierno (léase estados y federacién). En fin, el con-
texto en ninguna escala se limita a ésta;* se opera, a pesar de lo
que estamos viendo, en un contexto contrario a lo autdrquico, es
decir, como se ha reiterado, en un continuum local-global en lo
econdmico, lo social y lo ambiental.
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El propésito de este capitulo es discutir el concepto de Desarrollo
Urbano Sostenible, contextualizarlo en el seno de la agenda inter-
nacional y ofrecer una propuesta metodolégica de actuaciéon de
agentes sociales para la formulacién y puesta en marcha de accio-
nes de sostenibilidad. Con estos elementos se pretende avanzar en
la discusién sobre desarrollo sostenible y en los retos a enfrentar
para la implementacién de politicas ptblicas en ciudades y zonas
metropolitanas de México.

CONCEPTO DE SOSTENIBILIDAD
Y SU INSERCION EN LA AGENDA INTERNACIONAL

Los términos de sostenibilidad y desarrollo sostenible se han uti-

lizado desde la década de 1980 como temas para la investigacién

y como ideales de politica ptiblica. En 1987 la Comisién para el
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Medio Ambiente y el Desarrollo (WCED, por sus siglas en inglés),
conocida también como Comisién Brundtland, emiti6é un reporte
en el cual propuso que la sociedad sostenible era aquella donde el
desarrollo econémico, el bienestar social y la cohesién social esta-
ban unidas con un buen medio ambiente (Sennerby, 2006). Asimis-
mo, esta comisién establecié que el desarrollo sostenible era aquel
que cumplia con las necesidades del presente sin comprometer la
capacidad y la habilidad de las generaciones futuras para cubrir
sus propias necesidades.

Este concepto vino a reemplazar el que hasta ese momento
prevalecia sobre sostenibilidad, utilizado por la Unién Internacio-
nal para la Conservacién de la Naturaleza (IUCN, por sus siglas en
inglés), y que enfatizaba la conservacién ambiental a partir de los
contextos econémicos, sociales y politicos del desarrollo (Ageyman,
2005). El reporte Brundtland ilustré a la sostenibilidad como un
discurso politico que pretendia aminorar los conflictos Norte-Sur,
es decir la relacién entre sostenibilidad global y pobreza, asi como
el incremento de los desacuerdos de compafifas privadas y Estados
nacionales a la idea de regulacién (Peet, Robbins y Watts, 2011).

A partir de entonces, el concepto de desarrollo sostenible ha
sido utilizado con diversos énfasis, situacién que ha desvirtuado
su perspectiva multidimensional. Es comtn que el concepto se re-
lacione tinicamente con la preservacién del capital natural (recursos
naturales y ecosistemas), o con aspectos mds especificos como
la huella ecolégica. También se ha puesto atencién prioritaria a la
satisfaccion de necesidades sociales, 0 a mantener un cierto nivel
de actividad productiva. Esta circunstancia ha llevado a interpre-
taciones parciales, ambiguas y difusas, en las cuales se pierde la
perspectiva de otras dimensiones (Satterthwaite, 1999: 7-8; United
Nations Centre for Human Settlements, 1996: 421).

Un concepto subyacente al del reporte Brundtland sefiala que
una sociedad sostenible es aquella donde amplias cuestiones de
las necesidades sociales, el bienestar y las oportunidades econémi-
cas estan relacionados de manera integral con los limites ambien-
tales impuestos por los ecosistemas de soporte. Sostenibilidad se
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entiende como la necesidad de asegurar una mejor calidad de vida
para todos, ahora y en el futuro, de manera justa y equitativa, al
tiempo de vivir y convivir dentro de los limites impuestos por los
ecosistemas. Desarrollo sostenible es, por tanto, un marco politico
y de politica para mejorar la manera en que se distribuyen bienes y
servicios, y la forma en que se hacen negocios y se toman decisio-
nes econémicas en este planeta de recursos finitos (Agyeman, 2005:
42-43). De esta manera, un primer concepto de desarrollo urbano
sostenible consiste en aquellas practicas que incluyen una estruc-
tura urbana definida, accesibilidad a modos de transporte ptblico,
uso de materiales reciclados y aprovechamiento de fuentes alter-
nativas de energia, tales como la solar y la edlica (Flint, 2006: 17).

En 1991, la IUCN modificé su definicién de sostenibilidad hacia
el mejoramiento en la calidad de vida de la poblacién, mantenien-
do la capacidad y balance de los ecosistemas. Las propuestas de la
WCED y de la TUCN propiciaron el traslado del concepto de desarro-
llo mds alld de la esfera econémica, para insertarse también en las
arenas social, ambiental y politica. El concepto de desarrollo sos-
tenible no ha sido ajeno a criticas por parte de la comunidad cien-
tifica, y ejemplo de ello son los siguientes (Sennerby, 2006): i) se ha
considerado una presumible armonia entre las dimensiones eco-
ndémica, social y ecoldgica, aunque la investigacién ha probado mds
bien un conflicto entre ellas, y ii) la definicién del movimiento de
modernizacién ecoldgica es criticada por disminuir la importancia
de las dimensiones social y cultural en favor de la econémica y la
ambiental; pondera el uso eficiente de los recursos naturales en el
sistema capitalista.

En 1992, la Organizacién de las Naciones Unidas realizé en
Rio de Janeiro la Conferencia de las Naciones Unidas en Medio
Ambiente y Desarrollo (UNCED, por sus siglas en inglés), mejor
conocida como la Cumbre de la Tierra. En ella se destacé a la soste-
nibilidad y al desarrollo sostenible como los principios guia de
politica ptblica. Su principal resultado fue Agenda 21, una agenda
global para el desarrollo sostenible en el siglo XXI, la cual fue fir-
mada por 178 naciones, pero no por Estados Unidos, e incluyo la
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idea de formular planes dirigidos por la comunidad para la sos-
tenibilidad local.

En diciembre de 1992 se cre6 la Comisién para el Desarrollo
Sostenible (CSD, por sus siglas en inglés), con la finalidad de dar
seguimiento y de reportar la implementacion de la Agenda 21 en
los dmbitos local, nacional, regional y mundial. La puesta en mar-
cha de dicha agenda muy pronto mostré la dificultad de llevar a
cabo las tareas de desarrollo sostenible a escala global, por lo que
varios gobiernos nacionales y urbanos iniciaron la adopcién de
procesos de toma de decisiones y de los principios de sostenibilidad
en el plano local (Agyeman, 2005). El desarrollo sostenible de las
concentraciones de poblacién, en especial las ciudades, se entendié
como la combinacién de vitalidad econémica, integridad ecoldgica,
democracia, equidad y bienestar social (Roseland, 1998).

La Conferencia Internacional sobre Poblacién y Desarrollo
(ctrD) se llevé a cabo en 1994 en El Cairo, y en ella se aprob6 un
programa de acciéon donde los derechos humanos fungieron como
elemento central del desarrollo. El programa de accion se estruc-
turé en torno a un conjunto de principios fundamentales en mate-
ria de educacién, salud y derechos sexuales y reproductivos. Se
traté también el asunto del desarrollo sostenible mediante el me-
joramiento de las condiciones de vida de las mujeres y la garantia
de igualdad en el acceso a las oportunidades. Este programa pro-
puso politicas de poblacién a las naciones ya no tan orientadas a
alcanzar objetivos demograficos, sino a lograr el empoderamiento
de las personas (Ageyman, 2005).

Desde entonces, el mandato del Fondo de Poblacién de las
Naciones Unidas (UNFPA, por sus siglas en inglés) se rige por el
programa de accién de la CIPD; destacan las relaciones entre la
poblacién, el crecimiento econémico sostenible y el desarrollo
sostenible. El UNFPA procura promover entre los paises la integra-
cién de los factores demograficos en las estrategias de desarrollo
y en todos los aspectos de planeacién.

La nocién de sostenibilidad y desarrollo sostenible sigui6 for-
mando parte de la agenda internacional. En 1996 la II Conferencia
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de las Naciones Unidas sobre Asentamientos Humanos (Hébitat
II), reunida en Estambul, adopt6 la Agenda Habitat, un programa
de accién con dos objetivos principales: i) vivienda adecuada para
todos, y ii) desarrollo sostenible de los asentamientos humanos en
un mundo en proceso de urbanizacién. Su concepto de desarrollo
urbano sostenible consisti6 en aquél que tiene en cuenta los
asentamientos humanos con necesidades y condiciones para el
logro del crecimiento econémico, el desarrollo social y la proteccién
del medio ambiente.

Mas tarde, en septiembre de 2000, Naciones Unidas organizé
en Nueva York la Cumbre del Milenio, en la que los lideres del mun-
do acordaron establecer objetivos y metas con plazos definidos
para combatir la pobreza, el hambre, las enfermedades, el analfa-
betismo, la degradacién del ambiente y la discriminacién contra la
mujer. Estos objetivos y metas se constituyeron en la esencia del
programa mundial, y se les dio el nombre de Objetivos de Desarrollo
del Milenio (ODM); son los siguientes: i) erradicar la pobreza extrema
y el hambre; ii) lograr la ensefianza primaria universal; iii) promo-
ver laigualdad de género y el empoderamiento de la mujer; iv) re-
ducir la mortalidad de nifios menores de cinco afios; v) mejorar la
salud materna; vi) combatir el VIH/SIDA, el paludismo y otras en-
fermedades, vii) garantizar la sostenibilidad del medio ambiente,
y viii) fomentar una alianza mundial para el desarrollo.

Las metas de los ODM se plantearon para 2015. Sus logros fue-
ron que mds de mil millones de personas escaparan de la pobreza
extrema; se combatié el hambre; se facilité que mds nifias asistie-
ran a la escuela, y se foment6 la proteccién al planeta. Los logros,
sin embrago, no fueron homogéneos entre paises, ni tampoco al
interior de ellos: se persisti6 la pobreza y aumenté la desigualdad
(ONy, 2015).

El organismo sucesor de la Cumbre de la Tierra fue la Cumbre
Internacional sobre Desarrollo Sostenible (WSSD, por sus siglas en
inglés), efectuada en agosto y septiembre de 2002 en Johannesburgo.
En ella se ratifico el propésito de que la poblacién pudiera satisfa-
cer sus necesidades sin perjudicar el medio ambiente, a partir de
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la adopcién de un enfoque diferente de desarrollo y otra clase de
cooperacién internacional. El concepto de desarrollo sostenible
consensuado procuraba abordar acciones para promover el creci-
miento econémico, el desarrollo social y la proteccién al medio
ambiente, con el propésito de disminuir la pobreza, el consumo
excesivo y los modos de consumo insostenibles.

En octubre de 2004 se llevé a cabo la Conferencia Internacional
sobre Poblacién y Desarrollo, que se denominé CIPD + 10 en refe-
rencia a los diez afios transcurridos de la reunién de El Cairo. En
esta ocasién se reafirmo el programa de accién de la CIPD, se reco-
nociod que se necesitaban incrementar los recursos econémicos para
implementar eficientemente el programa de accién, y quiza la re-
flexién mds importante fue establecer que la puesta en marcha de
este programa de accién era fundamental para el logro de los ODM.
De esta manera, el UNFPA se convirtié en un organismo clave para
el logro de los objetivos del milenio.

El 1 de enero de 2005 se puso en marcha la Década de la Edu-
cacién por la Sostenibilidad, iniciativa organizada por las Naciones
Unidas, dirigida por la Organizacion de las Naciones Unidas para
la Educacion, la Ciencia y la Cultura (UNESCO, por sus siglas en
inglés). Esta iniciativa tuvo el propdsito de movilizar recursos
educativos a escala mundial para procurar un futuro mds sosteni-
ble. La premisa consistié en que la educacién por si sola no era
suficiente para lograr un futuro mds sostenible, aunque el apren-
dizaje para el desarrollo sostenible coadyuvaria en gran medida
para alcanzar la meta.

La Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Desarrollo
Sostenible se reunié nuevamente en Rio de Janeiro en junio de 2012,
la cual se conocié como Rio + 20. Sus propoésitos consistieron en
buscar caminos para reducir la pobreza, mejorar la equidad social
y promover la proteccién al medio ambiente. Las conversaciones
oficiales se centraron en dos temas principales: i) cémo construir
una economia ecolégica para lograr el desarrollo sostenible y eli-
minar la pobreza, y ii) cémo mejorar la coordinacién internacional
para el desarrollo sostenible. Su resultado fue la redacciéon de un



CIUDADES SOSTENIBLES EN MEXICO 207

documento titulado E! futuro que queremos, en el cual se establecie-
ron medidas concretas para la implementacién de estrategias
vinculadas al desarrollo sostenible. Entre las medidas adoptadas,
se incluy6 que los Estados miembros acordaran iniciar un proceso
para desarrollar los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS), ba-
sados en los ODM, que deberfan converger con la agenda de desa-
rrollo post-2015.

Por otro lado, en 2013 se llevé a cabo en Montevideo la primera
reunién de la Conferencia Regional sobre Poblacién y Desarrollo
de América Latina. En ella se adoptaron diez medidas prioritarias,
denominadas Consenso de Montevideo, para reforzar la implantacién
del Programa de Accién de El Cairo y su seguimiento: i) integracién
plena de la poblacién y su dindmica en el desarrollo sostenible, con
igualdad y respeto a los derechos humanos; ii) derechos, necesida-
des, responsabilidades y demandas de nifios, nifias, adolescentes
y jovenes; iii) envejecimiento, proteccién social y desafios socio-
econémicos; iv) acceso universal a los servicios de salud sexual y
salud reproductiva; v) igualdad de género; vi) migracién interna-
cional y proteccién de los derechos humanos; vii) de todas las
personas migrantes; viii) desigualdad territorial, movilidad espacial
y vulnerabilidad; ix) pueblos indigenas, interculturalidad y dere-
chos, y x) afrodescendientes: derechos y combate al racismo y a la
discriminacion racial. El desarrollo sostenible form¢ parte la pri-
mera medida y se concibié como el medio para asegurar el bien-
estar humano hoy y en el futuro, garantizando con ello la interre-
lacién entre la poblacién, los recursos, el medio ambiente y el
desarrollo.

La CIPD realiz6 una sesion especial en la sede de la Naciones
Unidas, en Nueva York, en septiembre de 2014, con el propédsito
de revisar el programa de accién en materia de poblacién y de
vincularlo a los nuevos lineamientos de la agenda internacional.
Los ejes de la discusién y acuerdos fueron cinco: i) dignidad y
derechos humanos; ii) salud; iii) movilidad; iv) gobernanza y ren-
dicién de cuentas, y v) sostenibilidad. En esta sesién se evaluaron
los avances de los ODM, el papel del UNFPA en el logro de los obje-
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tivos, y se estuvo de acuerdo en prestar atencién y participar acti-
vamente en las reuniones de trabajo para el disefio de los ODs.

Con el propésito de cumplir con lo dispuesto en la cumbre
Rio + 20, en septiembre de 2015 se reunieron lideres de todo el
mundo en Nueva York. Esta conferencia se llamé Transformando
nuestro mundo, y su producto final fue la Agenda de Desarrollo Sos-
tenible de 2030, la cual fue firmada por 193 lideres. Los ODS buscan
tres grandes propdsitos: i) acabar con la pobreza extrema; ii) luchar
contra la desigualdad y la injusticia, y 7ii) combatir el cambio cli-
madtico. Los ODS sustituyeron a los ODM, ya que estos tltimos habian
sido planteados para ser alcanzados en 2015, ademds de tener en
cuenta los desafios de la actualidad y de abordar causas funda-
mentales de los problemas econémicos, sociales y ambientales y
no sélo sus consecuencias. Los ODS son 17:

1. Poner fin a la pobreza en todas sus formas y en todo el
mundo.

2. Poner fin al hambre, lograr la seguridad alimentaria y la
mejora de la nutricién, y promover la agricultura sostenible.

3. Garantizar una vida sana y promover el bienestar de todos
a todas las edades.

4. Garantizar una educacién inclusiva y equitativa de calidad
y promover oportunidades de aprendizaje permanente para
todos.

5. Lograr la igualdad de género y empoderar a todas las mu-
jeres y las nifias.

6. Garantizar la disponibilidad y la gestién sostenible del agua
y el saneamiento para todos.

7. Garantizar el acceso a una energfa asequible, fiable, soste-
nible y moderna para todos.

8. Promover el crecimiento econémico sostenido, inclusivo y
sostenible, el empleo pleno y productivo y el trabajo de-
cente para todos.

9. Construir infraestructuras resilientes, promover la indus-
trializacién inclusiva y sostenible y fomentar la innovacién.
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10. Reducir la desigualdad en los paises y entre ellos

11. Lograr que las ciudades y los asentamientos humanos sean
inclusivos, seguros, resilientes y sostenibles.

12. Garantizar modalidades de consumo y produccién soste-
nibles.

13. Adoptar medidas urgentes para combatir el cambio clima-
tico y sus efectos.

14. Conservar y utilizar sosteniblemente los océanos, los mares
y los recursos marinos para el desarrollo sostenible.

15. Proteger, restablecer y promover el uso sostenible de los
ecosistemas terrestres, gestionar sosteniblemente los bos-
ques, luchar contra la desertificacién, detener e invertir la
degradacion de las tierras y detener la pérdida de biodi-
versidad.

16. Promover sociedades pacificas e inclusivas para el desa-
rrollo sostenible, facilitar el acceso a la justicia para todos
y construir a todos los niveles instituciones eficaces e in-
clusivas que rindan cuentas.

17. Fortalecer los medios de implantacién y revitalizar la Alian-
za Mundial para el Desarrollo Sostenible.

En cuanto al objetivo 13, se hizo la observacién que la Conven-
cién Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico era
el principal foro intergubernamental internacional para negociar
la respuesta mundial al cambio climético. Estos objetivos se com-
plementaron con la redaccién de 169 metas.

La cIpD llevé a cabo en abril de 2016 su sesién 49 en Nueva
York y en ella se acordaron acciones para fortalecer la evidencia
demogréfica en la implementacién de los ODS y sus metas. Los
asistentes coincidieron en la necesidad de disponer de evidencia
empirica y cuantitativa suficiente y con certidumbre sobre los
patrones demograficos recientes de los paises y sus tendencias de
crecimiento.

Por tltimo, en octubre de 2016 se llevé a cabo en Quito la
Conferencia de las Naciones Unidas sobre la Vivienda y el Desa-
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rrollo Sostenible, Habitat III (Naciones Unidas, 2016). El documen-
to final se titulé Nueva Agenda Urbana. Declaracion de Quito sobre
ciudades y asentamientos humanos sostenibles para todos. En éste se
asent6 como objetivo lograr ciudades con igualdad de derechos y
oportunidades para todas las personas. La sostenibilidad se traté
como asunto multidimensional, social, econémico y ambiental,
mediante tres compromisos: i) desarrollo urbano sostenible para
la inclusién social y la erradicacion de la pobreza; ii) prosperidad
urbana sostenible e inclusiva y oportunidades para todos, y iii)
desarrollo urbano resiliente y sostenible ambientalmente.

Para la aplicacién de los tres compromisos, la Nueva Agenda
Urbana propuso los siguientes instrumentos: i) levantar la estruc-
tura y marco de apoyo para la gobernanza urbana, y ii) promover
la planificacién y gestion del desarrollo espacial urbano. Se reco-
nocié también la necesidad de establecer mecanismos para la re-
visién y examen de los logros de la Agenda, pero vinculados a los
de la Agenda 2030 para el desarrollo sostenible a fin de asegurar
la coordinacién y coherencia entre ambas iniciativas. Finalmente,
se estableci6 2026 como el afio para hacer un balance de los pro-
gresos realizados y las dificultades encontradas en la aplicacién de
la Nueva Agenda Urbana, y de 2036 como afio propuesto para
celebrar la cuarta conferencia para la evaluacién y consolidacién
de los avances alcanzados.

El concepto de desarrollo sostenible de los afios 1980 practica-
mente se ha mantenido y ha seguido prefigurando agendas de in-
vestigacion y de politica ptiblica en el &mbito internacional, ademas
de existir esfuerzos por tratar de adaptarlo y adoptarlo a las diver-
sas latitudes del planeta. A partir de 1992 se han estado creando
diversas instancias de gobiernos locales para la sostenibilidad, y ya
en 2002 se habian contabilizado méds de seis mil iniciativas de go-
biernos locales y urbanos que se habian suscrito formalmente a los
acuerdos de Agenda 21 (Agyeman, 2005: 45). En el siguiente apar-
tado se presenta una propuesta metodolégica de implementacién
como politica publica para las ciudades latinoamericanas en gene-
ral y para el sistema urbano de México en particular.
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MARCO METODOLOGICO Y OPERATIVO PARA AVANZAR
HACIA EL DESARROLLO URBANO SOSTENIBLE EN MEXICO

Desde 2008, por primera vez en la historia de la humanidad mas
de lamitad dela poblacién vive en ciudades. Actualmente arriba de
90% del crecimiento urbano se localiza en paises en desarrollo, lo
que representa alrededor de 70 millones de nuevos habitantes en
ciudades cada afio. Para 2030, los asentamientos urbanos del mun-
do en desarrollo representardn aproximadamente 80% de la pobla-
cién urbana mundial, y México no es la excepcién: en 2010, 80.4
millones de personas residian en ciudades (7 de cada diez), y la
tendencia ha sido creciente: se estima que para 2030 la poblacién
urbana nacional llegard a 99.3 millones de personas (18.1 millones
de seres urbanos mds que en 2010), equivalentes a casi 80% de la
poblacién total nacional. En México las dreas urbanas ya contribu-
yen con alrededor de 75% del PIB (UNFPA, 2007; UN-Habitat, 2008;
BM, 2010).

No hay duda: las ciudades son los motores de desarrollo en el
siglo xXI (Gleaser, 2012; Storper, 2013). Sin embargo, las ciudades
se convierten en fuentes de problemas si no son debidamente con-
ducidas y gobernadas, si las politicas ptiblicas y las instituciones
son disfuncionales, si la distribucién socioespacial de las oportu-
nidades y los costos del desarrollo son injustos. Entonces surgen
ciudades ineficientes, inequitativas, predadoras del medioambien-
te: ciudades insostenibles (Satterthwaite, 2007).

Meéxico vive un momento de decisién. El crecimiento urbano
nos enfrenta a oportunidades y retos notables. Lo que se haga o
deje de hacerse definird, en gran medida, el futuro del pais. Actual-
mente México registra once ciudades con una poblacién superior
al millén de habitantes, pero en 2030 serdn 19, en las que residirdn
59.2 millones de personas. En otras palabras, el pafs incrementara
73% su capital urbano de gran escala. En principio son buenas no-
ticias, porque estas grandes ciudades, o ciudades millonarias, son
los motores estratégicos del desarrollo de México: su escala permite
generar multiples ventajas econémicas y sociales derivadas de
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economias de aglomeracién, de escala, de urbanizacién. Si el pais
se prepara adecuadamente podrd aprovechar este bono urbano, de
lo contrario perdera la oportunidad, como ocurrié con el bono
demografico, y se encontrard con una realidad caracterizada por
ciudades-problema (como lo son, actualmente, Acapulco, Poza Rica,
e incluso la Ciudad de México) (Sobrino et al., 2015).

El futuro del planeta depende de ciudades sostenibles respal-
dadas en un campo fuerte. El reto es cmo avanzar hacia la soste-
nibilidad urbana, especialmente en los paises en desarrollo. La-
mentablemente el tema ha resultado de alta complejidad: no hay
caminos trazados ni recetas infalibles. Cada ciudad debe encontrar
su propia ruta hacia la sostenibilidad de acuerdo a su situacion,
sus perspectivas y sus singularidades. En el siguiente apartado
se perfila de manera sucinta un posicionamiento conceptual y
operativo para impulsar el Desarrollo Urbano Sostenible (DUS)
en México.

¢ Qué se entiende por desarrollo sostenible?

Como se menciond al principio de este capitulo, existen diferentes
interpretaciones de desarrollo sostenible, pero la mayoria subrayan
tres aspectos centrales: i) acelerar el desarrollo econémico (dimensién
econémica); ii) proteger el medio ambiente (dimension ambiental), y
iii) avanzar en la justicia social y la tolerancia (dimension social)
(Newman y Kenworthy, 1999: 4). El desafio es, entonces, c6mo
conciliar los objetivos en las tres dimensiones, sin menoscabo de
ninguna.

La complejidad de balancear los objetivos en las tres dimen-
siones impulsa una premisa central de nuestro planteamiento: la
sostenibilidad no es un estado ideal que se debe alcanzar lo mds
rapido posible, sino un principio-guia para la politica guberna-
mental, para las acciones del sector privado y para la sociedad en
su conjunto (Hall, 2003: 55-56). Es decir, la sostenibilidad no es
objetivo o fin; es vision y estrategia. No es destino; es camino. No
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es tarea a concluir, sino un proceso de avances continuos. Es, fi-
nalmente, una forma de ser y de actuar en lo ptblico, lo privado
y lo social.

El Desarrollo Urbano Sostenible: propuesta general y singularidades

Existen interpretaciones del concepto de Desarrollo Urbano Soste-
nible (DUS) donde se adicionan dos dimensiones mds al modelo
bésico de sostenibilidad: la demogrifica y 1a politica. La demografica,
por su relacién directa y transversal con procesos clave como el
crecimiento y el envejecimiento de la poblacién, la distribucién de
la poblacién en el territorio o los movimientos migratorios; la po-
litica, porque es necesario incluir el papel del Estado, las trayecto-
rias de democratizacién y la planeacién participativa (Drakakis-
Smith, 1995: 665-666).

Sin embargo esto no basta para el caso de México. Por tanto,
para las singularidades de nuestro pafs, estamos de acuerdo y
consideramos estratégicas las dimensiones que sefiala Drakakis-
Smith (1995) para el DUS en los paises en desarrollo: i) social;
ii) econémica; 7ii) ambiental; iv) demografica, y v) politica, pero
afladimos dos mads: vi) movilidad, inclusién y acceso a las oportu-
nidades urbanas, y vii) institucional (figura 1). Estas dimensiones
son igualmente relevantes y no sélo estdn altamente interrelacio-
nadas, sino que se traslapan. Aqui se presentan de manera separa-
da para limitarlas operativamente como categorias analiticas.

Las dimensiones del DUS para México son de carécter general
sino se vinculan a las singularidades del pais y su sistema urbano
nacional. Entendemos el término singularidad en el sentido mads
usual: “distincién o separacién de lo comdn” (RAE, 2016). Por tan-
to, en este capitulo las singularidades de México y sus ciudades se
derivan de los atributos distintivos que, considerados en conjunto
y con sus respectivos matices, diferencian a nuestro pais y a sus
zonas urbanas de lo que es comtin a otros paises y otras ciudades.
Debe mencionarse que existen singularidades de segundo orden:
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FIGURA 1

Dimensiones estratégicas del desarrollo urbano sostenible para México

Politica
« Capital institucional
* Marco legal
« Capacidad de gobiernos
locales: finanzas, planeacion,
recaudacion

Econémica
« Dinamica y especializacion
* Empleo
« Competitividad

Ambiental

Poblacion, actividades,
escalas y tiempo

Agua

Energia, transporte,
vivienda

Residuos sélidos
Cuentas ecolégicas
Ciudad compacta

.

.

Desarrollo urbano
sostenible
+ Definicion
de sostenibilidad
* Definicién de desarrollo
urbano sostenible

Poblacional
« Crecimiento
« Estructura por edades
« Envejecimiento
« Distribucion territorial
« Segregacion
+ Arreglos familiares
« Migracion

Social

* Pobreza y desigualdad

« Salud y educacion

* Agua, drenaje y electricidad

« Computadora, internet,
teléfono celular

* Inseguridad y violencia

« Vivienda desocupada

Instituciones

« Formales: gobiernos
(locales metropolitanos)

* No-formales: valores
actitudes

« Agentes de cambio
ejemplares

« Gestion urbana (Smart City)

Movilidad, inclusion
y acceso a las
oportunidades urbanas
» Desigualdad de movilidad
* Movilidad por trabajo
* Movilidad cotidiana
+ Migracion

intrametropolitana

FUENTE: Sobrino et al., 2015.
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las que distinguen entre si a las ciudades de México.' La seleccion
de las singularidades se deriva de las dimensiones que considera-
mos estratégicas para el DUS de nuestro pais, y de juicios de valor
vinculados a nuestros posicionamientos politicos, por lo que esta
abierto a debate.?

Singularidades de México y especificidad de las dimensiones
para avanzar en el DUS

En lo econémico, consideramos clave la competitividad de las
ciudades y la creacién de empleos de calidad en el marco de la
etapa capitalista de globalizacién y del Tratado de Libre Comer-
cio (TLCAN). En lo ambiental, incluimos no sélo la preservacién
de los recursos naturales o el uso de energia, sino la urgencia de
incluir visiones multiescalares en tiempo y espacio, la compacta-
cién de la ciudad y los gobiernos metropolitanos (prédcticamente
todas las ciudades millonarias de México en 2030 serdn zonas
metropolitanas: ciudades dirigidas por varios gobiernos, lo que
en nuestro pafs implica el reto de la coordinacién interguberna-
mental).

La dimensién social en México implica no sélo reducir la po-
breza, sino también la desigualdad, el clima de violencia desboca-
da y la brecha digital, entre otros temas que caracterizan nuestra
realidad.® En lo demografico, entre los temas clave para México

! Por ejemplo, las que diferencian a San Luis Potosi de la Ciudad de Mé-
xico, o a Mérida de Monterrey: especializacion econdmica, tasa de crecimien-
to del empleo, contaminacién del aire, y actitudes y valores de la poblacién,
por mencionar algunas.

2 Por ejemplo, coincidimos mucho mds con la idea de justicia distributiva
de Sen (2012) que con los planteamientos de Nozick (2013).

3 En México, la Suprema Corte de Justicia de la Nacién (SCJN) reconocié
desde 2012 al servicio de internet como bdsico para el desarrollo del pais,
equiparable a los de luz, agua o drenaje, por lo que determiné que es vélido
dar un trato fiscal distinto a quienes lo ofrecen (SCIN, 222 <https: / /www.scjn.
gob.mx/SegundaSala/Paginas/2a%?20Sala.aspx>).
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destacan el envejecimiento de la poblacién: el fendmeno demo-
gréfico mds significativo para México en el siglo xx1 (Ordorica,
2006), la multiplicacién de las ciudades millonarias y la segrega-
cién socioespacial de ciertos grupos, por ejemplo los de altos
ingresos (Becerril et al., 2013), y los adultos mayores (Garrocho y
Campos, 2016).

En la dimensién politica resulta clave para México garantizar
el cumplimiento de la ley, abatir la corrupcién y la impunidad,
avanzar en el proceso democratico y contar con gobiernos sélidos,
participativos e incluyentes. En lo institucional, es necesario forta-
lecer nuestras instituciones formales y revisar los valores y actitu-
des predominantes. Por dltimo, en la dimensién de movilidad y
acceso a las oportunidades urbanas, es fundamental garantizar la
justa distribucién y acceso a los beneficios y cargas del desarrollo
urbano.

Nuestra perspectiva reconoce los traslapes que existen entre lo
social y lo espacio-temporal; es decir, esas superposiciones que los
gedgrafos llaman lo socioespacial, entendiendo lo social en su sen-
tido analitico y operativo mds amplio, que incluye lo econémico,
lo politico, lo cultural, entre muchos otros ejes, y la sociedad en su
conjunto (Han, 2012: 94), y en la parte espacio-temporal: estructu-
ras y procesos espaciales y biofisicos, efectos de vecindad /lejania,
accesibilidad, escala, trayectorias, entre muchos temas mds. En esta
perspectiva, los territorios, lugares, escalas, medio ambiente, tiem-
po y redes, entendidas como interrelaciones en lo social y en lo
espacio-temporal en multiples formas y dimensiones, son vistos
como mutuamente constitutivos y relacionalmente entrelazados
(Jessop et al., 2008).*

* Explicaciones amplias se puede revisar en Gregory y Urry (1985), y en
Sheppard (2002), entre muchos otros.
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Traduccion operativa del modelo conceptual: una vision estratégica

El modelo conceptual general que aparece en la figura 1 1o hemos
traducido en elementos clave para las politicas de ciudades soste-
nibles (cuadro 1). Estos elementos también corresponden a la
realidad y a las prioridades de desarrollo de las ciudades mexica-
nas. Identificamos seis prop6sitos del mas alto nivel, cuatro instru-
mentos fundamentales de politica ptiblica y cinco criterios de
evaluacién para medir los avances de las politicas de DUS.

Los propdsitos del mds alto nivel son: i) reducir la pobreza en
todas sus acepciones; ii) disminuir la desigualdad; iii) utilizar ra-
cionalmente los recursos y el capital natural; 7v) promover el cre-
cimiento econdmico bajo en carbono; v) generar empleos de calidad,
y vi) incrementar el acceso a las oportunidades urbanas asi como
avanzar en la distribucién justa de los beneficios y cargas del de-
sarrollo urbano.

En cuanto a los instrumentos centrales de politica, proponemos
los siguientes: i) servicios incluyentes y de calidad (considerando
también el internet y la telefonia celular); ii) control de usos del
suelo; 7ii) finanzas publicas locales fuertes y ordenadas, y iv) nor-
matividad y operacién de la ciudad con visién metropolitana.
Finalmente, los criterios de evaluacion son: i) eficiencia (relacién
costo-beneficio en un sentido amplio); ii) equidad (de acceso a
oportunidades urbanas, de utilizacién de servicios, de condiciones,
de resultados); iii) efectividad (impacto socioespacial de las estra-
tegias —del cémo— en el avance hacia los propédsitos de mds alto
nivel); iv) temporalidad (oportunidad y duracién de las politicas:
el cudndo), y v) escalas territoriales (la escala espacial de aplicacién
de las politicas: el quién y el donde). En conjunto, los criterios bus-
can evaluar la pregunta cldsica: quién obtiene qué, cudndo, cémo y
déonde (Smith, 1974).

Esta propuesta de modelo conceptual y operativo para avanzar
hacia ciudades sostenibles en México debe ser comparada y con-
trastada en un primer momento con experiencias concretas llevadas
a cabo. En las préximas paginas se aborda el asunto.
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CUADRO 1

Elementos clave para las politicas de ciudades sostenibles

. Generar y acceder a empleo de

calidad.

. Incrementar el acceso a las

oportunidades urbanas y avanzar
en la distribucién justa de los
beneficios y riesgos del desarrollo
urbano

ciudad con visién metropolitana

Propésitos Instrumentos Criterios de evaluacion
. Reducir la pobreza 1. Servicios incluyentes y de calidad 1. Eficiencia (costo-beneficio)
(multidimensional) (ccl)nlslderando internet y telefonia 2. Equidad (de acceso y de
2. Disminuir la desigualdad celular) condiciones)
3. Utilizar racionalmente los 2. Control de uso del suelo 3. Efectividad (impacto
recursos y el capital natural 3. Finanzas publicas y capacidades socioespacial de las estrategias)
. Promover el crecimiento de los gobiernos locales 4. Temporalidad (cudndo)
econdémico bajo en carbono 4. Normatividad y operacién de la 5. Escalas territoriales (quién

dénde)

FUENTE: Sobrino et al., 2015.



CIUDADES SOSTENIBLES EN MEXICO 219

INSTRUMENTOS CLAVE
DE LAS POLITICAS DE CIUDADES SOSTENIBLES

Mientras los grandes propésitos de la sostenibilidad tienen un
cierto nivel de generalidad, la seleccién de los instrumentos estra-
tégicos de politica publica para avanzar en el DUS se ancla en las
singularidades de cada ciudad.> A continuacién, y a manera de
ejemplo, se presentan brevemente algunas lecciones derivadas del
disefio y operacién del primer instrumento que aparece en el cua-
dro 1 (servicios incluyentes y de calidad), y se efectian algunas
referencias a lo propuesto en el Programa Nacional de Desarrollo
Urbano 2014-2018. Por limitaciones de espacio no abordamos los
cuatro instrumentos claves de nuestra propuesta. Vale subrayar que
en la parte donde tratamos la accesibilidad a servicios puntuales
hacemos un acercamiento a la poblacién mayor, lo que nos permite
desvelar claramente nuestra perspectiva socioespacial del DUS.

Servicios incluyentes y de calidad

En esta seccién se realiza una distincion entre servicios basicos
tradicionales, servicios bédsicos modernos y servicios bdsicos puntua-
les. Los tradicionales incluyen los servicios sociales de infraestruc-
tura basica que usualmente se consideran en los andlisis de pobre-
za, marginacién y calidad de vida: energfa eléctrica, agua potable
y drenaje. Por su parte, los servicios bdsicos modernos son los que
se relacionan con el acceso a la tecnologia de la informacién y las
comunicaciones (TIC), que resulta clave para la poblacién en esta
fase de desarrollo de México: internet y telefonia celular. Finalmen-
te, los servicios puntuales son aquellos que se ofrecen en un cierto
punto del territorio y que resultan bdsicos para el bienestar y el
desarrollo de la poblacién; los que mds sobresalen son los de edu-

® Incluso podrian eliminarse algunos e incluirse otros si asi lo demandan
las especificidades de cada ciudad.
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cacién y salud, pero se incluyen otros como abasto (mercados o
farmacias) y las estaciones de transporte colectivo (estaciones del
metro, de sistemas como el Metrobts, e incluso simples puntos de
ascenso y descenso de usuarios de autobuses urbanos).

Servicios bdsicos tradicionales: agua potable,
drenaje y energia eléctrica

En las ciudades de México las diferencias interurbanas en disponi-
bilidad de los servicios bésicos y tradicionales de la vivienda (ener-
gia eléctrica, agua potable y drenaje) han decrecido, y desde hace
varias décadas se detecta una disposicion hacia la convergencia,®
lo cual sugiere que los servicios bdsicos tradicionales dejaran muy
pronto de ser indicadores clave del desarrollo en las ciudades mexi-
canas (como ya ocurre en los paises avanzados).

Las explicaciones més evidentes de las desigualdades en
la provisién de servicios bdsicos tradicionales son la escala de la
demanda, su velocidad de crecimiento y su distribucién espacial;
esto es, a mayor escala y velocidad de crecimiento de la demanda
y a menor densidad, mds complicado resulta proveer del servicio
a la poblacién, y viceversa. No obstante, la evidencia disponible
muestra que al menos entre las 50 ciudades mds pobladas de Méxi-
co (en adelante ciudades Top 50) estas explicaciones son incorrectas:
la magnitud, la velocidad de crecimiento y la distribucién espacial
de la demanda, concentrada o dispersa, no tienen relacién relevan-
te con la disponibilidad de los servicios bdsicos tradicionales
(Garrocho, 2013). Salvo casos extremos, que son excepciones que
confirman la regla, los gobiernos locales no pueden escudarse en
los efectos de la demanda para explicar su bajo desemperfio en la
provisioén de estos servicios. La explicacién estd en otro lado: en
las capacidades técnicas, financieras y de gestion del municipio,

®En adelante los cortes de los datos se seleccionaron por su disponibilidad
y para poder hacer comparaciones y andlisis estadisticos a escala internacional.
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en el desempefio institucional y social, y/o en las prioridades gu-
bernamentales y sociales. Estos temas se incluyen en el tercer
instrumento de nuestra propuesta conceptual y operativa (véase
el cuadro 1).

Energia eléctrica. Una caracteristica clave de la provision del servi-
cio de energia eléctrica es que su planeacion y provision estdn al-
tamente centralizadas en la Compariia Federal de Electricidad (CFE).
Esto permite un manejo més integral de la oferta del servicio, a
diferencia de lo que ocurre con los servicios de agua potable y
drenaje, cuya oferta estd sumamente fragmentada, especialmente
en las zonas metropolitanas. En las ciudades Top 50, 99.6% de las
viviendas disponian del servicio de energia eléctrica en 2010. El
rango de variacién de la cobertura del servicio es muy estrecho: de
99.9% (la maxima cobertura, correspondiente a la zM de Tuxtla
Gutiérrez) a 99.1% (en la zM de Tijuana).

Agua potable. Ofrecer el servicio de agua potable es una de las
principales responsabilidades de los gobiernos municipales, lo cual
significa que la provision de este servicio, lo mismo que el de dre-
naje en las ciudades que son zonas metropolitanas, puede depen-
der de numerosos gobiernos que usualmente intentan dirigir una
misma ciudad sin comunicarse ni coordinarse. Dicha caracteristica
de operacion fragmentada de la oferta de servicios publicos tradicio-
nales puede conducir a mayores desigualdades al interior de la
ciudad que cuando el servicio es planeado y ofertado de manera
centralizada. Este tema de la normatividad y la operacién de la
ciudad con visién metropolitana es justamente el cuarto instrumen-
to de nuestra propuesta (véase cuadro 1).

En materia de agua potable, el principal desafio que afecta la
sostenibilidad de las ciudades es la falta del recurso en la vivienda.
Entre 1990 y 2010, la cobertura urbana de agua potable en el pafs
paso de 89 a 95%, y en alcantarillado, de 79 a 96%. Los ndmeros de
dotacién de agua potable estdn en los rangos superiores de dispo-
nibilidad en el mundo; sin embargo, el desafio de dotar a la pobla-



222 CAMBIO CLIMATICO, CIUDAD Y GESTION AMBIENTAL

cién urbana de agua potable se agravard en los préximos 25 afios
y la escasez de agua serd un problema cada vez mds frecuente
(Cotler, 2010).” Es indudable que uno de los tres grandes retos para
el DUS de las ciudades mexicanas en el siglo XXI serd el tema de la
oferta y demanda de agua; los otros dos seran el envejecimiento
en la estructura de la poblacién, y la movilidad y los sistemas de
transporte.

El rango de variacién en la disponibilidad del servicio de agua
potable a escala de ciudad es mucho mayor que en el caso del
servicio de energia eléctrica: va de 63% de las viviendas con dis-
ponibilidad (el mds bajo de las Top 50 es la zM de Poza Rica), a
99.6% (el mds elevado: la zM de La Laguna). Las siete ciudades que
registran menor disponibilidad del servicio de agua potable en
viviendas del conjunto Top 50 son, en orden: las zM de Poza Rica,
Minatitldn, Acapulco, Oaxaca, Tuxtla Gutiérrez, Cérdoba y Puebla-
Tlaxcala. Esto demuestra la paradoja social del agua: con frecuencia,
donde hay mds recursos acuiferos existe menor disponibilidad de
agua potable. Este tema también se asocia al desempefio institu-
cional de los gobiernos locales, incluido en el tercer instrumento
de nuestro modelo conceptual y operativo (véase el cuadro 1).

Los promedios a escala de ciudad enmascaran las desigualda-
des al interior del espacio urbano, especialmente en las zonas
metropolitanas, que padecen la pulverizacién del gobierno de la
ciudad; esto significa, en términos practicos, ciudades conducidas
por diversos gobiernos municipales, usualmente descoordinados,
con capacidades técnicas diferenciadas y en ocasiones enfrentados
politica y administrativamente: sin visién metropolitana, que es
nuestro cuarto instrumento para avanzar en el DUS (véase el cua-
dro 1). El caso de la zM de Poza Rica es muy ilustrativo respecto
de las desigualdades de disponibilidad de servicios en los espacios
intrametropolitanos y de las externalidades negativas que causan
los municipios con bajo desempeiio. El rango de variacién en las
tasas de disponibilidad de los cinco municipios que integran la ZMm

7 Basta ver lo que ocurre cada vez mds veces en la ciudad de México.
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va de 26 a 91%. La magnitud de las desigualdades significa que
mientras los municipios mds rezagados de la ZM no mejoren su
desempefio, la situacién de la ciudad como un todo que funciona
de manera integral no va a mejorar sustancialmente. Algo similar
ocurre en la ZM de Puebla-Tlaxcala, que ademads de incluir a 39
gobiernos municipales se extiende sobre dos entidades federativas.
Esto muestra que ademds de las diferencias intrametropolitanas
debidas al desempefio municipal, también se registran diferencias
relacionadas con el desempefio estatal.

Drenaje. Las ciudades que en 2010 registraron las tasas mds bajas
de disponibilidad entre las Top 50 son, en este mismo orden: Poza
Rica, Acapulco, Matamoros, Tampico, Oaxaca, Mexicali, Reynosa-
Rio Bravo, Mérida y Orizaba. Todas son zonas metropolitanas y
varias de ellas también tuvieron un bajo desempefio en cuanto a
disponibilidad de agua potable. La correlacién entre disponibilidad
de agua potable y drenaje (los servicios que ofrecen los gobiernos
locales) fue de 0.33, lo que sugiere descoordinacién institucional
en la prestacion de servicios pablicos complementarios, uno de los
principales problemas de las zonas metropolitanas de México
(nuestro instrumento ndmero cuatro). El desarrollo del pais no
puede depender de ciudades descoordinadas y con problemas de
operacion.

Si alguna leccién podemos derivar de los casos exitosos en
disponibilidad de agua potable y drenaje en viviendas (como las
zM de Colima-Villa de Alvarez y Aguascalientes) es mantener
permanentemente una estrategia de concentracién de esfuerzos
con equidad. Es decir, focalizar las inversiones a los municipios con
menor disponibilidad de servicios para cerrar las brechas de des-
igualdad intraurbana. No obstante, los objetivos, metas y priori-
dades de politica ptblica de los gobiernos y sociedades locales
serdn los que definan la magnitud de los esfuerzos que estdn dis-
puestos a realizar para reducir las desigualdades socioespaciales en
la disponibilidad de servicios bésicos a la vivienda, y avanzar en la
ruta del DUS.
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Servicios bdsicos modernos: internet y telefonia celular

En México y América Latina, se va perfilando una nueva forma de
exclusiéon denominada brecha digital, capaz de ampliar las desigual-
dades entre ciudades, regiones y grupos sociales (Castells, 1997;
Sassen, 1991).8 Las ciudades mds integradas a la sociedad del cono-
cimiento se desarrollan, mientras que el resto se rezaga irremedia-
blemente, y este atraso se transforma en exclusién (Castells, 2005).

Internet. En materia de disponibilidad de internet, en junio de 2011
habia 37 millones de usuarios, lo que equivalia a una tercera parte
de la poblacién del pais: muy abajo de Brasil (39%), poco mds
abajo que Chile (34%) y ligeramente superior a Argentina (31%).
Los lideres en el mundo en este rubro son Holanda y Suecia, con
90%. En 2012 México lleg6 a casi 37 usuarios por cada cien habi-
tantes. En el tema especifico de internet de banda ancha, hasta
junio de 2011 la densidad del servicio mostré un incremento de
suscripciones que llegé a 12 millones. Con esto, la penetracién de
banda ancha en el servicio de internet se increment6 a 11 suscrip-
ciones por cada cien habitantes, superior a la penetracién registra-
da en Argentina (8.8), Chile (9.8) y Brasil (7.5), pero muy por de-
bajo de paises desarrollados como Canadd (29.6) y Suecia (40.9)
(1ITU, 2012; BM, 2012).

La evidencia muestra que la desigualdad en cuanto a la dispo-
nibilidad de computadora en vivienda es mayor que la desigualdad
en disponibilidad de internet (Garrocho, 2013).” En otras palabras,
el costo del servicio de internet es muy importante para un grupo
de poblacién que apenas logra disponer de computadora, pero que
yano puede adquirir servicios de internet. La poblacién por abajo
de la linea de bienestar minimo (LBM) y el grado de urbanizacién
(tamafio poblacional) de la ciudad son las variables clave para

8 La brecha digital separa a las personas que ya se comunican y coordinan
actividades mediante redes digitales, de quienes atin no han alcanzado este
estado de desarrollo (CEPAL, 2003: 7).

? Con datos del Censo Nacional de Poblacién y Vivienda 2010.
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explicar la disponibilidad de internet.'® Cuando se integran simul-
tdneamente en un andlisis de regresién mudltiple, la R? resulta de
0.484, y al considerar estas variables mds el indice de desarrollo
humano (IDH), la R? llega a 0.592, lo que hace de estas variables
buenos predictores de la disponibilidad de internet en la vivienda.

Las ciudades Top 50 con mads baja disponibilidad de internet
en la vivienda en 2010 son, en el mismo orden: las zM de Tlaxcala-
Apizaco, Poza Rica, Minatitldn, Acapulco, Cuautla, Cérdoba,
Orizaba, Toluca, Leén y la ciudad de Irapuato. En cambio las ciu-
dades con mayor disponibilidad de internet en la vivienda son:
Hermosillo, las zM de Chihuahua, Mexicali, Tijuana, Monterrey,
Guadalajara, Ciudad Victoria, Querétaro, Culiacdn Rosales y
Zacatecas-Guadalupe.

Telefonta celular. El crecimiento de la telefonia fija en México se ha
estancado; en cambio el crecimiento de la telefonia celular se ha ace-
lerado. El total de suscripciones de telefonfa mévil se situd, al
cierre del primer trimestre de 2015, en 103 millones, casi 13% mads
que al cierre de 2010. Desde 2012 México se ubicé entre los diez
primeros paises del mundo en este rubro. Sin embargo la penetra-
cién de suscripciones méviles por cada 100 habitantes en México
es 85, muy por abajo de economias latinoamericanas similares en
cuanto a nivel de ingreso (Chile 152, Brasil 141, Colombia 111). Las
diferencias en suscripciones a telefonia de banda ancha son adn
mayores (IFT, 2016).

La variable mds importante para explicar estadisticamente la
disponibilidad de teléfono celular en la vivienda en México es
la linea de bienestar minimo (LBM). No obstante, la disponibilidad
de teléfono celular es menos sensible a la pobreza que la disponi-
bilidad de internet. Pero el ingreso no lo es todo; la explicacién de
la disponibilidad de teléfono celular se asocia también a la pobla-
cién total. Cuando se hace un andlisis de regresién multiple consi-

10 La Linea de Bienestar Minimo se define como el valor monetario en
agosto de cada afio de una canasta alimentaria bdsica (Coneval, 2011).
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derando poblacién total, disponibilidad de internet y poblacién
por abajo de la LBM como variables predictivas, el valor de la R?
multivariada, que no tiene problemas de colinearidad, es 0.491.

Las diez ciudades con mds baja disponibilidad de teléfono
celular en la vivienda son, en este orden: la ZM de Poza Rica, Ori-
zaba, Cuautla, Acapulco, la ciudad de Irapuato, las zM de Tlaxcala-
Apizaco, Toluca, Puebla-Tlaxcala, Cérdoba y Minatitlan. Las diez
ciudades que estdn en la situacién opuesta son: la zM de Canctin,
Hermosillo, las zM de Puerto Vallarta, Tijuana, Mexicali, la ciudad
de Culiacdn de Rosales y las zM de Chihuahua, Veracruz, Mérida
y Guadalajara.

Servicios puntuales clave: servicios para la poblacién mayor

Los servicios puntuales clave tienen una caracteristica muy particu-
lar, especialmente cuando son de cardcter ptblico: aunque pueden
ser gratuitos en el sitio donde se ofrecen, pues implican sufragar el
costo de transporte al punto de oferta (por ejemplo, acceder a una
clinica 0 a una escuela)," por tanto, el costo de transporte afecta
notablemente la cantidad demandada de servicios y los patrones
de utilizacién.'? En un escenario de gratuidad de los servicios pun-
tuales clave, o de muy bajo costo, el precio del transporte determi-
na la accesibilidad y la utilizacién de los servicios; es decir, “quién
obtiene qué, cudnto, como y dénde” (Smith, 1974, 1994).

La accesibilidad y la utilizacién de los servicios se cruza en
México con una singularidad en su evolucién demografica urbana:

"' Los gedgrafos llaman a esto el precio real: precio del bien o servicio + cos-
to de transporte al punto de oferta del bien o servicio (Dicken y Lloyd, 1990).
A su vez, el costo de transporte real es la suma del costo objetivo (p. ej. medido
en unidades monetarias, métricas, temporales [...]) mds el costo subjetivo (p. €j.
medido en riesgo, incomodidad, desgaste [...]).

12 Recuérdese la llamada Ley de la oferta y la demanda: a mayor precio,
menor demanda de un bien o un servicio, y viceversa.

13 Véase un estudio de caso para México en Garrocho (1995).
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el proceso de envejecimiento poblacional.'* Este fenémeno es el
desafio demogréfico mas relevante que enfrenta México en el siglo
xxt (Ham, 2003; Ordorica, 2012) y uno de los retos clave para el
DUS. El grupo de poblacién de 65 afios y méds es y seguird siendo
el de mads rdpido crecimiento del pais: su magnitud se multiplica-
rd por cuatro para el afio 2050, con lo que rondara los 29 millones
de personas (Conapo, 2011).

El problema es que el pais no estd preparado para este acelerado
proceso de envejecimiento que ya inicié y que implicard retos nota-
bles, como elevar la esperanza de vida con salud (vivir mds no sig-
nifica necesariamente vivir mejor: Vega et al., 2011); disponer de fi-
nanciamiento suficiente para la atencion, soporte y pensiones de la
poblacién mayor (Ordorica, 2012); reducir la pobreza y la desigual-
dad en sus multiples dimensiones (Ham, 2012), y, especialmente
importante para este capitulo, ajustar la operacién de las ciudades a
las especificidades de los adultos mayores, que conformaran un gru-
po clave de seres urbanos en el siglo xx1 (Garrocho y Campos, 2016).

En México la concentracién de la poblacién adulta mayor en
las ciudades con mds de medio millén de habitantes en 2015 era
ya de casi 75%: el envejecimiento de la poblacién es y serd un
asunto principalmente urbano.'® La concentracién del envejeci-
miento en las ciudades ha llamado poderosamente la atencién de
los urbanistas, quienes han generado un nuevo enfoque para ana-
lizar la ciudad: el urbanismo gerontolégico (Bosch, 2013; Narvéez,
2011), y de los gedgrafos, que han desarrollado una nueva pers-
pectiva para estudiar las estructuras y procesos espaciales de la
vejez: la geografin gerontolégica (Andrews et al., 2007).

4 Entendido como el aumento de la proporcién de personas de 65 afios y
mds respecto a la poblacién total (Bertranou, 2008).

15 Esto merece un matiz: las localidades urbanas concentran a la poblacién
envejecida (p. €j., en términos de magnitud: nimero o cantidad de adultos
mayores), pero las localidades rurales experimentan un envejecimiento demo-
grafico mds intenso (p. €j., que ya registran una mds alta proporcién de pobla-
cién mayor, respecto a la poblacién total, que las ciudades) debido principal-
mente ala migracién de los jévenes, del campo hacia las ciudades (INEGI, 2010;
Sanchez-Gonzélez, 2007).
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A pesar de la naturaleza predominantemente urbana del en-
vejecimiento, los conductores de las ciudades del pais (gobiernos,
desarrolladores, organizaciones empresariales y sociales) no estdn
tomando las medidas necesarias para que las dreas urbanas res-
pondan a los requerimientos de los adultos mayores. Este nuevo
grupo clave de seres urbanos tendrd, en general, problemas de
movilidad y necesidades especiales de servicios, equipamiento,
oportunidades y apoyos que no estdn todavia en el radar de muchas
instituciones y organizaciones publicas, privadas y ciudadanas.'

Ajustar la habitabilidad de las ciudades a un nuevo tipo de
usuario estratégico no es rapido, ni facil, ni barato. De no tomarse
las medidas necesarias ahora que el envejecimiento ya es visible
pero que adn no ha llegado a su climax, puede ser incosteable
cuando nos alcance de lleno, con costos sociales incalculables
(Gonzdlez-Arellano, 2011). Atin mds en un escenario que muestre
segregacion socioespacial de la poblacién adulta mayor (Garrocho
y Campos, 2016).

La segregacion socioespacial de la poblacion mayor genera
cambios en la distribucién geogréfica de la demanda por servicios
clave, tanto puiblicos como privados (salud, abasto, apoyos sociales),
porque la poblacién va envejeciendo en diferentes lugares de la
ciudad y a diferentes velocidades, y en los jovenes registran patro-
nes de localizacién residencial diferentes a los de sus generaciones
precedentes (éstos son ejemplo de efectos de la relacién sociedad-
espacio-tiempo). Tales alteraciones espaciales de la demanda deben
acompafiarse de cambios en la distribucion territorial de la oferta
(clinicas, mercados, farmacias, oficinas publicas, bancos) para que
ambas logren conectarse eficientemente en el territorio, sin agudi-
zar los desajustes espaciales. Sin embargo, usualmente las respues-
tas de la oferta, en especial cuando se trata de las agencias de go-

16 Debe subrayarse, de manera enfética, que la vejez es un constructo
social que involucra la asignacién de papeles de acuerdo con la edad, el géne-
roy, en general, las normas socioculturales predominantes en cada sociedad.
Este constructo social no es estatico, sino que cambia con el tiempo y tal vez
mds répido que las definiciones cientificas (Garrocho, 2016).
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bierno, no se generan a la velocidad adecuada (o simplemente no
se producen), lo que afecta seriamente la calidad de vida de la
poblacién.

La segregacion socioespacial de los adultos mayores es rele-
vante para entender como y con qué posibilidades se sittia este
grupo de poblacién (de importancia progresiva en México) en la
geografia metropolitana de la oportunidad y el riesgo, y asi disefiar
politicas ptblicas y privadas que mejoren su bienestar y calidad
de vida, en un contexto de progreso social y justicia distributiva
(que son los primeros dos propésitos de nuestro modelo conceptual
y operativo) (Rawls, 2005; Sen, 2010; Shumway-Cook et al., 2003).

El proceso de envejecimiento en México sucederd en un con-
texto muy delicado, porque gran parte de los adultos de 65 afios y
mds enfrentan (y seguirdn enfrentando) un entorno econémico
adverso: recibirdn apoyos insuficientes por parte del Estado o por
redes de apoyo formales, para resolver sus necesidades cotidianas,
lo que agudizara su condicién de vulnerabilidad; la situacién de
sus finanzas personales podra ser precaria, y seguirdn altamente
apegados a su vivienda, lo que inhibird su movilidad residencial
para mantener la cercania con sus redes de apoyo familiar. Las fa-
milias, principalmente los hijos, que son el apoyo mds importante
de la poblacién de 65 afios y mds y componente clave de las inte-
racciones mds significativas de los adultos mayores (Montes de Oca,
2000), enfrentardn dificultades crecientes para apoyarlos, en parte
porque el niimero de hijos va en declive (habrd menos jévenes para
cuidar a mds adultos mayores) y en parte porque los hijos disponen
de menos tiempo para dedicarlo a sus adultos mayores: sus vivien-
das se localizan en sitios distantes y los tiempos de transporte
pueden ser demasiado largos y costosos (INEGI, 2009). Ademads, el
mercado laboral registra salarios reales decrecientes, lo que vuelve
imperativo que los dos integrantes de cada pareja trabajen. Nueva-
mente la compleja relaciéon sociedad-espacio-tiempo.

Las interacciones significativas son fundamentales y merecen
un comentario aparte, porque constituyen los cables que entretejen
las redes sociales de apoyo de la poblacién mayor en el espacio
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geografico construido, en el espacio social de su vida cotidiana y
en el espacio etdreo o intergeneracional. Pero existen problemas
que limitan las interacciones significativas como las de padres e
hijos en las grandes ciudades de México y, por tanto, la operacién
adecuada de las redes de apoyo informales de los adultos mayores.
El argumento bdsico es sencillo: i) las redes de apoyo articuladas
por interacciones significativas requieren contactos cara a cara para
mantenerse fuertes y eficaces; ii) los contactos cara a cara requieren
proximidad espacial; y i7i) la disponibilidad de tiempo de los jove-
nes, los costos de transporte y la segregaciéon residencial de la
poblacién mayor dificulta y debilita los contactos intergeneracio-
nales cara a cara y minan las redes de apoyo para los adultos ma-
yores. Las interacciones significativas son uno de los vinculos
claves entre la planeacion fisica de la ciudad y su operacién social:
lo espacial se transforma en lo social, lo social se convierte en lo
espacial.

La segregacion de los adultos mayores es un fenémeno socioes-
pacial que ocurre al interior de las grandes ciudades y por tanto
puede modularse mediante politicas socioespaciales urbanas
(Burdett y Sudjic, 2007): vivienda, disefio de las calles y medios de
transporte, mejor accesibilidad a los comercios y servicios (ARC,
2009), pero también en temas sociolégicos cruciales, como las in-
teracciones significativas, la participacién activa, el empoderamien-
to y la inclusién social (DCLG, 2008). Una vez mds se entrelaza lo
social con lo espacio-temporal.

Lamentablemente ninguno de los temas tratados en esta seccién
estd incluido en el Programa Nacional de Desarrollo Urbano 2014-
2018. Resulta por lo menos sorprendente que el proceso demogra-
fico clave de México en el siglo XXI, que se concentrard en las ciu-
dades, no esté en su radar. Sorprende también que no exista un
solo objetivo en el Programa orientado directamente a los adultos
mayores, y que ni siquiera se adopte una perspectiva de edad, como
si se muestra una perspectiva de género. A los adultos mayores,
grupo estratégico de seres urbanos, simplemente los borraron de
la realidad nacional.
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EVALUACION INTEGRADA
DEL DESARROLLO URBANO SOSTENIBLE

A principios de la década de los 2000 la gran mayoria de los mo-
delos de evaluacién integrada del desarrollo sostenible manejaban
planteamientos sobre simplificados muy distantes de la “realidad”
(p- €j., los modelos costo-beneficio). Uno de sus principales proble-
mas era la ausencia de una estructura sistémica que incorporara
los multiples vinculos interrelacionados entre las diversas dimen-
siones y factores que afectan la sostenibilidad. En consecuencia,
los modelos (tanto tedricos como operativos) eran relativamente
précticos a nivel local, pero perdian relevancia a escala global (Metz,
2001). Es evidente que los adelantos en los ultimos diez afios han
sido notables, sin embargo, ain es necesario avanzar en la com-
prensién y manejo de los vinculos sistémicos en los mecanismos
de retroalimentacién y en el manejo de la incertidumbre, entre otros
temas importantes (NASEM, 2016)."

17 Actualmente algunos de los modelos mds importantes son:

¢ Integrated Assessment of Global Environmental Change (IMAGE) de
PBL Netherlands Environmental Assessment Agency.

e MIT Global Integrated Systems Model (1GsM) del Joint Institute for
Global Change Assessment Model (GCAM). Disponible en: <http: / /
globalchange.mit.edu/research /1GSM>.

¢ LaPotsdam Integrated Assessment Modelling (P1AM) Framework del
Integrated Assessment Modelling Consortium (IAMC). Disponible
en: <http: / /www.globalchange.umd.edu/iamc/>.

¢ ElModel for Energy Supply Strategy Alternatives and their General
Environmental Impact (MESSAGE) del International Institute for Ap-
plied Systems Analysis (IIASA). Disponible en: <http: / /webarchive.
ilasa.ac.at/Research/ENE/model / message.html>.

e PBL Netherlands Environmental Assessment Agency Integrated
Model to Assess the Global Environment (IMAGE). Disponible en:
<http: //themasites.pbl.nl/models/image/index.php /Welcome_
to_IMAGE_3.0_Documentation>.

¢ Stanford University Model for Evaluating the Regional and Global
Effects of GHG Reduction Policies (MERGE). Disponible en: <http: //
sedac.ciesin.org/mva/iamcec.tg/articles/ MMR1993 / MMR1993.
html>.
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Los modelos contemporaneos (por ejemplo IMAGE: Stehfest ef
al., 2014, entre otros) ya son capaces de incluir mdltiples dimensio-
nes de la sostenibilidad, como la agricola, la energética, la econo-
mica (p. ej. competitividad, diversos procesos de produccién y
consumo), gobernanza (p. €j. instituciones en un sentido amplio,
incluyendo los gobiernos regionales, locales y metropolitanos), el
uso del suelo y el transporte, entre muchas otras, 1o que permite
representar una amplia gama de subsistemas y procesos para ras-
trear y evaluar numerosas decisiones y vias de accién en favor del
desarrollo sostenible. Esto ya se aplica en dreas muy diversas,
desde la produccién de alimentos (p. ej. seguridad alimentaria),
bienes (p. €j. produccion manufacturera) y servicios, manejo de
agua, tierra, aire, biodiversidad, hasta la poblacién: magnitud,
crecimiento, localizacién, estructura etdrea, pobreza, y el que qui-
zd sea el factor clave de la sostenibilidad: la educacién (incluyendo
los valores). Estas y otras variables sociales producen el llamado
“nticleo humano de las vias socioeconémicas compartidas” (Matson
et al., 2016; Pamuk et al., 2011; Lutz y KC, 2011; Lutz et al., 2014).

Sin embargo, a pesar de los progresos logrados en la integracion
de los sistemas humanos y fisicos en la evaluacién del desarrollo
sostenible, es evidente que el acoplamiento estd lejos de ser com-
pletoy que atin es importante el déficit de indicadores sociales para

¢ The Madingley Model de Microsoft Research’s Computational Science
Laboratory en Cambridge es el primer Modelo General del Ecosiste-
ma que intenta simular toda la vida en la tierra. El modelo acopla
procesos bioldgicos claves para los ciclos de vida y el comportamien-
to de todos los organismos del planeta. Disponible en: <https: //
madingley.github.io/about/>. Consultado el 6 de diciembre de 2016
(Purves et al., 2013).

* SMARTRAQ (Strategies for Metropolitan Atlanta’s Regional Transpor-
tation and Air Quality) es un modelo de planeacién urbana que
permite generar escenarios de desarrollo urbano. Los investigadores
son capaces de evaluar 35 atributos (p. ej., vialidades, base catastral,
poblacién, usos del suelo) de mds de 1.3 millones de unidades espa-
ciales intraurbanas, proyectar el crecimiento de la ciudad y evaluar
su potencial para adoptar précticas que la hagan mds compactas.
Disponible en: <http: / /www.cgis.gatech.edu/smartraq>.
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elementos cruciales, como la equidad, la conectividad, el desarro-
llo cultural y la salud; esto se registra incluso en algunos de los
modelos mds complejos. Dado lo dificil del problema, es prioritario
reconocer que los modelos del desarrollo sostenible no necesitan
una integraciéon completa para ser ttiles, que quizd sea imposible
de lograr, sino una integracion parcial pero suficientemente inte-
grada; esto es, que los modelos incluyan las variables e interrela-
ciones clave y permitan mantener constantes ciertas variables
(incluso estimadas de manera aproximada) y evaluar los cambios
de otras en multiples escenarios (al ajustar otra y otras variables)
(NASEM, 2016).

Un ejemplo avanzado es el modelo SMARTRAQ, interesante
porque sus indicadores y métricas de sostenibilidad se clasifican
en tres grandes categorias interrelacionadas: la de sostenibilidad
ecoldgica, la de sostenibilidad social y la de sostenibilidad ambien-
tal. La primera permite evaluar los impactos de mdltiples sistemas
o ciclos naturales; la de sostenibilidad social mide impactos en las
dimensiones social y econémica, lo que permite la construccion de
indicadores de progreso mediante, por ejemplo, la monetizacién
de factores econémicos, sociales y ambientales de un indice de
felicidad global que mide el grado en que se logran vidas largas
y felices (lo que implica desechar la maximizacién del producto
interno bruto como indicador de bienestar y calidad de vida) y un
Indice de Desarrollo Humano que combina esperanza de vida,
avance educativo e ingresos. Finalmente, los indicadores de soste-
nibilidad ambiental facilitan integrar un indice a partir de dos
componentes clave: la salud ambiental y la vitalidad de los ecosis-
temas (Costanza et al., 2007; Papachristou et al., 2015).

Muchos de los modelos existentes en esta segunda década del
siglo XXI podrian apoyar mejor la toma de decisiones si redujeran
la escala territorial en la que actdan los gobiernos (p. €j. estatal,
metropolitana, municipal); en otras palabras, si adoptan un enfoque
sistémico que considere a las personas como individuos y como
grupos interactuantes en comunidades que a su vez operan en
ambitos y redes metropolitanas, regionales, nacionales e interna-



234 CAMBIO CLIMATICO, CIUDAD Y GESTION AMBIENTAL

cionales.’ Sin embargo, debe reconocerse que al reducir la escala
los modelos pueden dejar de lado interacciones y retroalimenta-
ciones que se producen fuera de la regién y que son clave para la
toma de decisiones en el &mbito local. Por ejemplo, podrian no
anticipar adecuadamente las tendencias mundiales de disponibi-
lidad/escasez de agua o los efectos de diversos factores globales
en el comercio de la regién con el entorno internacional. No obs-
tante, a pesar de sus limitaciones, los modelos regionales pueden
ser ttiles en la toma de decisiones si se utilizan como referentes de
orden general y como generadores de informacién basica confiable,
lo que es un gran avance (Sobrino ef al., 2015).

Se debe subrayar, sin embargo, que la toma de decisiones de
politica publica y privada requiere de mayor acceso a informacién
de alta calidad cientifica que permita crear entornos sociales mas
favorables a la negociacién y la construccién de consensos. Un
elemento esencial para lograrlo es disponer de un espacio de re-
flexién y de accién colectiva que facilite descomponer los comple-
jos problemas del desarrollo sustentable en problemas parciales
cognitivamente manejables. Esto es clave para construir acuerdos
guia que le permitan a la sociedad y a sus gobiernos una operacién
internamente consistente (p. ej. no contradictoria o caética) y eficaz
para lograr bienestar intergeneracional (Thaler y Sunstein, 2008).
La importancia del espacio de reflexién y accién colectiva (p. ej.
consejos ciudadanos) debe ser subrayada por su valor para la toma
de decisiones y el aprendizaje sociales: la colaboracién genuina de
los gobiernos con las comunidades e individuos favorece la com-
prensién comiin de las situaciones, identificar los problemas prio-
ritarios, detectar oportunidades de intervencién, determinar obje-
tivos y evaluar avances (NRC, 2008).

El proceso de aprendizaje colectivo se relaciona con la teoria
del cambio, que es “una descripcién completa de como y por qué se
espera que ocurra un cambio deseado en un contexto determinado”

18 Lo que nos remite al articulo cldsico y fundamental de Berry (1964):
Cities as Systems Within Systems of Cities.
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(Vogel, 2012). De acuerdo a la teorfa, las transformaciones requieren
que exista un clima institucional y politico (lo que aqui llamamos
espacio de reflexion y accion colectiva) que impulse el cambio y encau-
ce la energia social hacia proyectos de largo plazo. Para construir-
lo y sostenerlo se requieren varios tipos de capacidades: i) Exper-
tise cientifica: conocimiento detallado sobre los sistemas y procesos
que seran afectados por las decisiones colectivas; ii) Expertise en
procesos y toma de decisiones individuales y colectivas, asi como
en sistemas de evaluacion; iii) Expertise comunitaria: conocimiento
apoyado en la experiencia cotidiana derivada del contacto directo
con los sistemas que serdn afectados; iv) Expertise politica: conoci-
miento sobre conflictos, suposiciones, confianza y arreglos institu-
cionales informales para la participacién social, y v) Expertise en
valores: conocimiento de los valores imbricados en la sociedad, de
tal manera que puedan ser articulados en un contexto de reduccién
de conflictos (Dietz, 2013). Como la toma de decisiones requiere de
confrontar ventajas y desventajas de diversos cursos de accién en
materia de sostenibilidad (p. ej. trade-offs), el espacio de reflexion
y accioén colectiva debe impulsar procesos de gestiéon adaptativa y
mecanismos iterativos de toma de decisiones, donde los individuos
analizan, planifican, toman decisiones, implementan, evaldan,
aprenden y ajustan sus decisiones."

En el campo de la toma de decisiones ptblicas y privadas re-
lacionadas con el desarrollo sostenible, subsisten algunos desafios
en diversas dreas, en especial la de medicién para la evaluacién.
Existen multiples métricas para estimar la sostenibilidad, pero un
tomador de decisiones sélo puede manejar de cinco a siete ala vez,
por lo tanto, es necesario reducir los indicadores hasta lograr un
set de los verdaderamente ttiles y estratégicos. Esta es la perspec-
tiva que han adoptado algunos de los centros mds importantes del
mundo que toman el pulso a las ciudades en tiempo real, como el
Centro de Andlisis Espacial Avanzado del University College de

¥ Ni mds ni menos que el llamado Circulo de Deming, ciclo planificar-
hacer-verificar-actuar o Espiral de mejora continua (Garrocho, 2005).
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Londres o el Senseable City Lab del Instituto Tecnolégico de Mas-
sachusetts.

Hoy mds que nunca las ciudades son los motores del desarro-
llo (Gleaser, 2011). A estas alturas del siglo XxI es claro el surgimien-
to de una ciencia de la urbanizacién orientada a la conceptualiza-
cién de las dreas urbanas y a explorar soluciones a los complejos
problemas de las ciudades. La ciencia de la urbanizacién entiende
la ciudad como un conjunto de sistemas interconectados en un
contexto multiescalar que genera informacién ttil para la toma de
decisiones publicas y privadas (UN, 2016; Seto et al., 2014).2!

Sin embargo, los modelos y las observaciones de los sistemas
urbanos atin carecen de la sofisticacién que registran sus contrapar-
tes de los sistemas climdticos. De cualquier manera, el futuro es
prometedor. Un buen ejemplo de mejora de los modelos de sistemas
urbanos proviene de investigadores de la Universidad de New
Hampshire, quienes utilizan diferentes tipos de datos de satélite
para analizar el crecimiento y la estructura tridimensional de las
ciudades (Frolkings et al., 2013). También son buenos ejemplos las
investigaciones de los ya mencionados Centro de Analisis Espacial
Avanzado y el Senseable City Lab. Los avances son notables, pero
aln se necesita mas investigacién para comprender mejor la inte-
raccién entre las dimensiones sociales, econdmicas y ambientales
de la urbanizacion sostenible, especialmente en ciudades especificas
(como las mexicanas, lo que implica considerar las singularidades
urbanas) (Sobrino et al., 2015).

Debemos mencionar que en el contexto de la sostenibilidad
ocurre con frecuencia que el didlogo se centra en el objetivo de
tomar decisiones mads sostenibles sin definir lo que significa “mads
sostenible”. Esto no ocurre en nuestro enfoque interdisciplinario,

2 Disponible en: <http: / /www.bartlett.ucl.ac.uk/casa; http: / /senseable.
mit.edu/>.

2 Es decir, a diversas escalas simultdneamente: megarregionales (p. j.
conjuntos de paises), regionales (p. j. estados o conjuntos de estados), metro-
politanos (p. ej. conjuntos de municipios de una misma ciudad), municipales,
intraurbanos (barrios, distritos de actividad, incluso manzanas).
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que define claramente el significado de desarrollo urbano sosteni-
ble. Sin embargo, por el momento sélo tenemos una estructura
tedrica, no un planteamiento operativo sistémico, esto es, no deta-
llamos los vinculos sistémicos, las retroalimentaciones y las incer-
tidumbres (incluidas las “meta-incertidumbres”), aunque sabemos
que “la sostenibilidad se refiere a tomar decisiones y a hacer con-
cesiones en un contexto de incertidumbre” (NASEM, 2016).2> Esta
debilidad de nuestra propuesta no es sorpresiva; a escala global la
falta de modelos integrados sistémicos es una de las principales
brechas de investigacién en el Desarrollo Urbano Sostenible (So-
brino et al., 2015). Atin mds, a escala global los profesionales urba-
nos y los investigadores han dedicado poco espacio a la modeliza-
cién integrada para la planificacién espacial urbana, con excepcién
de algunos paises de la Unién Europea (p. ej. Reino Unido, Holan-
da), EUA y China. Sin embargo, existen muchas oportunidades
para avanzar en este camino (Bennett et al., 2016, Steffen et al., 2015).
Una de las principales aportaciones de nuestro enfoque con-
ceptual es que sienta las bases para repensar colectivamente el
futuro de nuestras ciudades y la cogeneracion del conocimiento en
los contextos singulares de las ciudades mexicanas (y, quizd, lati-
noamericanas). Por esto, en nuestro enfoque la planeacién del
Desarrollo Urbano Sostenible no se entiende como un proceso
técnico mediante el que se avanza hacia objetivos aislados, sino
como un proceso colectivo enfocado en un sistema de objetivos
interrelacionados situados en un entorno de limitaciones sociales,
econdémicas y ambientales; un proceso que se fundamenta en un
espacio de reflexién y de accién colectiva que favorece la gestion
adaptativa y mecanismos iterativos de toma de decisiones.

2Lo que se vincula directamente con el Principio precautorio de Sen (2011).



238 CAMBIO CLIMATICO, CIUDAD Y GESTION AMBIENTAL
NOTAS FINALES

El DUS se entiende en este capitulo como un principio guia de ac-
tuacién que permite la interaccién de distintos agentes sociales
para el logro de propédsitos comunes y con el uso de instrumentos
de politica ptblica. En tiltima instancia, significa armonizar esfuer-
zos y rutas de accién para avanzar en varias dimensiones procu-
rando una misma velocidad en cada una de ellas. El objetivo es
atender las necesidades que tiene hoy la poblacién y reconocer que
éstas no necesariamente serdn las mismas en el futuro, pero debe-
rén ser comprendidas y enfrentadas. El DUS significa la actuacion
en siete dimensiones estratégicas, tal y como se apunta en la figu-
ra 1, pero una sintesis de ellas pueden ser los temas de envejeci-
miento, movilidad y agua.

Es indudable que se necesita mayor entendimiento en las la-
bores de coordinacién y complementariedad entre agentes sociales
para procurar el DUS. Estas labores de coordinaciéon deberdn tener
en cuenta al menos tres elementos clave (Agyeman, 2005: 176-186):
i) definir explicitamente la escala geografica de actuacién (manza-
na, colonia, ciudad, regién o pais) y que ésta sea congruente con la
problemdtica y las dimensiones de atencion; ii) utilizar los concep-
tos y referentes de justicia y equidad como principios; iii) avanzar
de la formulacién a la implementacién de acciones, ya que puede
existir el convencimiento de una ciudad para adoptar un plan
sostenible, pero puede haber poca o nula evidencia de su imple-
mentacién. Tener presentes estos tres elementos permitird una
mayor certidumbre sobre el papel y los logros de los ODs.

En México existen varias experiencias sobre esfuerzos para
llevar a cabo acciones hacia la sostenibilidad. Una de ellas la cons-
tituye el conjunto de ciudades, municipios y entidades federativas
que se han coordinado con la Agencia Internacional de Medio
Ambiente para los Gobiernos Locales (ICLEI por sus siglas en in-
glés) para capacitacion, asistencia técnica y asesorfa en el disefio
e implementacién de programas de desarrollo sostenible. La ICLEI
ofrece un amplio rango de campafias y programas que abordan
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temas de sostenibilidad local y de proteccién a bienes comunes
globales (calidad del aire, clima o agua) y que vinculan las accio-
nes locales con objetivos y metas acordados internacionalmente
(ICLEL 2016).

Al momento de revisar su pagina web, en septiembre de 2016,
la ICLEI habia participado en la realizacién de actividades de desa-
rrollo sostenible en 81 municipios de 22 entidades federativas del
pais. Estos municipios pertenecen, en su gran mayoria, a zonas
metropolitanas y a ciudades con mayor tamafio de poblacién, si-
tuacién que sugiere, como ocurrié con el inicio de la transicién
demogréfica en el pais (véase Judrez y Quilodrédn, 1990), que la
emergencia y las primeras iniciativas para avanzar hacia el DUS se
originaron en las zonas metropolitanas y en dreas urbanas de ma-
yor tamafio poblacional, con la posibilidad de que en el corto y el
mediano plazos ocurra una transmisién de ideas y précticas hacia
localidades urbanas de menor tamario poblacional. En la propues-
ta metodoldgica que se propone en este capitulo estarian las bases
para consolidar experiencias de DUS en las principales metrépolis
del pais, al tiempo de avanzar hacia otro conjunto de ciudades cuya
problematica hacia el desarrollo sostenible no seria menor, en in-
tensidad, respecto a las metrépolis millonarias. Hay mucho por
hacer; el camino se estd trazando.
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LA INSTRUMENTACION DE LA GESTION
INTEGRAL DE LOS RESIDUOS SOLIDOS
URBANOS EN MEXICO

MAS ALLA DE LA REGULACION DE LOS DESECHOS

Nancy Meray [iménez Martinez*

INTRODUCCION

El presente capitulo estudia la construccion de la accién ptiblica de
los residuos sélidos urbanos (RSU)! a partir del andlisis de los ins-
trumentos de gestién definidos para esta politica y su implemen-
tacién en los espacios urbanos; es decir, enfoca su andlisis en el
cruce del disefio y la instrumentacién de la politica para aclarar la
capacidad de los instrumentos de gobierno en la manera de hacer
manejables tales desechos.

* Programa de becas postdoctorales en la UNAM. Becaria en el Centro
Regional de Investigaciones Multidisciplinarias.

! Corresponden a los generados en las casas habitacién, como resultado
de la eliminacién de los materiales que utilizan en sus actividades domésti-
cas, de los productos que consumen y de sus envases, embalajes y empaques;
los residuos que provienen de cualquier otra actividad dentro de estableci-
mientos o en la via ptiblica que generen residuos con caracteristicas domicilia-
rias, y los resultantes de la limpieza de las vias y lugares ptiblicos, siempre que
no sean considerados por la Ley [General para la Prevencion y Gestién Integral
de Residuos] como residuos de otra indole (Diario Oficial de la Federacién, LGPGIR,
articulo 5).
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LA BASURA COMO PROBLEMA PUBLICO
Y COMO OBJETO DE POLITICA DE LA GESTION INTEGRAL

Si bien es cierto que la construccién social de los desechos como
problema ptiblico vino de la mano con la divulgacién de la relacién
entre éstos y la enfermedad —la idea mds importante del siglo XIx
que transformo la relacion entre la Humanidad y sus desechos—,
no fue sino hasta que dicha problematica se vio apuntalada por un
momento de cambios normativos, valorativos y culturales a esca-
la global que generé un cuadro de accién especifico.? Es decir, la
incorporacién de los desechos en la agenda ptiblica global estuvo
estrechamente vinculada con la construccion del problema en
términos sanitarios —de proteccién a la salud ptiblica—, por lo que
en su solucién prevaleci6 la necesidad de expulsarlos del espacio
urbano.

La traduccién de dicha construccién social en la escena politi-
ca dio lugar al surgimiento de una nueva generacion de estrategias
para gestionar los residuos (Petts, 1994); la mds difundida es la
denominada Gestién Integral de los Residuos Sélidos Urbanos
(GIrsU) (Cointreau-Levine, 2001).% El también llamado “modelo de
sustentabilidad” (Kruljac, 2012: 222) puede definirse como el pro-
ceso que implica

2 Nos referimos a tres momentos que marcan un parteaguas en la concep-
cién de los desechos y la problemadtica ambiental a ellos asociada: la promul-
gacién del Solid Waste Disposal Act (1965) por el Congreso de los Estados
Unidos el cual destacé la importancia de la generacién de desechos y su ca-
racter cambiante en la composicién como elementos fundamentales de la
problematica y al mismo tiempo reconoci6 la incapacidad de los métodos de
la época para hacerle frente; el movimiento ecologista internacional que hizo
aparicion en 1970 con el Dfa de la Tierra celebrado en los Estados Unidos; y
finalmente a la celebracién de la primera conferencia internacional sobre el
medio ambiente: la Cumbre de la Tierra de Estocolmo en 1972, en la cual se
alert6 sobre la importancia de los problemas ambientales globales.

*Con ello queremos enfatizar que la implementacién de la gestién integral
de residuos sélidos urbanos representa una de las metas a cumplir en térmi-
nos de politica ambiental en el mundo (Ayalon ef al., 1999; Jenkins et al., 2009:
Hazel, 2009, Karak et al., 2012).
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la generacién, almacenamiento, recogida, transferencia y trans-
porte, procesamiento y evacuacién de residuos sélidos de una
forma que armoniza con los principios de la salud ptblica, de la
economia, de la ingenieria, de la conservacién, de la estética y de
otras consideraciones ambientales, y que también responde a las
expectativas ptblicas [...] incluye las funciones administrativas,
financieras, legales, de planificacién y de ingenierfa involucradas
en las soluciones de todos los problemas de residuos” [Tchobano-
glous et al., 1994: 7-8].

Lo anterior, en el marco de una jerarquia aplicable a los dese-
chos; de un esquema que privilegia acciones tendentes a la preven-
cién, la reduccién y el reciclaje de residuos, y que considera la
disposicién final como dltimo recurso (Acosta et al., 2012; Broitman
etal., 2012).

Elmodelo de la GIRSU promueve una solucién que se ofrece como
técnicamente apropiada, econdmicamente viable y socialmente
aceptable para el manejo de los residuos en las ciudades; sin embar-
g0, encontramos elementos para reflexionar criticamente sobre esta
propuesta de politica ambiental. Primero, este “nuevo” modelo in-
serta el tema de los residuos en la problemética ambiental desde su
dimension global, y desde dicha escala plantea las soluciones. En
este sentido percibimos que la manera como se problematizé el re-
siduo descansa en dos aspectos fundamentales: la garantia de la
salud humana y la economia de un proceso técnico que posibilite el
soporte de la productividad financiera, aspectos que cumplen ente-
ramente con los lineamientos del desarrollo sustentable: el balance
entre lo social, lo ambiental y lo econémico.* Desde este paradigma
se estructura el modelo de gestion de RSU, que pretende implemen-
tarse como politica ptiblica tanto en paises desarrollados como en
aquellos que se encuentran en vias de desarrollo.

* Ubicamos el origen del concepto de desarrollo sustentable en la Confe-
rencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente Humano llevada a
cabo en 1972 en Estocolmo, Suecia.
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Por otra parte, consideramos que la transicién del manejo de
los desechos hacia el modelo de la GIRSU implica la movilizacién
de un complejo conjunto de tecnologias, pues contiene una fuerte
concepcién ingenieril que la coloca como una estrategia sofisticada,
altamente tecnificada y, por ende, costosa, lo que equivale a decir
que se trata también de un modelo intensivo en capital, el cual no
ha probado mitigar ni las afectaciones a la salud humana ni los
impactos al medio ambiente.

Ademas la GIRSU requiere de la existencia de ciertos supuestos
para su plena implementacién. En primer lugar, la disponibilidad
de informacién, que es un requisito indispensable para la toma de
decisiones y para la determinacién 6ptima de la combinacién entre
programas y alternativas. Aunado al acceso a la informacién, que-
da implicito que el gestor del modelo debe contar con cierto exper-
tise que posibilite allegarse de la misma e interpretarla. Asimismo,
el modelo supone la flexibilidad, en el entendido de que la gestion
debe adaptarse a las condiciones cambiantes de los residuos, de
los mercados de los subproductos, de los desarrollos tecnolégicos,
de los costos econémicos. Esta condicién es muy dificil de cumplir
debido a que en la prestaciéon del servicio ptblico no necesaria-
mente priva una visién gerencial, mds bien al contrario, la admi-
nistracién publica tiene periodos gubernamentales cuya naturale-
za se contrapone enteramente con este supuesto. Finalmente,
consideramos que el modelo asume la infraestructura como un
hecho, y sugiere que las acciones de manejo de los residuos se
lleven a cabo mediante la utilizacion de rellenos sanitarios, de es-
taciones de transferencia, de los mecanismos técnicos que permitan

% Por ejemplo, el relleno sanitario, la infraestructura de disposicién final
de los desechos considerada el primer paso para una buena gestién y juzgada
como un elemento esencial de un sistema moderno de gestién (ONU-Habitat,
2010), constituye una fuente de emisiones de gases de efecto invernadero, ya
que aporta entre 8 y 12% del total de GEI debido a la emisién de metano que
producen los desechos organicos; por otra parte, los desechos depositados en
dichos sitios de confinamiento generan emisiones liquidas y gaseosas que
permanecen en la naturaleza hasta por un periodo de 30 a 50 afios (Fricke y
Pereira, 2014).
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el compostaje de la fraccién orgdnica y el reciclaje de la inorgdnica,
como si estas tecnologias estuviera a disposiciéon de todos.

A partir de lo apuntado, conviene preguntamos si la gestién
integral de los residuos sélidos urbanos es una estrategia de poli-
tica publica susceptible de territorializarse a escala global, y si
puede implementarse en cualquier escala geografica. Consideramos
que no, debido a que la gestién de los desechos es un proceso que
se vincula con mdltiples elementos mds alld del financiamiento y
el equipamiento técnico, que tiene que ver con el contexto socioe-
conémico de los territorios, con las caracteristicas de los propios
desechos, con la forma que toma el medio ambiente construido,
con las estructuras institucionales de cada regién. Esta considera-
cién nos lleva a suponer que la gestion integral de los residuos
s6lidos urbanos acrecienta las desigualdades territoriales en tér-
minos de las capacidades con que cuenten las ciudades para im-
plementar dicho modelo.

Hasta aqui hemos abordamos el proceso de problematizacién
de los residuos, su inclusién en la agenda publica global y la solu-
cién ofrecida como respuesta ante tal situacion. Enseguida presen-
taremos el enfoque teérico con el cual nos aproximamos al analisis
de la instrumentacién de la politica de los residuos sélidos urbanos
en México.

LA GESTION INTEGRAL DE LOS RESIDUOS SOLIDOS URBANOS,
UNA MIRADA A SUS INSTRUMENTOS DE ACCION PUBLICA

El estudio de la gestion integral de los residuos sélidos urbanos es
un asunto ampliamente abordado en las ciencias sociales. Una de

¢Se ha documentado que la propia naturaleza de los residuos en los paises
en desarrollo, la forma en que estdn distribuidos los asentamientos humanos,
la configuracién espacial y la localizacién de las escasas unidades de gestién
(centros de transferencia, plantas de reciclaje, plantas de compostaje), asi como
la falta de economias a escala en dichas actividades, vuelven insostenibles en
términos econémicos ciertas acciones, como la separacién de residuos en el
origen, el reciclaje y el compostaje (cfr. Broitman et al., 2012).
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las vias de estudio ha sido la discusién de este servicio ptblico
tomando como marco de referencia la intervencién del Estado; esta
mirada ha privilegiado el andlisis de las acciones y el desempefio
de los gobiernos locales y ha analizado la capacidad que tienen los
municipios para dar respuesta a la problematica asociada al servi-
cio de aseo urbano.

En ese sentido, nuestro andlisis sobre la implementacién de la
GIRSU podria considerarse como un estudio de politicas ptblicas
del Estado en accién, ya que nos interesa comprender lo que hace
la autoridad publica para atender el problema que la gestién de
este tipo de desechos plantea para las ciudades mexicanas; es decir,
importa esclarecer el funcionamiento de la accién gubernamental
en un dmbito acotado de su actividad: en la politica sectorial de los
desechos. Visto de este modo, nuestro objetivo central es la ejecucién
de dicha accién; sin embargo, analizar el proceso de construccién de
la accién publica de los residuos sélidos urbanos a partir de la
implementacién del modelo de GIRSU requiere de una visién més
amplia que s6lo un andlisis de politica en la etapa de ejecuciéon y
demanda un acercamiento que ponga en didlogo los diferentes
momentos de la hechura de politicas y que al mismo tiempo se
base en el andlisis de sus soportes —elementos concretos y pun-
tuales—, en otras palabras, proponemos una mirada a partir de los
instrumentos de accién publica. Este enfoque de la sociologia po-
litica supera las limitaciones de los acercamientos tradicionales que
se han centrado en las preocupaciones cldsicas como los criterios
formales, organizativos y presupuestales; los objetivos o la imple-
mentacién de la politica (Halpern, 2010).

Nos parece que abordar los instrumentos de accién ptblica
desde esta visién sociolégica es ttil porque nos posibilita distinguir
los outputs de la instrumentacion en términos de la eleccién y se-
leccién de las modalidades concretas de implementacion de la
accion publica y los outcomes, los efectos observados en términos
de la capacidad politica de organizar un campo de actividades
(Halpern et al., 2014: 39). Para aclarar mejor la relacién entre las
intenciones y las prdcticas, el instrumento de politica ptblica se
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presenta como “un dispositivo a la vez técnico y social que orga-
niza las relaciones sociales especificas entre el poder ptblico y sus
destinatarios en funcién de las representaciones y significados del
cual es portador” (Lascoumes y Le Gales, 2004: 12-13).

El interés por una aproximacién a partir de los instrumentos
de gobierno significa comprender los mecanismos de construc-
cién de la accién ptiblica de los residuos s6lidos urbanos en Méxi-
co. Debido a que “los instrumentos de accién ptiblica no son ttiles
axiolégicamente neutros e indiferentemente disponibles. Son
portadores de valores, alimentan una interpretacién de lo social y
de la concepcién del modo de regulacién” (Lascoumes y Le Gales,
2004: 13). Por lo tanto, la eleccion de los instrumentos de accién
publica por parte de los actores revela sus estrategias de gestion y
explica la dindmica de la implementacién. Dado que cada instru-
mento tiene propiedades y genera efectos especificos, la descodi-
ficacién de tal proceso de seleccién constituye un andlisis de la
accién publica en si misma, ya que no s6lo comunican la estrategia
con la cual se espera conseguir determinados resultados, sino qué
actores estan facultados para ejecutarlos; nos dan cuenta de la visién
sobre aquello de que es objeto la politica ptiblica, y en general nos
advierten acerca de la concepcioén del espacio ptiblico y la manera
de actuar en éste que tienen los actores.

Breve recorrido por la instrumentacion de la politica
de los desechos en México

La instrumentacién de la politica de los desechos en México ha
estado intimamente relacionada con el desarrollo del sector am-
biental en términos tanto juridicos como institucionales, aunque el
origen de la reglamentacién ambiental en materia de residuos no
ha sido exclusivo de México, sino que llegé con la inscripcién de
esta problemadtica en la agenda ptblica a escala global.
Generalmente las politicas de proteccién al ambiente han sur-
gido por la incursién de empresarios politicos que reclaman el
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establecimiento de medidas reglamentarias en situaciones precisas.
Este fue el caso de la politica de residuos, cuya definicién se llevé
a cabo en una élite politica integrada por determinadas organiza-
ciones internacionales. Entre los empresarios politicos que partici-
paron en la construccién de la gestién integral como empresa po-
litica ubicamos actores de la Organizacién de las Naciones Unidas
(ONU), de la Organizacién Mundial de la Salud (OMS) y del Banco
Interamericano de Desarrollo (BID), quienes movilizaron textos
generales y documentos que abordaban la gestién integral de re-
siduos de manera global e instrufan la definicién de los conceptos
y términos de la reglamentacion tanto para paises desarrollados
como para los que estdn en vias de desarrollo.” En términos tedri-
cos, nos encontramos frente a lo que Jobert y Muller (1987) deno-
minaron “referencial global-sectorial”, es decir la existencia de
determinismos globales con la capacidad de orientar politicas
publicas particulares.

A partir de esta situacién en la escala global, muchos paises
comenzaron a implementar este modelo de gestién de residuos.
En México fue en la década de los noventa cuando comenzé la
implementacién conceptual del modelo de Gestién Integral de
Residuos mediante la publicacién de los documentos “Minimiza-
cién y manejo ambiental de los residuos sélidos” (1999) y “Guia
para la gestion integral de los residuos sélidos urbanos”; asi como
con la puesta en marcha del Programa de Medio Ambiente 1995-
2000, que establecié como prioridades la concurrencia ordenada
entre federacién, estados y municipios y, en lo referente al manejo
de residuos sélidos, el mejoramiento de las précticas de manejo y
disposicién final, asi como el fortalecimiento de la capacidad y la
experiencia institucional en el tema (INE-Semarnat, 2006).

Es en 2003 cuando encontramos formalmente el inicio de la
politica de desechos con la publicacién de dos instrumentos juri-
dicos de gran envergadura; por un lado, la Ley General para la

7 Entre otros documentos, pueden consultarse los presentados por ONU
(1997), j1CA (1999), ONU (2001) y COMIA-GTZ (2003).
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Prevencién y Gestién Integral de los Residuos (LGPGIR), que es el
instrumento juridico mds importante para la gestién de los desechos
en el pafs. Entre las contribuciones de la LGPGIR se destaca la clasi-
ficacién de los residuos y sus generadores; la distribucién de las
competencias en los niveles de gobierno;® el establecimiento de
mecanismos de coordinacién institucional para la colaboracién
de los tres érdenes de gobierno en el tema, y la creacién de un
Sistema Nacional de Informacién en la materia y la elaboracién de
un Programa Nacional. El segundo instrumento juridico corres-
ponde a la publicacién de la Norma Oficial Mexicana 083 (NOM-
083-Semarnat-2003) relacionada con las especificaciones de protec-
cién ambiental para la seleccién, disefio, construccién, operacion,
monitoreo, clausuras y obras complementarias de un sitio de dis-
posicién final de residuos sélidos urbanos y de manejo especial.

Estos instrumentos consolidaron el marco juridico general que
regula el tema de los residuos en nuestro pais, el cual se sustenta
en la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos; la
Ley General para el Equilibrio Ecolégico y la Protecciéon al Ambien-
te; la Ley General para la Prevencién y Gestion Integral de los
Residuos; los reglamentos correspondientes, y las Normas Oficia-
les Mexicanas que se aplican en todo el territorio nacional.

Los primeros esfuerzos de la implementaciéon concreta de la
politica de desechos en el pais los encontramos en los momentos
posteriores a la publicacién de la LGPGIR. Entre ellos destaca la
Cruzada Nacional por un México Limpio en el afio 2003, en el
marco del Programa Nacional de Medio Ambiente y Recursos
Naturales (PNMARN), la cual tuvo como objetivo limpiar al pais de
basura y residuos peligrosos. Se traté de un instrumento “subsi-
diario” llevado a cabo por la Semarnat para apoyar a los municipios
en el desarrollo de sus atribuciones sobre los RSU.

8 La federacion se encargard de los residuos peligrosos y de la promulga-
cién de normas para todo tipo de residuos, las entidades federativas de los
residuos de manejo especial y los municipios de los sélidos urbanos y los
peligrosos producidos por los microgeneradores.
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En 2005 comenzé a integrarse el Sistema de Informacién a
nivel municipal para proporcionar datos duros sobre la gestién de
los RSU, que servirian de base a la publicacién del Diagnéstico
Basico para la Gestién Integral de los Residuos (DBGIR) en 2006 y
con el cual se daba cumplimiento a una de las obligaciones esta-
blecidas en la LGPGIR. Dicho diagnéstico consistié en la elaboracion
de un estudio que arroj6 informacién sobre la cantidad y compo-
sicién de los residuos, asi como la infraestructura para manejarlos
legalmente. La relevancia de este instrumento radica en el estable-
cimiento de un marco de referencia informativa sobre la situacién
de los sistemas de manejo de los residuos que senté las condiciones
—medianamente exigibles— para el disefio de una politica de
desechos en el nacional.

Reconocemos que estos elementos fueron fundamentales para
que en 2007 se publicara el documento “Politica y estrategias para
la prevencién y gestién integral de residuos en México” (Semarnat,
2007), el cual establece que la politica de residuos estd basada en
los principios de reduccién, valorizacién y responsabilidad com-
partida, asi como en la prevencién y gestion integral de los mismos;
que incluye, entre otras cosas, finanzas sanas, educacién ambiental,
comunicacién social adecuada y el establecimiento de un marco
legal. Ese documento reconoce que adoptar dicha politica permite
dar cumplimiento a lo dispuesto en la Agenda 21 sobre el manejo,
ambientalmente adecuado, de residuos y al mismo tiempo seguir
el enfoque estratégico para la prevencién de la generacién de resi-
duos, el cual tiene que ver con la consecucién de mejores practicas
de consumo y produccién y es promovido por la Organizacién
para la Cooperacién y el Desarrollo Econémico (OCDE), de la cual
México forma parte desde 1994.

La importancia que tuvo la publicacién “Politica y estrategias
para GIR” residi6 en sentar las bases para la elaboracién del Pro-
grama Nacional para la Prevencién y Gestién de Residuos (PNPGIR)
2009-2012, que fue publicado en 2009. Al tratarse de un programa
que le sirve de plataforma de actuacién a toda la politica de dese-
chos, no es exclusivo de los residuos sélidos urbanos sino también
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incorpora y establece lineamientos para los residuos peligrosos, de
manejo especial y minero-metaltrgicos. Es decir, por primera vez
se conté en México con una politica nacional que integré las diver-
sas categorias de residuos y estableci6 objetivos para cada uno de
ellos, al mismo tiempo que plasmo los compromisos internaciona-
les que el pais habia adquirido.

El objetivo particular en materia de residuos sélidos urbanos
establecido en el PNPGIR busca “transformar el manejo tradicional
de los residuos sélidos urbanos en una gestion que involucre la
modernizacién operativa y administrativa de los sistemas de reco-
leccién, tratamiento y disposicion final, apoyados en tecnologias
complementarias, economias de escala, esquemas regionales y de
3Rs, en corresponsabilidad con los diversos sectores de la sociedad”
(Semarnat, 2009: 67). Las metas establecidas para el mejoramiento
del actual sistema de manejo de RSU se enfocaron en dos aspectos
(cfr. Semarnat, 2009: 67-72):

1) Saneamiento de sitios y mejora o ampliacion de la disposi-
cidn final de RSU: reducir en 1.5% los RSU actualmente en-
viados a tiraderos a cielo abierto e incrementar la capacidad
instalada para la disposicién final de RSU en rellenos sani-
tarios en 50 instalaciones adicionales en ciudades medias
(10 en los principales centros turisticos); es decir, incremen-
tar en 180% la capacidad actual.

2) Aprovechamiento material o térmico de los residuos: exten-
der la capacidad actual de las instalaciones para la separa-
cién de RSU en al menos 1 200 toneladas diarias de procesa-
miento. Aumentar en 4% los materiales, diferentes al PET,
separados y aprovechados. Aprovechamiento de la fraccién
organica de los RSU en al menos 50%. Incrementar el apro-
vechamiento del PET en 56 mil toneladas anuales. Y en tér-
minos de infraestructura, construir: 50 nuevas plantas de
seleccién, 50 estaciones de transferencia, 2 centros integrales
de reciclaje y aprovechamiento de residuos, 2 plantas de
aprovechamiento térmico de RSU y de RME.
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Esta deconstruccién de la politica ambiental nos permite sefialar
que la politica de los residuos sélidos urbanos en el plano federal es
esencialmente reglamentaria y se compone de cuatro dimensiones:
la normativa, plasmada en todos los cuerpos legislativos que regu-
lan la actuacién de los tres 6rdenes de gobierno y los actores en el
sector de los RSU; la de planeacién, que toma forma en todos los
planes encaminados de manera directa o indirecta a dicha politica:
el PND, el programa sectorial de medio ambiente y el PNPGIR, entre
otros; la institucional, expresada en las diversas instituciones encar-
gadas de las actividades concernientes a la formulacién, aplicacion
y evaluacién de dicha politica: la Semarnat, el INEEC, la Propefa,
entre otras dependencias; y la econdémica, que toma forma en los
instrumentos para el financiamiento de la gestién integral de los
residuos sélidos urbanos.

A continuacién profundizaremos en la instrumentacién de la
politica de residuos a partir de estas dimensiones, dicho acerca-
miento busca precisar sus instrumentos, aclarar sus objetivos y
detallar sus caracteristicas a fin de vincular la seleccién de dichos
instrumentos con sus usos en la implementacién de la politica.

La politica de desechos: composicion instrumental
de sus dimensiones

Enseguida presentamos la gama de instrumentos de gobierno que
conforman el dispositivo de politica de gestion integral de residuos
s6lidos urbanos en México; nos acercamos a ellos como soportes
materiales de las actividades de implementacién de la politica de
desechos, los analizamos como elementos auténomos y como va-
riables explicativas de dicho proceso; como soportes capaces de
organizar el espacio politico, los recursos y los actores del sector
de los desechos (cuadro 1).

Esta revisién da por resultado que la estrategia de politica de
gestion integral de los residuos sélidos urbanos se caracteriza por
ser extensa, diversa y compleja. Esta condicién nos hace pensar en



CUADRO 1

Instrumentos de la accién ptblica de los residuos sélidos urbanos en México

Dimensiones de la politica de residuos en México

Normativa

De planeacién

Institucional

Econémica

Instrumentos

Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos

Ley General para el Equilibrio
Ecoldgico y Proteccién al
Ambiente (LGEEPA), y su
reglamento correspondiente

Ley General para la Prevencion
y Gestion Integral de Residuos
(LGPGIR), y su reglamento
correspondiente

Normas Oficiales Mexicanas:
NOM-161-Semarnat-2011, que
clasifica los residuos de manejo
Especial y determina cudles
estdn sujetos a plan de manejo.
NOM-098-Semarnat-2002, que
establece las especificaciones de
operacion, asi como los limites
madximos permisibles de emisién
de contaminantes a la atmdsfera
para las instalaciones de
incineracién de residuos; y la
NOM-083-Semarnat-2003, que
establece especificaciones de
proteccién ambiental para la
seleccion del sitio, disefio,
construccion, operacion,
monitoreo, clausuras y obras
complementarias de un sitio de
disposicién final de residuos
sélidos urbanos y de manejo
especial.

Programa Nacional
de Desarrollo
2001-2006

Programa para
Promover el
Desarrollo
Sustentable de la
Semarnat (2001)

Programa Nacional
de Desarrollo
2007-2009

Programa Sectorial
de Medio Ambiente
y Recursos Naturales
(PSMAYRN) 2007 de la
Semarnat

Estrategia Nacional
de Cambio Climaético
(ENCC)

Programa Nacional
de Prevencién y
Gestion Integral

de los Residuos
2009-2012 (PNPGIR)

Presencia de un amplio
grupo de instituciones,
organizaciones y
dependencias
inmiscuidos en la puesta
en marcha de la politica
de residuos: Semarnat,
Profepa, Sedesol,
Banobras, INE.

Meta-instrumentos
de coordinacion

Otorgamiento de
asistencia técnica

y financiera construido
por el Banco Nacional
de Obras y Servicios
Ptblicos (Banobras)

y la Semarnat.

Esquemas conceptuales:

Operador Ptblico
Descentralizado (OPD)
de Gestion Integral de
RSU, Alianzas
publico-privadas
(APP).

Fiscales: impuestos y modelos
tarifarios para el financiamiento
de la GIRSU.

De mercado: sistemas depdsito-
reembolso, permisos comerciables
de contaminacién. A partir de la
Estrategia Nacional de Cambio
Climético encontramos proyectos
de Mecanismo de Desarrollo
Limpio (MDL) relacionados con la
disposicién final de residuos,
como los certificados de
reduccién de emisiones.

Financieros: subsidios, préstamos
subsidiados y no subsidiados,
fondos de garantia y fondos de
inversién a cargo principalmente
de Banobras, Sedesol y Semarnat.

(continiia)
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(concluye)

Dimensiones de la politica de residuos en México

Normativa

De planeacion

Institucional

Econémica

Objetivos

Definicién de residuo, vinculacion
a una afectacién ambiental,
clasificacién de los residuos,
jerarquizacién de generadores.
Encauzar marco de actuacién para
los tres 6rdenes de gobierno,
establecer soportes de legalidad y
legitimidad. Establecer un cuadro
de comprensién general.

El PNPGIR establece
objetivos y metas
concretos en el sector
de los residuos e
instaura la elaboracién
de sus declinaciones
locales: los programas
para la prevencién y
gestion integral de
residuos sélidos urbanos
y de manejo especial.

Establecer soportes
administrativos e
institucionales para
ejecutar la politica
publica.

Otorga visibilidad

a la construccion

de la accién publica
(aunque dicha presencia
s6lo prevalece a escala
federal).

Solucionar la falta

de planeacién, expertise
infraestructura y de
recursos financieros
que frecuentemente
caracteriza al municipio
para la atencién de esta
problematica.

Incentivar el cumplimiento

de la politica ambiental mediante
mecanismos diferentes a la
regulacion directa.

Allegar de recursos al municipio.

Fondear proyectos que requieren
grandes inversiones para la
construccion de infraestructura.

La movilizacién de instrumentos
juridicos constituye puntos de paso
obligatorios para construir el sector
de accién publica; sin embargo, su
presentacién dispersa en distintos
cuerpos legales, incluso
pertenecientes a diferentes niveles
jerdrquicos normativos, no ha
servido para establecer vinculos de
compromiso y responsabilidades
entre niveles de gobierno, mds bien
ha normalizado la diferenciacion
entre lo federal y lo local.

La dimensién de
planeacién releva una
tension entre los niveles
de gobierno, la falta de
apropiacién del PNPGIR
en los espacios locales,
denotada por la escasa
cobertura de municipios
con este instrumento,
cuestiona la escala que
debe encargarse de
dicha tarea de
planeacién.

La diversidad de
instituciones complejiza
la definicién de
responsabilidades

y se caracteriza por la
superposicion de
papeles. Dificulta
identificar la rectorfa
del sector, en tanto

que las funciones de
financiamiento,
regulacién y vigilancia
se encuentran dispersas
en distintos érganos.

Producen efectos
especiales en las
dindmicas de la accién
publica: efectos
vinculantes, crean
modelos que estructuran
mecanismos
privilegiados para el
acceso al financiamiento
en el sector.

S6lo 15 municipios de todo

el pais cobran por la recoleccién
domiciliaria debido a la
representacion negativa en términos
politicos del uso del instrumento.

Transversalidad de la politica
publica: los esquemas financieros
estan complemente vinculados a los
meta-instrumentos de la dimensién
institucional, es decir, privilegian el
otorgamiento de recursos a
proyectos en la modalidad de OPD,
APP y esquemas regionales.




Caracteristicas

Esta dimensién ha generado

una oferta instrumental
diferenciada en los niveles

de gobierno debido a que los
instrumentos juridicos y las
responsabilidades no estan
equitativamente distribuidas.

Por otra parte, la asignacién de
competencias y responsabilidades
contintia centrada en la federacién.

La homogeneizacién

de condiciones que
supone el PNPGIR no
permite que se plasme
el aspecto territorial de
la accién publica;
estamos frente a una
oposicién territorial

en la gestién de los
residuos sélidos
urbanos: por un lado
existe un territorio
politico-administrativo
construido por los
instrumentos de politica
publica, y por el otro
encontramos al territorio
construido en términos
sociales, culturales y
econémicos.

En el sector de los RSU
no hay un liderazgo
que marque la pauta
para la implementacion
de la gestién integral.
La dispersion en las
competencias técnicas,
financieras,
administrativas y
punitivas, no ha
permitido que alguna
dependencia consolide
su legitimidad en la
construccién de la
accién publica de los
residuos.

Débil coordinacién entre
los niveles de gobierno
en el tema de los RSU

y de la existencia de
restricciones
“sistémicas”:
competencias,
atribuciones,
responsabilidades,
capacidades, etc.,

para llevar a cabo la
coordinacién que
conduzca hacia

la construccién de la
accién publica.

El orD y las APP han
posibilitado el
surgimiento de diversas
formas asociativas

y han ampliado el
ndamero de actores
involucrados en el sector
de los desechos, 16gicas
e intereses.

Dificultad para asegurar
el sustento econémico
de los OPD; tampoco
existen instrumentos
juridicos para crearlos,
para legislarlos y
sancionarlos.

El establecimiento de
OPD y la creaciéon de APP
no han garantizado
mejorar la eficiencia en
el sector de los desechos.

Las inversiones realizadas por
Banobras exhiben una baja eficiencia
en su aplicacién; no es suficiente
contar con las capacidades
financieras y los conocimientos
especializados de Banobras sino

que han hecho falta elementos
técnicos, ambientales y sociales

en la estructuracién de los proyectos
de inversion.

Estos instrumentos han generado
una légica perversa en la utilizacion
de los fondos econémicos, esto es,
una homogeneizacién tanto de la
oferta de mecanismos para allegarse
recursos de capital como de la
demanda de infraestructura para
cubrir las necesidades del manejo de
los residuos: todo el mundo quiere
recursos para construir un relleno
sanitario.

Este tipo de instrumentos han
encauzado la gestién de los residuos
hacia un estilo gerencial fuertemente
ligado a los organismos
internacionales, lo que nos recuerda
la supranalizacién de los asuntos
publicos y la influencia del
referencial global en las politicas
particulares.

Por otro lado, no ha fortalecido los
sistemas de gestion de residuos ya
que existe poca difusion de estos
esquemas y poca claridad sobre los
conceptos y las situaciones concretos
en donde pueden ser aplicados.

FUENTE: Elaboracién propia.
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la dificultad para movilizar los instrumentos en su totalidad. Re-
cordemos que cada instrumento sigue su propia légica y genera
sus propios efectos, que bien puede actuar de manera auténoma o
en conjunto con el resto de instrumentos que conforman el dispo-
sitivo de politica; por ello nos preguntamos si el ensamble de ins-
trumentos ha logrado estabilizar el problema de los desechos y su
solucién, si este complejo conjunto es comprendido por todos los
actores del sector y si en verdad pilotea la acciéon ptiblica, es decir,
si nos conduce a una accién colectiva en el tema de los desechos.

La revisién nos indica también el fuerte peso que tienen los
instrumentos normativos como rectores de la politica de desechos
y nos informa de una ausencia de capacidades para definir opcio-
nes diferentes para establecer un orden en el sector. Los instrumen-
tos reglamentarios constituyen los medios de politica ptblica
privilegiados con los que se intenta controlar e influir sobre las
practicas de manejo y gestién de los RSU; esta situacion propicia
que por ley se delimite el uso de los instrumentos, ya que desde
los preceptos constitucionales se ha establecido marcos de inter-
vencién que restringen el uso de instrumentos alternativos.

Si bien es cierto que ha habido un desarrollo en las disposicio-
nes juridicas tendentes a la construccion de un sector de politica
publica especifico para los residuos, esto no ha contribuido a de-
sarrollar las capacidades de implementar dichas disposiciones en
ninguno de los tres niveles de gobierno. Incluso parece que incre-
mentan las tensiones entre los dmbitos federal y local.

Esta tension también se manifiesta en los instrumentos de
planeacién, con los que comparten la caracteristica de presentarse
como indiscutibles y automadticos. La situacién de tensién que
predomina entre la escala federal y la escala local (entidades fede-
rativas y municipios) permite deducir que la instrumentacién de
esta dimension de la politica de desechos no ha podido implemen-
tarse debido a una oposicién territorial: un desajuste entre el terri-
torio politico y el administrativo, estructurado a partir de los ins-
trumentos de politica y el territorio donde se ejecutan dichos
instrumentos. En este sentido, reconocemos que no ha sido en
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absoluto eficiente plantear la operacionalizacién de la intencién de
la politica en términos de homogenizacién (de metas y de proce-
dimientos) de las condiciones de infraestructura y de cobertura, ya
que dicha finalidad no es compartida por todos los actores, ni se
juzga como apremiante en todos los territorios. La dimensién es-
tratégica revela la dificultad de hacer ejecutable lo disefiado y al
mismo tiempo de plasmar el aspecto territorial de la accién publi-
ca de los desechos en México, 1o que pone en tela de juicio no sélo
la capacidad de la intervencién publica para superar los obstdculos
que desvian la consecucién de las metas, sino que ademds cuestio-
na claramente la escala territorial de la politica.

Por otra parte, la componente institucional de la estrategia
politica no ha podido consolidarse ni ha permitido la construccién
de la accién publica de los desechos. El hecho de que prevalezca
la falta de claridad en las competencias, las atribuciones y las res-
ponsabilidades en diferentes instituciones del sector ha impedido
el reforzamiento de la legitimidad de alguna de ellas y el recono-
cimiento de la rectoria del mismo. En este contexto de falta de li-
derazgo han emergido también esquemas conceptuales, como el
Organismo Operador y las Alianzas Ptblico-Privadas que implican
un cambio en las relaciones entre las administraciones ptiblicas y
las entidades privadas.

Las dindmicas generadas a partir de estas figuras de gestion
en el sector de los desechos nos dan cuenta que, mds que estrategia
de colaboracién, la funcién que desempefian se orienta a la asis-
tencia privada en un servicio ptblico, esto en relacién con las
desiguales dotaciones de capacidades técnicas, econémicas, de
conocimientos, etc., que implica su establecimiento. Si el contexto
que envuelve a la componente institucional en la escala federal se
caracteriza por la fragmentacién, en el dmbito local parecen vis-
lumbrase, si no los limites de la conduccién de la accién publica,
si la debilidad de la intervencién ptiblica en el sector.

Finalmente, los instrumentos econémicos han mostrado que
cuentan con una consistente autonomia en la generacién de sus
propios efectos y que estan apuntando hacia un cambio no sélo en



264 CAMBIO CLIMATICO, CIUDAD Y GESTION AMBIENTAL

los modos de operar sino en la construcciéon de una gestion de
residuos sélidos urbanos, caracterizada por un fuerte estilo geren-
cial, asi como en la redefinicién de la politica ptblica.

(Desde dénde juzgar la implementacion de la estrategia de
politica, sus alcances y sus limitaciones? Nos parecia que una pri-
mera opcién podria instaurarse en relacién con el cumplimiento
de las metas establecidas en el PNGIR.

En otro documento (Jiménez, 2015) caracterizamos con datos
duros la gestién integral de los residuos sélidos urbanos en México;
seflalamos que en 2012 se generaron en México 42.1 millones de
toneladas de RSU, lo que equivale a 0.99 kg diarios per capita, 15%
mds que en el afio 2000; esto significa que en los tltimos afios la
generacion de dichos residuos se ha incrementado en més de 90%:
de 21.9 millones de toneladas en 1992 lleg6 a 41.1 millones en 2012.

Como sefialamos, el manejo de los RSU implica un proceso que
inicia con la generacién de residuos que incluye su almacenamien-
to, transporte y tratamiento, y culmina con su disposiciéon en un
sitio controlado. En muchos municipios mexicanos este proceso se
reduce a la recoleccién y su disposicién final. Las cifras indican que
de los municipios en México que ofrecen estos servicios (92.87%),
s6lo el 6.02% otorga algtin tipo de tratamiento a los RSU, con lo que
la nocién de su manejo integral queda severamente reducida.
Mientras que en relacion a la disposicién final, 77% de los munici-
pios cuentan con algtn sitio, de estos lugares 13% son rellenos
sanitarios y el 87% restante corresponde a tiraderos a cielo abierto.
Se sabe que del total de residuos recolectados en 2011, 65% tuvo
como sitio de disposicién final un relleno sanitario, 22% un tirade-
ro a cielo abierto, y 8% rellenos de tierra controlados que cuentan
con condiciones minimas de compactacion y cobertura diaria.

Ahi mismo sefialamos la prevalencia de mayores porcentajes
de cobertura de recoleccién, mejores practicas de manejo y de
disposicién final en las ciudades medianas y grandes, y una pobre
recoleccién y manejo ambientalmente inadecuado para las ciudades
pequeftias y las localidades rurales. A este fenémeno lo denomina-
mos fragmentacion territorial para indicar que en México el tema
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de la proteccién al medio ambiente es un privilegio de las grandes
ciudades, a razén de que los indicadores fueron siempre superiores
para las zonas urbanas de mds de 100 mil habitantes, situacién que
contribuye a representar una organizacién territorial centro-peri-
feria en relacién con la gestion que otorgan a los desechos.

La revision instrumental que presentamos refuerza la idea de
que el modelo de RSU no s6lo no ha resuelto el problema de ges-
tién de los desechos para las ciudades, sino que ha planteado una
gestion heterogénea y ha vigorizado las contradicciones y desigual-
dades territoriales persistentes en nuestro pais. Ha, pues, confirma-
do las brechas que existen en México y acentuado las disparidades
territoriales.

Esta situaciéon podriamos atribuirla a la disposicién y utiliza-
cién de algunos de los instrumentos econémicos de politica ptbli-
ca, concretamente a los financieros, que privilegian su implemen-
tacién en localidades mayores a 100 mil habitantes, en municipios
que operan con esquemas tendentes a la bisqueda de economias
a escala, que optan por financiar proyectos municipales que pre-
senten contrato de concesién o licitacién a empresas privadas, que
se dirigen a escalas territoriales administradas en la figura de or-
ganismos operadores publicos descentralizados y que destinan
recursos a propuestas de manejo encaminadas a participar en el
mercado de carbono internacional.

REFLEXIONES FINALES

El dispositivo de politica estd en marcha. Sus capacidades de or-
ganizacion, sus estrategias para moldear comportamientos y sus
modalidades de utilizacién estdn en operacién. Los “pilotos invi-
sibles de la accién publica” (Lorrain, 2004), caracterizados por la
modernizacién, la tecnologizacién y la privatizacién de la basura,
maniobran en el sector de los desechos.

La gobernabilidad de los residuos estd en mutacién. El mosai-
co que caracteriza a los servicios de aseo urbano en México es
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producto de un sistema que se articula a partir de dos elementos;
por un lado, los conocimientos técnicos, las practicas y las estrate-
gias del modelo de gestién integral, y por el otro, la organizaciéon
territorial, las practicas y los saberes anteriores al mismo. La basu-
ra implica un sistema dindmico, en movimiento y en interaccién
constante entre los actores inmiscuidos en el tema, aunque no
necesariamente estén integrados institucionalmente en el sector.
Esta doble concurrencia de paradigmas para gestionar el desecho,
la coexistencia de distintos dispositivos, l1dgicas, nociones y repre-
sentaciones del desecho, dota a nuestro objeto de estudio de una
condicién dindmica: estar situados en el paso de la basura intitil al
residuo valorable; esta transiciéon también es conflictiva.

Otro de los aspectos que nos revelé la instrumentacién de la
politica de desechos y que apunta hacia una recomposiciéon del
Estado tiene su origen en la bisqueda de la eficiencia del Estado,
que aposté por la légica de racionalizacién de sus acciones, por la
profesionalizacién de su ejercicio, por la tecnologizacién de sus
quehaceres, por la sectorizacién de su actuacién; en fin, por su
modernizacién. El transito del Estado hacia la modernidad tiene
como elemento de paso las transformaciones que hemos documen-
tado de la accién ptiblica de los residuos: la incorporacién de espe-
cialistas en la gestién de los desechos, la apertura hacia la iniciativa
privada en la otrora actividad exclusiva del Estado en la prestacion
de servicios ptblicos, la participacién complementaria de actores de
la mds diversa naturaleza institucional, la inscripcién de asociacio-
nes y organizaciones internacionales tanto en la definicién de metas
y objetivos como en la conduccién de la politica ptiblica.

Esta transicién coloca al Estado en una situacién de pérdida
del monopolio para gobernar, segtin lo presentado en este docu-
mento es posible inferir que el Estado mexicano estd perdiendo
centralidad en la conduccién de la accién publica, no es mds el
Estado rigidamente estructurado que imponia su poder sobre la
sociedad.

La intervencién del poder ptiblico en la regulacién del sector
de los residuos comenzé con los clédsicos instrumentos normativos.
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Acostumbrado a estructurar su intervencién por medio de la ins-
trumentacién de dispositivos legislativos, el Estado mexicano se
atribuy¢ el poder y la legitimidad de injerir en el dominio de los
desechos a partir del desarrollado de dos instrumentos reglamen-
tarios: la Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccién al
Ambiente y la Ley General para la Prevencién y Gestién Integral
de los Residuos. Posteriormente, el desarrollo del sector y la orga-
nizacién de la accién publica de los desechos recayeron en la ins-
trumentacién de numerosos dispositivos de gobierno: los de pla-
neacion, los institucionales y los econémicos.

Entendemos esta transformacién en las herramientas de gestion
como una muestra de la intencién de construir una accién ptiblica
menos reglamentaria y mds consensuada: la instrumentacién de la
gestion integral de los residuos sélidos urbanos, basada en la movi-
lizacién de tecnologias de gobierno despolitizadas, técnicas, estadis-
ticas, racionales y efectivas, de la que sefialamos el paso de un Esta-
do que gobernaba por decreto a otro que gobierna por contrato.

Finalmente, reconocemos que no hay una posicién clara del
Estado, que se ha visto confrontado ante muchos elementos como
la globalizacién, la racionalizacién de su accién, la sectorizacién de
su intervencion, la despolitizacién de su ejercicio. En este contexto,
el Estado se ha transformado, pero el reflejo de su figura es confuso.

Es imposible afirmar que el Estado se retird, que no dirige mds
la accién publica; con la investigacion emprendida, lo que podemos
concluir es que ha sido un elemento necesario para la construccién
de la accién ptblica de los desechos en México, aunque no sea el
mismo que conocimos.
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UNA APROXIMACION CONCEPTUAL
Y ANALITICA A LA EVALUACION INTEGRAL
DE VULNERABILIDAD INSTITUCIONAL
EN POLITICA PUBLICA DE GESTION INTEGRAL
DE RIESGO DE DESASTRES

Sergio Puente Aguilar®

INTRODUCCION: LA EVALUACION INTEGRAL
DE LA VULNERABILIDAD INSTITUCIONAL!

El presente articulo se enmarca y es parte constitutiva de una
aproximacién conceptual y analitica previa orientada a definir los
desafios normativos, institucionales y financieros que se plantean
a la construccién e implementacién de una Politica Piblica de
Proteccion Civil fundamentada en el concepto de Gestién Integral
de Riesgos. Tiene como objetivo definir las pautas de un marco
metodolégico para el calculo de la “Vulnerabilidad Institucional”,
factor determinante para precisar la viabilidad del logro de los
objetivos y metas que se pretenden de dicha politica publica. Igual-
mente toma como referencia el marco analitico de vulnerabilidad
institucional desarrollado.

* Profesor-investigador de El Colegio de México.

! El articulo toma como referencia y profundiza una primera aproximacion
de “Evaluacién Integral de Vulnerabilidad Institucional”, desarrollada y
coordinada por el autor, en colaboracién con José Luis Guadalajara, para el
Programa de Especializacién en Gestion Integral de Riesgos, de la Escuela de
Administracién Puablica del Distrito Federal (2015).
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La Ley General de Proteccién Civil, promulgada en 2012, que
norma actualmente la politica ptiblica México, constituye un cam-
bio sustantivo y paradigmdtico en cémo el Estado, hasta esa fecha,
entendia la causalidad y el manejo los desastres, supuestamente
de origen natural. Anteriormente se centraba principalmente en la
atencién de la emergencia y la recuperacién de un desastre; el
nuevo marco legal, por el contrario, plantea que “los desastres son
socialmente construidos”, y se estructura en torno al concepto de
Gestion de Riesgo Integral de Desastres (GIRD), cuyo objetivo prin-
cipal es la formulacién e implementacién de una politica ptblica
que priorice y transite de la atencién de la emergencia a programas
y acciones de mitigacion y prevencion de desastres.

El concepto de “riesgo de desastres” se entiende como la rela-
cién inversa entre intensidad y periodo de retorno de las muiltiples
amenazas naturales y antropogénicas y las diferentes vulnerabilidades de
la poblacion, los bienes, servicios e infraestructuras expuestos diferencial-
mente a ellas, de ahi su naturaleza interdisciplinaria y la obligada
concurrencia de las ciencias naturales y sociales. Si para definir la
probabilidad de un riesgo es condicién sustantiva conocer la in-
tensidad y el periodo de retorno de las amenazas que pueden
desencadenar un desastre y sobre las cuales no se puede incidir en
su causalidad para poder determinar y revertir la magnitud del
riesgo, es fundamental puntualizar la vulnerabilidad de las locali-
dades y las poblaciones expuestas. El debate conceptual sobre la
diversidad y especificidad (sociodemogréfica, econémica, cultural,
urbana, infraestructural, ambiental, politica, institucional, etc.) de
las multiplicidades de vulnerabilidades en cuanto a lo expuesto a
una amenaza ha sido profuso y quizds exhaustivo en sus enuncia-
dos. Cada una de ellas puede variar y ser determinante en funcién
de la situacién especifica, espacio-temporal, de lo expuesto, de ahi
la dificultad para definir ponderadamente cada una de ellas a fin
de integrar y hacer operativo un Indice de Vulnerabilidad Global
(Wilches-Chaux, 1991). Sin embargo, consideramos que atn existe
un déficit analitico en la operacionalizacién de cada una de las
vulnerabilidades para poder hacer viables acciones focalizadas y
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eficientes que incidan en la reduccién efectiva de dicha vulnerabi-
lidad y en la mitigacién y prevencién del riesgo (Blaikie, Cannon,
Davis y Wisner, 1996). No obstante que suscribimos el enunciado
primigenio de que los “desastres son socialmente construidos”, es
fundamental definir el nivel de causalidad y responsabilidad de
cada uno de los actores sociales que, situacional e histéricamente,
directa o indirectamente, inciden diferencialmente en su construc-
cién, principalmente el sector social, el sector privado y el Estado.
Se reconoce la dificultad que ello implica. Con mayor objetividad,
rigor y precision se pueden calcular las amenazas que plantean los
distintos fendmenos naturales, e inclusive antrépicos, pero no es
lo mismo con el cdlculo de las vulnerabilidades. En mucho explica
esto la dificultad de elaborar un instrumento integrado, probabi-
listico y dindmico en la figura de lo que comtinmente se conoce
como Atlas de Riesgos, referente obligado para una consistente
toma de decisiones sobre acciones priorizadas de mitigacién y
prevencién de riesgos de desastres. Sin embargo, para el propési-
to que nos ocupa, que es definir la coherencia conceptual, norma-
tiva e instrumental del disefio de una politica ptblica en gestion
de riesgos y de su transparente y efectiva implementacién, la
“vulnerabilidad institucional” se erige como el factor determinan-
te para evaluar el logro de sus objetivos y metas.

En el caso de México, la Gestién Integral de Riesgo de Desastres
se concibe como el proceso de formulaciéon e implementacién de
politicas publicas en materia de proteccion civil, ahora normadas
por dicho concepto y por las disposiciones establecidas en la nue-
va ley enunciada. Por su especificidad, conceptualmente hemos
planteado que dicha politica ptblica deberia encuadrarse en el
cumplimiento de los ejes normativos de lo que hemos denominado
“Matriz de Politica de Gestién Integral de Riesgos de Desastres”
(GIRD), a saber: Eficiencia y Equidad, Integralidad, Transversalidad,
Corresponsabilidad y Rendicion de cuentas, en la toma de decisiones
propias de los diferentes momentos constitutivos del proceso de
“deconstruccién social del riesgo”: atencion de la emergencia, recupera-
cién, reconstruccion resiliente, mitigacion, adaptacion y prevencion
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(véase grafica 1) (Puente, 2014). Su rigurosa observancia compete-
ria a las atribuciones propias de los diferentes niveles de gobierno
(local, municipal, estatal y federal). Mdltiples son las acciones que
deberian ejercerse en cada uno de los momentos del proceso de
gestion integral del riesgo, de manera coherente y en estricta ob-
servancia de los ejes normativos constitutivos de la politica pabli-
ca en GIRD, para garantizar una transicion sostenida, de una poli-
tica centrada en la atencién de la emergencia, como atin es el caso,
a otra que priorice la prevencion.

Como ya lo mencionamos, si bien es un imperativo conocer
los riesgos a los que diferencialmente estdn expuestas las diferen-
tes localidades de las entidades federativas del pafs, en la figura
de Atlas de Riesgos, ello no garantiza que las decisiones tomadas
por las autoridades responsables sean consistentes con la imple-
mentacién de una politica ptblica congruente con la GIRD. Puede
conocerse el riesgo, contarse con el Atlas de Riesgos y aun con una
normatividad e instrumentacién coherente, y sin embargo, en la
préactica tomarse decisiones de manera discrecional e inconsisten-
te, en contra de los objetivos originalmente plantados, y no pocas
veces, sin evaluacién y sin rendicién de cuentas. Esta contradiccion
es expresién de lo que constituye la principal vulnerabilidad de
una politica publica en GIRD, la vulnerabilidad institucional. Pos-
tulamos que la observancia de la Matriz Politica Pdblica en GIRD,
en las decisiones tomadas, constituye un adecuado referente nor-
mativo, conceptual y metodolégico, para la evaluacion de su im-
plementacién.

Sin embargo, para instrumentar una consistente y sistemdtica
evaluacién de la vulnerabilidad institucional que permita oportu-
nas acciones correctivas de la politica ptiblica en GIRD, es indispen-
sable la operacionalizacién de dicha matriz. Por ello planteamos
que es indispensable contar con la formulacién de un Marco Ana-
litico de Indicadores Ponderados, en funcién, entre otras, de las
siguientes variables: a) pertinencia del marco normativo y regla-
mentario, b) instrumentos financieros fiscales y de aseguramiento,
¢) conocimiento diferenciado del riesgo, su internalizacién en la
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GRAFICA 1
Matriz de Politica de Gestion Integral de Riesgo de Desastres: Fundamentos conceptuales

EJEs Proceso DE GESTION INTEGRAL DEL RiEsGo (NIVEL FEDERAL)
EJes Proceso pE GESTION INTEGRAL DEL RiEsGo (NIVEL ESTATAL)
EJEs Proceso DE GESTION INTEGRAL DEL RIESGo (NIVEL MuNICIPAL Y LOCAL)
— NoRMATIVOS Emergencia | Recuperacién| Mitigacion Resiliencia | Adaptacion | Prevencion
(M) (M,) (M,) M,) (My) (M)
— Eficiencia
y Equidad (E,) EM, EM, EM, EM, EM, EM,
Integralidad
) EM, EM, E,M, EM, EM, EM,
Transversalidad
(Sectorial y Politico EM, EM, EM, EM, EM, E,M,
Administrativa) (E,)
L | Corresponsabilidad
) EM, EM, EM, EM, EM, EM,
Rendicién
de Cuentas (E,) EM, EM, EM, EM, EM, EM,

FUENTE: Elaboracién propia con base en Sergio Puente (2014), “Del concepto de Gestién Integral de Riesgos a la Po-
litica Puiblica en Proteccién Civil: los desafios de su implementacién”, en V. Ugalde y S. Giorguli, Gobierno, territorio y
poblacion: las politicas piiblicas en la mira, México, El Colegio de México, pp. 691-723.
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normatividad (de los atlas de riesgos en los programas de desarro-
llo urbano), d) certificacién y capacitacion de los tomadores de
decisiones, a diferentes niveles de responsabilidad e incidencia,
directa o indirecta, en la construccién y gestion de riesgo de desas-
tres, e) participacion y organizacién social, d) consistencia y cohe-
rencia de la implementacion, etc. Todo ello en observancia y cum-
plimiento de los ejes normativos anteriormente enunciados de
politica ptblica en GIRD.

Es objetivo de este trabajo es sistematizar una aproximacién
preliminar, accesible y viable al cdlculo de la vulnerabilidad institu-
cional, con base en la elaboracién de dicho Marco Analitico de Indi-
cadores Ponderados, orientada a la formulacién de un Indice Inte-
grado de Vulnerabilidad Institucional (IIVI) que permita realizar una
evaluacion, en diferentes cortes temporales, de la politica ptblica en
GIRD, y niveles de desagregacién espacial, politico-administrativa
(local, municipal, estatal, regional y federal), y de responsabilidades
administrativas, intra e intersectorial, propia al principio de trans-
versalidad vinculante de la especificidad ontolégica de la gestién de
riesgos. Con el propésito de definir las fortalezas y debilidades de la
arquitectura institucional responsable de la toma de decisiones que
inciden en la gestion integral de riesgos y de hacer operativo el
célculo del indice integrado, se proponen los siguientes ejes analiti-
cos que, postulamos, lo constituyen:

1. Normatividad.
2. Capacidades.
3. Implementacién.

Cada uno de los ejes analiticos tiene que ser problematizado
en funcion de la matriz de politica ptiblica en GIRD, en sus distintos
momentos, asignando valores sustentados en una sélida evidencia.
De particular importancia es la problematizacién analitica que se
haga del dato consignado, de las diferentes variables que, propo-
nemos, integran los ejes analiticos; es decir, una reflexién sobre los
temas pendientes, su magnitud, gravedad, fortalezas y debilidades,
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las dreas de oportunidad, y las estrategias para que éstas se puedan
consolidar, asi como las medidas que se requiere implementar. Para
este propo6sito, no sélo es indispensable un anélisis de la informa-
cién documental disponible, sino eventualmente un acercamiento
cualitativo con base en la realizacién de entrevistas a responsables
y a tomadores de decisiones sobre los principales problemas ac-
tuales de gestion, operativos y de implementacién de la GIRD.

PRIMER EJE: NORMATIVIDAD
Atlas de Riesgos

En este apartado deberd analizarse la actualizacién, calidad, sufi-
ciencia y pertinencia del Atlas de Riesgos vigente. El andlisis de-
berd argumentar si se trata de un Atlas de Peligros o de un Atlas
de Riesgos, y si es el caso, de qué manera se incorporan las cues-
tiones relacionadas con la vulnerabilidad social, las de vulnerabi-
lidad estructural, la adecuacién del peso que se da a cada amenaza
en relacién con las que se presentan en campo (a partir de los re-
gistros histéricos de desastres y de la poblacién expuesta); asi como
la pertinencia de las acciones de prevencién y mitigacion prioriza-
das que, idealmente y en rigor, el Atlas de Riesgos deberia incluir,
o su insuficiencia, para que realmente constituya un referente
normativo y de implementacion de politica ptiblica y no un simple
documento de valor académico o cientifico.

Programa de Desarrollo Urbano

En coherencia con los postulados de la Ley General de Proteccién
Civil de 2012, el Atlas de Riesgos constituye el referente normativo
por excelencia en la elaboracién de los Programas de Desarrollo
Urbano que cada unidad municipal y local tiene la obligacién de
elaborar para normar el crecimiento urbano a partir de un principio
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precautorio de “no exposicién al riesgo”. En el caso de la Ciudad
de México, serian de los Programas Delegacionales y Parciales, que
no sélo permiten prevenir asentamientos o construcciones en zonas
calificadas como de riesgo, sino, mds importante atin, mitigar el
riesgo del parque inmobiliario y de infraestructuras histéricamen-
te construidas en aquellas zonas en que fue subestimado o ignora-
do el riesgo. La articulacién de ambos instrumentos y las respon-
sabilidades juridicas en términos de gestiéon urbana quedan
claramente estipuladas en los articulos 84, 87 y 90 de dicha Ley. De
este modo, ademads de una revisiéon de la suficiencia y temas pen-
dientes del Programa de Desarrollo Urbano, municipales, delega-
cionales y/o parciales, el apartado debera destacar su nivel de
articulacién con el Atlas de Peligros o de Riesgos, en funcion del
nivel de coherencia de incorporacién conceptual de la GIRD.

Jerarquin institucional de Proteccion Civil

Como indicador de la prioridad asignada a la GIRD, se considera el
nivel jerdrquico que se le da a Proteccién Civil en la estructura
administrativa de la diferentes unidades politico-administrativas
enunciadas. Constituido como un sector administrativo, es impor-
tante conocer mediante qué mecanismos, normativos, fiscales y
financieros, se instrumenta la coordinacién con otras dreas que
inciden en la gestién del riesgo, en coherencia y observancia del
principio de Transversalidad, de preferencia vinculante, como
serfa el caso de las Secretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda,
condicién para hacer viable la implementacién de una coherente
politica ptiblica en GIRD en el &mbito local. Se abre, por lo tanto, la
interrogante de si esta politica deberfa ser competencia de un sec-
tor, como lo es ahora con Proteccién Civil, sin duda pertinente y
necesario en el manejo del momento de la emergencia de un de-
sastre, o si para garantizar una politica preventiva se requiere una
figura de coordinacién intersectorial.
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Gestion urbana

Ademas del andlisis de las fallas y las fortalezas de los mecanismos
operativos y administrativos que existen en la demarcacién en
cuanto a las gestiones territoriales (obras publicas, del medio am-
biente, de desarrollo urbano, etc.), deberd incluirse, a partir de los
registros disponibles, si existen o no asentamientos (tanto regulares
como irregulares) en zonas de riesgo.

Transversalidad

Como ya se refirié anteriormente, en este apartado deberan iden-
tificarse los mecanismos de coordinacién y transversalidad, forma-
les e informales, que se realizan (o no) para el cumplimiento de los
distintos momentos de la GIRD; por otra parte, deberd indagarse la
periodicidad con que tienen lugar las reuniones del Consejo de
Proteccién Civil local, asf como sus participantes.

Con el propésito de hacer operativo el andlisis, este eje analitico
se integrarfa en de acuerdo con los componentes que se muestran
en el cuadro 1. A cada dimensién se le asignaria un valor, debida-
mente sustentando, correspondiente al indicador seleccionado, el
cual serfa posteriormente consignado en la Matriz de Evaluacién de
Vulnerabilidad Institucional, en funcién de la ponderacién atribuida.

Ponderaciones del eje 1: Normatividad

El eje normativo de la GIRD debe constituir, en el marco de la gestién
publica, el referente obligado para una toma de decisiones regida
por los principios de eficiencia, equidad, integralidad, transversali-
dad, corresponsabilidad y rendicién de cuentas. Dichos instrumen-
tos permiten reducir la discrecionalidad, legitimar la accién ptblica,
asi como dotar de congruencia y racionalidad a la misma, ubicédn-
dola en el contexto de los objetivos, programas, conocimientos y
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CUADRO 1

Evaluaciéon de vulnerabilidad institucional

Eje 1. Normatividad

Dimensién Concepto Indicadores
Atlas actualizado, 2013-2014
Existencia del Atlas Aflas no actualizado
No cuenta con Atlas (si no cuenta = valor 0
en todos los componentes del apartado APN)
Estimacién de la vulnerabilidad estructural St contiene cdlculo de pérdida
en el Atlas (cdlculo de pérdida) No contiene cdlculo de pérdida
Estimacién de la vulnerabilidad social Si contiene estimacién de vulnerabilidad social
en el Atlas No contiene estimacién de vulnerabilidad social
AFlas Contiene un andlisis / disefio integrado Si realiza andlisis integrado (= Atlas de riesgos)
de Riesgos

de riesgo (vulnerabilidad + amenazas)

No realiza andlisis integrado (= Atlas de peligros)

Definicién diferenciada de riesgo por zonas
e inmuebles

Por zonas y por inmuebles

Sélo por grandes zonas

Focalizacién de acciones de mitigacién por
amenaza especifica (Eje: eficiencia y equidad)

Incluye apartado de acciones de mitigacion/
prevencién desglosado por tipo de amenaza

Incluye apartado de acciones de mitigacién/
prevencién sin desglose por tipo de amenaza

No incluye apartado de acciones de mitigacién/
prevencion
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Actualizacién del Plan delegacional de
Desarrollo Urbano (PDU)

Actualizacién, 2013/2014 (100)

Actualizacién, 2012

Actualizacion, 2010/2011

Actualizacién, 2008 /2009

Plan de Actualizacién, anterior a 2008

D[ejiinggo El Plan delegacional de Desarrollo Urbano it

actual se elaboré conforme al mds reciente No

atlas de riesgo

Los Planes parciales de Desarrollo Urbano Si en todos los casos

actuales se elaboraron conforme al mds .

. . 1z S6lo en algunos

reciente atlas de riesgo (considérense

minimo 3) No

Jerarquia Institucional de Proteccién Civil en la | Nivel Direccién (o equivalente)

Nivel estructura d.e la Umd?d POhthO.- . Nivel Subdireccién (o equivalente)

L Administrativa (localidad, municipio,
jerdrquico

delegacion): Jefatura, Subdireccién, Direccién,
Secretaria)

Nivel jefatura (o equivalente)

(contintia)
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CUADRO 1
(concluye)

Eje 1. Normatividad

Dimension

Gestioén urbana

Concepto Indicadores
Existencia de Asentamientos Humanos Si
Regulares en Zonas de Riesgo No
Existencia de Asentamientos Humanos Si
Irregulares en Zonas de Riesgo (indicador de No

observancia de la normatividad)

Mecanismos
de
transversalidad

Periodicidad de reuniones del Consejo
Delegacional / Municipal de PC (referente: 2014)

3 0 mds reuniones anuales

2 reuniones anuales

1 reunién anual

Ninguna reunién durante el afio

FUENTE: Elaboracién propia con base en el marco 16gico del Indice de Vulnerabilidad Institucional.
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esquemas de coordinacién que se suponen plasmados en el corpus
normativo. No obstante, en la préctica resulta evidente que dichos
instrumentos pueden estar desfasados, sin una vinculacién mutua,
con una calidad variable, o bien ausentes. Asimismo, en el contexto
de la GIRD no todos los instrumentos poseen la misma jerarquia, si
bien no en términos formales, si en cuanto a la légica de una deri-
vacion de insumos para dar coherencia y utilidad a las decisiones
que se tomen. A partir de las consideraciones planteadas, en el
cuadro 2 se propone una ponderacién para este eje analitico norma-
tivo del v o Indice de Vulnerabilidad Institucional. En él se observa
que el primer eje, el Atlas de riesgos, posee una primacia entre los
instrumentos normativos de la GIRD. Si bien el Atlas constituye uno
de los insumos para la elaboracién y actualizacién del Plan y de
los Programas Parciales de Desarrollo Urbano (PPDU), una vez que
quedan formalizados al interior de éstos adquieren una nueva
vigencia como instrumentos obligados para el otorgamiento de
licencias, permisos de construccién, realizacién de obra ptblica,
entre otros aspectos. Asimismo, el Atlas constituye un instrumen-
to especializado que, idealmente, habria de contener un listado de
acciones jerarquizadas y congruentes con las amenazas que enfren-

CUADRO 2
Ponderaciones del Eje de Normatividad

Ponderacion

Eje 1: Dimensiones (%)
Atlas de riesgos 30
Plan de Desarrollo Urbano 20
Gestion Urbana (indicador de observancia de la normatividad) 20
Nivel jerdrquico de Proteccién Civil 15
Mecanismos de transversalidad 15

100

FUENTE: Elaboracién propia con base en el marco 16gico del Indice de
Vulnerabilidad Institucional.
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ta cada unidad territorial desde su dmbito de accién. Por tales
motivos, en el nivel agregado del eje normativo el Atlas posee el
mayor peso relativo, seguido por los PPDU, que igualmente rigen
la toma de decisiones sobre los usos del suelo y la futura orientacién
de la ciudad. Al interior de las categorias del eje, la actualizacion,
la integralidad del disefio de ambos instrumentos, su congruencia
y la focalizacién de acciones especificas y marcos de accién con-
junta constituyen los aspectos mayormente valorados. Asi, junto
con los aspectos que sirven de indicadores para la evaluacién in-
directas de su observancia, dichos aspectos normativos constituyen
hasta 70% del total de este primer eje.

Por su parte, el nivel jerdrquico que poseen las instancias de
proteccion civil en el plano local, como los instrumentos adiciona-
les que facilitan la coordinacién entre dependencias, complementa
los elementos minimos que se busca consolidar para una toma de
decisiones regida por los principios rectores de la GIRD. Es impor-
tante puntualizar, por otra parte, que las distintas dimensiones del
eje 1 comprenden un distinto niimero de variables; por este motivo,
cada una de las seis dimensiones del eje se considera también como
un conjunto en si misma. En cualquier caso, el calculo final del 1v1
incluye dichas diferencias y reajusta los valores para mantener la
légica presentada en este apartado.

SEGUNDO EJE: CAPACIDADES
Prioridad presupuestal

El anélisis de la asignacién presupuestal para las tareas de protec-
cién civil, y de prevencion y mitigacion en general, constituye
también un indicador de la prioridad asignada a la GIRD en el
ambito local. Para ello el anélisis debe abarcar la proporcién asig-
nada de manera sectorial, asf como la asignacién por subfunciones
que se le asigna al rubro de proteccién civil. Este andlisis requiere
la distribucién presupuestal desglosada, o bien identificar su
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inexistencia u otra problemdtica que en s{ misma podria constituir
un indicador de vulnerabilidad institucional.

Esquemas financieros y aseguramiento para acciones de mitigacion,
Yy presupuestos especiales

Este indicador comprende el anélisis de la existencia, y en su caso
pertinencia y suficiencia, de distintos programas de estimulos
fiscales o prediales, programas de coparticipaciéon en Planes de
Aseguramiento de Inmuebles, como indicador de corresponsabi-
lidad, asf como de fondos especiales dirigidos a acciones de miti-
gacion y prevencion en la delegacién.

Recursos humanos

Esta dimension abarca diversos indicadores de todos los miembros
involucrados en distintos momentos de la GIRD, especialmente en
proteccién civil, enlos distintos niveles de responsabilidad de toma
de decisiones: niveles de escolaridad (nivel directivo); certifica-
cién de los espacios correspondientes en dreas operativas o admi-
nistrativas; existencia, niimero, periodicidad y suficiencia de las
acciones y / o programas de formacién y actualizacion del personal
encargado, asi como porcentaje del personal de la unidad admi-
nistrativa ocupado en actividades de proteccién civil.

Recursos materiales

Como base necesaria y en muchos aspectos condicionante de las
actividades en materia de GIRD, en este apartado debe considerar-
se una descripcién de los recursos materiales y de la infraestruc-
tura disponible en materia de proteccién civil, si éstos son de tipo
especializado para distintas amenazas; asf como si son suficientes.
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De igual manera, en cada apartado, se deberdn asignarse y
sustentarse los valores asignados en la Matriz de Evaluacién de Vul-
nerabilidad Institucional (véase anexo). En suma, el anélisis del se-
gundo eje se realizarad de acuerdo a los aspectos que se muestran
en el cuadro 3.

Ponderaciones del eje 2: Capacidades

El eje analitico de capacidades evaltia tres insumos bdsicos para la
puesta en marcha de un modelo de gestién publica: los recursos
humanos, los recursos materiales y los recursos financieros. Las
ponderaciones del eje asignan el mayor peso a los factores de re-
cursos humanos por sus efectos sobre la capacidad de implemen-
tar las acciones y estrategias de la GIRD conforme a los nuevos
enfoques y medidas que se derivan de los cambios en la normati-
vidad vigente. Es decir, las acciones de capacitacién continua del
personal, la certificacion de procesos, asi como la formacion de los
tomadores de decisidn, facilita la internalizacién de los cambios y
el aprendizaje institucional; de esta manera, se considera que el
factor humano en la GIRD resulta prioritario tanto por su influencia
en el nivel de las acciones realizadas en el presente, como por el
rompimiento de inercias y la capacidad de cambio y adaptacién.
En tltima instancia, es sélo mediante la mejora de los recursos
humanos como pueden traducirse de facto 1os cambios en los recur-
sos financieros y materiales en mejoras especificas en la gestion.
Por su parte, el rubro de recursos financieros abarca el siguien-
te elemento del cuadro en orden de jerarquia, en el segundo eje
del Iv1. Esto se justifica en tanto que de manera implicita es un
indicador del orden de prioridades en el &mbito de la gestion local
de cada unidad politico-administrativa y de esta manera del tiem-
po y atencién que se le habrd de brindar a los temas de la GIRD. En
este sentido, consideradas en conjunto con los esquemas y presu-
puestos especiales, las fuentes de financiamiento de la GIRD adquie-
ren un lugar preponderante en términos de capacidades. En cual-
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CUADRO 3

Evaluacién de vulnerabilidad institucional

Eje 2. Capacidades

Dimension Concepto Indicadores
5% o més
Porcentaje del presupuesto total como indicador 3.5a4.9%
de la prioridad presupuestal asignada a la 2 a34%
Proteccion Civil, a partir del nuevo paradigma e
de GIRD 0.5a1.9%
<0.5% (0)
Priorida‘i | 10-15% o més
resupuesta
presup Porcentaje del gasto asignado a sub-funciones 5-10%
(sectoriales) en relacién con el gasto total que
inciden en acciones de mitigacién y prevencién <5%
No especifica
Especificados

Definicién de esquemas financieros y
aseguramiento para acciones de mitigacion

No especificados

Esquemas financieros
y aseguramiento
para acciones
de mitigacién,
adaptaciéon
y prevencion

Si

Programas de estimulos fiscales o prediales N
o

Programas de Coparticipacion en Planes de St
Aseguramiento de Inmuebles (con base en el eje No

normativo de corresponsabilidad)

(contintia)
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CUADRO 3
(concluye)

Eje 2. Capacidades

Dimension Concepto Indicadores
St
Presupgestos Existencia de un fondo preventivo especial
especiales No
5% o més
Personal ocupado en Proteccion Civil, en relacion | 2 5 499
con el total del personal ocupado en la unidad :
administrativa 1a1.9%
<1%

Recursos humanos

Acciones de capacitacién

3 0 mds acciones de capacitaciéon anual

2 programas/ cursos de capacitacion
anual

1 programa/ curso de capacitacion anual

Ningan programa

Certificacion

El drea cuenta con alguna certificacién
operativa y administrativa

El drea cuenta con certificacion
operativa

El drea cuenta sélo con certificacion
administrativa

No cuenta con ninguna certificacién
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Nivel de escolaridad de tomadores de decisiones

Licenciatura o superior

Técnico o bachillerato

Menor que bachillerato

Recursos materiales | Recursos materiales. Infraestructura

Recursos materiales/infraestructura
especializados por tipo de amenaza

Recursos materiales/infraestructura
generales

Recursos materiales /infraestructura
insuficientes (precisar en el andlisis)

FUENTE: Elaboracién propia con base en el marco 16gico del Indice de Vulnerabilidad Institucional.
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CUADRO 4
Ponderaciones del Eje de Capacidades

Ponderacion

Eje 2: Dimensiones (%)
Recursos humanos 40
Recursos materiales 20
Prioridad presupuestal 20
Esquemas financieros y aseguramiento 10
Presupuestos especiales 10

100

FUENTE: Elaboracién propia con base en el marco légico del Indice de
Vulnerabilidad Institucional.

quier caso, es importante que se tenga en cuenta que tanto los
recursos financieros pueden formar un circulo de retroalimentacién
con los recursos humanos (dependiendo de la manera como se
distribuyen, por lo que es importante que el andlisis, en la medida
de lo posible, considere el destino de las partidas presupuestales),
como su orientacién a futuro (inversién versus gasto corriente) y
su pertinencia conforme a las amenazas prioritarias que enfrenta
cada localidad. Finalmente, el rubro de recursos materiales se
pondera con el menor peso, en tanto que si bien constituyen, desde
luego, recursos indispensables para la realizacién de las acciones
en la materia, también su calidad y pertinencia son en realidad un
reflejo o derivado de la asignacién y del manejo de los recursos
financieros, y representan sélo un capital cristalizado, fijo en el
tiempo y en condicién de depreciacién continua, a diferencia de
los recursos humanos, cuya caracteristica en este sentido es preci-
samente su valoracién al alza en el tiempo.
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TERCER EJE: IMPLEMENTACION
Acciones especificas de mitigacion, adaptacion y prevencion

El apartado comprende la identificacion y analisis de la pertinencia
de las acciones realizadas durante los tltimos afios, en especial
aquellas con reforzamiento estructural y relocalizacién de pobla-
cién, aunque podrian incorporarse otras que se consideren impor-
tantes en el contexto de los peligros de la zona.

Participacion e inclusion social

Como lo prevé el principio de corresponsabilidad, es necesario que
la sociedad civil sea incluida en las acciones en materia de la GIRD,
por lo cual el indicador comprende y requiere el andlisis de la
existencia y actualizacién de un registro de OSC, como se establece
en los diversos reglamentos de proteccion civil, en las convocatorias
y acciones conjuntas, asf como en las acciones de transferencia de
conocimiento del riesgo que se hubiesen realizado en la materia.

Acciones de supervision

Este indicador comprende un andlisis de la existencia y actualiza-
cién de los registros de los Programas Internos de Proteccién Civil,
en comercios, servicios, inmuebles, etc., asi como una exploracién
de los establecimientos que por obligacién cuentan con dicho ins-
trumento y cudntos carecen todavia de los mismos.

Simulacros

El indicador requiere indagar la regularidad de los simulacros
organizados, asi como la variedad de lugares y amenazas que
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abarcan: por ejemplo sismos, incendios, aglomeraciones, entre
otros.

Programas especiales para hospitales y escuelas

Dadas las particulares condiciones de vulnerabilidad de la pobla-
cién expuesta a riesgo en hospitales y escuelas, se requiere de un
andlisis sobre la existencia, periodicidad, suficiencia y pertinencia
de las acciones de prevencién y mitigacién, con particular atencién
en los espacios mads susceptibles de dafo.

Acciones de control: cdlculo del valor del capital fijo

Por dltimo, para efectos de prevencion, se requiere indagar sobre
la realizacién de algtin cdlculo del valor del capital fijo instalado.
Asimismo, integrar un andlisis que incluya las acciones de preven-
cién/ mitigacién relacionadas con la vulnerabilidad social, su
congruencia y articulacién, a partir de los principios de correspon-
sabilidad y transversalidad.

Aligual que en los apartados anteriores, aqui también deberdn
asignarse y sustentarse los valores asignadas en la Matriz de Eva-
luacién de Vulnerabilidad Institucional (véase anexo). El andlisis
del tercer eje analitico se realizard considerando los aspectos que
se muestran en el cuadro 5.

Ponderaciones del eje 3

El enfoque de la GIRD, tal como se plasma en los principios y
momentos de la matriz de politica, se basan en un modelo com-
prensivo de este &mbito de la gestién publica. No obstante, tam-
bién plantea el trdnsito hacia la prevencion, en el supuesto de que
las medidas de reduccion del riesgo de desastre también hayan



CUADRO 5
Evaluacién de vulnerabilidad institucional

Eje 3. Implementacion

Dimension Concepto Indicadores

[e62]

No son necesarias

Reforzamiento estructural de Al menos una serie de acciones realizadas el afio
) ) inmuebles e infraestructuras anterior
Acciones especificas -
de mitigacion, Ninguna
adaptac1(?n y No son necesarias
prevencion - - -
.. .. Al menos una serie de acciones realizadas el afio
Relocalizaciones de poblacién -
anterior
Ninguna
Registro actualizado
Registro de Organizaciones de la . .
a . Registro no actualizado
Sociedad Civil (0sC) g
Sin registro
Participacién/ Al menos 3 convocatorias o reuniones de trabajo
inclusién social anuales con 0SC
dConvocatona y participacién activa 2 reuniones anuales con OSC
e OsC

1 reunién anual con OSC

Ninguna

(contintia)
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CUADRO 5
(concluye)

Eje 3. Implementacion

Dimension

Concepto

Indicadores

Participacién/
inclusién social

Transferencia del conocimiento del
riesgo (derecho a saber): campafias
realizadas

Programa continuo de transferencia de conocimiento

Al menos una campafia/ programa anual

Ninguna campafia/programa anual

Acciones de

Registros de certificacién de
programas y protocolos de proteccién
civil (Programas Internos de

Registro en permanente actualizacién

Registro sin actualizar

supervisiéon .y .. . . .
p Proteccion Civil) en comercios, Sin registro
servicios e inmuebles residenciales
2 0 mds acciones anuales
. Realizacion de simulacros de S6lo una actividad organizada al afio
Simulacros

amenazas: sismos, incendios, etcétera

(¢j. en la conmemoracién del sismo de 1985)

Ninguna actividad organizada al afio

Programas especiales

Acciones/programas especiales
para escuelas y hospitales

Programas especificos para escuelas y hospitales

Programas especificos sélo para escuelas y hospitales

No realizan actividades/no tienen programas
especificos

Acciones de control

Calculo del valor del Capital Social
Fijo (inmobiliario e infraestructural)

Si han realizado la estimacion

No han realizado la estimacién

FUENTE: Elaboracién propia con base en el marco 16gico del Indice de Vulnerabilidad Institucional.
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cubierto los momentos restantes. En este sentido, la implementa-
cién de medidas preventivas posee el mayor rango en la ponde-
racién del tercer eje; si se consideran tanto las acciones estructu-
rales como las acciones que buscan la participacién, concientizaciéon
y empoderamiento de la poblacién (rubro en el cual se contempla,
con una alta ponderacién, la transferencia de conocimiento sobre
el riesgo al que se encuentran expuestos), las medidas de preven-
cién abarcan por si solas una proporcién mayoritaria del puntaje
total del indice.

No obstante, dada la naturaleza cambiante de la estructura
urbana, la ocupacién del suelo y la dindmica social, no resulta
viable ni posible establecer un riesgo cero, por lo cual las acciones
de adaptacién y mitigacién también poseen un peso importante
en el indice, incluyendo la realizacién de simulacros (debiéndose en
todo caso analizar la pertinencia, calidad y suficiencia de dichas
acciones) y programas especiales en lugares y estructuras con
condiciones especiales de vulnerabilidad (hospitales, escuelas, etc.)
En todo caso, al interior de cada variable del eje se consideraron

CUADRO 6
Ponderaciones del Eje de Implementaciéon

Ponderacion

Eje 3: Dimensiones (%)
Acciones especificas de mitigacion, adaptacion 25
y prevenciéon
Participaci(’)n/ inclusién social 25
Acciones de supervisién 15
Simulacros 15
Programas especiales 10
Acciones de control 10

100

FUENTE: Elaboracién propia con base en el marco 16gico del Indice de
Vulnerabilidad Institucional.
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especialmente aquéllas que incidfan en los principios de transver-
salidad y corresponsabilidad, como ocurre, por ejemplo, con los
programas internos de proteccién civil que los establecimientos
estdn obligados a tener.

ANALISIS INTEGRADO

Con la informacién obtenida, asi como con datos sobre la pobla-
cién total, expuesta y vulnerable, los niveles de marginaciény/o
nivel socioeconémico, el presupuesto asignado, personal y en
funcion de los riesgos definidos en el Atlas de riesgos, todo ello
con datos que sustenten los argumentos, se deberd realizar un
diagnéstico integrado final sobre: i) los alcances y fortalezas de
las acciones de la GIRD local; ii) las debilidades y dreas de opor-
tunidad, y iii) las acciones que deberfan implementarse con mayor
urgencia, escenarios de mediano plazo, asi como lo que se podria
requerir para su desarrollo, operacién y evaluacion. Este andlisis
pretende sustentar, conceptual y empiricamente, los resultados
del Indice Integrado de Vulnerabilidad Institucional de las unida-
des politico-administrativas en cuestion, al aportar argumentos de
causalidad.

Andlisis integrado: vulnerabilidad institucional y amenazas

La evaluacién tradicional del riesgo de desastre ante distintas
amenazas se basa en un cdlculo probabilistico de pérdidas princi-
palmente estructurales y, en menor medida, econémicas ante los
mismos. No obstante, la funcién de riesgo, al comprender tanto la
exposicion e intensidad de la amenaza como la vulnerabilidad a
la misma, debe apoyarse en una evaluacién comprensiva de dicha
vulnerabilidad, que no sélo se basa en la susceptibilidad de incurrir
en un dafio a las unidades expuestas, sino en las capacidades de
respuesta y adaptacién. En este sentido, las capacidades sociales e
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institucionales se vuelven centrales para poder contar con un ver-
dadero analisis del riesgo. En el estudio que se deriva del indice
planteado, se anexa un andlisis de dichas susceptibilidades y ca-
pacidades en el &mbito de la gestién ptblica en materia de la GIRD,
tarea en la que, en el &mbito nacional, se carece de antecedentes
clave. Asi, el presente andlisis constituye un ejercicio pionero para
dotar de referentes analiticos que llevan a una asignacion de recur-
sos y a una realizacién de cambios y mejoras institucionales al
interior de las unidades vinculadas a la GIRD en cada unidad ad-
ministrativa considerada.

El indice propuesto fue ajustado a una escala numérica de 0
a 100, donde 0 constituye una muy baja vulnerabilidad en cuan-
to a las variables consideradas. Sin embargo, para efectos de co-
municacién, asi como de contrastacién con las amenazas, los ni-
veles de vulnerabilidad en el Indice pueden subdividirse en
cinco categorias, con los siguientes valores: 0-20 (muy baja), 21-40
(baja), 41-60 (media), 61-80 (alta), 81-100 (muy alta). Por su parte,
para este andlisis es importante que se identifiquen aquellas
amenazas que sean mds relevantes para cada unidad administra-
tiva. A este respecto, el andlisis que se propone a partir de la
matriz que se presenta a continuacién dependerd de aquellos
casos donde sea posible contar con una escala para la amenaza
especifica (sfsmica, por inundaciones, socio-organizativa, etc.).
Asi, a manera de ejemplo se plantea una clasificacién de distintos
niveles de riesgo en funcién de los resultados del Indice de Vul-
nerabilidad Institucional, y una amenaza especifica clasificada en
tres categorias.

En el cuadro 7, se puede observar que se plantea una relacién
inversa entre el nivel de vulnerabilidad institucional y el nivel en
el que se presenta la amenaza. Es de suma importancia puntuali-
zar que dicho andlisis se refiere tinicamente a la condicién de
vulnerabilidad institucional, a lo cual habria de afiadirse la vulne-
rabilidad social, como factor central en las capacidades de adap-
tacién, mitigacién y prevencién. Si bien el andlisis de la vulnera-
bilidad social requiere de una metodologia especifica que queda
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CUADRO 7

Anadlisis conjunto de riesgo: vulnerabilidad institucional y exposicién a la amenaza

Exposicién a la amenaza
(Stsmica, por inundaciones, socio-
organizativa, seguridad piiblica, etc.)

Indice Integrado de Vulnerabilidad Institucional

Muy baja

Muy alta

Intermedia

(0-20)

Bajo

Baja
(20-40)

Regular
(40-60)

Alta

Muy alta
(60-80)

(80-100)

Bajo

Muy baja

Muy bajo

Muy bajo

FUENTE: Elaboracién propia con base en el marco légico del Indice de Vulnerabilidad Institucional e Indeci (2006),
citado en Puente ef al. (2010), Riesgo y vulnerabilidad urbana de la costa del Pacifico de México ante tsunamis, huracanes y sismos,
reporte de investigacién entregado al Fondo para la Prevencién de Desastres Naturales (Fopreden).
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fuera del andlisis planteado (dirigido al anélisis de vulnerabilidad
institucional), es importante que cuando menos se consideren los
siguientes aspectos: i) Niveles de pobreza multidimensional (ela-
borados por Coneval); ii) Estructura de la poblacién (proporcion
de poblacién de nifios y personas de la tercera edad); y iii) Condi-
ciones promedio de las viviendas (consideradas a partir del Indice
de Marginacién). En suma, dicho andlisis permitiria tanto contex-
tualizar los resultados como brindar una imagen mds completa
del reto institucional que enfrenta la GIRD.

Andilisis de escenarios

En su estimacién, el Indice considera a sus tres ejes (normativo, de
capacidades y de implementacién) con un peso equivalente. Sin
embargo, cada uno de ellos también puede analizarse por separa-
do. Para facilitar la comparacién de distintas combinaciones de
escenarios o de situaciones, la grafica 2 muestra la representacion
de los tres ejes de dicho Indice.

En estalégica, la combinatoria de los escenarios que se podria
dar respecto de los indices seria la que se detalla en el cuadro 8.

Asi, a partir de la identificacion del escenario en que se en-
cuentra cada unidad administrativa, el anélisis deberd considerar
las implicaciones del mismo vy, finalmente, la realizacién de
propuestas para solventar la problemadtica identificada en térmi-
nos institucionales, asi como su relacién con las amenazas que
enfrenta de manera diferencial cada localidad o unidad politico-
administrativa.

CONCLUSIONES
La aproximacién analitica presentada pretende pasar del simple

enunciado conceptual de la Gestién Integral de Riesgos, a su ope-
racionalizacién para poder evaluar la pertinencia de su implemen-
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GRAFICA 2
Niveles de vulnerabilidad institucional por ejes analiticos

100
90 — Muy alta Muy alta Muy alta
80 —
70
60 —
50

Porcentaje

40
30
20
10

Normativo Capacidades Implementacion

FUENTE: Elaboracién propia con base en el marco 16gico del Indice de Vulnerabilidad Institucional.



[10€]

CUADRO 8
Combinatoria de escenarios por distintos tipos de vulnerabilidad institucional

Vulnerabilidad Vulnerabilidad Vulnerabilidad
normativa de capacidades en implementacion Escenarios
C1
B1 (Muy alta o Alta) Al-BI-C1
(Muy alta o Alta)
Y . .C2 . Al1-B1-C2
Al (Media, Baja 0 Muy baja)
(Muy alta o Alta)
Y Cl Al-B2-C1
B2 (Muy alta o Alta)
(Media, Baja o Muy baja) &) ALB2.Co
(Media, Baja o Muy baja) a
C1
Bl (Muy alta o Alta) AZBI-CL
(Muy alta o Alta)
Y . .C2 . A2-B1-C2
A2 (Media, Baja o Muy baja)
(Media, Baja o Muy baja)
) o cl A2-B2-C1
B2 (Muy alta o Alta)
(Media, Baja o Muy baja) 2
(Media, Baja o Muy baja) A2B2-C2

FUENTE: Elaboracién propia con base en el marco 16gico del Indice de Vulnerabilidad Institucional.



302 CAMBIO CLIMATICO, CIUDAD Y GESTION AMBIENTAL

tacién como politica ptiblica, con base en uno de los referentes
sustantivos y nodales del concepto, que son las miltiples vulne-
rabilidades que lo integran, aunque en nuestro caso con énfasis
en la vulnerabilidad institucional. Se plantea que la consecucién
de las metas y objetivos que se plantea dicha politica publica ob-
serva una relacién inversa con el nivel de vulnerabilidad institu-
cional de las autoridades responsables, a diferentes niveles de
desagregacién politico-administrativa, de su implementacién,
de ahila relevancia de conocerla y de evaluarla con el propésito de
mitigarla y revertirla, y de hacer mds transferente el proceso
de toma de decisiones en términos de una rigurosa observancia de
la normatividad y de una eficiente y equitativa asignacién de re-
cursos, de tal modo que se transite consistentemente de una po-
litica centrada en la atencién de la emergencia, a una de mitigacién
y prevencién de desastres, como lo plantea la ley vigente en
proteccién civil y el concepto mismo de Gestién Integral de Ries-
go de Desastres.
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ANEXOS

Matriz de Evaluacion de Vulnerabilidad Institucional

(Indice Integrado de Vulnerabilidad Institucional)

Fundamentada en los Ejes de Normativos de Politica Publica en Gestion Integral de Riesgo de Desastres

(Llenar sélo la columna J)

nd

SOLO LLENAR ES
COLUMNA (Usar Valores
de 0-100 conforme a la

columna G)

AUTOMATICO

Eje Eje Dimension | Ponderacion Variable Indicadores Valores [ Ponderacion Puntaje Obtenido Puntaje Ajustado”
Atlas actualizado 2013-2014 0.0
1 | Normativo Lxistencia del Adas (Adlas de Peligros) Adlas no actualizado 50.0 10 0.00
No cuenta con Atlas_(Si no cuenta = valor 0) 100.0
. Estimacion de la Vulnerabilidad Estructural — [Si contiene caleulo de pérdida 0.0
1 [ Normativo . - - - 15 0.00
en el Atlas (Calculo de pérdida) No contiene cilculo de pérdida 100.0
. Estimacion de la Vulnerabilidad Social en el [Si contiene estimacion de Vulnerabilidad Social 0.0 -
1 | Normativo : - ; - X 15 0.00
Atlas de 30.0 Atlas No contiene estimacion de Vulnerabilidad Social 100.0
1 | Normativo Riesgos o Contiene un andlisis/diserio integrado de Si reall alisis integrado (=Atlas de Riesgos) 50.0 9% 0.00
3 Riesgo (Vulnerabilidad + Amenazas) No realiza analisis integrado (~Atlas de Peligros) 100.0 ) :
[ re— Definicion Diferenciadh de Riesgo por Zonas [[or y por inmucbles 75.0 i -
e Inmuebles Solo por grandes zonas 100.0
Focalizacion de acciones de mitigacion por Luclbyelapariadodelacciones oy
Focalizacién de acciones de mitigac .
1 | Normativo N e o Ieluye apartado de acciones 75.0 20 0.00
[ b : 100.0 100
| Actualizacion 2013/2014 0.0
N Actualizacion 2012 25.0
Actualizacion del Plan Delegacional de
1 [ Normaivo l\)‘“‘ 'l"l'l‘";"' ‘IM Pl (‘1‘:11)1(11% wcional de [Actualizacion 2010/2011 500 95 0.00
esarrollo Urbano
Plan de Actualizacion 2008/2009 75.0
i G [Actualizacion anterior a 2008 100.0
Desarrollo 30.0 - = =
. El Plan Delegacional de Desarrollo Urbano — |Si 0.0 -
1 [ Normativo Urbano R A - 50 0.00
actual se elabord conforme al mis reciente  [No, 100.0
Los Planes Parciales de Desarrollo Urbano  [Si en todos los casos 0.0
1 [ Normativo actuales se elaboraron conforme al mas S6lo en algunos 50.0 25 0.00
reciente Alas de Riesgo (Considerar minimo [No 100.0 100
Jerarquia Institucional de Proteccion Civil en 0.0
1 | Normativo |Nivel jerarquico| 10.0 la estructura de la Unidad Politico - 50.0 100 0.00
Administrativa (Localidad, Municipio, 100.0 100
1 | Normativo Existencia (lc:\wnl;m\lcl.\lns Humanos 100.0 60 0.00
L - Regulares en Zonas de Riesgo. 0.0
Gestion Urbana 15.0 =
1 | Normativo Existencia de Asentamientos Humanos 100.0 10 0.00
) Irregulares en Zonas de Riesgo 0.0 100 i
Periodicidad de reuniones del Consejo 3 0 mis reuniones anuales 0.0
1 | Normativo Mecanismos de 15.0 l)clcp,;\ufm;l],’Munif‘ip;\l de PC (re 2 rc\m?(r)m uales 50.0 100 0.00
transversalidad 2014). El valor seria superior si exis. 1 reunion anual 70.0
normatividad vinculante de coordinacion ninguna reunion durante el ano 100.0 100
100.0 PROMEDIO 100 0.00




SOLO LLENAR ESTA
COLUMNA (Usar Valores
de 0-100 conforme a la
columna G)

AUTOMATICO

Eje Eje Dimensién | Ponderaciéon Variable Indicadores Valores | Ponderaciéon Puntaje Obtenido Puntaje Ajustado*
5% 0 mas 0.0
entaje del presupuesto total como — ~ e
Indicador de la Prioridad pr I S2lak S0 20
9 |Capacidades) i N el ) 2 3.4% 50.0 50 0.00
asignada a la Proteccion Civil, bajo el nuevo -
paradigma de GIRD; IR 5.0
aradigma de GIRD; -
Distribucion i <0.5% (0) 100.0
stribuc . - -
25 Porcentaje del gasto asignado a sub- 10-15% o mas 0.0
presupuestal A . = =
. funciones (sectoriales) en relacion al gasto  [5-10 50.0 .
9 |Capacidades| ) _ 30 0.00
total que inciden en acciones de mitigacion y [<3% 100.0
prevencion. No cspecifica 100.0
) Defimicion de Esquenas Financieros y 0.0
2 |Capacidaded Definicion de Exquemas Financierosy - 260
Aseguramiento para Acciones de Mitigacion 100.0 100
) Esquema ~ 0.0 -
9 |Capacidades| WM Programas de estimulos fiscales o prediales 50 0.00
Financieros y " 100.0
5
Aseguramiento Programas de Co-participacion en Planes de 0.0 -
9 |Capacidades 50 0.00
i Y para Acciones Aseguramiento de Inmuebles 100.0 100
. ) § R 0.0
2 |Capacidadespupuestos especid 5 Existencia de Fondo Preventivo Especial — 100 100 0.00
Personal Ocupado en Proteccion Civil en 0.0
9 |capacidaded relacion al total del personal ocupad. El 500 ™ A
valor de esta variable estara determinada por 75.0
el nivel de riesgo de la unidad politico- <1% 100.0
3 0 s acciones de capacitacion anual 0.0
) ) o 2 programas/c Capacitacion anual 50.0 i
9 |Capacidades| Acciones de Capacitacion LT e O e — 25 0.00
T programa/curso de capacitacion anual 750
Recursos :
10 Ningin programa 100.0
humanos : — -
El drea cuenta con alguna certificacion operativa 0.0
9 il El drea cuenta con certific: 1-(')11 o]'wr;nll\';nv 2.:7.(1 35 0.00
el drea cuenta sélo con certificacion administrativa 75.0
No cucnta con ninguna cerlificacion 100.0
) Ticenciatura o superior 0.0
- Nivel de escolaridad de tomadores de - -
2 |Capacidades decisiones, Técnico o bachillerato 50.0 20 0.00
i Menos a bachillerato 100.0 100
. Recursos/materiales/infracstructura especializados 0.0
9 |Capacidades| S 15 Recursos materiales - Infraestructura Recursos/materiales/infracstructura generales 50.0 100 0.00
Materiales O e
Recursos/materiales/infraestructura insuficientes 100.0 100
100.0 PROMEDIO 100 0.00




SOLO LLENAR ESTA
COLUMNA (Usar Valores
de 0-100 conforme a la
columna G)

AUTOMATICO

Eje Eje Dimension | Ponderacion Variable Indicadores Valores | Ponderacién Puntaje Obtenido Puntaje Ajustado*
No son necesarias 0.0
5| e Reforzamiento estructural de inmuebles o [ATmenos una serie de acciones realizadas e ano - 50 060
mentacié N estructuras [anterior, hasta haber mitigado ¢l riesgo.
Acciones
espe as de Ninguna 100.0
mitigacion, 35
adaptacion o No son necesarias 0.0
- prevencion T : R
- [ATmcnos uma seric de acciones realizadas ol ano ;
E mple: Relocalizaciones de poblacion. 50.0 50 0.00
mentacion anterior, hasta resolver la exposicion al riesgo.
Ninguna 100.0 100
Registro actualizado 0.0
| tmple- Registro de Organizaciones de la Sociedad _
3 | entcion [y Registro no actualizado 50.0 30 0.00
Sin registro 100.0
[ATmenos 3 convocatorias o reuniones de trabajo 0
fanuales con OSC -
el Part . 2 reuniones anuales con OSC 50.0
mple- | Participac
3 et L 20 [Convocatoria y participacion activa de OSC 10 0.00
mentacion | Inclusion So P
750
100.0
Programa continuo de Translerencia de 0
Conocimicnto :
Imple- [Transferencia del Conocimiento del Riesgo , .
E e N Al menos una campaiia/programa anual 25.0 30 0.00
mentacion (derecho a saber): camparias realizadas.
Ninguna campana/programa anual 100.0 100
L Registro en permanente actualizacion 0.0
Registros de certificacion de programas y
o | mmple- | Acciones de - protocolos de proteccion civil (Programas .
3 e : 15 & ¢ proteccion = Registro sin actualizar 50.0 100 0.00
mentacion | supervision Internos de Proteceion Civil) en comercios,
servicios ¢ inmucbles residenciales. -
Sin registro 100.0 100
2 0 mis acciones anuales 0.0
Imple- R ; 7 T
calizacion de Simulacros de amenazas: — [S6lo una actividad organizada al ano (e, En Ia
3 g 6 Simulacros 10 . ~ - 50.0 100 0.00
mentacion sismos, incendios, ete. [ Conmemoracion del sismo de 1985)
Ninguna actividad organizada al aio 100.0 100
Programas especificos para escuelas y hospitales 0.0
Imple- | Programas - Acciones/programas especiales para Escuclas [Programas cspecificos solo para escuctas u
3 B & 15 = E L g : k 50.0 100 0.00
mentacion v Hospitales hospitales
No realizam actividades/no tienen programas
] : 100.0 100
especificos
. S Si han realizado la estimacion 0.0
. Imple- | Acciones de R Clculo del valor del Capital Social Fijo
3 | mentacion 5 100 0.00
. control (inmobiliario ¢ infracstructural) :
No han realizado la estimacion 100.0 100
100.0 PROMEDIO 100 0.00




NOTA: Diagnoéstico sociodemografico y econémico de la unidad politico-administrativa, correlacionado con el pre-
supuesto asignado, personal ocupado de la unidad politico-administrativa correspondiente, y en funcién de los riesgos
definidos en el Atlas de riesgos.

*S6lo deben interpretarse directamente los puntajes globales sobre una escala de 0-100.

Cuestionario aplicado a responsables y tomadores de decisiones sobre los principales problemas actuales de gestién,
operativos y de implementacién de la GIRD.
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ACCION PUBLICA
ANTE UN DESASTRE AMBIENTAL!

Vicente Ugalde*

RESUMEN

En agosto de 2014 un derrame de 40 mil metros ctibicos de residuos
mineros (sulfato de cobre) en las instalaciones de la mina Buena-
vista del Cobre, de Grupo México, hacia el rio Sonora, atrajeron la
opinion publica. No sélo se trataba de la dimensién del derrame:
el mds grande en la historia de la mineria en México, sino también
de la aplicacién de la entonces recientemente aprobada Ley de
Responsabilidad Ambiental, que encontraba en este lamentable
suceso una oportunidad para justificar su pertinencia y utilidad.
Aunque los efectos del derrame son todavia inciertos a dos afios
del suceso, es posible valorar la forma como la sociedad, los go-
biernos local y nacional, asf como instituciones de aplicacién coac-
tiva (enforcement) de la reglamentacién ambiental, reaccionaron
ante tal incidente.

Este trabajo se inscribe en una investigacién por la que se in-
tenta documentar cémo operan las administraciones publicas en-
cargadas de aplicar la reglamentaciéon en materia de proteccién

* Profesor-investigador de El Colegio de México.

! Proyecto de investigacién Ciencia Bésica (CB-2013-01) del Consejo Na-
cional de Ciencia y Tecnologfa: La aplicacién del derecho ambiental en México: una
evaluacién a sus dispositivos (241015). El autor agradece la ayuda de Francia
Karina Baltazar.
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ambiental, asi como los dispositivos de los que estas administra-
ciones disponen para ello. Iniciada en 2009, esta investigacion se
preguntaba por qué, a pesar de que la reglamentacién ambiental
y la burocracia encargada de su aplicacién no han dejado de au-
mentar y de desarrollarse en las tltimas tres décadas, existe una
percepcién generalizada acerca de que aquélla no se cumple.

LA APLICACION DE LA REGLA
COMO INDICIO DE LA ACCION PUBLICA

El trabajo de esta investigacion se ha desplegado en diferentes
planos, es decir, se ha observado durante los tiltimos afios algunas
facetas relacionadas con el trabajo de diversos servicios adminis-
trativos, como los inspectores adscritos a las delegaciones de la
Procuraduria Federal de Proteccién al Ambiente (Profepa), y a
la Secretaria del Medio Ambiente del Distrito Federal, asi como
a otros organismos encargados de la aplicacién ambiental, en los
niveles estatal y municipal. También se han explorado el funcio-
namiento de las administraciones y el uso de los dispositivos de
aplicacién de la regulacién a partir de eventos especificos que su-
ponen su movilizacién. Es mediante la observacién de la actividad
de estos agentes en cuanto a la aplicacién de la reglamentacién
ambiental, que, desde la perspectiva de esta investigacién pueden
conocerse algunos aspectos de la accién ptiblica.

Antecedentes de una interrogante

Esta apuesta metodolégica ha permitido recabar evidencia empi-
rica (regularidades, normalidades y distorsiones) acerca de las
précticas y el comportamiento de los agentes administrativos, es-
pecialmente en el trabajo ordinario por el que, desde sus oficinas
y en sus recorridos de campo, participan en el encuadre de las
actividades que realizan los actores econémicos dentro del marco
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de la reglamentacion de proteccién ambiental. También ha permi-
tido observar el funcionamiento de esas administraciones y de los
dispositivos en marcha en casos de excepcionalidad. Es por ello
que nos interesamos en la forma como reaccionaron agentes gu-
bernamentales, municipales, estatales y federales, ante el terrible
deceso de un menor de edad ocurrido en 2008 luego de caer en un
brazo del rio Santiago, en el municipio de El Salto, Jalisco, provo-
cado por la excesiva contaminacién asociada a las descargas de
las actividades industriales. Ese acercamiento nos permiti6 iden-
tificar los limites a los que se enfrentan las administraciones més
cercanas y dispuestas a reaccionar; limites asociados, por ejemplo,
a las distribuciones legales de competencias para controlar la ac-
tividad de los presuntos contaminantes: los agentes encargados
de verificar el cumplimiento de las normas de calidad de las des-
cargas de agua, a saber, los inspectores asociados a la comisién
estatal del agua, quienes contaban con la competencia técnica para
levantar muestras respetando los protocolos previstos para el caso,
carecfan de la competencia legal para irrumpir en el espacio inte-
rior de las instalaciones de las empresas presuntamente contami-
nantes (Ugalde, 2014b).

Pudimos también ver cémo las relaciones interpersonales que
se instauran o que incluso preceden las interacciones dadas por la
llegada de un evento, entre los inspectores y los responsables de
la parte ambiental en las empresas, orientan la disposicién de las
primeras, es decir de la autoridad, a adoptar una postura mds
abocada al cumplimiento que a la sancién. Permitié, finalmente,
identificar algunos elementos del proceso por el que se instituye
la actividad profesional de la inspeccién en el &mbito ambiental.
A merced de la revisién y del andlisis de las précticas concretas de
los agentes, se pudo tener acceso a elementos para entender el
funcionamiento de la reglamentacion ambiental. Al tratarse de una
potestad que los agentes encargados de la aplicacion ejercen en su
labor cotidiana, la discretion, nocién discutida en la obra del profe-
sor Hawkins (1984, 2014), se revel6 como elemento central en la
construccién de una explicacion de la reglamentaciéon ambiental y
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se impuso como referente para entender el funcionamiento de la
regulacién ambiental en México.

La investigacién también sugirié que en México se presentan
los dos enfoques referidos por los especialistas a que se refiere la
literatura, uno sancionador, que reclama la imposicién de sanciones
administrativas y penales, y otro conciliador, que se expresa me-
diante mecanismos diversos como la conmutacién de la pena o
los convenios derivados de las auditorias ambientales. Asimismo,
aporté elementos para suponer que el uso del primer enfoque,
que se hace en otros paises de manera deliberada para preservar
la credibilidad de la procuracién de justicia, en México sélo se
emplea en casos importantes en cuanto a visibilidad medidtica,
como lo sugiere el caso de El Salto, en Jalisco (Ugalde, 2014b).

El presente trabajo da cuenta también de la reaccién de las
autoridades ante un incidente excepcional que movilizé a agentes
gubernamentales, tanto del sector ambiental como del sanitario y
del relacionado con los riesgos industriales: el derrame en las ins-
talaciones de la mina Buenavista del Cobre, en el municipio de
Cananea, en Sonora. Este suceso estaria destinado a ser un caso de
escuela en la medida en que fue objeto de una gran cobertura en
medios de comunicacién nacionales, sea porque se involucré a
miembros de la esfera politica o porque las propias intervenciones
de 6rganos técnicos relacionados con la proteccién ambiental fue-
ron objeto de cobertura mediatica, el hecho es que el caso suscité
una reaccién poco comun por parte de responsables politicos, es-
pecialmente en cuanto a la expresién de que habria una respuesta
implacable de las autoridades ptblicas.

Develar la dindmica de la accion piiblica

El objetivo de este capitulo es trazar las intervenciones ptblicas
suscitadas por el derrame para corroborar si, en efecto, este inci-
dente tuvo algtin impacto en la forma como las autoridades publi-
cas reaccionan ante los contaminadores, o si se traté mds bien de
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un modo de reaccionar menos abocado a una disposicién punitiva
y mds bien orientada por la légica de impedir un mal mayor. El
propésito de este trabajo es, entonces, revisar la reaccién de las
autoridades gubernamentales en materia de proteccién ambiental,
tanto en el &mbito nacional como en los niveles de gobierno sub-
nacionales; asi como la de los instrumentos que se movilizan
cuando existe una emergencia. La irrupcién de este tipo de inci-
dentes puede ser reveladora del funcionamiento de las burocracias
ante situaciones que, aunque tedéricamente previstas, son inespe-
radas, y sobre todo rompen las inercias administrativas tanto en
las oficinas centrales como en las delegaciones. Es también la
ocasion para ver ciertos instrumentos en acciéon y examinar su
utilidad y pertinencia. Al final es, desde luego, un momento en el
que pueden formularse algunas valoraciones sobre otros servicios
burocréticos e instrumentos que se movilizan en caso de emergen-
cias ambientales y sanitarias; en fin, sobre la forma como instru-
mentos previstos para funcionar en normalidad, anticipan y faci-
litan las cosas en momentos de emergencia.

Al interesarse en la reaccién de los actores gubernamentales y
en los instrumentos que éstos movilizan, el presente trabajo no deja
de observar que ambos elementos operan en un marco definido
por reglas legales, es decir que la accién y la reaccién gubernamen-
tales ante este tipo de incidentes que involucran peligros sanitarios
y dafios ambientales provocados por emergencias ligadas a sus-
tancias peligrosas estdn normadas por reglamentaciones juridicas.
Por otra parte, el hecho de atender al uso de instrumentos al ser-
vicio de estos actores gubernamentales obedece a que, en este tipo
de casos, al observar las normas que regulan dicha actuacién, asf
como otros instrumentos movilizados, éstos pueden ser conside-
rados como reveladores de la orientacién y la capacidad del go-
bierno. No se omite mencionar que esta apuesta metodoldgica
asume que quienes toman decisiones utilizan las normas legales
no s6lo como un vehiculo enunciativo de la decisién gubernamen-
tal, sino también como medio para prescribir conductas definiendo
sanciones y para definir y organizar el campo de accién guberna-
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mental, es decir como un indicador de la forma como opera la
politica, en este caso la de proteccién ambiental. Los especialistas
en politicas se han interesado en los tltimos afios en los instrumen-
tos (Hood, 1983; Lascoumes y Le Gales, 2004; Salomon, 2002) por
considerarlos una forma de aproximarse al estudio y andlisis de
las politicas y su implementacién, asi como un medio para com-
prender la operacién de la accién gubernamental (Lascoumes y Le
Gales, 2004).

Nuestro interés en el caso no es tinicamente observar como
las burocracias encargadas de la proteccién ambiental se valen
de instrumentos y realizan acciones concretas o gestos simboélicos
para coordinar la participacién de la respuesta ptblica y resta-
blecer equilibrios alterados por el incidente, sino también nos
pide observar como la accién del gobierno genera expectativas,
posterga conflictos y, en fin, despliega una cierta capacidad para
regular, formal o informalmente, el campo social generado, o al
menos puesto en evidencia, por el derrame. Intentamos con esto
hacer una contribucién empirica y tedrica a la discusién sobre
las dindmicas de la accién ptiblica. Examinar, a través de la dis-
tancia entre lo previsto por las normas y los comportamientos
observados, asi como a través del uso de instrumentos, la diné-
mica de la accién ptiblica en el caso del accidente en las instala-
ciones de la mina Buenavista del Cobre, permite responder a la
pregunta sobre qué orientacién, punitiva o conciliatoria, adopta
la accion publica frente a una emergencia ambiental en el sector
minero.

Un sector propicio para plantear preguntas

Durante los afios noventa, de manera paralela al proceso de nego-
ciaciones del Tratado de Libre Comercio de América del Norte, se
dieron importantes reformas que impactaron en el desarrollo del
sector minero: la reforma al régimen de la propiedad social que
hizo posible la venta de tierras de propiedad colectiva a par-
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ticulares,” las reformas al régimen juridico de la actividad minera
en 1993, y a la Ley de Inversién Extranjera,* relacionada con la
participacién de capital extranjero en esa actividad.®

El impacto de las reformas en el sector minero no fue menor
(Costero, 2008; Delgado, 2010; Madrigal, 2009). Ademads de la ex-
plosién de titulos de concesion desde el inicio de esa década (2 760
titulos en 1993 y 1 900 en 2000), al revisar el comportamiento de
algunos indicadores en varios momentos de las tltimas dos déca-
das se aprecia un claro dinamismo del sector en el crecimiento de
los empleos asociados al sector y en la produccién (cuadro 1). En
2009, por ejemplo, operaban 279 empresas extranjeras en 718 pro-
yectos, con una inversion de 1 302 millones de délares, 48.4% mads
que el valor registrado en 2000 (Secretaria de Economia, 2009).°
Pero la dinamizacién del sector no sélo obedeci6 a la llegada de
capital extranjero, de las 155 nuevas empresas registradas ese afio
79 fueron con capital mexicano y 76 con algtin grado de participa-
cién de capital extranjero; y cerca de 65% de la inversién privada
en el sector provino de empresas nacionales.” Sélo para dar una

2 Reformas al articulo 27 de la Constitucién, DOF del 6 de enero de 1992,
y, entre otras reformas, las de la Ley Agraria y la Ley Organica de los Tribuna-
les Agrarios, DOF del 22 de 1992.

’ Reglamento de la Ley Minera, DOF, 29 marzo de 1993, asi como las re-
formas esta misma ley, publicadas en el DOF el 29 de junio de 1992 y el 24 de
diciembre de 1996.

* Reforma a la Ley de Inversion Extranjera, también realizada por el De-
creto publicado en el DOF del 24 de diciembre de 1996.

® Junto a estas reformas el propio TLCAN, en su capitulo 11 en materia de
inversién, formaban parte de un proceso de reformas en la politica econémica
que buscaban favorecer la inversién extranjera.

®E175 % (198) de esas empresas, con oficinas centrales en Canadd, mientras
que 15% (39) se ubicaban en Estados Unidos. El resto corresponde a empresas con
sede en Inglaterra, Australia y Japdn, entre otros (Secretaria de Economia, 2009).

7 Una de las empresas nacionales, Met-Mex Pefioles, explota la mina de
plata més rica del mundo en Fresnillo, Zacatecas, dos de las minas de oro mds
importantes de México, la Ciénega en Durango y la Herradura en Sonora, asf
como la mina productora de zinc mds importante de México, la mina Francisco
I. Madero, ubicada en Zacatecas, y la Naica, en Chihuahua, la mina productora
de plomo mds importante del pafs.
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CUADRO 1
Industria minera en México, varios afios

Afio
Rubro 1993 2000 2004 2009 2014*
Empresas extranjeras s.d. s.d. 1471 279 276
Nuevas empresas extranjeras registradas s.d. s.d. s.d. 76 s.d.
Nuevas empresas nacionales registradas s.d. s.d. s.d. 79 s.d.
Nuevas empresas registradas total s.d. s.d. s.d. 155 s.d.
Proyectos con inversién extranjera s.d. s.d. s.d. 718 902
Inversién extranjera (mdd) s.d. 175 148 1302 781
Inversién nacional (mdd) 359.6 698.2 585.4 2418.0 4166.3
Inversién privada total (mdd) s.d. 873 734 3720 4948
Inversién extranjera (porcentaje) s.d. 20% 20% 35% 16%
Inversién nacional (porcentaje) s.d. 80% 80% 65% 84%
Titulos de concesién (nuevos) 2760 1900 2195 2327 885
Superficie explotada nueva
(miles de hectdreas) 1745.7 4939.5 3140.3 7 411.0 s.d.
Titulos de concesién (acumulados) s.d. s.d. s.d. 24 753 25267
Superficie explotada total
(miles de hectareas) s.d. s.d. s.d. 25 386 25632
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Empleos directos 100 409 97 247 91578 135 306

340 817
Produccién en millones de pesos
a precios corrientes” 12 023 40970 66 152 119 600 272 317
Aportacién al PIB 1.1% 1.6% 3.0%

FUENTE: Elaboracién propia con base en Anuarios Estadisticos de la Mineria Mexicana, elaborados por la Secretaria
de Economia; las publicaciones del INEGI “La Minerfa en México”, y los informes anuales de la Cdmara Minera de México
(Camimex).

* En este rubro no coinciden las cifras reportadas en los Anuarios Estadisticos de la Mineria Mexicana con los datos
del INEGL Se reportan las cifras de los Anuarios Estadisticos.
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idea del peso del capital nacional en el sector, en 2000 y 2004 la
inversién nacional habia significado el 80%, mientras que en 2014
fue de 84 por ciento.

Ese dinamismo significé un aumento en el uso de sustancias
peligrosas, en los procesos asociados a las actividades extractivas,
en la generacién de residuos y una multiplicacion de actividades y
situaciones contaminantes que no pudieron permanecer al abrigo
de accidentes y, en consecuencia, de visibilidad medidtica. La difu-
sién de incidentes de contaminacién obligé a las autoridades a
ocuparse paulatinamente de elaborar reglamentaciones especificas
para esas situaciones y actividades, asi como de crear los servicios
administrativos y mecanismos para aplicar esa reglamentacion, la
cual supuso acciones punitivas junto a ciertas medidas preventivas.
Hasta la entrada en vigor del Reglamento de la Ley General para
la Gestién Integral de Residuos la mineria era objeto de un trata-
miento especial, pues, aunque se estimaba que era generador de
100 millones de toneladas de residuos al afio, tanto la regulacién
como la infraestructura para su gestion eran inexistentes o insufi-
cientes. Su condicién actual de residuo de manejo especial sujeta a
estos generadores a un régimen juridico especifico, aunque menos
exigente que el de los residuos peligrosos. Se trataba, y podria ser
todavia el caso, de un sector altamente contaminante que debido a
su dindmica econdmica se beneficia de una cierta impunidad deri-
vada a la falta de control gubernamental s6lo revelada por inciden-
tes de alto impacto mediatico. Este pareci6 ser el caso cuando en
1999 la Profepa (2000: 7) impuso medidas de seguridad en las ins-
talaciones de la empresa Pefioles para reducir la presencia de plomo
en la zona urbana de la ciudad de Torre6n, Coahuila. Por presién
dela autoridad, la empresa compr6 403 casas habitacion de esa zona
para demolerlas (Profepa, 2000: 8), estableci6é una unidad de servi-
cios médicos especializada en el tratamiento de los nifios contami-
nados y cre6 un fideicomiso para su continuidad.® Luego, en 2004
se invirtieron més de 90 millones de pesos en equipo y programas

8 La Jornada del 11 de mayo de 1999.
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de inspeccién ambiental.’ Ese mismo afio, a pesar de que la Indus-
trial Minera México se habia inconformado ante una sancién inter-
puesta por la Profepa por la disposicion de residuos en sus instala-
ciones en la Ciudad de Chihuahua,' al final procedié a remover los
residuos y cubri6 el drea contaminada."

Con la cada vez mads frecuente presencia en medios de comu-
nicacién de casos de contaminacién asociados al sector minero-
metaltrgico, el derrame ocurrido en agosto de 2014 en Buenavista
del Cobre estaba destinado a concentrar una gran visibilidad me-
diatica y un tratamiento particular de las autoridades y de la pro-
pia empresa, visibilidad que, por otro lado, puede arrojar indicios
sobre la dindmica de la accién publica en ese sector especifico, en
tanto pone al descubierto como la reglamentacién ambiental en el
sector orienta, o no, las actividades gubernamentales en un sector
hasta entonces poco regulado y poco gobernado.

BUENAVISTA DEL COBRE: CRONICA DE ACCIONES PUBLICAS

El jueves 7 de agosto de 2014 la lluvia provoco el derrame de un
represo en construccion, que debia servir para abastecer la planta de
lixiviacién ESDE III (para el proceso de extraccién por solventes y
deposicion electrolitica), de aproximadamente 40 000 metros ctibicos
de una solucién 4cida de sulfato de cobre hacia el rio Bacanuchi,
afluente del rio Sonora. En dicho represo se acumulaban jales de la
mina de Cananea'? y el derrame significé afectaciones en los muni-
cipios de Cananea, Arizpe, Bandmichi, Bavidcora, Aconchiy Ures.

° El diario nacional La Jornada daba cuenta de que esto se referia al paso
de la fase II del plan, en la cual se autoriz6 a la empresa a trabajar al 50% de
su capacidad, ala fase I, que autorizaba el 75%. La Jornada, 11 de mayo de 1999.

10 Juicio 905/01-11-03-8. Revista del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Ad-
ministrativa, 5a. época, afio III, p. 459.

" La Jornada del 7 de julio de 1999; véase igualmente el diario Reforma del
18 de julio de 1999.

12 Seguin el Reglamento de la Ley General para la Prevencion y la Gestion Inte-
gral de los Residuos, son considerados jales los residuos que se generan en
operaciones primarias de separacion y concentracién de minerales.
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MAPA 1.
Area de afectacién por el derrame en la mina Buenavista del Cobre

FUENTE: Elaborado por Departamento de sIG, El Colegio de México.
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Tamaiio y color: la importancia de la visibilidad del dafio

Antes de que se hubiera dado la alerta por parte de las autoridades,
testimonios de habitantes del municipio de Arizpe refirieron la
presencia de agua color rojizo en el pueblo, factor éste, de la visi-
bilidad del derrame, lo que posiblemente explica la alarma de la
poblacién vecina y la rdpida expansion de la noticia en los medios
locales y nacionales. El titular de proteccién civil del estado de
Sonora comentd a un diario que se trataba de un depdsito con agua
y dcido sulftdrico en bajas concentraciones, que este incidente no
representaba riesgo para la poblacién —aunque pedia a la pobla-
cién no beber agua del rio ni bafiarse en él—, y que el derrame se
estaba controlando.” La recomendacién fue secundada por la
Comisién Nacional del Agua (Conagua), que incluso restringié el
suministro a siete municipios (Arizpe, Bandmichi, San Felipe de
Jests, Aconchi, Bavidcora y Ures).!* Se difundian asi los primeros
movimientos del aparato gubernamental, que si bien fueron in-
mediatos, su comunicacién no siempre estuvo acomparfiada de
andlisis técnicos que sustentaran las aserciones difundidas y las
decisiones tomadas. Con ello aparecia también la cuestién sobre
la capacidad técnica del gobierno y, en general, de los involucra-
dos en el caso para la definicién de los dafios derivados del derra-
me, es decir del debate experto en torno a los impactos del acci-
dente en Buenavista del Cobre.

Otras emergencias similares se presentaron durante esa época
en los estados de Durango, Aguascalientes y Sinaloa." Sin embar-

13 Reforma (2014), “Derrama mina de Cananea quimicos a rios”, México,
8 de agosto. Disponible en: <http: / /busquedas.gruporeforma.com/reforma/
Documento / Web.aspx?id=736102%7CArticulosCMS&tit=Derrama-+mina+de
+Cananea+qu%EDmicos+a+r%EDosé&text=derrame+buenavista+del+cobre
&url=>.

4 Reforma (2014), “Limitan agua a 7 municipios de Sonora”, 10 de agosto.
Disponible en: <http: / /busquedas.gruporeforma.com/reforma/Documento/
Web.aspx?id=738355%7CArticulosCMSé&tit=Limitan+agua+a+7+municipios
+de+Sonora&text=derrame-+buenavista+del+cobre&url=>.

15 Sin mencionar otras similares acaecidas en afios recientes: en 2010, en
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g0, en esos casos, posiblemente debido al menor tamafio de los
incidentes, no se desaté una reaccion similar en los medios, en la
poblacién ni en las autoridades.

El 13 de agosto la Profepa informé que, originado también por
las precipitaciones pluviales, se habia presentado un derrame de
2 mil metros ctbicos de solucién cianurada que se encontraban en
una presa de la mina denominada Proyecto Magistral, en el muni-
cipio de El Oro, en Sinaloa.'® En ese caso el material derramado se
habia extendido al arroyo denominado La Cruz y, por éste, al arro-
yo Magistral, lo que significé que el derrame afectara una extension
de 400 metros cuadrados de suelo. La Profepa intervino con una
serie de medidas técnicas destinadas a mitigar el dafio: ordend
realizar la caracterizacién de los jales y agua cianurada depositados
en la presa de jales, colocar una geomembrana en el perimetro de
la presa de jales para prevenir la contaminacién del suelo por el
agua cianurada, levantar la cortina de la presa de jales hasta 3 me-
tros, asi como incorporar material para soportar el empuje de los
jales y del agua almacenada, y presentar un proyecto de modifica-
cién del proceso o bien de la presa de jales, el cual deberfa incluir
acciones para prevenir emergencias ambientales y /o de salud pu-
blica. Ademads de estas medidas, la Profepa dio cauce a un procedi-
miento administrativo contra la empresa. En otro caso, el 16 de
octubre la Profepa comunicé que hacia las 7:00 horas se habia
presentado un derrame de aproximadamente 10 800 toneladas de

Santa Ana, Sonora, 2 mil habitantes fueron afectados por un derrame de 60 mil
litros de cianuro de una de las presas de jales de una mina operada por la
empresa canadiense Timmins Gold, mientras que en octubre de 2013 se regis-
tré un accidente de una pipa con cianuro de sodio propiedad de Pefioles en
Bocoyna, Chihuahua. Véase La Jornada (2014), “La empresa Buenavista del
Cobre actué con negligencia, dice Profepa”, 15 de agosto. Disponible en: <http:
/ /www.jornada.unam.mx/2014/08/15/ politica/003n2pol>.

16 Véase comunicado de la Profepa (2014), Atiende Profepa emergencia am-
biental en Durango por derrame de solucion cianurada, México. Disponible en:
<http: / / www.profepa.gob.mx/innovaportal /v/6216/1/mx/ atiende_profe-
pa__emergencia__ambiental_en_durango_por_derrame_de_solucion_cianu-
rada.html> (13 de agosto de 2014).
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jales en el municipio de Concordia, Sinaloa. Se traté del descorona-
miento de la presa de jales de la mina Dos Sefiores, que abarcé 900
metros sobre el talud hacia terrenos fuera de la presa. Para contener
el escurrimiento se construyeron 4 represos y se instauré un proce-
dimiento administrativo.!”

También por esas fechas, en el estado de Aguascalientes se
suscité un derrame de quimicos en el rio San Pedro, municipio de
San Francisco de los Romo, luego de que un trdiler que transpor-
taba 44 contenedores, cada uno con 200 litros de polimero (sustan-
cia empleada en el tratamiento de aguas), tuviera un accidente en
el kilémetro 24.5 de la carretera federal 45. Luego de una inspeccién
que determind la contaminacién del suelo, la Profepa ordené que
la transportadora remediara el dafio en el suelo contaminado por el
derrame de diésel y aceite, y en consecuencia, segtin lo inform¢ la
propia procuraduria,'® se llevé a cabo un movimiento de tierras en
la zona de aguas arriba del sitio del derrame, para evitar la disper-
sién del contaminante. En éste, como en otros numerosos casos, es
dificil identificar si la accién tomada fue la tinica solucién técnica-
mente posible, si era la mds adecuada ambientalmente o simple-
mente la empresa reaccioné conforme a sus capacidades técnicas
y financieras en ese momento, independientemente de la idoneidad
ambiental que ameritaba el caso. Tampoco es posible determinar
sila respuesta de la autoridad obedeci6 a que, tratdndose de trans-
porte de sustancias peligrosas, y por lo mismo de un dmbito de
competencia de otra drea de administracion, la Secretaria de Co-
municaciones y Transportes, las respuestas técnicas ante incidentes

17 Véase Profepa (2014), Atiende Profepa derrame de 10 800 toneladas de jales
en mina Dos Sefiores en Concordia, Sinaloa, México. Disponible en: <http: / / www.
profepa.gob.mx/innovaportal /v /6414 /1/mx/atiende_profepa_derrame_
de_10800_toneladas_de_jales_en_mina_dos_senores_en_concordia_sinaloa.
html> (16 de octubre de 2014).

18 Véase comunicado de la Profepa (2014), Atiende Profepa derrame de qui-
micos en rio San Pedro en Aguascalientes, México. Disponible en: <http: / /www.
profepa.gob.mx/innovaportal /v/6303/1/mx/atiende_profepa_derrame_de_
quimicos_en_rio_san_pedro__en_aguascalientes.html> (13 de septiembre de
2014).



324 CAMBIO CLIMATICO, CIUDAD Y GESTION AMBIENTAL

de esa naturaleza se encuentran previstas de manera mds precisa
en la reglamentacién y en los protocolos de actuacién; si la defini-
cién de responsabilidades estd mds claramente definida en la re-
glamentacién sobre el transporte de sustancias, o incluso si para el
caso se trata de un sector mds habituado y entonces mejor califica-
do para enfrentar accidentes de ese tipo.

En el caso de Buenavista del Cobre, la rapidez y dimensién de
las reacciones, tanto de la autoridad como de la poblacién, pueden
explicarse por el tamafio del derrame y tal vez por su visibilidad.
Dias después del incidente, el 12 de agosto, la Profepa orden¢ a la
empresa poner en marcha un plan de remediacién total.”” Indepen-
dientemente de los procedimientos administrativos instaurados,
en los medios comenzaba a circular la noticia de que la empresa
habia sido negligente en cuanto a prevenir el incidente. También
una semana después del incidente comenzé a expresarse el reclamo
de la gente. En primera instancia, las protestas estaban alentadas
por el desabasto en el servicio de agua, asociado a la contaminacién
del rio. La autoridad puso entonces en marcha acciones para re-
partir el liquido en 7 municipios. Con el propdsito de evitar afec-
taciones a la salud, la Conagua habia dispuesto el cierre de mds de
700 pozos en la zona por la presencia de metales en el liquido. En
algunos poblados, la empresa Minera México distribuyé garrafones
de agua purificada, mientras que la Conagua y la Cruz Roja movi-
lizaron pipas. Segun la prensa, se dieron protestas en Bandmichi,
Arizpe y Bavidcora por el reclamo de agua,® mientras que otras
expresiones de descontento obedecieron a las afectaciones a secto-
res productivos, como el ganadero y lechero. En Arizpe, la Unién

19 Véase comunicado de la Profepa (2014), Ordena Profepa remediacién por
derrame de dcido sulfiirico en rio Sonora, México. Disponible en: <http: / /www.
profepa.gob.mx/innovaportal/v/6211/1/mx/ordena__profepa_remedia-
cion_por_derrame_de_acido_sulfurico_en_rio_sonora.html> (12 de agosto de
2014). Véase también La Jornada (2014), “Profepa ordena a empresa solucionar
derrame de dcido en rios de Sonora”, 10 de agosto. Disponible en: <http: //
www.jornada.unam.mx/ultimas/2014/08/10/ordenan-a-empresa-plan-de-
remediacion-por-derrame-de-acido-en-dos-rios-sonorenses-6991.html>.

2 Reforma (2014), “Desata derrame reclamo por agua”, 16 de agosto.
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Ganadera de Sonora organiz6 un alto a la produccién de leche y
se tiraron 6 500 litros de las ordefias realizadas en seis municipios,
y luego, en el municipio de Ures, 26 mil litros. Se mencioné también
que habia riesgos en la produccién agricola, especialmente en
cultivos de cacahuate, forrajes, nuez, cafia de azdcar, y de alimen-
tos para el autoconsumo.?! El clima de inconformidad fue también
aprovechado por un grupo de 800 extrabajadores de la mina,
quienes, en coordinacién con la seccién 65 del Sindicato Nacional
de Trabajadores Mineros, Metaltrgicos y Similares de la Reptiblica
Mexicana, protestaron en tres accesos a las instalaciones de la mi-
na.” Fue tal vez ese ambiente de inconformidad el que operé como
catalizador para que se expresara la necesidad de hacer explicita
la responsabilidad de la empresa en el derrame.

El imperativo de deslindar responsabilidades

En los comunicados de prensa de la Profepa no se advierte la po-
sibilidad de un error humano. Sin embargo, el delegado de la
Conagua, César Lagarda, sefialaba en una declaraciéon que: “Fallé
el tubo. Esa obra no la hicieron bien. Se vaci6 el tanque y se fue al
arroyo Las Tinajas y de ahi al rio Bacanuchi”.” Por su parte, un
profesor de la Universidad de Sonora afirmaba que lo que habia
fallado era la conexion. Es quizds a causa de la difusién de esta

2 Reforma (2014), “Pega a ganaderia derrame en Sonora”, 17 de agosto.

2 Reforma (2014), “Protestan en accesos de mina en Cananea”, 20 de agos-
to. Disponible en: <http: //busquedas.gruporeforma.com/reforma/Docu-
mento/ Web.aspx?id=755537 | ArticulosCMSétit=Protestan+en-+accesos+de+
mina+en+Cananea&text=derrame+buenavista+del+cobre&url=>. Véase
también, La Jornada (2014), “Tensién en bloqueo a mina de Cananea”, 21 de
agosto. Disponible en: <http: / /www.jornada.unam.mx/ultimas/2014/08/21/
policias-federales-se-apostaron-al-interior-de-la-mina-buenavista-del-cobre-
en-sonora-2270.html>.

% Reforma (2014), “Causa falla en tubo derrame en Sonora”, 17 de agosto.
Disponible en: <http: / /busquedas.gruporeforma.com/reforma/Documento/
Web.aspx?id=750669%7CArticulosCMS&tit=Causa+falla+en+tubo+derrame
+en+Sonora&text=derrame+buenavista+del+cobre&url=>.
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informacion, la cual contradecia la versién de la minera segin la
cual la causa del incidente eran las lluvias inusitadas en la region,
que la autoridad movilizé los mecanismos a su disposicion para
definir la responsabilidad de la minera.

Las sospechas inducidas por esos sefialamientos fueron tal vez
lo que motivé que la Profepa presentara una denuncia penal con-
tra Grupo México por el derrame y que analizara la posibilidad de
utilizar, por primera vez, la Ley de Responsabilidad Ambiental, la
cual prevé la reparaciéon de los dafios a los infractores. También
anunci6, por medio del subprocurador de inspeccién industrial
Arturo Rodriguez, que las sanciones podrian ascender hasta 40 mi-
llones de pesos.? El propio titular de la Secretaria de Medio Am-
biente y Recursos Naturales (Semarnat), Juan José Guerra, expresé
por esos dias, segin lo consigné un diario, que la empresa habia
mentido al decir que el derrame se debi¢ al exceso de lluvias.” Un
mes después el titular de la Secretaria del Trabajo y Prevision Social
(sTPs) afirmaria, en una conferencia de prensa junto al gobernador
del estado, que la responsabilidad de Grupo México no sélo era
ambiental, sino juridica, tanto respecto a las afectaciones al agua
como a parte de la reserva territorial y a las actividades producti-
vas.? Contrariamente a lo observado en conflictos relacionados
con infraestructuras en otros paises en los cuales se recurre a los
tribunales para hacer publicas posturas y legitimarlas (Azuela y
Ugalde, 2017), en este caso los actores involucrados echaban mano

2 Reforma (2014), “Multarian a GMéxico por 40 mdp”, 18 de agosto. Dis-
ponible en: <http: //busquedas.gruporeforma.com/reforma/Documento/
Web.aspx?id=751802 | ArticulosCMSé&tit=Multar% EDan+a+GM%E9xico+por
+40+mdpé&text=derrame+buenavista+del+cobre&url=>.

% La Jornada (2014), “Semarnat: Grupo México ‘minti¢’ sobre magnitud
de tragedia en Cananea”, 19 de agosto. Disponible en: <http: / / www.jornada.
unam.mx/ultimas/2014/08/19/ analisis-de-calidad-de-agua-del-rio-bacanu-
chi-sonora-se-conocera-hasta-el-viernes-korenfeld-6646.html>.

% La Jornada (2014), “Responsabilidad de Grupo México por derrame es
también juridica”, 15 de septiembre. Disponible en: <http: / /www.jornada.
unam.mx/ultimas /2014/09/15/ fideicomiso-de-2-mil-mdp-es-un-inicial-para-
reparar-danos-por-derrame-stps-1448.html>.
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de los medios de comunicacién tradicionales y de las nuevas tec-
nologias, es decir de los medios mds convencionales, para publici-
tar algo como tribunas para intercambiar inculpaciones y excusas.
En efecto, el Grupo México informé en sus dos primeros comuni-
cados que habian sido las lluvias “atipicas” en el noreste del esta-
do, “lluvias por arriba de la media” la causa de los derrames en la
planta de lixiviacién de la minera.”

Sin embargo, la empresa no era la tinica inculpada; el espectro
de la omisién de la autoridad aparecié radpidamente como un se-
fialamiento, no propiamente de la empresa sino de los trabajadores.
La prensa consigné testimonios de mineros segtin los cuales desde
2009 se habian presentado fugas en el represo de la mina y que, a
través del sindicato, se habia hecho del conocimiento de la Profepa
la existencia de dichos escurrimientos y del riesgo que representa-
ban.? Por otra parte, el 22 de agosto se habia dado a conocer que,
de acuerdo con un acta de abril de 2007 realizada por los inspec-
tores de la Secretaria del Trabajo en Sonora, Ramén Lépez Flores
y José Luis Yéiiez Rodriguez, en las instalaciones de Buenavista
del Cobre (entonces Mexicana de Cananea) se habfan hecho 72
recomendaciones para mejorar la seguridad laboral y ambiental en
las instalaciones, entre las cuales se incluia cambiar las vdlvulas de
succion y descarga de las bombas localizadas en el drea 70, a fin
de realizar en forma segura las actividades de mantenimiento, asf
como el cambio de equipo para determinar el nivel de cloro en el
drea de bombeo denominada Los Patos y, entre otras, la colocacién
de puentes para el acceso del personal en esa drea.?’

% Comunicado de Grupo México, “Buenavista del Cobre informa sobre
el derrame de soluciones de cobre y las acciones inmediatas que ha empren-
dido para contener y atender sus efectos”, 12 de agosto de 2014. Asimismo,
véase el comunicado “Buenavista del Cobre a la opinién ptblica”, 20 de agos-
to de 2014.

% Reforma (2014), “Acusan a Profepa de descuidar mina”, 20 de agosto.
Disponible en: <http: / /busquedas.gruporeforma.com/reforma/Documento/
Web.aspx?id=756151 | ArticulosCMS&tit=Acusan-+a+Profepa+de+descuidar+
mina&text=derrame-+buenavista+del+cobre&url=>.

¥ Reforma (2014), “Acumula minera alertas por fallas”, 22 de agosto.
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Estas revelaciones ponfan en evidencia, y en cierta forma ex-
presaban, el reclamo por no haberse puesto en marcha y manteni-
do mecanismos para dar seguimiento a las recomendaciones, en
este caso en materia ambiental y de seguridad industrial, que habian
sido definidas siete afios antes. Se ponia al descubierto uno de los
defectos mds recurrentes en la administracién en materia de pro-
teccién ambiental: la falta de dispositivos de seguimiento o, en todo
caso, su escasa utilidad.

Por su parte, en el marco del proceso penal instaurado por
motivo del derrame, se dio a conocer que encabezados por Victor
Manuel Fayad Meneses, peritos de la Unidad Especializada en
Investigacion de Delitos contra el Ambiente se presentaron en las
instalaciones para investigar el derrame. Un comunicado de la
empresa hablé de la ejecucién de una orden de cateo de investiga-
cién en el marco de la averiguacién previa instaurada por la de-
nuncia interpuesta por la Profepa,® pero sobre todo, a diferencia de
las anteriores comunicaciones, aclaraba que, junto a las abundantes
precipitaciones, una causa del derrame habia sido un defecto de
construccién en el sello de una tuberia del sistema Tinajas 1, que
forma parte de las obras en construccién de una planta para el
procesamiento de cobre, obra que habia sido encomendada a la
empresa Tecovifesa.

Tras ser planteados estos elementos para el eventual deslinde
de responsabilidades, la autoridad debia hacer frente a la incesan-
te solicitud de asignacién de sanciones, pero, sobre todo, debia
enfrentar las necesidades inmediatas derivadas del derrame, asi
como la restauracién de los rios y sus cuencas. La sucesién de in-
tervenciones que suponian acciones directas de la autoridad o la
coordinacién de actores ptiblicos de los tres 6rdenes de gobierno
y privados, tanto asentados en la regién como a escala nacional,
supone dar cuenta de dos afios de comunicados, declaraciones y

30 Véase comunicado: “Buenavista del Cobre, S.A. de C.V., informa sobre
las recientes acciones de autoridades en las investigaciones del derrame de
soluciones de cobre y aclara informaciones divulgadas en dfas pasados sobre
este asunto” (1 de septiembre de 2014).
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actuaciones en el marco de procedimientos administrativos reali-
zados por diferentes actores involucrados en ese momento, asi
como por otros que se involucraron conformando un espacio social
de lo que podria denominarse el conflicto por el derrame en Bue-
navista del Cobre.

Las sucesivas actuaciones de diferentes instancias guberna-
mentales y de la empresa apuntaban en varias direcciones. Por un
lado, hacia un reconocimiento de responsabilidades, y por el otro,
hacia una minimizacién de la dimensién del dafio. A inicios de
octubre la STPS concluy¢ la inspeccién de la mina y emitié 467
observaciones a Grupo México derivadas del derrame, pero en
general considerd que se trataba de observaciones menores y que
la mina Buenavista del Cobre era un sitio seguro para los trabaja-
dores. El propio titular, Alfonso Navarrete, aseguré que se habian
tomado medidas para que no se repitiera un desastre ambiental.?!
La inocuidad declarada en el sitio, que un mes mds tarde seria
confirmada por esa secretarfa al declarar concluido el periodo de
emergencia,® no era percibida de esa manera por la poblacién,
especialmente respecto de los cauces de agua y la zona afectada.
Por esos dias fue bloqueada la autopista carretera Ures-Bavidcora
en protesta por la demora de las autoridades y de la empresa en
dar respuesta a la emergencia asociada con el derrame.*® Esa per-
cepcién de los habitantes parecia, por otro lado, estar justificada.
La propia Semarnat, por medio de su subsecretario, Rodolfo Lacy,
reconocia que la empresa no habia presentado el plan de remedia-

3 La Jornada (2014), “Emite STPS 267 observaciones a Grupo México por
derrame t6xico”, La Jornada, 2 de octubre.

3 Reforma (2014), “Termina emergencia por derrame”, 20 de noviembre.
Disponible en: <http: / /busquedas.gruporeforma.com/reforma/Documento /
Web.aspx?id=916983 | ArticulosCMSé&tit=Termina+emergencia+en+Sonora+
por+derrameétext=derrame+buenavista+del+cobre&url=>.

% La Jornada (2014), “Bloquean autopista en protesta por lenta respuesta
tras derrame de t6xicos en rio Sonora”, 7 de octubre. Disponible en: <http: / /
www.jornada.unam.mx/ultimas/2014/10/07 / bloquean-carretera-en-protes-
ta-por-la-lenta-respuesta-ante-el-derrame-de-toxicos-en-el-rio-sonora-280.
html>.
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cién para su aprobacién, y dio a conocer que el Fideicomiso habia
cubierto 2 400 pagos, entre los que se contaba como beneficiarios
de los mismos a particulares que habian tenido afectaciones en su
salud, para la compra de tinacos; asf como a agricultores, ganade-
ros y organismos operadores de agua.** Por otro lado, la prensa
daba a conocer que el gobierno federal habia entregado 15 300 pesos
a cada una de las mds de 7 mil familias afectadas por el acceso
restringido al agua potable.®

Ademas del Fideicomiso, producto de la identificacién de 55
irregularidades en las instalaciones (entre éstas la falta de Licencia
Ambiental Unica), otro esfuerzo monetario para la empresa consis-
ti6 en la multa por 22.96 millones de pesos que le impuso la Profe-
pa en febrero de 2015.% Eso no impidié que se desvaneciera una
idea de impunidad ni las expresiones de inconformidad asociadas
aello. En junio, un grupo de habitantes bloqued la carretera Ciudad
Judrez-Tijuana (en el tramo Cananea-Agua Prieta) y ocasioné algu-
nos dafos materiales a instalaciones de la minera.?” A pesar de esas
transferencias monetarias y de las tareas de reparacién y restauracion
ecoldgica,®® ese clima de insatisfaccién se recrudecié al cumplirse

3 Reforma (2014), “Delinean para Sonora plan de remediacién”, 8 de oc-
tubre.

% Reforma (2014), “Cuestionan revisiones a mineras”, 27 de octubre.

% Véase comunicado de Profepa (2014), Impone Profepa multas por 22.9 MDP
a empresa minera Buenavista del Cobre, México. Disponible en: <http: / /www.
profepa.gob.mx/innovaportal /v/6879/1/mx/impone_profepa_multas_
por_229_mdp_a_empresa_minera_buenavista_del_cobre.html>.

%7 Reforma (2015), “Cierran carretera en Cananea”, 2 de junio. Disponible
en: <http: / /busquedas.gruporeforma.com/reforma/Documento/Web.aspx
?1d=1217045 | ArticulosCMSé&tit=Cierran+carretera+en+Cananea+&text=der
rame-+buenavista+del+cobre&url=>.

Véase también Reforma (2015), “Chocan exmineros y policias en Cananea”,
2 de junio. Disponible en: <http: / /busquedas.gruporeforma.com/reforma/
Documento/Web.aspx?id=1217047 | ArticulosCMSé&tit=Chocan+ex+mineros
+y+polic/%edas+en+Cananea&text=derrame+buenavista+del+cobre&url=>.

% Reforma (2015), “Retiran tierra de rios por derrame”, 5 de agosto. Dis-
ponible en: <http: //busquedas.gruporeforma.com/reforma/Documento/
Web.aspx?id=1217047 | ArticulosCMSé&tit=Chocan+ex+mineros+y-+polic/%ed
as+en+Cananea&text=derrame+buenavista+del+cobre&url=>.
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un afio del incidente, donde se elevaron numerosas criticas al go-
bierno ante lo que era percibido como una aplicacién laxa de la
reglamentacién ambiental.* También suscité numerosas protestas
y la conformacién de organizaciones como el Frente Unido por el rio
Sonora, que trataba de movilizar a la poblacién para que el gobier-
no (en especial la Conagua) actuara en relaciéon con los mds de 23 mil
afectados que dejé el derrame. La idea sobre los efectos devastado-
res en los pobladores de la regién no dejaria de propagarse, abarcé
desde dramas individuales que conciernen a la salud de las perso-
nas (se refiere aqui a una pardlisis facial) hasta la catastréficamente
actividad econdémica impactada por el incidente (escasez de
clientes).?’ Dos afios después del derrame, se hablaba de que debie-
ron atenderse 381 casos por problemas dermatolégicos, gastroin-
testinales, oftalmoldgicas y neuroldgicas. Las reivindicaciones se
han vuelto mds especificas en 2016: los habitantes no sélo piden la
remediacién del dafio ambiental en el rio Sonora y otros, como el
Bacanuchi, sino también demandan al gobierno hacer frente al
problema de suministro de agua potable.

La percepcién sobre la responsabilidad de Industrial Minera
México no se ha desvanecido, como tampoco han desaparecido las
expresiones por las que se le imputan diferentes afectaciones a la
poblacién de la region. Sefialamientos relacionados con dafios a
la salud y asociados con el agua contaminada aparecen recurren-
temente en medios locales y nacionales.*! Esta percepcion no sig-

¥ Reforma (2015), “Queda sin castigo derrame en Sonora”, 4 de agosto.
Disponible en: <http: / /busquedas.gruporeforma.com/reforma/Documento /
Impresa.aspx?id=5712119 | InfodexTextos&tit=Queda+sin+castigo+derrame+
en+Sonora&text=derrame+buenavista+del+cobre&url=http: //hemeroteca-
libre.reforma.com /2015080>.

40 Reforma (2016), “Persisten dafios”, 7 de agosto.

4 La Jornada (2016), “Consume agua con arsénico 50% de la poblacién de
Hermosillo”, 16 de abril. Disponible en: <http: //www.jornada.unam.mx/
2016/04/16/estados/025n1est>. Véase también en La Jornada (2016), “Persis-
ten secuelas en afectados por el derrame en el rio Sonora”, 21 de abril. Dispo-
nible en: <http: //www.jornada.unam.mx/ultimas/2016/04/21/ persisten-
secuelas-en-afectados-por-el-derrame-en-el-rio-sonora>.
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nifica, sin embargo, la inaccién absoluta de diferentes responsables
gubernamentales: los actos de éstos y el uso de los instrumentos a
su disposicién permiten evaluar si la idea de una excesiva pasivi-
dad corresponde a lo que ha ocurrido en este mediatizado caso.

EL GOBIERNO EN ACCION

La respuesta gubernamental y la intervencién de diversos actores
respecto de lo que hemos estado considerando el espacio social del
accidente del rio Sonora incluye numerosos actos, algunos de ellos
de naturaleza juridica, otros de tipo simbdlico, algunos mds que
suponen la transferencia de recursos presupuestales o privados o
bien relacionados con expresiones de rechazo o inconformidad
hacia el estado de las cosas en un momento determinado. Sin des-
estimar la importancia de todos, esta seccién se enfoca en aquéllos
que suponen la intervencién de los actores gubernamentales vy,
sobre todo, se interesa en observar qué medios han sido moviliza-
dos; ello permitird articular una descripcién del funcionamiento
de la dindmica de la accién ptiblica mediante sus instrumentos y
elaborar algunas explicaciones sobre por qué, a pesar de tratarse
de un caso de la mayor relevancia —para algunos medios y para
algunas autoridades la catdstrofe ambiental mds grande en la his-
toria del pais—, la idea mds extendida fue la pasividad o laxitud
por parte de la autoridad hacia la empresa minera.

Los primeros arreglos organizacionales

Uno de los instrumentos movilizados por las autoridades ambien-
tales en este caso consistié en que el mismo dia de la emergencia
se orden¢ la instalacién de un protocolo de contingencia del Co-
mité de Operaciones de Atencién a Emergencias Ambientales
(COATEA), en el que, junto con la propia empresa, participaron la
Profepa, la Comisién Nacional del Agua (Conagua) y las depen-
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dencias municipales y estatal en materia de Proteccién Civil. De
acuerdo con dicho protocolo, estas tltimas, junto con las unidades
de rescate entre las que se cuentan los cuerpos de bomberos, serian
las responsables de dar una primera respuesta, a la cual seguiria la
intervencién de las dependencias federales en materia ambiental
con el propésito de llevar a cabo la evaluacién del impacto y el
deslinde de responsabilidades. Se traté de mecanismos de coordi-
nacién con un propdsito organizacional incluido para operar con
cierta estabilidad durante la puesta en marcha de acciones de
respuesta al incidente y que, en cierta forma, revelaron su utilidad,
al menos en las primeras semanas.

La denominada Comisién Sonora, conformada por el subse-
cretario de Planeacién y Politica Ambiental de la Semarnat, el titu-
lar de la Profepa y el de la unidad de enlace federal y coordinacién
con entidades federativas de la Secretaria de Gobernacion, se reu-
ni6 con alcaldes de los municipios de Arizpe, Bandmichi, Huépac,
San Felipe de Jesus, Aconchi, Bavidcora y Ures, con el propésito de
instaurar subcomisiones operativas asociadas a esa comisién, que
estarfan encargadas de elaborar los reportes sobre los dafos, asi
como los censos, todo con el propésito de organizar el funciona-
miento del fideicomiso de dos mil millones de pesos instituido por
Grupo México. En esos momentos se acordé también que fueran
construidas plantas potabilizadoras y que se entregaran tinacos en
los municipios afectados.*? Luego de haber sido interrumpido el
servicio de agua potable por el derrame, aunque no se hicieron
publicos los estudios técnicos que explicaran la medida, se dio a
conocer el restablecimiento del servicio de agua para uso domés-
tico, aunque no para consumo humano.

En ese momento se instal6 también un comité de seguridad en
salud que sesionaria de manera permanente. El 18 de septiembre,

# Véase comunicado de Profepa (2014), Atiende el gobierno de la repiiblica
a los habitantes afectados por la contaminacion del rio Sonora, México. Disponible
en: <http: / /www.profepa.gob.mx/innovaportal /v/6879/1/mx/impone_pro-
fepa_multas_por_229_mdp_a_empresa_minera_buenavista_del_cobre html>
(18 de septiembre).
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la Comisién Federal para la Proteccién contra Riesgos Sanitarios
(Cofepris) y el Centro Nacional de Prevencién y Control de Enfer-
medades (Cenaprece), ambos de la Secretaria de Salud, dieron a
conocer que, debido al agua contaminada por el derrame, se habian
identificado 19 casos de intoxicacién aguda en seis municipios
aledafios al rio Sonora, mismos en los que la empresa habia esta-
blecido un espacio de vigilancia epidemioldgica. Se trataba de
casos de conjuntivitis, dermatitis y males gastrointestinales.*> Al-
gunos otros, como la denominada Comisién Presidencial para la
Atencién Inmediata y Permanente,* parecieron obedecer mds a
la necesidad de comunicar una imagen de reaccién coordinada
desde el mds alto nivel del poder politico.

Las respuestas técnicas

Entre las acciones realizadas en los primeros dias estuvo la neutra-
lizacién del dcido sulftirico mediante el uso de cal, la construcciéon
de represos con miras a evitar mds escurrimientos, el andlisis de
los niveles de contaminacién del agua y el rebombeo del agua
contenida, entre otras. En un comunicado del 25 de agosto,* la

# Véase comunicado de Profepa (2014), La comision Sonora del gobierno de
la Repiiblica y las autoridades estatales evaliian impacto a la salud por derrame toxico,
México. Disponible en: <http: //www.profepa.gob.mx/innovaportal /v/
6317/1/mx/la_comision_sonora_del_gobierno_de_la_republica_y_las_auto-
ridades_estatales_evaluan_impacto_a_la_salud_por_el_derrame_toxico.html>
(18 de septiembre de 2014).

#Véase comunicado de Profepa (2015), La Comision presidencial para el caso
Sonora rinde cuentas en materia de medio ambiente, salud y agricultura a un afio del
derrame en rio Sonora, México. Disponible en: <http: / / www.profepa.gob.mx/
innovaportal/v/6317/1/mx/la_comision_sonora_del_gobierno_de_la_
republica_y_las_autoridades_estatales_evaluan_impacto_a_la_salud_por_el_
derrame_toxico.html> (4 de agosto de 2015). Véase igualmente Reforma (2015),
“Destinan 1.204 MDP por derrame en Sonora”, 4 de agosto. Disponible en:
<http: / /busquedas.gruporeforma.com/reforma/Documento/Web.aspx?id
=1318989 | ArticulosCMSé&tit=Destinan+1%2c204+mdp+por+derrame+en+S
onora&text=derrame-+buenavista+del+cobre&url=>.

% Véase comunicado de Profepa (2014), Constata Procurador Haro Bélchez
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Profepa informé que al realizar, dos semanas después del derrame,
un recorrido por el drea de los cauces del arroyo Tinajas, rios Ba-
canuchi y Sonora, y por la presa El Molinito, la autoridad constaté
algunos avances de las acciones de remediacién y monitoreo que
la propia procuraduria habia ordenado en el marco de procedi-
mientos administrativos abiertos en contra de la empresa. Las
medidas consistieron en la suspensién del riego en los patios de
lixiviacion, el retiro del producto derramado en los rios Bacanuchi
y Sonora, asi como en disponer la realizacién de un monitoreo
regular de la calidad del agua por los siguientes cinco afios, la
demolicién de las construcciones que se realizaron para hacer
frente al incidente y la evaluacién y remediacién de los dafios
ambientales. En ese mismo comunicado, personal de la Conagua
identific filtraciones en un represo que habia sido construida de
manera provisional para contener el derrame del quimico.

Respecto a la calidad del agua, la Cofepris y la Conagua plan-
tearon una estrategia para rehabilitar 19 de los 29 pozos que habian
sido cerrados por precaucién y que significaban 95% del suminis-
tro de este servicio para la poblacién establecida en la zona de la
emergencia. En ese marco se establecié que la empresa llevaria a
cabo un estudio para medir el impacto a la salud de los pobladores
en el corto, mediano y largo plazos, y se anunci6é que entre esa
fecha y el 15 de octubre se tomarian diariamente muestras de agua
de los pozos en cuestién para evaluar su calidad y valorar, en fun-
cién de la norma oficial correspondiente, la reapertura de los
mismos.

El 18 de septiembre, al parecer se present6 otro derrame en los
represos Tinajas 1y Tinajas 2, por lo que la autoridad informé que
se debi6 a las precipitaciones pluviales derivadas del Huracdn
“Odile”, y se identific6 que en el derrame habia presencia de ele-
mentos ferrosos que no constitufan ningtin riesgo para la salud. En

impacto ambiental causado por derrame de minera Buenavista del Cobre, México.
Disponible en: <http: / / www.profepa.gob.mx/innovaportal /v/6245/1/mx/
constata__procurador_haro_belchez_impacto_ambiental_causado_por_derra-
me_de__minera_buenavista_del_cobre.html> (24 de agosto de 2014).
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el caso del represo Tinajas 2, la autoridad comenté que los escurri-
mientos pluviales ocasionaron que se llegara a su nivel maximo de
capacidad, por lo que se procedi6 a verter el liquido hacia un
arroyo tributario del rio Bacanuchi. El liquido vertido era resulta-
do de la mezcla de lixiviados con el agua pluvial. Entre las medidas
que se llevaron a cabo, se intensificé el bombeo del liquido depo-
sitado en ese represo, en prevencién de nuevos escurrimientos
pluviales. La Profepa informé que su personal estaba monitorean-
do de manera periddica la acidez del liquido en los represos y
verificando el cumplimiento de las medidas correctivas estableci-
das, como la suspensién del riego de los terreros de lixiviacién del
sistema Tinaja, asi como la limpieza y retiro de residuos de los
cauces, todo ello para evitar que se produjeran flujos contaminan-
tes hacia los rios Bacanuchi y Sonora.*

Una semana después la Profepa informé que estaba llevando
a cabo monitoreos constantes de las corrientes aguas abajo de las
actividades de la subsidiaria de Grupo México, por ejemplo en el
caso del Rio San Pedro y en la antigua presa de Jales, con el fin de
identificar modificaciones en la acidez del agua y para tener la
seguridad de que se estaban tomando las medidas necesarias para
evitar otras emergencias ambientales en el drea. Asimismo, repor-
t6 que no se habian identificado indicios de peligrosidad.*”

% Comunicado de Profepa (2014), Aguas pluviales con elementos ferrosos por
debajo de la norma, andlisis de nuevo vertimiento en Buenavista del cobre: México.
Disponible en: <http: / / www.profepa.gob.mx/innovaportal /v/6327/1/mx/
aguas_pluviales_con_elementos_ferrosos_por_debajo_de_la_norma_analisis_
de_nuevo_vertimiento_en_buenavista_del_cobre: _profepa.html> (21 de sep-
tiembre de 2014).

# Comunicado de Profepa (2014), Vigila Profepa de manera permanente re-
presos y actividades de empresa Buenavista del Cobre, México. Disponible en: <http:
/ | www.profepa.gob.mx/innovaportal /v/6334/1/mx/vigila_profepa_de_
manera_permanente_represos_y_actividades_de_empresa_buenavista_del
cobre.html> (24 de septiembre de 2014).
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Primeras acciones legales

De acuerdo al régimen juridico para la gestién de los residuos, es
de competencia federal la regulacién de las actividades relaciona-
das con el manejo integral de los residuos de la industria minero-
metaltdrgica provenientes del minado y tratamiento de minerales
tales comojales, residuos de los patios de lixiviacién abandonados,
los residuos metaltirgicos provenientes de los procesos de fundi-
cién, refinacién y transformacién de metales, definidos por el Re-
glamento de la ley General para la Prevencion y Gestion Integral de los
Residuos.*® La ley general de residuos prevé que éstos pueden ser

8 Se trata de los residuos resultantes de las siguientes actividades: i) Fa-
bricacién y transformacién de hierro y acero; ii) Fabricacion de ferroaleaciones;
iii) Peletizado, briqueteado y sinterizacién en los procesos de hierro, acero y
ferroaleaciones; iv) Laminacién y desbaste primario de hierro y acero, aceros
comunes y especiales, asf como sus procesos intermedios y de acondicionado
final; v) Laminacién secundaria de hierro y acero, asf como sus procesos inter-
medios, de acabado y recubrimientos; vi) Fabricacién de tubos con costura,
conexiones y postes de hierro y acero, por formado y soldado de ldmina, in-
cluidos sus procesos intermedios y de acondicionado final, asf como recubri-
mientos; vii) Fabricacién de tubos sin costura, conexiones y postes de hierro y
acero, producidos mediante procesos térmicos y de fundicién, incluidos sus
procesos intermedios y de acondicionado final, asi como recubrimientos;
viii) Afinacién y refinacién de otros metales no ferrosos, incluida fundicién,
extrusién y estiraje; ix) Laminacién de otros metales no ferrosos, sélo median-
te procesos térmicos o de fundicién o electroliticos; x) Afinacién y refinacién
de cobre, asi como sus aleaciones, incluida fundicién, extrusién y estiraje;
xi) Laminacién de cobre y sus aleaciones, s6lo mediante procesos térmicos o
de fundicién; xii) Afinacién y laminacién de aluminio, incluida la fundicién,
extrusién o estiraje; xiii) Fabricacién de soldaduras de metales no ferrosos;
xiv) Fundiciéon y moldeo de piezas de hierro y acero; xv) Fabricacién de herra-
mientas de mano, sélo mediante procesos térmicos o de fundicién, excepto de
la microindustria; xvi) Fundicién de chatarra de metales ferrosos, como hierro
y acero, en la industria siderurgica; xvii) Fundicién de chatarra de metales no
ferrosos, como aluminio, bronce, plomo y otros materiales metdlicos; xviii) Fa-
bricacién y ensamble de maquinaria y equipo para diversos usos industriales,
cuando incluye térmico o de fundicién; xix) Fabricacién de trofeos y meda-
llas, cuando incluya fundicién como proceso principal; xx) Fabricacion y
moldeo de piezas de metales no ferrosos; xxi) Fabricacién de maquinaria
agricola y de ganaderfa, sélo si incluye procesos térmicos o de fundicién, y
xxii) Fabricacion de acumuladores y pilas eléctricas.
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dispuestos en el lugar donde son generados, para lo cual se suje-
tardn a planes de manejo especificos que serdn elaborados por los
responsables de su generacién (art. 33). Asimismo, de acuerdo al
reglamento (art. 34), los responsables de la disposicién final de
residuos de la industria minera deben observar la norma oficial
correspondiente (NOM-141-Semarnat-2003).

No debe olvidarse que las presas de jales estdn consideradas
como uno de los sistemas de disposicion final de esos residuos y
que deben cumplir algunas condiciones de seguridad tanto para la
poblacién como para el equilibrio ecol6gico. La NOM-141-Semarnat-
2003* establece el procedimiento para caracterizar los jales, asi
como las especificaciones y criterios para la caracterizacién y pre-
paracion del sitio, proyecto, construccién, operacién y postopera-
cién de presas de jales. La observancia de esta norma es obligatoria
para los generadores de jales provenientes del beneficio de mine-
rales metdlicos y no metdlicos, asi como para la construccién de
presas de jales. Pese a esto, el marco legal es insuficiente. El articu-
lo 79 de la Ley General para la Prevencién y Gestion Integral de Resi-
duos® establece que las acciones en materia de remediacién, repa-
raciéon y compensacion de dafios al ambiente previstas en la misma
ley deben llevarse a cabo de conformidad con el reglamento y la
Ley Federal de Responsabilidad Ambiental. Sin embargo, dicho
reglamento atin no ha sido publicado.

Por otra parte, el articulo 170 de la Ley General del Equilibrio
Ecolégico y la Proteccién al Ambiente (LGEEPA),"! relacionado con
las medidas de seguridad, prevé que en caso de existir riesgo in-
minente de desequilibrio ecolégico, de dafio o deterioro grave a
los recursos naturales, o casos de contaminacién con repercusiones
peligrosas para los ecosistemas, para sus componentes o para la
salud publica, podrdn ordenarse medidas de seguridad, entre ellas

# Publicada en el Diario Oficial de la Federacion (DOF) del 13 de noviembre
de 2014.

% Publicada en el DOF del 8 de octubre de 2013.

5! Publicada en el DOF del 28 de enero de 1988. Su tltima reforma se pu-
blicé en el DOF el 13 de mayo de 2016.
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la clausura temporal, parcial o total de las fuentes contaminantes
y/o de las instalaciones. Con base en dicho precepto, y como re-
sultado del trabajo de los inspectores de Profepa, se identificaron
algunas irregularidades y se decreté una segunda clausura. Du-
rante la visita de inspeccién la empresa no exhibié los documentos
necesarios para acreditar que el sistema de lixiviacién cumplia con
lo previsto en el proyecto, ni los documentos que la autoridad le
requirié y que son necesarios para las actividades que realiza. El
comunicado de Profepa del 1 de septiembre menciona que tampo-
co mostro las pruebas de laboratorio para acreditar que las activi-
dades de excavacién, nivelacién, compactacién y relleno realizadas
en la preparacién del sitio no afectaron la impermeabilizacién ni
la capacidad de drenaje natural de la zona,* lo que sugiere que esta
intervencién estuvo mds bien orientada hacia la verificacién de
documentacién y no hacia la identificacion de irregularidades
propiamente materiales o de hechos en las instalaciones, una ca-
racteristica que ya habiamos identificado como préctica esencial
en el despliegue de mecanismos de control de la reglamentacion
ambiental en el marco de la investigacion a la que se adscribe este
trabajo (Ugalde, 2014a). También al iniciar el mes de septiembre,
una segunda clausura parcial temporal fue impuesta por la Profepa
debido airregularidades en el cumplimiento a la NOM-159-Semarnat-
2011.%* La autoridad habia ordenado la clausura de operaciones en
el drea de “Terreros de Lixiviados Tinajas” por incumplir requeri-
mientos en materia de impacto ambiental y actividades altamente
riesgosas.

52 Véase comunicado de Profepa (2014), Impone Profepa nueva clausura a
mina Buenavista del Cobre-Grupo México, México. Disponible en: <http: / /www.
profepa.gob.mx/innovaportal /v/6271/1/mx/impone_profepa_nueva_
clausura_a_mina_buenavista_del_cobre-grupo_mexico.html> (1 de septiembre
de 2014).

% Norma relacionada con especificaciones para identificar la peligrosidad
del residuo, asi como los requisitos de proteccién ambiental para las etapas de
caracterizacién y preparacion del sitio, proyecto, construccién, operacién,
cierre y monitoreo de los sistemas de lixiviacién de minerales de cobre. Publica-
da en el DOF del 13 de febrero de 2012.
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Posiblemente con el é&nimo de comunicar que lo hecho hasta
ahi no constitufa un comportamiento aislado y reactivo para el caso
de Buenavista del Cobre, sino una practica de la burocracia del
sector, en octubre de 2014 la Profepa dio a conocer que en el trans-
curso de la administracién (2012-2018) habia realizado acciones de
inspeccién en 617 de las 1 252 minas legalmente establecidas en el
pais, al cabo de las cuales se habian clausurado 31 instalaciones y
se habia decidido poner en marcha 74 medidas en materia de
seguridad;™ entre ellas se encontraba la mina Buenavista del Cobre.

Por otro lado, y con un propdsito pedagégico, el mismo comu-
nicado fue también utilizado para esclarecer las acciones que le
correspondian a Profepa y qué procedia hacer en adelante. Se
anunci6 que se reforzarfan las inspecciones a la minerfa en el pafs,
y se sefialaba que lo que era materia de verificacion eran los térmi-
nos y condicionantes establecidos en las Autorizaciones de Impac-
to Ambiental, en la Licencia Ambiental Unica, asi como la obser-
vancia de las normas oficiales: i) NOM-120-Semarnat-2011 sobre las
especificaciones de proteccion ambiental para las actividades
de explotacién minera directa; ii) NOM-141-Semarnat-2003 relacio-
nada con el procedimiento para caracterizar los jales, asi como las
especificaciones y criterios para la caracterizacién y preparacion
del sitio, proyecto, construccién, operacién y post operaciéon de
presas de jales; ii)) NOM-147-Semarnat/SSA1-2004, que establece

% En efecto, 24 de las clausuras habian sido totales temporalmente y 7 de
manera parcial. Entre ellas se encontraba la mina Buenavista del Cobre, en
Sonora. De las restantes, 15 se encuentran en el estado de Puebla, 5 en Queré-
taro, 4 en Colima, 2 en Guanajuato, y las demds en Tabasco, Jalisco, Chiapas y
Baja California Sur. Se traté de las minas Prisciliano Portilla Marquez, JDC
Minerales, Minerales de Norteamérica, Cerdmica Texturizadas de Chiapas,
José Luis Herndndez Guerrero, Minerales de Norteamérica, Carbén Mexicano;
asi como la mina Everardo Godoy Lara, el Banco de extracciéon de material
pétreo (tepetzil o tezontle); Xtrata y entre otras, la Mina de Barita Sanfer, de
Fernando Bazan Teutli. Véase Comunicado de Profepa (2014), Inspecciona
Profepa 50% de la industria minera establecida legalmente en el pais, México. Dis-
ponible en: <http: //www.profepa.gob.mx/innovaportal/v/6385/1/mx/
inspecciona_profepa_50_de_la_industria_minera_establecida_legalmente_en_
el_pais.html> (9 de octubre de 2014).
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criterios para determinar las concentraciones de remediacién de
suelos contaminados por arsénico, bario, berilio, cadmio, cromo
hexavalente, mercurio, niquel, plata, plomo, selenio, talio y/o
vanadio; iv) NOM-155-Semarnat-2007, relacionada con los requisitos
de proteccién ambiental para los sistemas de lixiviaciéon de mine-
rales de oro y plata; v) NOM-157-Semarnat-2009, que establece los
elementos y procedimientos para instrumentar planes de manejo
de residuos mineros, y vi) NOM-159-Semarnat-2011, relacionada
con los requisitos de proteccién ambiental de los sistemas de lixi-
viacién de cobre. Se advertia claramente que la falta de Licencia
Ambiental Unica, como habia sido el caso en Buenavista del Cobre,
serfa motivo de control por parte del personal de Profepa.

A finales de octubre el Grupo México dio cumplimiento a la
medida dictada en el marco del procedimiento originado a raiz del
derrame, e hizo entrega de la caracterizacién del mismo, en la que
se daba cuenta que algunos de los metales detectados rebasaban
lo previsto por la norma oficial relacionada con suelos y sedimen-
tos, y que fungfa como diagndstico para el programa de remedia-
cién al que se comprometia. En el comunicado se informé también
que la Cofepris y la Conagua estuvieron verificando la calidad del
agua de los 31 pozos cerrados tras el derrame, en los términos de
la NOM 127 y 147, y anunciaron que el monitoreo serfa quincenal
durante cinco afios. Asimismo, se informé del servicio médico
itinerante a cargo del Centro Nacional de Prevencién de Enferme-
dades, y de la entrega de indemnizaciones (a cargo del Fideicomi-
s0) a afectados por el derrame (36 personas).”

Algunas acciones legales también han estado del lado de
miembros de organizaciones no gubernamentales; por ejemplo, los
primeros pasos de una judicializacién del caso fueron dados por
una organizacién denominada “Poder” que ha apoyado a siete

% Véase comunicado de Profepa (2014), Entrega Grupo México estudios de
caracterizacion de derrame en rios sonoray Bacanuchi, México. Disponible en: <http:
/ | www.profepa.gob.mx/innovaportal / v/6464/1/mx/entrega_grupo_mexico_
estudio_de_caracterizacion_de_derrame_en_rios_sonora_y_bacanuchi.html>
(29 de octubre de 2014).
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Comités de Cuenca en la promocién de nueve juicios de amparo
contra actos y omisiones del Gobierno federal relacionados con
dafios ambientales y a la salud de 22 mil personas relacionadas con
el derrame.>

Otros actores politicos nacionales: el poder Legislativo

El incidente ya habia movilizado a los érganos de representacién
popular a escala nacional. En efecto, desde dmbitos diferentes a los
servicios de la administracién publica federal fueron emitidas ac-
ciones que participaban en el desarrollo del caso. Desde septiembre
de 2014 se habia presentado una propuesta de punto de acuerdo
en la Cdmara de Diputados del Congreso de la Unién para exhor-
tar a la Profepa a procurar la justicia ambiental por medio de la
aplicacion de la ley, asi como a la Comisién Nacional de Derechos
Humanos (CNDH) para que difundiera la informacién y las reco-
mendaciones relacionadas con las quejas recibidas por dafio am-
biental.” Un dfa antes, el 17 de ese mes, fue presentado el informe
de la comisién especial para dar seguimiento a la problemdtica
generada por el derrame de diversas sustancias contaminantes a
los rios Sonora y Bacanuchi, que habia sido creada por ese 6rgano
legislativo el 22 de agosto para dar seguimiento a la problemadtica
provocada por el derrame, proponer soluciones y deslindar res-
ponsabilidades.”® Las recomendaciones constitufan, asimismo, una
inculpacién a la empresa como responsable de haber “puesto en
riesgo la vida humana, el entorno ambiental y el desarrollo econé-
mico de la regién”, y de tener un historial “de impunidad”, por lo
cual se exigian acciones legales. Ademads, el informe emitfa reco-

5% Reforma (2016), “Demandan reparar dafio en rio Sonora”, 6 de agosto.

% Propuesta presentada por Ricardo Mejia Berdeja y suscrita por Ricardo
Monreal Avila, del Partido Movimiento Ciudadano. Gaceta Parlamentaria, afio
XVII, ndm. 4114-1V, 18 de septiembre de 2014.

% Gaceta Parlamentaria, ano XVII, nim. 4113-V, del 17 de septiembre de
2014.
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mendaciones sobre la forma en que debia darse uso a los fondos
del Fideicomiso y respecto a las medidas sanitarias, entre otras.
En diciembre de 2014, la diputada Lilia Aguilar, del Partido
del Trabajo, propuso un punto de acuerdo por el que se convocé a
comparecer al presidente del Comité Técnico del Fideicomiso del
Rio Sonora. Esta propuesta fue atendida en enero de 2015. Mds
adelante, en marzo de ese afio, se exhort6 a la Comision de Medio
Ambiente y Recursos Naturales para que convocara al titular de
la Profepa y al responsable del Fideicomiso del Rio Sonora para
tratar lo relacionado con los derrames de Buenavista del Cobre.*
La intervencién del Legislativo federal no concluyé con ese
punto de acuerdo. A finales de 2015 se publicé otro en el que se
exhortaba a la Subsecretaria de Planeacién y Politica Ambiental de
la Semarnat, a la Cofepris y a la Secretaria de Salud, a hacer publi-
cos tanto el estado que guardaba el Fideicomiso como los estudios
de riesgo provocados por el derrame en el rio Sonora.*!
Recientemente, en abril de 2016, a consecuencia del derrame
se presentaron algunas iniciativas de reforma a la Ley de Respon-
sabilidad Ambiental, con el fin de modificar el régimen de la res-
ponsabilidad asociada a este tipo de incidentes. Una de ellas busca
incorporar precisiones respecto a las definiciones de “dafio grave
al medio ambiente” y “dafio irreversible”, asf como endurecer las
sanciones a las conductas que los ocasionen.®? Otra de las iniciativas
pretende especificar la responsabilidad, la comunicacién de ame-
nazas y dafios, la compensacién de éstos, e introduce algunas
distinciones relacionadas con los comportamientos doloso y cul-
poso.?® El destino de estas iniciativas es incierto, pero el hecho de

5 Gaceta Parlamentaria, afio XVIII, nim. 4202, 28 de enero de 2015.

%0 Gaceta Parlamentaria, afio XVIIL, nim. 4237-1V, 19 de marzo de 2015.

1 Gaceta Parlamentaria, afio XIX, nam. 4422-IX, 9 de diciembre de 2015.

©Iniciativa de reforma alos articulos 2°y 19 de la Ley de Responsabilidad
Ambiental, presentada por el diputado Ferrer Avalos del grupo parlamenta-
rio del Partido de la Revolucién Democrética. Gaceta Parlamentaria, afio XIX,
num. 4518-1X, 28 de abril de 2916.

% Iniciativa de reforma de diversas disposiciones a la Ley Federal de
Responsabilidad Ambiental, presentada por el diputado Pinto Torres del grupo
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haber sido presentadas da cuenta de la existencia de lagunas y
problemas legislativos que han sido puestos en evidencia luego
del derrame.

La narrativa autogenerada de la accién piiblica

Elinforme de Profepa correspondiente a 2014 expone, en su seccién
relacionada con casos de éxito en la gestién institucional, la atencién
de la contingencia ambiental relacionada con el derrame en la mina
Buenavista del Cobre en agosto de ese afio (Profepa, 2014: 81). Un
comunicado de la propia dependencia, del 29 de diciembre, hacia
un recuento del nimero de visitas de inspeccién realizadas ese afio
a instalaciones mineras, y daba cuenta del impacto del evento en
Buenavista del Cobre sobre la actuacién de la dependencia. El
comunicado menciona ademads un programa permanente de revi-
sién en ese sector; refiere que en ese afio se habian realizado 349
visitas de inspeccién, y que por el hecho de haberse encontrado
irregularidades menores en 179 instalaciones, se habian llevado a
cabo diez clausuras totales y una parcial, pues, al parecer, esas
visitas tenfan la tarea de verificar los términos y las condicionantes
previstas en la Autorizacién de Impacto Ambiental y en la Licencia
Ambiental Unica (LAU) de las empresas. Mencionaba también que
en ese periodo habian sido atendidas 17 emergencias ambientales,
y respecto a Buenavista del Cobre, relataba las dos clausuras im-
puestas por la dependencia, asi como las acciones de limpieza de
los cauces afectados por el derrame.*

El informe de Profepa de 2015 se refiere al caso de manera
escueta. Sefiala que las acciones de la dependencia continuaron ese

parlamentario de Nueva Alianza. Gaceta Parlamentaria, afio XIX, nim. 4511-VI,
19 de abril de 2016.

% Véase comunicado Profepa (2014), Inspecciona Profepa 349 minas durante
2014, México. Disponible en: <http: / / www.profepa.gob.mx/innovaportal / v/
6709/1/mx/inspecciona_profepa_349_minas_durante_2014.html> (29 de di-
ciembre de 2014).



ACCION PUBLICA ANTE UN DESASTRE AMBIENTAL 345

afio y que consistieron en la practica de visitas de inspeccién y
verificacion del cumplimiento de la normatividad, de las cuales se
desprendieron cuatro procedimientos administrativos: en materia
atmosférica, residuos peligrosos, impacto ambiental y atencién a
la emergencia. De igual modo, sostiene que esos procedimientos
dieron lugar a la suspensién del riego en dreas de lixiviacidn, a la
caracterizacion del sitio, a la evaluacion de los dafios ambientales
y a la puesta en marcha de medidas de remediaciéon. También in-
dica que se impusieron multas por méds de 23.5 millones de pesos
y que se obligé a la empresa a garantizar, mediante un fideicomiso
de 2 mil millones de pesos, la remediacion del sitio, la reparacién de
dafios ambientales, asf como los dafios a personas causados por el
derrame (Profepa, 2015: 106).

El mencionado informe presenta asimismo una relacién de lo
efectuado ese afio, especialmente derivado de la movilizacién del
Fideicomiso Sonora: Se habla del seguimiento a 50 medidas correc-
tivas que la Profepa impuso a la empresa al momento de la clau-
sura de actividades, entre las que se destaca la construcciéon de dos
represos para evitar mds derrames. Igualmente se menciona el
seguimiento al programa de remediacién en cinco zonas de la regién
del rio Sonora, que significd, por parte de la empresa, remover
mas de seis mil metros ctibicos de suelo y sedimentos contamina-
dos dentro de sus instalaciones. No se omite en el informe referir
el pago de multas por un monto de més de 23.5 millones de pesos,
asi como la entrega de mds de 36 mil apoyos econémicos directos
e individuales y de compensaciones por dafios a la salud y a la
actividad agropecuaria, al desabasto de agua (que a su vez supuso
la rehabilitacién de 41 pozos de agua para su consumo e implicé
el pago de casi 100 millones de pesos) y a actividades comerciales
en la regién (Profepa, 2015: 107). Al cierre de 2015, la Profepa asen-
té en su informe anual que el agua del rio Sonora y de los pozos
que abastecian a la poblacién de la regiéon de agua potable ya
cumplian con las normas aplicables.
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NOTAS FINALES: LOS INSTRUMENTOS
Y LA DINAMICA DE LA ACCION PUBLICA

El caso de Buenavista del Cobre generd expectativas en la poblacién
a propésito de una reaccién punitiva e implacable de las autorida-
des publicas. Luego de los primeros dias y semanas posteriores al
derrame, en los cuales diferentes autoridades (Semarnat, Profepa
y dependencias estatales) habian llamado la atencién respecto al
alcance de las sanciones a las que se estaria haciendo acreedora la
empresa, el dispositivo sancionatorio puso en evidencia los limites
de los érganos responsables frente a la dindmica de las burocracias
y sus procedimientos. Ello no impidié la movilizacién legislativa,
tanto en lo que respecta a las iniciativas presentadas para modificar
la Ley de Responsabilidad Ambiental, recientemente creada, como
en lo referente a los sucesivos puntos de acuerdo desde que se
present6 el derrame, entre los cuales debe subrayarse la creacién
de una comision legislativa de investigacién sobre el caso. El im-
pacto del incidente se reflejé no sélo en la movilizaciéon medidtica
de funcionarios en los dfas posteriores al mismo, sino también en
la forma como reaccionaron en el territorio afectado. A pesar de las
limitaciones que enfrenta la Profepa para desempefiar su funcién
de control —seguin un funcionario de la Profepa, en 2014 habia en
el pafs mil 350 minas en funcionamiento, de las cuales se inspec-
cionaban en promedio 350 por afio—,% en los meses posteriores al
incidente hubo una clara intensificacién de las labores de control,
no sé6lo en el drea de Cananea.

Mads alld de que la actuacion de las autoridades no correspon-
diera con las expectativas generadas por sus declaraciones iniciales,
interesa subrayar los instrumentos movilizados y que en este
despliegue de instrumentos en el territorio fue posible identificar
algunas acciones de la administracién que reflejaron cierto grado

% Se trataba del subprocurador de Inspeccién Industrial. Véase La Jornada
(2014), “La empresa Buenavista del Cobre actué con negligencia, dice Profepa”,
15 de agosto.
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de institucionalizacién en funciones gubernamentales para enfren-
tar accidentes que involucran riesgos sanitarios y ambientales. Se
trata aqui no sélo de resaltar la imposicién de medidas de seguri-
dad, como son las clausuras parciales temporales que fueron apli-
cadas a las instalaciones, sino también los dispositivos organiza-
cionales y técnicos para hacer frente al suceso, como fueron la
instalacion de la Comisién Sonora, la movilizacion de la Comisiéon
Presidencial para la Atencién Inmediata y Permanente, del Comi-
té de Seguridad en Salud, y la creacién del propio Fideicomiso. Por
otro lado, debe recalcarse la puesta en marcha de acciones mate-
riales concretas en el drea para reaccionar ante la emergencia, como
el bombeo de liquidos, la rehabilitacién de pozos, los reportes de
dafios o los censos de afectados, asi como de practicas para dar
seguimiento a esas mismas acciones, especialmente el monitoreo
de las condiciones del medio ambiente, en particular del agua.

En medio de esta movilizacién de recursos, llama la atencién
que recurrentemente se adoptan medidas que suponen un saber
técnico especializado, desde la definicién de los umbrales de con-
centracién de metales pesados en el agua y el momento en que se
rebasan, hasta la determinacién de afectaciones a la salud, pasando
por obras de ingenieria civil y decisiones sobre la calidad del agua
y el nivel de la contaminacién; todo lo anterior, sin que pueda
observarse una discusion sobre por qué esas soluciones y no otras.
La accién del gobierno e incluso de la empresa, parece no estar
apoyada en una discusién técnica, en un debate competente que
dé sustento a las acciones emprendidas. Pareciera que, en cada
caso, hay una solucién tinica, un consenso fuera de toda objecion.
Es éste uno de los aspectos mds sorprendentes de luego de dos
afos de dar seguimiento a las acciones relacionadas con el derrame
que aqui se analizd.

Al observar al “estado en acciéon” después del incidente de
Buenavista del Cobre, se pasa de un aparato que, mediante sus
voceros, es amenazante y se presenta como implacable ante el
transgresor de la reglamentacién ambiental, pero que progresiva-
mente se va transformando en uno que se despliega no como lo
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pretende, sino como lo sabe hacer: a partir de acciones que ha
practicado, de actuaciones concretas e institucionalizadas, y todo
ello siguiendo las rutinas propias de una burocracia, poco acos-
tumbrada a enfrentar accidentes de gran envergadura. El Estado
se pone en accién al ritmo y de acuerdo a lo que conoce, indepen-
dientemente de los anuncios de sus pregoneros.
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ANEXO 1

Cronologia de hechos relacionados con el derrame ocurrido
en Buenavista del Cobre, Cananea, Sonora

Fecha

ano

mes

dia

Suceso

2004

Noviembre

13

NOM-141-Semarnat-2003 procedimiento para caracterizar
los jales, asi como las especificaciones y criterios para

la caracterizacion y preparacion del sitio, proyecto,
construccién, operacién y postoperacion de presas de
jales.

2014

Agosto

Derrame de una represa de jales parte de la mina de
Cananea, Sonora, el cual provocé que 40 mil metros
ctibicos de dcido sulftrico se derramaran y alcanzaran
los afluentes del rio Bacanuchi y luego del rio Sonora.

Pobladores de Cananea, Sonora, denuncian que una mina
de cobre, oro y plata derrama dcido sulftrico en los rios
Bacanuchi y Sonora.

10

La Conagua restringe suministro de agua a 7 municipios
de Sonora, incluida la capital.

12

La Profepa ordena a la empresa Buenavista del Cobre
aplicar un Plan de Remediacién Total.

La Profepa da cauce a un procedimiento administrativo
contra la empresa.

13

La Profepa informa sobre el derrame en la Presa de la
mina “Proyecto Magistral”, municipio de El Oro, Sinaloa,
que se extiende al arroyo La Cruz y al arroyo Magistral.

16

Protestan en Sonora por desabasto de agua a causa
de rio téxico.

Aumenta reparto del liquido entre pobladores
de 7 municipios.

17

Advierten riesgo de perder cultivo de nuez.

Se deshacen productores de derivados de la leche.

Peligran exportaciones, advierte especialista.

Se identifica que la causa del derrame fue la falla
de una vélvula.

(contintia)
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ANEXO 1
(contintia)

Fecha

ario | mes | dia Suceso

2014 17 | Se posterga inicio de cursos escolares hasta garantizar
agua potable en escuelas.

18 | La Profepa presenta denuncia penal contra Grupo México
por derrame de sulfato de cobre, con miras a imponer
a la minera multa por 40 millones de pesos.

19 | Organizaciones civiles exigen al Gobierno federal detener
operaciones de Mina Buenavista del Cobre por falta de
responsabilidad con habitantes del rio Sonora.

Reportan personas con quemaduras y muerte de animales.

La restriccién de agua en rios Bacanuchi y Sonora abarca
250 km.

Se descarta la lluvia como culpable del derrame téxico.

20 | Extrabajadores mineros acusan que el represo donde hubo
derrame registré fugas desde 2009.

850 extrabajadores de Mina de Cananea protestan en
accesos de la empresa, para exigir reparaciones laborales
y ambientales.

Agosto

Se solicita al gobierno de Sonora, a secretarias de
Economia y Medio Ambiente y a Conagua detener
operaciones de mina mientras no se evaltien dafios
por el derrame téxico.

Conagua informa que pruebas recientes en la presa arrojan
niveles de metales dentro de la norma.

Grupo México rechaza denuncia penal impuesta por
Profepa, por no justificar apoyo dado a 7 municipios
afectados.

Se envia documento exculpatorio a Bolsa Mexicana
de Valores alegando que “fue incidente fortuito”.

21 | El Congreso de la Unioén pide a Secretaria de Economia
cancelar concesién en mina de Cananea.

(continiia)
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ANEXO 1
(continiia)

Fecha

arno

mes

dia

Suceso

2014

Agosto

21

Conagua indica que hasta que las trece sustancias se
midan conforme a la norma 127 en niveles adecuados, no
se levantardan las restricciones de agua a municipios
afectados.

22

Peritos de la PGR investigan causas del derrame téxico.

Andlisis a Rio Sonora indica que atin hay presencia de
metales; continda restriccién de agua.

Profepa y Conagua detectan fallas en medidas de
contencién del derrame.

Coparmex y CCE abogan por no retirar concesién de mina
Buenavista del Cobre sin investigacién profunda.

24

Conagua encuentra filtraciones en represa provisional
hecha para contener el derrame.

Piden Profepa y Conagua a mina de Grupo México
limpiar rio.

Denuncia Colectivo Familia Pasta de Conchos que “los
ecocidios recientes demuestran que el pais no estd
preparado para la reforma energética”.

25

Lucran politicos por derrame. Difunden entrega de agua y
apoyos con fines partidistas.

Grupo México enfrenta incertidumbre ante posibilidad del
retiro de concesiones.

La Profepa informa que dos semanas después del derrame
téxico se constatan avances en acciones de remediacién y
monitoreo ordenados.

26

Se instala en San Ldzaro comisién para investigar derrame
téxico en Sonora.

27

Comienza aplicacion de multas por derrame téxico, pero
no procede clausura de mina.

Profepa cierra solamente zona donde ocurrié filtracién de
metales pesados a rios.

(continiia)
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ANEXO 1
(contintia)

Fecha

ario | mes | dia Suceso

2014 27 | La Semarnat declara que el desastre ambiental en Sonora
es el peor de la minerfa en el pais. Pese a ello, mina de
Cananea no podra ser clausurada ni siquiera
temporalmente.

La empresa Buenavista del Cobre enfrenta posibilidad de
multa millonaria y la obligacién de remediar dafios.

Se plantea en Congreso que mina suspenda actividades
hasta que evalten dafios a rio Sonora, se garantice su
resarcimiento y se indemnice a la poblacién afectada.

Suman 20 dfas sin abastecimiento de agua a municipios
afectados por derrame.

Habitantes protestan demandando pozos y empleos,
bloqueando carretera de Mazocahui a Bavidcora (puerta
de entrada del centro al norte para las poblaciones del rio).

Agosto

28 | Segob advierte que continda la filtracién téxica en el
represo minero.

Coparmex: sanciones contra Grupo México deben
sujetarse s6lo a cuestiones técnicas.

29 | Autoridades federales autorizan alzar en parte, estatus
de emergencia en regién. Aseguran que los metales
pesados estdn dentro de la norma.

500 pozos de uso agricola y pecuario vuelven a operar.

Profepa y PGR clausuran siete oficinas de la mina en
Cananea.

1 | Profepa impone segunda clausura parcial de mina
Buenavista del Cobre, por irregularidades en
cumplimiento a la NOM-159-Semarnat-2011.

Profepa comunica Grupo México no mostré pruebas

de laboratorio para acreditar actividades de excavacion,
nivelaciéon, compactacién y relleno en preparacién del
sitio.

Septiembre

(contintia)
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ANEXO 1
(continiia)

Fecha

arno

mes

dia

Suceso

2014

Septiembre

Grupo México asegura que su mina opera normalmente,
tras ser cateada por autoridades.

Se denuncia que la limpieza del derrame en el rio Sonora
ha sido “sélo pantalla”.

El Gobierno de Sonora anuncia que se presenté demanda
colectiva contra Grupo México por contaminacién del rio
Sonora.

Grupo México crea reserva de 300 millones de pesos para
reparacién de dafios causados por derrame de residuos
mineros, y sanciones administrativas derivadas de éste.

Realizan bloqueo para exigir respuesta adecuada de la
minera.

El grupo ecologista Greenpeace insta a realizar vigilancia
permanente de cauces, observando que la limpieza en los
rios ha sido superficial.

Permanecen cerrados pozos. Reporta minera avance de
36% en limpieza de cauces.

En una carta abierta, alcaldes de siete municipios
afectados por derrame téxico en el rio Sonora piden
reunién con presidente de Grupo México.

Se cumple un mes del desastre ambiental que provocé
Grupo México.

En Hermosillo hay desabasto de agua a causa del derrame
téxico. La contaminacién llega a pozos que abastecen
ciudad.

Admite Profepa que multas han resultado insuficientes
para prevenir accidentes en materia medioambiental.

11

Grupo México elude obras que pudieron evitar el derrame
en Cananea y aduce que “ya hizo todo” para mitigar la
contaminacién

(contintia)
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ANEXO 1
(contintia)

Fecha

ario | mes | dia Suceso

2014 11 | La empresa crea fondo de 2 mil millones de pesos para
remediar los dafios ocasionados, por lo que se suspende
demanda por responsabilidad ambiental.

12 | Piden que la empresa cumpla a damnificados, instrumente
regulaciéon ambiental y garantice condiciones de seguridad
en sus operaciones.

13 | Envia presidente de la reptiblica comisién a Sonora a
evaluar acciones para subsanar dafio.

14 | Funcionarios federales realizan visita de trabajo al rio
Sonora para supervisar y dar seguimiento a acciones de
resarcimiento de dafios causados a la poblacién.

15 | La sTPS y el Gobierno de Sonora informan la creacién de
comité técnico interinstitucional con el fin de conducir
destino de fideicomiso para reparar dafios por derrame
minero.

Informe define que urge aumentar fideicomiso de $2 mil
millones y retirar concesiéon minera.

Septiembre

Se indica que Grupo México también debe responder por
dafios a la salud.

17 | Se vota en Cdmara de Congreso de la Unién informe de
comisién especial.

18 | Presenta comision informe sobre derrame. Plantean
diputados $5 mil millones para zona afectada.

Sagarpa destina 70 millones de pesos a ganaderos
afectados por derrame téxico.

Cofepris y Conagua presentan plan de reapertura de
19 pozos, que incluye pruebas.

Se anuncia que leche, carne, quesos y otros productos
elaborados de la zona afectada por derrame téxico son
aptos para consumo humano.

(contintia)



356

CAMBIO CLIMATICO, CIUDAD Y GESTION AMBIENTAL

ANEXO 1
(continiia)

Fecha

arno

mes

dia

Suceso

2014

Septiembre

18

La Cofepris y el Cenaprece anuncian 19 casos de
intoxicacién aguda en seis municipios aledafios al rio
Sonora.

19

Se evaltia impacto sanitario de derrame en rios y se
encarga diagnoéstico detallado de darios.

La minera niega sefialamientos de Proteccién Civil Sonora
sobre otro derrame.

El gobernador de Sonora autoriza romper con Grupo
México y busca cerrar mina tras derrame.

Comité técnico acuerda resarcir danos en materia de
salud, agua y actividades productivas.

20

La minera solicita audiencia con gobernador para atender
remediacién del derrame.

Los afluentes de los rios Bacanuchi y Sonora muestran
de nuevo color de derrames téxicos por minera Buenavista
del Cobre.

La Profepa en Sonora asegura que los nuevos derrames
hacia el rio Bacanuchi no representan riesgo.

21

Se activan protocolos de alerta; las sustancias téxicas
avanzan desde Arizpe hasta otros municipios.

22

Autoridades en Arizona analizan aguas del rio San Pedro
para evaluar el nivel de contaminacién por derrame
de la mina Buenavista del Cobre.

23

El Gobernador Guillermo Padrés y el titular de Semarnat
inician reparto del fideicomiso de 2 mmdp a afectados
por derrame de téxicos.

25

Profepa informa que monitorea aguas abajo actividades
de Grupo México para identificar acidez del agua y evitar
otras emergencias. Reporta que no hay indicios de
peligrosidad.

(contintia)
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Fecha

ario | mes | dia Suceso

2014 2 | Profepa estima que el derrame téxico en rios Sonora y
Bacanuchi deja dafios al ecosistema por mil 800 millones
de pesos.

Emite STPS 267 observaciones a Grupo México por
derrame. Dependencia consideré que las fallas son
menores y que la mina es segura para los mil 700
trabajadores que laboran en ella.

Las pruebas en el agua del rio San Pedro arrojan negativo
para cualquier tipo de contaminacién como consecuencia
del derrame en el rio Sonora.

3 | Personas afectadas bloquean autopista en protesta por
lenta respuesta tras derrame de téxicos en rio Sonora.
Habitantes aseguran que el agua sigue contaminada.

7 | Prevé la Semarnat minimo de 5 afios para resarcir dafos
por derrame téxico.

8 | Se abren 22 pozos de agua para consumo humano.
Cofepris: “sus niveles de metales pesados se encuentran
dentro de la norma sanitaria...”; habitantes siguen
desconfiando.

Octubre

9 | Profepa: Buenavista del Cobre no ha cumplido
condicionantes establecidas por derrame.

Reporta comisién que fideicomiso ha cubierto 328
millones de pesos para reparacién del dafio por derrame,
de los cuales se han utilizado 132 millones.

La Profepa informa sobre derrame de 10 800 toneladas de
jales en Concordia, Sinaloa. Se trat6 del descoronamiento
de la presa de jales de la mina “Dos Sefiores”.

16 | Se ordena instalacién de Protocolo de Contingencia del
Comité de Operaciones de Atencién a Emergencias
Ambientales (COATEA).

Profepa asegura que empresa ha limpiado el rio Sonora,
pero faltan otros ordenamientos.

(contintia)
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Fecha

ario | mes | dia Suceso

2014 16 | Pagan por falta de agua a afectados de rfo Sonora
compensaciones menores. Informan que 7 800 familias
recibirdn cada una 15 350 pesos.

17 | ssA calcula que la vigilancia sanitaria a la poblacién
afectada se prolongara 15 afios.

24 | Cuestionan revisiones a mineras. Critican fallas en
permisos. Advierten expertos deficiencias de la Semarnat
y la Profepa.

27 | Un estudio sobre el derrame de la mina Buenavista del
Cobre entregado a la Profepa revela exceso de metales en
suelos y sedimentos.

Octubre

29 | Grupo México da cumplimiento a medida dictada del
procedimiento a raiz del derrame, y entrega
caracterizacién en la que da cuenta de metales detectados.

Cofepris y Conagua anuncian que el monitoreo del agua
serd permanente y quincenal durante 5 afios.

30 | Se anuncia servicio médico itinerante a cargo del CNPE
y entrega indemnizaciones (a cargo del Fideicomiso)
a 36 personas afectadas por derrame téxico.

20 | La Secretaria del Trabajo informa que concluy¢ la etapa
de emergencia por el derrame de sulfato de cobre de una
mina de Grupo México.

Grupo México atin no estd autorizado para reactivar los
trabajos de ampliacién de su proyecto de Buenavista del
Cobre.

Noviembre

27 | Navarrete dice que Grupo México ya limpi6é derrame;
alcalde lo desmiente.

18 | Habitantes afectados por derrame téxico exigen reparto de
recursos del fideicomiso para la remediacién del dafio al
rio Sonora.

Dic.

(continiia)
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ANEXO 1
(contintia)

Fecha

ario | mes | dia Suceso

2015 15 | Presenta programa Grupo México; prevén arranque a
finales de mes.

Excluyen a alcaldes de reunién de comisién especial.

18 | Congreso de Baja California cuestiona concesién minera a
Grupo México. Pide informacién sobre explotacion
contaminante en la comunidad de EI Arco.

20 | E11FAI ordena a Profepa dar a un particular informacién
detallada de las denuncias interpuestas contra Grupo
México de 2000 a la fecha.

Enero

28 | Autoridades anuncian que habitantes de los 8 municipios
afectados por el derrame en el rio Sonora ya pueden usar
el agua del afluente.

Semarnat anuncia inicio de remediacién en el rio Sonora
para los primeros 30 de los mds de 200 kilémetros
contaminados.

3 | Pobladores de zonas no afectadas por derrame pretenden
colarse en listas de indemnizaciones.

Se registran pérdidas para agricultores, ganaderos y
comerciantes de alimentos como consecuencia del
derrame téxico.

20 | El gobierno federal amenaza con encarcelar a los
presidentes municipales que se opusieran a reanudacién
de actividades de mina en Cananea.

Febrero

Grupo México es multado con 22.96 millones de pesos
por 55 nuevas irregularidades detectadas por la Profepa
en las instalaciones de Buenavista del Cobre, Sonora.

Reapertura de pozos en regioén del rio Sonora aumenta
dafios a la salud. De 36 personas afectadas tras el derrame
de la mina, se pasoé a 270 en febrero.

(contintia)
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ANEXO 1
(continiia)

Fecha

arno

mes

dia

Suceso

2015

Marzo

12

La Conagua se suma a inspecciones que realiza Profepa
por el derrame téxico.

20

Profepa recibe pago de 23 mdp por multas, de Buenavista
del Cobre, a causa del derrame. Este importe es
independiente al Fideicomiso por 2 mil millones de pesos.

Abril

Se registra baja en afluencia de turistas durante Semana
Santa a la zona afectada por derrame de la mina
Buenavista del Cobre que contaminé el rio Sonora.

24

Ordena el IFAT que los estudios de valoracién econémica,
ambiental y /o de riesgo realizados en rios y arroyos de
Sonora, tras derrame, en posesién del INECC, sean dados
a conocer.

Mayo

31

Profepa mantiene en vigilancia a empresas de Grupo
México para verificar generacién y control de polvos
fugitivos y conocer los resultados de la red de monitoreo
perimetral en 5 estaciones operadas por la empresa.

Junio

Habitantes del rio Sonora toman Carretera Judrez-Tijuana
en protesta por abasto de agua. Exmineros de Cananea y
habitantes se enfrentan con policias, tras bloquear acceso
a mina.

Karla Irene Duarte, de 40 afios y activista contra el
derrame en el rio Sonora, fallece en un accidente
automovilistico.

17

Alcaldes acuden al INE en busca de destrabar los pagos a
afectados por derrame en el rio Sonora, suspendidos por
veda electoral.

Sigue pendiente pago a 400 comerciantes y ganaderos, con
lo cual se darfa por resarcido el dafio econémico causado
en Hermosillo tras derrame de téxicos de la minera
Buenavista del Cobre.

25

Demanda accién colectiva contra Grupo México
para que repare el dafio a los afectados por el derrame
de 40 millones de litros de sustancias t6xicas en 2014.

(contintia)
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ANEXO 1
(contintia)

Fecha

ario | mes | dia Suceso

2015 24 | Confirman presencia de metales pesados en sangre de seis
menores en Sonora. Habitantes se manifiestan.

Julio

25 | En una accién coordinada y sin resistencia de
manifestantes, 500 agentes federales recuperan estacién de
rebombeo Los Patos.

4 | Cumple un afio el desastre.

Critican actores sociales actuacién del Gobierno federal en
la reparacién del dafio ecoldgico.

Se destinan 1 204 mdp a esfuerzos de reparacién ecoldégica
por derrame.

5 | Se cuentan 7 874 metros ctibicos de suelos contaminados
removidos.

Agosto

Semarnat sefnala necesidad de adecuar leyes tras desastre
ecolégico.

Comités de cuenca del rio Sonora denuncian
irregularidades en reparacién del dafio ambiental y
manejo de residuos peligrosos.

5 | Se hallan en agua de presa “El Molinito” niveles de fierro,
aluminio y cobre encima de la norma y afecta a pobladores
de la zona.

Sep.

22 | Juez federal en Sonora ordena a Conagua nuevo estudio
de agua del rio y pozos aledafio afectados por derrame
toxico de 2014.

Oct.

2016 16 | Se calcula que 50% de habitantes en Hermosillo beben
agua contaminada con arsénico por derrame de mina del

Grupo México.

Abril

21 | Secuelas en afectados por el derrame en rio Sonora
persisten. Padecen enfermedades de la piel 76% de
pobladores afectados por derrame de Grupo México.

(contintia)
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ANEXO 1
(concluye)

Fecha

arno

mes

dia

Suceso

2016

Julio

10

Habitantes de la zona afectada y especialistas coinciden en
que las labores de remediacién han sido insuficientes y
que persiste el dafio.

12

Sonora demanda que Grupo México atienda a afectados
por derrame téxico. La gobernadora envia una carta el
secretario de Medio Ambiente y Recursos Naturales.

16

Gobernador y Navarrete ofrecen colaborar y conforman
grupo para supervisar las reparaciones ambientales

18

Presa que abastece a Hermosillo se declara contaminada.

El Instituto de Ecologia de la UNAM alerta por efectos en
flora, fauna y salud. Detectan en plantas y animales
elevadas concentraciones de plomo, cadmio, arsénico,
cobre y zinc.

Semarnat oculta investigacion sobre ecocidio de Grupo
México en Sonora.

Ago.

Se reportan efectos devastadores salud de personas y su
actividad econémica impactada por el incidente.
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INTRODUCCION

Los ecosistemas pueden definirse como sistemas dindmicos com-
plejos que conjuntan elementos heterogéneos del medio fisico
(biotopo) con biolégicos (biocenosis), a partir de constantes interac-
ciones (Odum, 1983); esto da a la naturaleza una serie de procesos
y funciones que otorgan un valor intrinseco en cuanto a la subsis-
tencia de los ecosistemas, sustento de la vida misma (Turk et al.,
2004). Pero simultaneamente éstos proveen de bienes y servicios a
los sistemas socioeconémicos creados por el hombre, por lo que se
presenta otro tipo de valoracién al respecto (Fisher et al., 2009).
Uno de los ecosistemas mds importantes y extendidos por toda
Norteamérica, incluyendo a México, es el bosque templado, que
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ocupa 54% de la cubierta forestal, especialmente en las montanas
que conforman el Eje Volcanico Transversal (Rzedowsky, 1978). Los
bosques templados mexicanos se caracterizan por una composicién
de vegetacién de pino, encino y oyamel, y estan ubicados en una
topografia accidentada de laderas y pendientes, con un clima de
inviernos frios y veranos lluviosos (en zonas templadas subhtime-
das). Dichas caracteristicas generan una serie de microclimas re-
presentativos de bosque y son responsables, junto con los otros
elementos fisico-biolégicos, de la gran riqueza biolégica que éstos
albergan (Challeger y Elizondo, 1998; Avﬂa—Akerberg, 2002).

Por otro lado, los servicios ecosistémicos, entendidos como los
beneficios que la sociedad obtiene de la naturaleza (dentro de esta
visién antropocéntrica que pone en el centro de la interpretacién
del universo al ser humano), producidos por el bosque templado,
son multiples y se refieren a la estabilizacién de las dindmicas de
suelo, el control de erosién, la regulacién de ciclos biogeoquimicos
e hidrolégicos, la recarga de acuiferos, la regulacién de clima, la
captura de carbono, la preservaciéon de una variedad de paisajes,
la retencion de contaminantes, el mantenimiento de biodiversidad,
entre otros (Mazari y Bellén, 1995; Villers-Ruiz y Trejo-Vdzquez,
1998; Challeger y Elizondo, 1998; Avila—Akerberg, 2002; Conafor,
s/f; Sheinbaum, 2011).

Los bosques de la Ciudad de México, localizados en la parte
sur de la capital mexicana, corresponden al tipo templado y su
existencia se debe a tres caracteristicas fisiograficas especificas de
la zona: altitudes mayores a 2 200 msnm, presencia de depdsitos
lacustres en la cuenca, y al origen volcanico de la roca, con una
orografia accidentada (Cabrera, 1995), 1o que propicia condiciones
favorables para una gran diversidad biolégica presente en este
territorio, con 25 especies de flora y fauna, especialmente endémi-
cas (Rzedowski, 1975; Ceballos y Galindo, 1984; Ramirez-Pulido y
Mudespacher, 1987; Ceballos y Navarro, 1991; Flores, 1993; Cabre-
ra, 1995). Igualmente, el bosque templado es productor no sélo de
servicios ecosistémicos, sino de bienes como madera, hongos,
plantas medicinales, carbén, celulosa y resina, por lo que muchas
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comunidades, sector servicios e industrias dependen de su exis-
tencia y buen estado (Martinez, 2011).

Sin embargo, este espacio ha padecido importantes transfor-
maciones a lo largo del tiempo, en su mayor parte en los procesos
de cambio de uso del suelo y urbanizaciéon (Nocedal, 1984; Shein-
baum, 2011; fmaz et al., 2011). Entre otras causas de sus modifica-
ciones, deterioro e incluso pérdida de ecosistemas forestales, se
encuentran: la sobreexplotacién de recursos forestales, la presencia
de especies invasoras, los incendios, la tala ilegal, la pavimenta-
cién de caminos, la extraccién y contaminacién de agua, el inade-
cuado manejo de residuos, etc. (Ordofiez et al., 2001; Sarukhén, 2008;
Martinez, 2011; Conafor, s/f).

Para contrarrestar la situacién de la deforestacién y la degra-
dacién ambiental en México y particularmente en la Ciudad de
México, se han desarrollado en los dmbitos federal y local diversos
instrumentos de politica ptiblica ambiental (PPA) reflejados en la
implementacién de una serie de programas de conservacion fores-
tal, entre otros (Pérez et al., 2011, 2012; Castro, 2016). Sin embargo,
como puede observarse, estos instrumentos en su mayoria se han
aplicado sin sinergia entre si y tampoco se han basado en principios
ecolégicos (que reconocen valores intrinsecos), lo que requeriria
de una adaptacién a las condiciones del funcionamiento natural de
cada territorio en especifico (Castro, 2016).

En este sentido, la pertinente inclusién del concepto de Servi-
cios Ecosistémicos (SE), como aspecto fundamental en la conserva-
cién de los ecosistemas mexicanos, deberia ser parte de las politicas
publicas de conservacién dentro de todas las fases que lo conforman
como ciclo, para asi garantizar la coherencia y seguimiento del
compromiso gubernamental (Balvanera ef al., 2011), especialmente
si éstos estdn vinculados al bienestar humano (Fisher et al., 2009).
Asi, en un inicio las politicas ptiblicas ambientales (PPA) deberian
incluir el concepto de SE de acuerdo con el Convenio de la Diver-
sidad Biolégica y los Servicios Ecosistémicos, cuya estrategia a
escala de PPA se aplica desde un enfoque ecosistémico (Andrade y
Vides, 2010). Por lo que es de vital importancia la consideracién de
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SE por su propia vulnerabilidad (Laterra ef al., 2015) asi como por
su vinculo con la biodiversidad (IPBES, 2012) y por el contexto socio-
econémico y ambiental de la regién, en este caso de América Lati-
na (Balvanera et al., 2011).

De este modo, la hipétesis que guia el presente trabajo se re-
fiere a la suposicion de que los instrumentos de la PPA implemen-
tados por el gobierno mexicano a sus diferentes niveles en relacién
con la conservacién forestal, realmente no consideran las funciones
y los servicios ecosistémicos que proporciona el bosque (en este
caso templado), lo cual requiere de un reconocimiento de estos
ecosistemas desde una perspectiva mds amplia, para dar mérito a
los valores culturales y de esencia biolégica de la vida; y en con-
traste se basan en la valoracién econémica de sus bienes y servicios
obtenidos de manera directa por la sociedad; ademas, los conside-
ra s6lo dentro de la fase de disefio de la politica. Por lo tanto, el
objetivo de este trabajo consiste en demostrar la ausencia de las
nociones de las funciones y los servicios ecosistémicos forestales
en la implementacion de la PPA para el caso de estudio del Suelo
de Conservacién de la Ciudad de México. Asf entonces, en el capi-
tulo exponemos primero las definiciones de dichos conceptos en-
focados al ecosistema del bosque templado, luego revisamos el
ciclo de la PPA, y finalmente, con base en el desarrollo del caso de
estudio, realizamos el andlisis de algunos programas de conserva-
cién forestal que son aplicados en este territorio, y verificamos si
realmente estdn al margen de las funciones y los servicios ecosis-
témicos y su evaluacion, y en que etapas.

LAS FUNCIONES Y SERVICIOS ECOSISTEMICOS
DEL BOSQUE TEMPLADO

Antes que nada es importante comentar las nociones ecolégicas de
los ecosistemas (Odum, 1983; Harper, 1996), las cuales establecen
que éstos funcionan con base en interacciones entre sus componen-
tes heterogéneos y el constante flujo de materia y energia. Los
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ecosistemas poseen diferentes estructuras de las que dependen las
funciones que cumplen y el estado de equilibrio. Finalmente, todos
los ecosistemas en su conjunto proporcionan las condiciones nece-
sarias para la existencia de la vida en el planeta Tierra. Sin embar-
go, en cuando se separe el sistema natural del social (desde la visién
antropocéntrica), el tiltimo entra en una situacién de dualidad: por
un lado necesita y consume los bienes y servicios ecosistémicos, y
por el otro los extrae, sobreutiliza y destruye (Harper, 1996).

Asi, las funciones ecosistémicas (FE) permiten la generacién de
los servicios que por su parte tienen incidencia directa e indirecta
en todos los componentes del bienestar humano (Fisher et al., 2009).
Por ejemplo, para De Groot (1992) las funciones son aquellos as-
pectos que se relacionan con la estructura, limites, niveles de orga-
nizacion, e interacciones entre los elementos de los ecosistemas que
finalmente pueden producir los servicios parala sociedad. Ademas,
en ellos se basa la existencia misma, la integralidad y las propie-
dades de adaptabilidad y resiliencia de los ecosistemas (Gémez-
Baggethun y De Groot, 2007) (figura 1).

Aunque las FE han sido estudiadas en el campo de la ecologia
desde el siglo pasado, no es sino hasta 2002 que De Groot las in-
corporé de manera formal en el marco conceptual de servicios
ecosistémicos planteado desde el campo de economia como pri-
mera fase de su formacién (interpretados como “Servicios inter-
medios” en la figura 1), donde retoman especial importancia las
inter-relaciones y su influencia para el bienestar social. Con base
en funciones bien definidas, los ecosistemas y en general la natu-
raleza pueden ser analizados y evaluados por medio de los bienes
y servicios que éstos proporcionan a la sociedad humana (Turner
et al., 2008). A partir de esto De Groot et al. (2002: 394) proponen
una clasificacién de 23 funciones bdsicas de los ecosistemas que
son agrupadas en cuatro categorias principales, de las cuales se
derivan sus grupos correspondientes de bienes y servicios.

* Funciones de regulacién: Relacionadas con la capacidad de los
ecosistemas para regular procesos ecolégicos esenciales y
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FIGURA 1
Esquema de relacién entre ejemplos de funciones, servicios y beneficios
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FUENTE: Adaptado de Turner et al., 2008.



FUNCIONES Y SERVICIOS ECOSISTEMICOS 371

sostener sistemas vitales mediante ciclos biogeoquimicos y
otros procesos biolégicos. Estas funciones proporcionan
varios servicios que ofrecen beneficios directos e indirectos
a la poblacién humana, como son mantenimiento de aire
limpio, depuracién del agua, prevencién de inundaciones y
mantenimiento de tierra cultivable, entre otros.

o Funciones de habitat: Los ecosistemas naturales proporcionan
hébitat de refugio y reproduccién para plantas y animales,
con lo que contribuyen a la conservacion biolégica y a la
diversidad genética. Estas funciones otorgan servicios como
mantenimiento de la diversidad biolégica y genética, y de
especies comercialmente aprovechables.

e Funciones de produccion: Los procesos fotosintéticos y auté-
trofos en general, por medio de los cuales los organismos se
autoabastecen de requerimientos orgdnicos a partir de com-
puestos inorgdnicos, que también son sustento de consumi-
dores de distinto orden, y generan mayor variedad de bio-
masa. Esta variedad de estructuras proporciona también
diversidad de bienes y servicios para consumo humano, que
van desde alimento y materia prima hasta recursos energé-
ticos y medicinales.

* Funciones de informacién: Los ecosistemas proporcionan fun-
ciones de referencia y contribuyen al mantenimiento de la
salud humana, en tanto ofrecen oportunidades de enrique-
cimiento espiritual, desarrollo cognitivo, recreacién y expe-
riencias estéticas (paisaje).

En estas funciones se basan los Servicios Ecosistémicos (SE),
que tienen una gran variedad de definiciones procedentes de los
dmbitos ecoldgico, econémico y mixto (Martin-Lépez et al., 2011).
Sin embargo, la més utilizada es la de Fisher et al. (2009), la cual se
refiere al resultado de los procesos y funciones de los ecosistemas,
cuyas salidas pueden incidir en el bienestar y en la calidad de vida
humana (interpretados como “Servicios finales” en la figura 1).
Para conceptualizar los SE es importante considerar lo siguiente:
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i) que los ecosistemas no se basan en relaciones ni en funciones
lineales simples, ii) que la organizacién e interacciones entre los
elementos de los sistemas naturales es fundamental, ii7) que pueden
tener beneficiarios directos o indirectos, dependiendo de la etapa
de su desarrollo, y ser la naturaleza misma (en este caso correspon-
de a la visién ecocéntrica), como la sociedad (Fisher et al., 2009;
Laterra et al., 2015).

Una de las clasificaciones mds completas y que a la vez corres-
ponde a los grupos de las funciones determinados por Fisher et al.
(2009), es la propuesta por el Millenium Ecosystem Assessment
(MEA, 2005), la cual identifica y describe las siguientes cuatro cate-
gorias (indicadas también en la figura 2):

Servicios de provision: son los objetos tangibles y / o consumibles
por las personas, como alimento, fibras, combustible o agua
potable, entre otros.

Servicios de regulacion: Se enmarcan en los procesos ecologicos
dentro de las dindmicas naturales, como ciclos hidrolégico,
eblico, de carbono, nutrientes, etcétera.

Servicios culturales: Son intangibles y se refieren a las activida-
des de recreacion, al atractivo estético 0 a la comunién espiritual
con la naturaleza.

Servicios de soporte: Son indispensables para el mantenimiento
de los demads servicios y se basan en los ciclos de los nutrientes,
produccién primaria y formacion de suelos.

Sin embargo, es importante comentar que los beneficios de los
ecosistemas sélo se presentan cuando hay algtn actor social que
consuma de manera directa o indirecta los bienes y servicios eco-
sistémicos, que finalmente son la tiltima fase de la conceptualizacién
del marco presentado en la figura 1, donde se resalta con claridad
la relacién entre los SE de provision y regulacion y el bienestar hu-
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FIGURA 2
Esquema conceptual de la tipologia (2005) de las conexiones entre los SE
hacia el bienestar humano propuesta por el MEA
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mano por su visualizacién de influencia directa, dejando atrds los
SE culturales y los de soporte (los dltimos de hecho deberian de
tomar una posicién central, dado que sin ellos no existirfan los
demds servicios).

De esta manera los retos para la incorporacién de los aspectos
ambientales en las politicas ptiblicas se relacionan con la inevitable
integracion del conjunto de elementos, procesos, dindmicas, limites
e interacciones heterogéneos, a distintas escalas simultdneas, terri-
toriales y temporales, y que, sin la consideracién de la complejidad
inherente de los socioecosistemas, impactaria de manera negativa
las posibilidades de éxito de programas de conservacién (Messier
et al., 2014; De Groot et al., 2009). El escenario ideal en términos de
la implementacién de PPA es precisamente la inclusién transversal
del enfoque integral ecosistémico en todas las fases del ciclo de
politicas ptblicas, con su respectiva coherencia interna.

CICLO DE POLITICAS PUBLICAS AMBIENTALES

Como se comenta en el trabajo de Lascoumes y Le Gales (2014:
14-20), las politicas publicas se refieren a la intervencién de “una
autoridad investida de poder ptblico y de la legitimidad guberna-
mental sobre un dmbito especifico de la sociedad o del territorio”,
y combinan cuatro elementos principales: principios (asuntos ge-
nerales), objetivos (prioridades especificas), medidas concretas
(decisiones e instrumentos) y acciones précticas (ejecucién de
medidas).

Las Politicas Publicas Ambientales (PPA), al igual que el resto
de las politicas ptblicas, se definen como el conjunto (secuencia,
sistema, ciclo) de acciones estructuradas que de modo intencional
y causal conforman el denominado Marco Programatico. La orien-
tacion del Marco Programaético en materia ambiental en general
estd relacionada con la conservacion, gestion y /o valoracién de la
naturaleza y sus componentes, y tiene por objetivo resolver pro-
blemas ambientales cuya solucién es considerada de interés ptbli-
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co (Imaz et al., 2011; Gutiérrez, 2011). La PPA estd definida por la in-
terlocucién entre el gobierno (autoridades publicas legitimas) y los
diversos sectores de la ciudadania; son ejecutadas por actores gu-
bernamentales y/o en colaboracion con actores sociales; ademds,
crean un patrén de comportamiento en la relacién gobierno-sociedad
(Lahera, 2002; Guevara, 2005; Aguilar, 2008; Gutiérrez, 2011; fmaz
etal., 2011).

Todas las politicas ptblicas responden, en su proceso de im-
plementacién (Lascoumes y Le Gales, 2014), a las dindmicas de un
ciclo de desarrollo que se refiere a un proceso ordenado, subdivido
en secuencias légicas llamadas fases, que son reflejadas mediante
la incorporacién y documentacién de impactos y efectos produci-
dos (Diaz, 1998). Asi, el proceso de la aplicacién de los instrumen-
tos de la PPA (planes, programas, esquemas, etc.) incluye cuatro
fases, que se presentan en la figura 3 (Diaz, 1998; Lahera, 2002;
Feinstein, 2007; Gutiérrez, 2011):

i) Disefio: Esta fase inicial implica que a partir de la definicién
de un problema y/o la delimitacién de una agenda de
trabajo se genera un conjunto de decisiones importantes
para la toma de decisiones y la actuacién del poder ptblico,
donde el marco legal correspondiente es un referente. Lue-
go, con ese conjunto de decisiones priorizadas se formula
o disefia el instrumento de la politica, al considerar las al-
ternativas de intervencién que se adoptardn como forma
de accién (la estrategia fundamental de la PPA) argumenta-
da y documentada;

ii) Implementacién: Esta etapa se refiere a la realizacién de la
estrategia por medio del marco programdtico, que puede
contener uno o varios programas independientes y / o arti-
culados;

iii) Evaluacién: Es la fase donde se identifica si las politicas con
suimplementacién generan efectos esperados, y se comprue-
ba la eficiencia y eficacia de las acciones gubernamentales
para la resolucién de la problemadtica previamente determi-
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FIGURA 3
Ciclo de las politicas ptiblicas

POLITICA
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y metas
con esas
acciones?

Implementacién

FUENTE: Adaptado de Diaz, 1998: 9.

nada; asimismo se analiza la coherencia juridica, institucional
y programatica, para planear el mejor uso de los recursos
publicos, desde la rendicién de cuentas sobre los resultados y
alcances reales;

iv) Adecuacion: Es la fase donde los aspectos puntuales que re-
vela la evaluacién dictan las modificaciones que debe sufrir
la politica, porque se ha identificado dénde estdn las venta-
nas de oportunidad de éxito, las limitaciones y las fallas.

Por su parte el andlisis de las politicas ptblicas incluye diver-
sas variables interrelacionadas, como Actores, Instituciones, Re-
sultados, Procesos y Representaciones (Lascoumes y Le Gales,
2014: 19). Lo que se considera en la presentacién del caso de estu-
dio propuesto para el presente trabajo y para el andlisis del ciclo
de PPA.
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EL SUELO DE CONSERVACION
DE LA CIUDAD DE MEXICO

Caso de estudio

La Ciudad de México se ubica en la porcién sur-oriental de la pro-
vincia geogréfico-fisiogréfica denominada Eje Neovolcanico Trans-
versal, y en el extremo sur-poniente de la cuenca endorreica llama-
da Valle de México. Este territorio se caracteriza por la presencia
de cadenas montafiosas, manifestaciones volcdnicas y movimientos
tecténicos. Sus coordinadas son 98°31’58” y 99°30°52” longitud
oeste y 19°01’18” y 20°09'12” latitud norte, con altitudes que oscilan
entre 2 200 y 5 000 msnm (GDF, 2001). El clima de la zona es tem-
plado, con precipitacién anual promedio de 700 a 800 mm que se
distribuye entre mayo y octubre. Estas condiciones naturales (sobre
todo de clima y orografia) favorecen la existencia de gran diversi-
dad biolégica (PAOT, 2012). Sin embargo, la ciudad, una de las mds
grandes del mundo, también presenta serios problemas relaciona-
dos con la actividad humana, que se reflejan en la contaminacién
atmosférica, hidrica, del suelo; la pérdida de vegetaciéon y de eco-
sistemas originales (Chacalo y Pineau, 1991).

Cabe sefialar que la Ciudad de México con su zona metropoli-
tana, ocupa 4 902 km? (que representan 0.3% del territorio nacional)
en los que alberga casi 20 millones de habitantes (Perevochtchikova
y Vézquez, 2012). Ademds, por su uso el suelo se subdivide en
Urbano, con una extension de 61 082 ha (41% en la Ciudad de Méxi-
o), y de Conservacion, con 88 442 ha (59%); aqui se presencia 12%
de la biodiversidad del pais y 2% de la global (figura 4).

Por su importancia ambiental, el Suelo de Conservacién (SC)
fue decretado por la Ley Ambiental del Distrito Federal en el afio
2000 dentro de una clasificaciéon de uso del suelo vinculada a la
conservacion, la vocacién forestal y la ecolégica (GDF, 2000, 2001;
Sheinbaum, 2011). Es un territorio mayormente rural, con 90% de
propiedad social de la tierra, y de gran riqueza biol6gica, donde
habitan 1 800 especies, de las cuales 47 son endémicas (30% aves y
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FIGURA 4
Ubicacion del drea de estudio
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10% mamiferos). Posee importancia histérico-cultural que le dan
once pueblos originarios, comunidades que existen desde tiempos
prehispdnicos o coloniales (Veldzquez y Romero, 1999; Condes,
2002; Mancilla, 2004; Herndndez, 2006; Chavez, 2011; Pérez et al.,
2011; Serrano, 2012). Desafortunadamente también se caracteriza
por presentar una compleja problemadtica socioambiental, mayor-
mente relacionada con el establecimiento de asentamientos ilegales,
la falta de gestién ambiental integrada y el incumplimiento de leyes
y programas (Aguilar, 2008; Sheinbaum, 2011; [maz et al., 2011).

Como primer referente sobre la implementacién de politicas
dirigidas a la conservacién forestal en el SC puede mencionarse el
establecimiento de la Junta Central de Bosques y Arbolado en el
Valle de México a principios del siglo pasado (Conafor, s/ f). Luego,
en el periodo del presidente Cardenas, con la politica de la creacién
de parques nacionales se declaré en esta categoria a las cumbres
del Ajusco en 1935 (De la Maza, 1999). Posteriormente, en 1947,
ante el reconocimiento del manejo inapropiado de los recursos
forestales y los conflictos que ello creaba, se decret6 la veda fores-
tal (Cedeno y Pérez, 2004), y s6lo hasta los afios ochenta es cuando
el gobierno vuelve a centrar su atencion en aspectos ambientales:
con un poco mds de actividad a partir del afio 2000, y el estableci-
miento legal de la figura del SC, con su correspondiente ordena-
miento ecoldgico (Conafor, s/f; Sheimbaum, 2011).

Como sintesis del Marco programatico del SC pueden mencio-
narse los siguientes instrumentos de la PPA (Sheimbaum, 2011; fmaz
et al., 2011):

* Anivel federal: El Programa Nacional de Desarrollo, con los
decretos y programas de manejo de las Areas Naturales
Protegidas y Reservas Comunitarias;

e A nivel local: La Agenda Ambiental del Distrito Federal
(ahora la Ciudad de México) y el Plan Verde; con el Progra-
ma General de Ordenamiento Ecolégico del Distrito Federal
y los programas de Fondos Comunitarios para el Desarrollo
Rural Equitativo y Sustentable.
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Entre las instituciones creadas para el control y vigilancia de
cuestiones ambientales pueden listarse las siguientes que tienen
incidencia en el SC, entre otras (Pérez et al., 2011, 2012):

e En el dmbito federal: La Secretaria del Medio Ambiente y
Recursos Naturales (Semarnat), con sus érganos descentra-
lizados, como la Comisién Nacional del Agua (Conagua), la
Comisién Nacional Forestal (Conafor), la Comisién Nacional
de Areas Naturales Protegidas (Conanp), y la Procuradurfa
Federal de Proteccién al Ambiente (Profepa);

e Enel 4mbito local: La Secretaria de Medio Ambiente (Sedema),
con sus 6rganos descentralizados como el Sistema de Aguas
dela Ciudad de México (SACMex) y la Comision de Recursos
Naturales (Corena); y la Procuraduria Ambiental y del Orde-
namiento Territorial de la Ciudad de México (PAOT).

Propuesta metodoldgica del trabajo

Para lograr el objetivo del trabajo en relacién con el andlisis de las
nociones referidas a las funciones y servicios ecosistémicos en el
proceso de la implementaciéon de los instrumentos de la PPA de
conservacion forestal, se desarrollé un estudio de caso sobre el
Suelo de Conservacién de la Ciudad de México. El andlisis se bas6
en la revisién bibliogréfica de diversas fuentes de informacién, como
libros, articulos y publicaciones oficiales en su primera etapa de
presentacién de la problemadtica de la zona de estudio; y en la se-
gunda parte se enfocé mds en los programas de conservacién fo-
restal, desglosando comentarios en cuatro fases de la PPA (figura 5).
Como puede observarse, la metodologia comprendi6 princi-
palmente tres etapas: i) la revision bibliografica y con ello la deter-
minacion de la problemdtica y de las categorias de andlisis, ii) el
andlisis de los instrumentos de la PPA presentes en el SC y con esto
la documentacién de las formas de valoracién que cada programa
implica dentro de las distintas fases del ciclo de la PPA y iii) la
comprobacién de la hipétesis para el caso de estudio.
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FIGURA 5
Diagrama de las etapas metodolégicas aplicadas
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Es importante sefialar que para el andlisis se consider¢ el pe-
riodo 2000 a 2015, siendo el afio 2000 cuando se formaliza legal y
operativamente la figura del sC de la Ciudad de México (GDF, 2001).
Por otro lado, es importante comentar que debido a la diversidad
de los instrumentos de la PPA aplicados en el SC (Pérez, 2014; Cas-
tro, 2016), no ha sido posible considerar en el andlisis a todos los
programas de conservacién ambiental y/o forestal presentes en
este territorio, sino que se hizo una preseleccién de los instrumen-
tos que contaban con informacién suficiente (disponible en sus
Reglas de operacion, entre otros documentos) que permitiera realizar
un estudio detallado de las fases de la PPA. Sobre todo se tuvo en
cuenta el trabajo de Perevochtchikova (2016) mediante la presen-
tacion de diversidad de programas existentes en el Suelo de Con-
servacion, y de Castro (2016), donde se analiza la heterogeneidad
y la disfuncionalidad institucional en el SC en materia ambiental,
que lleva a una situacién de complejidad institucional y poco im-
pacto socioambiental de sus instrumentos.

ANALISIS DE PPA EN EL SUELO DE CONSERVACION
DE LA CIUDAD DE MEXICO

Si bien ha sido documentado que existe un amplio abanico de los
instrumentos de la PPA aplicados en el Suelo de Conservacién (SC)
de la Ciudad de México, su temadtica y problemdtica ambiental que
abarcan varia significativamente (Pérez et al., 2011, 2012; Castro,
2016; Perevochtchikova, 2016). Especificamente en términos de la
PPA vinculada a la conservacion forestal pudieron encontrarse 16
programas, que fueron desarrollados en un ndmero similar por las
instituciones federales, asi como locales, ademads de la existencia
de por lo menos un programa de colaboracién intergubernamental
federal y uno en colaboracién con instituciones de dos niveles de
gobierno. El resultado de esta blisqueda puede apreciarse en el
cuadro 1, donde se presentan los nombres de programas, institu-
ciones que lo implementan, periodo y objetivos de cada uno.
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CUADRO 1

Inventario de los instrumentos de PPA de conservacién forestal implementados
en el Suelo de Conservacién de la Ciudad de México, 2000-2015

Nivel
PPA Programa Institucion responsable |  Periodo Objetivo central
Unidad de Manejo Secretaria de Medio | 2010-2015 | Conservar el hébitat natural y las poblaciones de
Ambiental (UMA) Ambiente y Recursos especies silvestres mediante su aprovechamiento
Naturales (Semarnat) sustentable.
Programa Prodrbol Comision Nacional | 2012-2018 | Promover las acciones para la conservacion,
(ahora Programa Forestal (Conafor) restauracién y uso sustentable de los bosques
Nacional Forestal de México.
Pronafor)
g Pago por Servicios 2003-2018 | Proteger la capacidad de provision de los
3 Ambientales, en servicios ambientales hidrolégicos en las partes
= modalidad de de las cuencas altas.
Hidrol6gicos (PSA-H)
Programa Nacional 2003-2015 | Reforestar con amplia y efectiva participacién de
de Reforestacion la sociedad, mediante la utilizacién de técnicas y
(Pronare) especies apropiadas a las condiciones ambientales
de cada region, para la restauracién y
conservacion de los ecosistemas e incremento de
la cobertura forestal del pafs.

(continiia)
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CUADRO 1

(continiia)
Nivel
PPA Programa Institucién responsable |  Periodo Objetivo central
Programa Forestal Comisién Nacional | 2003-2008 | Fortalecer el manejo y la conservacién de los
Comunitario Forestal (Conafor) ecosistemas forestales en ejidos y comunidades,
(Procymarf) principalmente indigenas, con esquemas de
silvicultura comunitaria. Identificar y fortalecer
los procesos de desarrollo forestal local que
permiten apoyar el manejo tradicional de los
recursos naturales de propiedad colectiva por
— medio de la generacién de alternativas
g encaminadas a mejorar el nivel de vida de las
2 comunidades, apoyando asi su trdnsito hacia la
= sustentabilidad.
Programa 2001-2016 | Apoyar el establecimiento de 875 mil hectédreas de
de Desarrollo plantaciones forestales comerciales (PFC), en un
de Plantaciones periodo de 25 afios, con la finalidad de reducir las
Forestales importaciones de celulosa, papel y otros
Comerciales productos forestales maderables, creando al
(Prodeplan) mismo tiempo alternativas de desarrollo
sustentable en dreas rurales del pais.
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Local

Programa Sectorial | Secretarfa del Medio | 2007-2012 | Encargado de diagnosticar la problematica del sC

de Medio Ambiente Ambiente del y de dictar las acciones para su conservacién en

del Distrito Federal | Gobierno del Distrito programas especificos, principalmente la

Federal extraccion de tierra de monte, de recursos no
(Sedema, GDF) maderables y drboles en contingencia para apoyar
la economia local.
Sistema de Areas 2005-2012 | Realizar la conservacion y el uso sustentable de
Naturales Protegidas su biodiversidad, por medio de un plan de
(ANP) manejo.

Programa Estratégico 2006-2025 | Sin datos.

Forestal del Distrito

Federal (PEFDF)
Programa de Direcciéon General | 2005-2016 | Conservar el patrimonio natural del Distrito

Retribucién por la
Conservacion de
Servicios
Ambientales en
Reservas Ecoldgicas
Comunitarias (REC)
y Areas Comunitarias
de Conservacion
Ecol6gica (ACCE)

de la Comision de
Recursos Naturales
(Dgcorena),
dependiente
de la Sedema

Federal. Otorgar incentivos a quien realice
acciones para la proteccién, preservacién o
restauracion del equilibrio ecoldgico; asimismo,
que por medio del Fideicomiso Fondo Ambiental
Publico se destinen recursos a la retribucién por
proteger, restaurar o ampliar los servicios
ambientales.

(continiia)
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CUADRO 1
(continiia)

Nivel
PPA

Programa

Institucién responsable

Periodo

Objetivo central

Local

Programa Integral de
Empleo Productivo y
Sustentable (PIEPS)

Programa de Fondos
Comunitarios para el
Desarrollo Rural
Equitativo y
Sustentable
(Focomdes)

Programa de Fondos
de Apoyo para la
Conservacién y
Restauracién de los
Ecosistemas
mediante la
Participacion Social
(Proface), que
sustituy6 a los dos
anteriores

Secretaria del Medio
Ambiente del
Gobierno del Distrito
Federal
(Sedema, GDF)

2001-2016

Asegurar las zonas de cultivo y boscosas del D.E,
asf como la permanencia de los servicios
ambientales que aportan a la ciudad, mediante un
apoyo econémico para los usufructuarios legales
del sC y la retribucién de los propietarios de los
terrenos dedicados a la produccién agropecuaria,
forestal, ecoturismo, conservacion, vigilancia y
restauracion de los recursos forestales.

2001-2007

Asegurar las zonas de cultivo y boscosas del D.F,,
y la permanencia de los servicios ambientales que
aportan a la ciudad, por medio de un apoyo
econémico y centrado mayormente en retribuir a
los propietarios de los terrenos dedicados a la
produccién agropecuaria, forestal, ecoturismo,
conservacion, vigilancia y restauracién de los
recursos forestales.

2008-2017

Garantizar la permanencia de los ecosistemas en
las microcuencas, incluyendo la biodiversidad,
los recursos naturales, que producen los bienes y
servicios ambientales, entre los que destacan el
suelo, el agua y la vegetacién nativa. En conjunto
con la participacion social, para asegurar la
ejecucién y permanencia de dichas acciones.




[zs€]

Colaboracién conjunta
(Intergubernamental-federal)

Programas de apoyo
delegaciones

Delegaciones
Politicas en SC
(Alvaro Obregoén,
Cuajimalpa de

Morelos, Gustavo A.

Madero, Iztapalapa,
La Magdalena
Contreras, Milpa
Alta, Tldhuac,
Tlalpany
Xochimilco)

2000-2016

Apoyar la conservacién y restauracion de los
bosques del sc de la Ciudad de México.

Programa de
Desarrollo Regional
Sustentable antes
Proders

Semarnat-Conanp

2001-2011

Generar procesos que permitan equilibrar el
crecimiento ecolégico con una mayor calidad de
vida, y el aprovechamiento sustentable de los
recursos naturales.

(continiia)
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CUADRO 1

(concluye)
Nivel
PPA Programa Institucién responsable |  Periodo Objetivo central
Programa de Semarnat-Conanp | 2011-2016 | Promover la conservacién de los ecosistemas y su
Conservacién para el biodiversidad mediante la participacién directa
Desarrollo Sostenible de la poblacién en los procesos de gestion del
(Procodes) territorio; en el aprovechamiento sustentable de
los recursos; la proteccién y la valoracion de los
mismos y de la valoracién econémica de los
servicios ambientales con el fin de mejorar la
calidad de vida de los habitantes en el entorno de
las ANP, y otras modalidades de conservacién.
Programa de Uso Secretarfa de 2008-2016 | Contribuir a la conservacién, uso y manejo

Colaboracién conjunta (Federal-local)

Sustentable de
Recursos Naturales
para la Produccién

Primaria en su

Componente
Conservacién y Uso
Sustentable del Suelo
y Agua (COUSSA)

Agricultura,
Ganaderia,
Desarrollo Rural,
Pesca y Alimentacién
(Sagarpa), Delegacion
D.F,, en ejercicio
conjunto con la
Secretaria de
Desarrollo Rural y
Equidad para las
Comunidades en el
D.F. (Sederec)

sustentable de los recursos suelo agua y
vegetacion utilizados en la produccién primaria,
mediante el apoyo subsidiario a la poblacién
rural para que invierta mediante proyectos
integrales, en la construccién, establecimiento y
desarrollo de obras orientadas a la conservacion y
recuperacién de tierras, la captacién, conduccién,
almacenamiento e infiltracién del agua de lluvia,
y a la regeneracion, mejoramiento y
aprovechamiento racional de la cubierta vegetal.

FUENTE: Elaboracién propia.
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En la segunda etapa del estudio, con la informacién plasmada
en este inventario de los instrumentos de la PPA y enfoque de con-
servacion forestal en el SC, se hizo una seleccién de los programas
que poseian mayor cantidad de informacién documental disponi-
ble para poder corroborar la presencia o ausencia de las nociones
de las funciones ecosistémicas (FE) y los servicios ecosistémicos (SE)
dentro de las cuatro fases del ciclo de la politica ptiblica. En espe-
cifico, se tomaron tres programas federales, uno local, uno inter-
gubernamental federal y uno con participacién de ambos planos
de gobierno (federal y local). En cuanto a la caracterizacién de las
tendencias identificadas en los instrumentos considerados, los
documentos analizados varfan de la siguiente manera: reglas de
operacién, convocatorias publicadas, descripcién de metas y obje-
tivos de los programas en las fases de Disefio, Ejecuciéon y Adecua-
cion, con diferentes evaluaciones académicas e institucionales
existentes en la fase de evaluacion.

Con esta informacién se generé una sintesis de los principales
hallazgos del andlisis, representada en el cuadro 2, por programa,
por nocidn, y las fases del ciclo de la politica.

Con base en el cuadro 2, es evidente que las funciones ecosis-
témicos (FE) quedan excluidas de la formulacién en la mayoria de
los programas analizados y en practicamente todas las fases de la
PPA; mucho menos se mencionan los grupos “temadticos” de las FE
y sus formas de valoracién. Para el caso de los servicios ecosisté-
micos (SE), son mayormente mencionados en los programas que
tienen el mismo sentido, como el de Pago por Servicios Ambien-
tales a escala federal y de Retribucién por la Conservacién de los
Servicios Ambientales a escala local. El resto de las menciones en
otros programas son muy limitadas y/o generales, con presenta-
ciones de sus formas de valoracion practicamente inexistentes. En
cuanto a la caracterizacién de las tendencias identificadas en los
instrumentos en cada fase de las PPA analizadas, a continuacién se
muestra su resumen.
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CUADRO 2

Sintesis del andlisis de los instrumentos de la PPA aplicados en el SC en sus cuatro fases del ciclo

Fases de PPA

Federal-umA

Interqubernamental Federal-Procodes

FE

SE

FE

SE

L. Diserio

General: importancia

Parte del objetivo es

Excluidos

Son relevantes y por tanto,
se armoniza con lo
estipulado para los PSA

de la biodiversidad valorar los servicios
dentro las funciones | ecosistémicos
ecosistémicas

Indirectamente los considera a ambos con las
acciones de conservacion, restauracién y
manejo; no es explicito ni especifico

existentes

Dotacién de servicios
técnicos especificos para su
conservacion

II. Ejecucion

No es explicitd, depende de las acciones
implantadas en cada UMA y del tipo de especie;
las acciones positivas para la especie a
conservar se consideran igualmente positivas
para Fy S, sin fundamento claro

Excluido Excluidos

Indirectamente los considera a ambos con las
acciones de conservacion, restauracién y manejo;
no es explicito ni especifico

III. Evaluacién | Ambos excluidos Excluido Excluidos
No hay acciones de conservacién y
restauracion, y de manejo son minimas

IV. Adecuacion | No hay datos Excluidos Excluido
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Fases de PPA

Federal-Prodrbol (ahora Pronafor)

Colaboracion conjunta (Fed.-local)-COUSSA

FE SE FE SE

L. Disefio Excluidos Su objetivo estd Incluidos asociados a | Pretende llevar a cabo la
fundamentado en la las ANP, dignos de ser | proteccion y restauracion
importancia y valor de | preservadasy de los mismos y de la
los SE, desde visiones restauradas como valoracién econémica de
econémicas y de funciones integrales | los servicios ambientales
bienestar social (este del ecosistema que éstos prestan a la
dltimo, muy deficiente) sociedad

Promoverlo en la
educacién ambiental

II. Ejecucién Excluidos La valoracién Las acciones estdn encaminadas a la conservacioén,
econdmica estd ligada | manejo y, en algunos casos, restauracién de ambos
al PSA-H, parte del FE y SE, pero las acciones son generales para todos
conjunto de PPA que los aspectos del programa
contiene Prodrbol Las formas de valoracién son ecoldgicas y sociales

mayormente, y consecuentemente econémicas

III. Evaluacién | Excluidos Evaluacién en términos | Se mencionan la En algunas evaluaciones
de la inversién en pesos | funcién de regulacién | considerados importantes,
anual para servicios ligada al SE hidrico de manera muy ambigua
hidrolégicos y
menormente de la
diversidad

IV. Adecuacion | No hay datos La adecuacién ha ido Excluidos Excluidos

mads en el sentido del
valor desde la
perspectiva silvicola, es
decir de la produccién

(contintia)




[c6€]

CUADRO 2

(concluye)

Fases de PPA

Federal-PSA-H (Servicios Ambientales Hidrolégicos)

Local-PSA local (Retribucién por Servicios Ambientales)

FE SE FE SE

L. Diseiio Excluidos Aspecto central de la Excluidos En el discurso de
PPA, valora valoracion en términos
(econémicamente) el SE ecolégicos, econémicos y
y por eso lo conserva, sociales muy generales
dentro de una légica de
usuario-proveedor

II. Ejecucién | Excluidos Acciones de manejo Excluidos La inclusién es por medio

forestal
(mantenimiento) sin
vinculo directo con la
conservacion del SE

Valoracién ecoldgica y
econdmica acotada a
algunas actividades
(talleres, reuniones,
etc.) con beneficiarios

de la valoraciéon econémica
monetaria




[e6€]

111. Evaluacion

Incluidos de manera
muy general, como
un aspecto relevante
para la PPA, que no es
considerado en su
disefio y operacién

Incluidos, desde una
valoracién que se
reconoce
predominantemente
econémica monetaria y
con falta de elementos
para su valoracién
ecoldgica, pero
especialmente socio-
cultural

No existe esta fase para dicha PPA

1V. Adecuacion

Excluidos

Los criterios de éreas
seleccién vinculados
inicialmente a la
valoracion ecolégica y
econdémica de los SE, se
diluye con los criterios
sociales incluidos pero
no vinculados
directamente SE

No existe esta fase para dicha PPA

FUENTE: Elaboracién propia.
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i) Diserio. Es la fase en que mayormente se mencionan las FE
y los SE, junto con algunas formas de valoracion existentes, y
aunque se consideran en algunos casos valoraciones ecold-
gicas, sociales, econémicas y hasta culturales, son predomi-
nantemente econémicas. Aunque se mencionan las FE y los
SE, no se presentan sus tipologfas y sélo se puede inferir en
algunos casos que se trata de funciones de produccién y/o
de servicios de soporte, pero nunca se especifican.

ii) Ejecucion. Esta es la otra fase en que subsecuentemente se
mencionan las FE y los SE, pero también sin hacer especifi-
caciones de sus tipos, y con generalizaciones sobre la valo-
racion, acotada a los SE, y tendencia a la econémica. En esta
fase se consideran los aspectos sobre la ejecucién esperada
de los programas (indicados en reglas de operacién y do-
cumentos similares), en contraste con la ejecucion real
(descrita en evaluaciones especificas institucionales y aca-
démicas), es decir lo que se quiere realizar y lo que final-
mente se hace.

iii) Evaluacién. En esta fase comienza a verse un pronunciado
abandono de la mencién de las FE y los SE y su valoracién,
sobre todo en relacién con las FE, que desde etapas previas
fueron claramente excluidas, pero ahora incluso de los
programas de Pago por Servicios Ambientales. Los SE tienen
una mayor presencia, pero con falta de evaluaciones inte-
grales, donde se marca la necesidad de distintas formas
y enfoques de valoracién; incluso no sélo de las metas y
objetivos cumplidos, sino de los impactos socioambientales
generados.

iv) Adecuacion. La fase de adecuacién dentro del ciclo de la PP
es donde més se abandona la mencién de ambos términos
de las FE y los SE; es, en general, la fase mas ambigua de
todo el ciclo, carente de informacién, y en particular de
cémo se incorporan los elementos revisados en las evalua-
ciones cuando éstas existen (dado que algunos programas
federales tienen evaluaciones anuales externas).
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Finalmente, se puede comentar que aunque las funciones y los
servicios ecosistémicos podrian ser un componente fundamental
en la formulacién de los instrumentos de la PPA relacionados con la
conservacion forestal en el SC (por el valor intrinseco de los ecosis-
temas), éstos no estdn presentes o sélo se encuentran en las prime-
ras fases del ciclo de la PPA; ademads, sin transversalidad entre los
instrumentos implantados desde diferentes dmbitos de gobierno.
De manera sorprendente, la excepcioén es el programa interguber-
namental denominado COUSSA, encabezado por la Sagarpa, una
institucién que promueve programas por lo regular productivos y,
por tanto, supuestamente contraproducentes con los objetivos de
la conservaciéon ambiental. En cuando al programa federal de Pago
por Servicios Ambientales, éste tiene de manera consecuente (aun-
que general) la presencia de las FE y los SE, aunque con determina-
do rezago en el uso de las FE, quizd dado el poco entendimiento,
desde el ambito de la politica, de su significado e importancia
ecolégica dentro del ciclo de produccién de los SE, asi como del
aporte sustancial para la existencia de los ecosistemas forestales.

A esto habria que agregar que incluso desde la ciencia se ha
promovido el enfoque antropocéntrico que predomina en el anali-
sis de los complejos problemas de los sistemas socioecolégicos, lo
que se refleja en la comparacién de diez principales marcos
metodolégicos utilizados para este fin: Fuerza-Presién-Estado-
Impacto-Respuesta, Servicios Ecosistémicos (SE), Andlisis de Siste-
mas de la Tierra (AST), Sistema Humano-Ambiental (SHA), Analisis
de Flujo de Materia y Energia (AFME), Marco de Manejo y Transicién
(MMT), Socio-Ecosistemas, Modos de Vida Sustentable, Marco de
Vulnerabilidad, Pasos Naturales (Binder et al., 2013). En todo ello
resalta que los tinicos marcos “ecocentristas” serfan los SE, AST y
AFME, y los integrativos, SHA y MMT; aun asi, con ciertas restricciones.
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OBSERVACIONES FINALES

En efecto, después del andlisis realizado, parece cierto que no ha
sido posible desarrollar una politica ptiblica ambiental eficiente
para combatir la compleja problemética socioambiental del SC de
la Ciudad de México, dada la magnitud y complejidad de acciones
que se requiere llevar a cabo para este fin, como lo mencionan Imaz
et al. (2011). Sobre todo, al probar la hipétesis del trabajo, se hizo
evidente que las nociones de las funciones y los servicios ecosisté-
micos forestales no estdn incluidas per se en la PPA, reflejada en la
falta de la comprensién de su importancia ecolégica, que se agrega
ala ausencia de una amplia perspectiva para su valoracion integral.

Tal como se suponia, se tiene en cuenta la valoracién econémi-
ca de los servicios ecosistémicos, y en su mayoria tinicamente en
la fase de disefio de la politica, seguida parcialmente por la fase de
ejecucién, pero no en el ciclo completo de la PPA. De esta manera,
si en general no se mencionan las funciones y los servicios ecosis-
témicos, mucho menos su tipologia y las formas de valoracién
integrada que es tan necesaria para el redisefio de la PPA de con-
servacion forestal para que tenga impactos propositivos en la so-
ciedad y el ambiente. Sin embargo, es importante comentar que
como varfan las fuentes de informacién disponibles y utilizadas
para el andlisis de cada fase del ciclo de PPA, esto dificulté el ana-
lisis, siendo las fases de disefio y operacion de politicas de conser-
vacién las més nutridas en términos de informacién (por toda la
documentacién y estadisticas encontradas), por lo cual se conside-
ra que este tipo de estudio metodolégicamente seria de mayor
utilidad para el andlisis en las etapas de disefio y operacién de las
politicas ptblicas.

En relacién con esto sélo resurge la pregunta inicial: ;como
conservar el bosque templado si no se incorporan los aspectos mds
importantes que éstos ofrecen a la sociedad y al ambiente mismo,
dentro del ciclo de desarrollo e implementacién de los instrumen-
tos de la PPA que se instauran desde diferentes d&mbitos del gobier-
no? Ademds de un tltimo comentario respecto a la necesidad de
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revertir la tinica interpretaciéon antropocéntrica de las nociones de
las FE y los SE, que desprecia el valor intrinseco de los ecosistemas
y la naturaleza en general, lo cual implicaria reconocer su papel en
la generacién de los ciclos de la vida y su derecho a ser protegida,
no s6lo por ofrecer diversos bienes y servicios al bienestar humano.
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10
DESIGUALDADES EN EL CONSUMO
ENERGETICO DE LOS HOGARES EN MEXICO

Landy Sdnchez Pefia*
Ana Escoto Castillo**

En los dltimos afios ha habido un renovado interés por estudiar el
consumo y sus impactos ambientales. Una creciente bibliograffa ar-
gumenta convincentemente la necesidad de investigar més alld de
los agregados nacionales para entender lo que los individuos y ho-
gares consumen y por qué. Esta preocupacion estd cimentada, por
un lado, en la evidencia empirica que muestra que el consumo direc-
to de los hogares ha ido creciendo en distintos dmbitos y que tiene
implicaciones ambientales, y por otro, que esta tendencia no cede
pese a un conjunto de medidas ptiblicas para reducirlo. Precisamen-
te, ello da pie a una preocupacién analitica que busca dar cuenta de
cémo incide sobre el consumo de los hogares y hasta qué punto es
posible encauzarlo hacia précticas ambientalmente més amigables.
Un 4rea donde estas preocupaciones se acrecientan es el consu-
mo energético. En afios recientes las estadisticas internacionales han
mostrado que cerca del 55% del total de las emisiones de efecto in-
vernadero a escala mundial provienen del consumo de energéticos
y que éste tiene una tendencia histérica al alza. México se inserta en
este patrén en tanto esa proporcién alcanza el 67% de un total de
748.2 millones de toneladas métricas de CO, que fueron emitidas en

* Profesora-investigadora de El Colegio de México.
** Profesora, FCPyS-UNAM.
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2010 (Semarnat, 2014). En este pais, el consumo energético residen-
cial también creci6 de manera notoria en las tdltimas dos décadas.
Ello pese al cambio tecnolégico y a la implementacién de camparias
y politicas publicas orientadas al ahorro energético. Mds atin, se
espera que el consumo energético contintie creciendo en los siguien-
tes afos, aunque ajustdndose a las tendencias de crecimiento econd-
mico y reflejando las mejoras en los niveles de vida de la poblacién
y en los incrementos en la produccién de los paises (IEA, 2012).
Estudios previos alrededor del mundo se han preocupado por
investigar cémo influyen las caracteristicas socioecénomicas y
demogréficas de los hogares en su consumo de energia (O’Neill y
Chen, 2002; Pachauri, 2006; Jiang y O’Neill 2004; Irongmonger
Erbas, 1995; Ramazan y Ugur, 2007; Lenzen ef al., 2006). La preo-
cupacion creciente sobre el consumo estd basada en intentar com-
prender las implicaciones ambientales que tiene el consumo direc-
to de los hogares, pero éstas son mds amplias si consideramos
también el consumo indirecto y las extensiones sociales que dichas
préacticas de consumo pueden tener; por ejemplo, al influir sobre
las posiciones politicas tales como favorecer la implementacién de
medidas de restriccién vehicular u oponerse a impuestos verdes.
Un elemento poco analizado, pero central, es la desigualdad
en el consumo. A escala global se ha puesto énfasis en mostrar las
disparidades entre paises, apuntando a las profundas diferencias
en los niveles medios de ingresos y al consumo de recursos entre
las economias mds y menos desarrolladas (energia, agua, demanda
de tierra o kilémetros recorridos, por mencionar algunos). Sin
embargo, menos atencion se ha puesto a las inequidades al interior
de los paises. En este capitulo mostramos que ésta es una dimensién
ineludible, tanto por la configuracién de précticas de consumo
diferenciadas como por las implicaciones de politica ptiblica que
un consumo fuertemente estratificado supone. Ello es particular-
mente relevante a la luz de las metas de eficiencia energética y de
politicas de mitigacién de México, que implican cambios significa-
tivos en el consumo residencial y de movilidad en el futuro cerca-
no. En este trabajo examinamos esta desigualdad en dos sentidos:
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primero, en términos del nivel y tipos de combustibles que consu-
men los hogares, y de las diferencias entre el &mbito urbano y el
rural, y segundo, en cuanto a la estratificacién por ingresos del
consumo de energéticos.

En la primera seccién de este capitulo examinamos la impor-
tancia ambiental de entender el consumo, y discutimos brevemen-
te diversos abordajes tedricos. En la segunda seccién presentamos
un andlisis empirico de las tendencias en el consumo de energéticos
de los hogares de México, considerando la composicién por com-
bustibles del consumo, asi como el cambio en los niveles de des-
igualdad. Finalmente, en las conclusiones se discute la importancia
de entender la desigualdad y de incorporarla en el disefio de poli-
ticas publicas.

CONSUMO DE LOS HOGARES Y MEDIO AMBIENTE

Si bien multiples factores energéticos asociados a la produccién y
provision de servicios estdn fuera de la toma de decisiones de los
hogares, es necesario examinar sus patrones de consumo debido a
sus implicaciones sobre la demanda energética final. Los hogares
ejercen un importante papel en las tendencias como consumidores
directos de energfa, pero también como consumidores indirectos,
mediante los bienes y servicios que demandan. Adicionalmente,
sus valores, practicas y motivaciones pueden incidir en la capacidad
de implementar politicas ptblicas, desde el seguimiento de politi-
cas energéticas hasta el apoyo politico aimpuestos y medidas como
el “Hoy no circula”. En este sentido, es necesario entender las di-
ferencias en los niveles de consumo energético entre los hogares y
qué factores inciden sobre éstos.

Sistemdticamente, algunos estudios muestran que el consumo
energético estd claramente diferenciado por niveles de ingreso: a
mayor ingreso mayor consumo (Cayla, Maizi y Marchand, 2011;
Mansouri, Newborough y Probert, 1996; Sanchez, 2012). México
muestra exactamente esta misma tendencia: a escala nacional, los
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hogares del decil mds rico consumen diez veces mds energia que
los hogares del decil mds pobre, aun cuando gastan una menor
proporcién de su ingreso en ese rubro que los hogares mds pobres
(Sédnchez Pefia, 2016).

Elingreso es un claro determinante del consumoy las practicas
energéticas de los hogares. Influye en el consumo potencial de los
hogares mediante el tamafio y tipo de vivienda que se tiene, asi
como de los combustibles y los bienes que se adquieren. Asimismo,
indirectamente los ingresos inciden sobre el consumo al permitir
o restringir el acceso a servicios, bienes y prdcticas con diversas
demandas energéticas: comer fuera de casa, viajar, la ubicacién de
la escuela, etc. (Brounen, Kok y Quigley, 2012; Wilson y Dowlata-
badi, 2007). De este modo, diversos trabajos sugieren que el nivel
de ingreso ejerce un papel importante tanto en los niveles y usos de
la energia como en la composicién de las fuentes energéticas (re-
novables 0 no) y en el tipo de tecnologia asociada a éstas (Cayla,
Maizi y Marchand, 2011; Sovacool, 2011; Stephenson et al., 2010).

Aun asi, en un mismo nivel de ingresos es posible observar
importantes diferencias en cuanto a demanda energética, ello en
tanto que los hogares varfan en sus tasas de ahorro, caracteristicas
sociodemograficas, espacios de residencia y normas culturales que
dan forma a sus patrones de consumo (Reisch y Repke, 2004).
Diversos trabajos muestran que el consumo energético de los ho-
gares estd asociado también a caracteristicas como la urbanizacién,
el tamarfio del hogar, la estructura por edad y composicién del
hogar y el nivel educativo (Greening y Jeng, 1994; Jensen, 2008;
Lenzen et al., 2006; Prskawetz, Jiang y O’Neill, 2002). En general,
los estudios muestran la relevancia de las caracteristicas socio-
demogréficas de los hogares para diferenciar el consumo energé-
tico, mismo que se asocian a las demandas cambiantes de los hoga-
res a lo largo de su ciclo de vida y de los cambios en su estructura
etaria y su composicion.

Otro conjunto de trabajos apunta a la necesidad de considerar
mds explicitamente cémo se establecen practicas de consumo y su
difusién. Por un lado, un amplio conjunto de trabajos se ha enfo-
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cado a explicar la persistencia de practicas energéticamente inten-
sivas aun frente a politicas disuasivas, en particular precios cre-
cientes o impuestos especiales (Greening, Green y Difiglio, 2000),
recurriendo frecuentemente a explicaciones vinculadas a los valo-
res y expectativas de los hogares. Por ejemplo, una diversidad de
estudios ha documentado dificultades para modificar consistente-
mente las précticas de consumo energético al ajustar s6lo el precio
de los bienes, pues frecuentemente se presentan efectos “rebote”:
si bien suele reducirse del consumo ante un incremento en el pre-
cio del bien, este efecto suele desaparecer con el tiempo, volviendo
aniveles similares a los precedentes (Aydin, Kok y Brounen, 2013;
Greening, Greene y Difiglio, 2000). En este sentido, los trabajos
apuntan a encontrar explicaciones mads alld de la racionalidad eco-
némica de los hogares y a buscar entender las précticas de consumo
en términos de normas sociales y generacionales, percepciones sobre
los recursos naturales y los valores. Otros trabajos han buscado ex-
plicar las préacticas de consumo en términos mds de la relevancia de
éstas como indicadores de pertenencia y estatus social, aun cuando
se trate de consumos vinculados a rutinas y a necesidades bdsicas
y no suntuosas (Wade, 2015)

En la investigacion existente, sin embargo, hay un menor én-
fasis en cuanto a teorizar el papel de la desigualdad en el consumo
energético. Un amplio conjunto de estudios emplea indicadores de
consumo como los mds indicados para medir el bienestar de los
hogares y, consecuentemente, el grado de desigualdad en las so-
ciedades. El consumo daria cuenta de las capacidades de los hoga-
res para mover recursos en el tiempo y entre d&mbitos (Attanasio y
Pistaferri, 2016). Por ejemplo, los hogares pueden movilizar el
ahorro (del pasado) o bien pedir prestado (sobre el futuro) para
consumir en el presente, movilizando exclusivamente recursos del
ingreso salarial o realizando transferencias privadas o publicas. En
este sentido, el nivel del consumo puede diferir del ingreso del
hogar en un momento determinado (Attanasio y Pistaferri, 2016).
Asimismo, el consumo puede ajustarse en respuesta a cambios
percibidos por los hogares —inestabilidad econémica o valores
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ambientales, por ejemplo— aun cuando el ingreso no se haya mo-
dificado, de ahi que el consumo de los hogares puede dar cuenta
de diferencias sustantivas tanto en los niveles de bienestar como
en un conjunto de marcos de decisiones, précticas y valores que
subyacen a éste (Wade, 2015).

En los estudios sobre las implicaciones ambientales del consu-
mo, sin embargo, la tradicién de los estudios sobre desigualdad ha
estado poco presente. Gran parte de los trabajos se ha concentrado
en examinar diferencias entre paises, pero las diferencias han reci-
bido menor atencién al interior de éstos. Ello se explica, parcial-
mente, por las dificultades, todavia importantes, para estimar
consumos a nivel de los hogares (OCDE, 2012), y también por el
interés de los gobiernos en desarrollar indicadores promedio na-
cionales. Pese a ello, en afios recientes se ampliaron de manera
importante los estudios que intentan documentar y explicar las
inequidades en el consumo de los hogares y sus impactos ambien-
tales (Curran y De Sherbinnin, 2004).

Diversos estudios han sefialado las diferencias por nivel de
ingresos, entre dmbitos de residencia, localizacion y perfiles edu-
cativos en el acceso a los energéticos, en los niveles de consumo
y/oenel tipo de combustibles empleados. Para el caso de México,
Sédnchez Pefia encontré que el consumo energético de los hogares
urbanos estd fuertemente asociado al nivel de ingresos y a la de-
mografia de los hogares, con énfasis en el ciclo de vida del hogar
(medido por la edad del jefe), el arreglo familiar de residencia, asi
como el tamano del hogar. Asimismo, Sdnchez Pefia encuentra una
fuerte desigualdad en el consumo energético de los hogares, que
acompafia a la desigualdad en el ingreso pero que no se basa ex-
clusivamente en éste (Sdnchez Pefia, 2014, 2016).

Es necesario ir mds alld de los diferenciales en el ingreso, pues
hace falta teorizar en qué medida la desigualdad da forma a préc-
ticas de consumo y moldea los estilos de vida, las percepciones
medioambientales, las practicas impositivas y la valoracién del medio
ambiente. Sin embargo, en un contexto como el mexicano, con
profundas y persistentes desigualdades econémicas, es necesario
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comenzar por examinar en qué medida la desigualdad econémica
se acompafia de un consumo energético inequitativo y cémo afec-
ta la composicién de combustibles, asi como analizar si ha habido
cambios en dicho comportamiento. En este capitulo abordamos
dichas interrogantes y buscamos hacer evidente la necesidad de
incorporar los diferenciales socioeconémicos en el estudio e imple-
mentacion de las politicas ambientales. Asimismo, hacemos paten-
tes las diferencias entre los &mbitos urbanos y rural.

;QUE TAN DESIGUAL ES EL CONSUMO ENERGETICO
EN MEXICO?

Para examinar las preguntas anteriores empleamos datos de la
Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los Hogares (ENIGH) de
entre 1984 a 2012, con los que construimos una serie histérica que
nos permitié analizar el cambio de las caracteristicas socioeconé-
micas de los hogares, el gasto y el consumo energético a lo largo
de ese periodo. Este tltimo se aproxima a partir de un indicador
que buscaba capturar el potencial impacto ambiental de dicho
consumo al medirlo en términos del poder calorifico emitido por
los energéticos adquiridos durante el trimestre. Adicionalmente,
dicha medicién tiene la ventaja de permitir la comparacién en el
tiempo y entre hogares con muy distinta composicion energética
—Ilo que no puede hacerse directamente con el gasto—. Por ejem-
plo, dos hogares pueden gastar lo mismo en combustible, pero uno
compra electricidad y gas mientras el otro adquiere electricidad y
lefia; el tltimo tendrfa un impacto ambiental directo més alto que
el primero debido a las emisiones més altas de la lefia. Asf, esta
variable se construye dividiendo el gasto trimestral de los hogares
entre el precio de cada energético y luego multiplicando la cantidad
resultante por su poder calorifico.

Alo largo de este trabajo examinamos, por un lado, el consu-
mo residencial directo de los hogares, es decir la energia adquirida
para el mantenimiento y operacién cotidiana de la vivienda y sus
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residentes (gas, electricidad, carbén, lefia y combustéleo), y por
otro, el consumo de gasolina. Debido a un cambio en el levanta-
miento de los datos de gas y electricidad a partir de 2010, no es
posible comparar la serie completa en términos de los voltimenes
de consumo energgético, por lo que aqui examinamos los datos en
dos grupos 1984-2008 y el 2010-2012, por separado. Asimismo,
analizamos el consumo total en gasolina, pues antes del afio 2006
la ENIGH no distinguia el gasto por tipo de ésta.

Tendencias en el gasto y en el consumo energético'

En México el consumo energético residencial de los hogares ha
tendido al alza, aunque con ciertos retrocesos asociados a cambios
macroecondmicos que se tradujeron en una contraccién del ingreso.
Sin embargo, la tendencia general fue hacia un incremento en el
consumo entre 1984 y 2008. En este sentido, un primer eje de dife-
renciaciéon emerge al comparar los hogares por drea de residencia,
y el resultado fue que los hogares rurales tienen consumos energé-
ticos menores que los urbanos, si bien esa brecha se mantiene en
alrededor de un tercio debido en buena medida al mayor consumo
de combustibles tradicionales en los hogares rurales —como se
seflala mds adelante—. En afios recientes las diferencias entre lo
urbano y lo rural se mantienen, de tal suerte que en el 2012 los
hogares rurales consumian alrededor de 20% menos que los urbanos.

Los ntimeros per cdpita apuntan a que los hogares rurales
tienen consumos residenciales menores que los urbanos; esto se
completa con los datos sobre el aporte total de cada grupo al con-
sumo energético (véase gréfica 1). A lo largo del tiempo, los hoga-
res urbanos concentraron el consumo residencial nacional y, en
términos generales, su contribucién aumento; pasé de 60 a 80%

! Hablamos de gasto cuando nos referimos al importe monetario emplea-
do para la adquisicién de los energéticos, y el concepto de consumo para re-
ferirnos a la cantidad de energia (monto o poder calorifico) adquirida.
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GRAFICA 1
Proporcién del consumo total aportado por los hogares urbanos y rurales. México, 1984-2012

100 + B OEY OB O ORR OB O RO O OE R O
T EEEEEE B EERBEERH
e I o B I I I B I I B+ N -
00 | Fl R B B RY B RN [OfE RE BA R B R
B I I N - O TR - N I - I IR - -
e O I B I N I ¥ N N N B+ N -
s S I I I N I ¥ N - I B -+ I - I
I IO I I T+ N O N I I B I -
I I B I N I B - I B+ N -
FoTO T I B - T R - N e TR - T N B % B N - O - I =
— OB R R [ et I s I e B : ot R
© E I I I
> ks ==
B R
S 704 BN g
© et
= el [N
it I
2 60| 4
o]
L
©
- 504
2
S 40
& 4
c
3
= 304
o
o

71984 1989 1992 1994 1996 1998 2000 2002 2004 2005 2006 2008 2010 2012
Afio
[] Urbano [ Rural

FUENTE: ENIGH, 1984-2012. Célculos propios.

NoOTA: Consumo energético total calculado dividiendo el gasto entre el precio de los combustibles y multiplicado por
el poder calorifico. Los precios se tomaron de los Balances de Energia (Sener, 1996-2013), de los registros de CFE, del Sis-
tema de Informacién Energética (Sener, 2016), los anuarios estadisticos forestales (Semarnap, 1995; Semarnat, 2003), CFE
(1990) y los indices de precios de INEGI. Empleamos el poder calorifico nacional para diésel, combustéleo, lefia, coque de
carbon, gas licuado, actualizado por afio, tomados de Balances de Energfa (Sener, 1996-2013).
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entre 1984 y 2008.2 Ello da cuenta del crecimiento de la poblacién
urbana, pero también evidencia cambios en sus niveles de consumo.
Esta tendencia se mantiene para los afios mds recientes (2010-2012)
y da cuenta de la estabilizacion en las diferencias entre lo rural y
lo urbano.

Inequidad en el consumo energético

Las estimaciones previas muestran dos rasgos caracteristicos del
consumo energético en México: heterogeneidad y desigualdad. Por
un lado, apuntan a perfiles diversos en la composicién del consumo,
que se traducen en niveles marcadamente diferentes en los contex-
tos rural y urbano. Esa inequidad también se observa, aunque de
manera mds acentuada, si examinamos el consumo energético per
cdpita por decil de ingreso. La desigualdad es un rasgo cuyas di-
ferencias en el consumo residencial per cdpita aumentan con el
tiempo, como lo podemos apreciar en la grafica 2. De hecho, en 2012
el consumo del décimo decil fue doce veces mds grande que el del
decil mds bajo (razén de percentil 90/10); mds atn, si estimamos el
coeficiente de Gini para medir la desigualdad en el consumo resi-
dencial, podemos apreciar que éste se ha mantenido estable, pero
elevado: alrededor de 0.55 en 1984 y en 2012.° Las inequidades en
el consumo residencial se aprecian tanto en dreas urbanas como en
rurales, aunque en las primeras son mds marcadas.

De hecho, las inequidades en el consumo son mayores que en
el gasto energético. En el periodo analizado el Gini del gasto fue
de alrededor de 0.46%. Esta diferencia puede dar cuenta de cémo

2 En 1984 los hogares rurales representaban 35% de los hogares en México,
mientras que para 2012 sumaban alrededor de 22% segtn datos de la ENIGH. Se
define rural a partir del criterio del INEGI, de localidades de menos de 2 500 habi-
tantes, mientras que urbano se refiere a las localidades por arriba de ese nivel.

® En el periodo examinado la desigualdad en el consumo energético re-
sidencial se mantuvo en niveles altos, pero tuvo algunas fluctuaciones, esto
es, una tendencia a aumentar en periodos de crisis econémica (1989, 1994,
2000), y luego una fase de descenso.
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GRAFICA 2
Consumo energgético residencial per cdpita promedio,
segun decil de ingreso. México, 1984, 2000 y 2008.
Gigajoules por trimestre

—1984 —2000 ---- 2008

Fuente: ENIGH, 1984-2012. Calculos propios

los distintos estratos de ingreso perciben los precios de los energé-
ticos y cudntos subsidios obtienen. Mientras los deciles mds pobres
(1 y 2) desembolsan, en promedio, 5% de su gasto corriente en
energia, los hogares del decil mds rico destinan 3.5 por ciento.*

* Se ha argumentado que la energia puede ser un bien sustituible confor-
me se incrementa el ingreso. Sin embargo, la energia es un bien consumido
por los hogares para realizar actividades que le generan bienestar, que estdn
sujetas a diferentes demandas (cocinar alimentos, enfriar o calentar la vivien-
da, o actividades de ocio). En este sentido, diversos estudios han demostrado
que el consumo se comporta de manera diferente, dependiendo del tipo de
combustible, del 4rea geogréfica, asf como si se observa en el corto o en el largo
plazos (Fullerton, Judrez y Walke, 2012; Espey, 1998; Dagher, 2012).
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COMPOSICION DEL CONSUMO ENERGETICO

Un aspecto subyacente a esta modificacién en los niveles de con-
sumo energético es el cambio en los combustibles que consumen
los hogares. En este sentido, las disparidades energéticas se mani-
fiestan en la velocidad con que ha tenido lugar la llamada transicién
energética entre los hogares y en los espacios urbanos y rurales.
Por un lado, hay un claro incremento en la proporcién de hogares
que sélo consumen los llamados combustibles modernos —elec-
tricidad y gas—, mientras que aquellos que dependen de los tra-
dicionales, como la lefia y el carbén vegetal, han perdido presencia
entre la poblacién, de tal suerte que estos tltimos pasaron de re-
presentar el 10% de los hogares en 1984 a 0.7% en 2012. Por otro
lado, como se aprecia en la grafica 3, todavia es de suma impor-
tancia la combinacién de combustibles para un importante niime-
ro de hogares. Aunque con una notable disminucion en el tiempo,
todavia existe una proporcién notoria de hogares que utilizan
mayoritariamente biomasas, pero las complementan con combus-
tibles modernos; estos hogares representaron en 2012 cerca de 5.4%.
Por el contrario, el grupo que depende mayoritariamente de los
modernos pero que usa también los tradicionales con cierta fre-
cuencia, se redujo de manera muy notoria en el periodo de estudio:
alcanz6 menos de 1% en 2012, apuntando a la centralidad y la
expansion de las fuentes modernas de energfa.

Las diferencias son atin mds notorias cuando se considera el
lugar de residencia, pues la proporcién en el uso de combustibles
tradicionales es mds marcada en el &mbito rural —tanto en térmi-
nos de los hogares que usan sélo biomasas como de aquellos que
los combinan con otros tipos de combustibles—. Esto lleva a dife-
rencias culturales y de acceso a fuentes de energfa, tanto en térmi-
nos de distribucién de las fuentes modernas como de accesibilidad
a biomasa en el ambito rural. Las diferencias en las fuentes de
energéticos son relevantes por sus implicaciones ambientales —ni-
veles de emisiones, por ejemplo—, pero también por sus impactos
en la salud y en la vulnerabilidad de los hogares a cambios am-
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GRAFICA 3
Distribucién de los grupos de acceso y consumo de energia. México, 1984-2012
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FUENTE: ENIGH, 1984-2012. Célculos propios

NOTA: a) No modernos incluye los hogares que sélo consumen fuentes tradicionales como biomasa (lefia y carbén)
y, marginalmente, otros combustibles para calentar y diésel residencial); b) Modernos son aquellos que sélo consumen
electricidad y gas; ¢) Predominantemente tradicionales incluye hogares que usan ambas fuentes, pero donde los tradicio-
nales superan al consumo energético de los modernos y d) Predominantemente modernos: cuando el consumo energético
de fuentes modernas supera al consumo de los tradicionales.
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bientales, los méds problemdticos son los combustibles tradicionales.
Asi, son conocidos los efectos dafiinos de la lefia en la calidad del
aire y, consecuentemente, en padecimientos respiratorios, a la par
de que existe preocupacién por el impacto sobre la deforestacion
y la erosién del suelo que puede provocar su consumo (Bruce,
Pérez-Padilla y Albalak, 2000)

Ademds de los cambios en el consumo energético residencial,
es importante hacer notar los cambios en el consumo de gasolina,
donde ha habido un muy importante incremento en afios recientes,
asi como una profundizacién de las desigualdades. Por un lado,
las estimaciones apuntan a la expansién de la propiedad de auto-
moviles, camionetas y motocicletas en los distintos niveles socioe-
conémicos, aunque esto es mds notorio en los hogares de los deci-
les medios y altos, tal como se aprecia en la gréfica 4, en la cual
puede observarse también, por un lado, la difusién de la posesién
de vehiculos, a la par que contintian importantes disparidades en
la posesién de los que utilizan gasolina. En 1984, sélo 2% de los
hogares del decil mds pobre contaban con algin vehiculo de gaso-
lina. Para el afio 2012, esa proporcién habia aumentado a 21%.
Entre los hogares del quinto decil ese porcentaje creci6 de 11 a 47%
en el mismo periodo, mientras que los del decil mds rico pasaron
de 70% a bdsicamente el 100%. En este sentido, puede observarse
que efectivamente se expandié la propiedad a lo largo de los dis-
tintos estratos de ingreso, pero los hogares con mejor condicién
econdmica tienen probabilidades cinco veces més altas de adquirir
un automotor.

Consecuentemente, el consumo total de gasolina de los hoga-
res casi se triplicé en el periodo analizado. Los datos de la ENIGH
sugieren que pasamos de 1400 a 4 390 millones de litros en 2012.
Este consumo fue notoriamente mds alto en los hogares de mayo-
res ingresos, aunque su concentracién no se profundizé en el pe-
riodo estudiado. En 1984, los hogares en el decil mds pobre consu-
mian, en total, cerca de 14 millones de litros de gasolina cada
trimestre, mientras que los del decil mds rico consumian 660 mi-
llones de litros. Para 2012, el consumo de ambos grupos habia
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aumentado, aunque este crecimiento fue mds acelerado en los
hogares pobres, no obstante que en los volimenes totales la dife-
rencia sigui6 siendo profunda. Ello puede deberse tanto al incre-
mento en el ndmero de vehiculos automotores en el decil mds
pobre, como a diferencias en la eficiencia y uso de éstos. Si estima-
mos el consumo promedio por vehiculo, las diferencias son meno-
res entre los estratos, lo que puede reflejar también mejoras en el
tipo y antigiiedad de la tecnologia en los hogares de mayores in-
gresos, asi como en el uso de estos vehiculos (frecuencia y distan-
cias promedio recorridas). Sin embargo, es necesario no perder de
vista el incremento en el nimero de vehiculos y las marcadas di-
ferencias en los niveles de consumo de unos y otros.

A MANERA DE CONCLUSION

Esta disparidad en el consumo energético residencial es crucial
para el desarrollo de politicas publicas, que deben dejar de pensar
en los promedios y en los grandes volimenes nacionales para
poder entender la heterogeneidad y la desigualdad en el consumo.
No existen, sin embargo, acciones gubernamentales claramente
orientadas a considerar estas dimensiones. La gran mayoria de las
politicas energéticas buscan alcanzar la eficiencia introduciendo
incentivos iguales para los distintos tipos de hogares. Esta politica
estd fuertemente permeada por una visién donde el problema
energético se debe a la masividad poblacional, al nimero y tama-
fio de los hogares, pero que no considera las diferencias en el
consumo de éstos.

Hay pocas excepciones a esta regla, la mds conocida en Méxi-
co es la tarifa escalonada de la electricidad, que disminuye el
subsidio conforme aumenta el consumo. Sin embargo, esta estra-
tegia no esta presente en el caso de la gasolina y el gas. Asimismo,
las politicas de escalonamiento de electricidad han sido evaluadas
como poco eficientes en relaciéon con la reduccién del consumo
energético.
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El andlisis realizado a lo largo de este texto muestra la necesi-
dad de considerar de manera detallada las diferencias en el consu-
mo. Por un lado, es necesaria una politica que atienda una adecua-
day completa transiciéon energética, sobre todo en el &mbito rural.
En este sentido, el acceso a combustibles limpios, eficientes y
confiables es todavia una asignatura pendiente para una proporcién
aun importante de los hogares. Por otro lado, la inequidad en el
consumo apunta a opciones que es necesario revisar tanto en tér-
minos ambientales como redistributivos; por un lado, para los
hogares mds pobres el gasto en energia significa una mayor pro-
porcién de sus ingresos, lo que los hace mds vulnerables a los
cambios en el precio de los combustibles. Ademds, estos hogares
consumen menos energéticos en términos de los estdndares de con-
sumo minimo esperados (IEA, 2015). En contraste, los hogares de
mayores ingresos consumen mds energia y gastan menos en ella,
proporcionalmente hablando. La nueva politica energética debe
delinear ejes de accién que permitan, a la par, reducir la vulnera-
bilidad de los hogares mds pobres a los precios de los energéticos,
en tanto marquen una pauta hacia un consumo ambientalmente
sostenible. La clave para México reside en atender la desigualdad
del consumo energético.
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11
LA MEDICION DE LA CALIDAD DEL AIRE
Y LA RETORICA DE SUS GESTORES

Natalia Veronica Soto Coloballes*

ANTECEDENTES

La medicién de la calidad del aire tuvo su auge a partir de las
muertes y dafios a la salud ocurridos en los paises méas industria-
lizados.! Entre 1950 y 1970 los gobiernos de Estados Unidos y de
algunos paises europeos que se interesaron en ofrecer respuestas
promovieron ciertas disciplinas de estudio, métodos de medicion
e instrumentos de medicién, y se reunieron en diversos foros para
abordar la problemdtica.> Mas adelante la Organizacién Mundial

* Departamento de Investigaciones Educativas, Cinvestav.

VEl Gran Smog de Londres ocurrido del 5 al 8 de diciembre de 1952 es uno
de los episodios mds importantes en la historia de la contaminacién atmosfé-
rica debido a su densidad y duracién, a los mds de 3 mil muertos y a las me-
didas que de este acontecimiento se derivaron para Gran Bretafa y para el
mundo (Michelle, Devra y Tony, 2004). Aunque no es el tnico, entre los més
famosos se encuentran los ocurridos en las ciudades estadounidenses de Do-
nora, Pensilvania, en 1948, y en la ciudad de Los Angeles, California, en diver-
sas ocasiones (Jacobson, 2002).

2 Un antecedente importante se encuentra en la Conferencia Europea
sobre Contaminacién del Aire realizada del 24 de junio al 1 de julio de 1964 en
Estrasburgo, con el objetivo de llevar a cabo una evaluacién sobre las tecnolo-
gias y métodos cientificos existentes, para conocer las causas de la contamina-
cién del aire y sus efectos en la salud humana (Council of Europe, 1964).

423
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de la Salud (OMS),® en colaboracién con la Organizacién para la
Cooperacién y el Desarrollo Econémicos (OCDE),* con el argumen-
to de que era méds conveniente unir esfuerzos para llevar a cabo
una investigacién cooperativa y preferiblemente internacional,
patrocinada y administrada por una organizacién reconocida, se
atribuyeron diversos tipos de funciones entre las que destacan la
transmisién de tecnologia, la investigacién en la materia, el inter-
cambio de informacién, el establecimiento de criterios y normas
en forma de recomendaciones, asi como la administraciéon de
programas (Council of Europe, 1964: 142). De ahi resultaron diver-
sos mecanismos para llevar a cabo estudios e investigaciones. En
1967 México firmé un acuerdo con la Organizacién Panamericana
de la Salud (OPS), la rama regional de la OMS, para iniciar la medi-
cién de los polvos sedimentables, polvos suspendidos (material
particulado), y el anhidrido sulfuroso (diéxido de azufre), y en 1972
se uni6 al Programa de las Naciones Unidas para el Medio Am-
biente (PNUMA), derivado de su participacién en la Conferencia de
las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente realizada en Esto-
colmo, Suecia, para medir los llamados contaminantes criterio. Se
cre6 entonces una politica ptiblica impuesta desde fuera, que fue
adoptada por el gobierno mexicano, aunque no del todo conven-
cido, que trajo instrumentos de medicién y con ello objetos de es-

3La OMs emprendié algunas investigaciones en materia de contaminacién
del aire desde 1955, relacionadas con la formacién de personal, el muestreo y
andlisis regulares de algunos contaminantes atmosféricos, la instalacion de
equipos de prevencién en la industria, el desarrollo de una legislacién adecua-
da, la difusién de informacién sobre la contaminacién atmosférica asi como
diversas actividades para fomentar la cooperacién entre los paises afectados.
También llevo a cabo estudios sobre los efectos de la contaminacién atmosfé-
rica en la salud humana (Council of Europe, 1964: 391)

* Entre 1957 y octubre de 1963 la OCDE organiz6 un grupo de trabajo para
estudiar los métodos de medicién y su normalizacién; asi como los contami-
nantes: particulas sedimentables, humo, diéxido de azufre, triéxido de sulfu-
ro, hidrocarburos y fluoruros. La red de cooperacién dirigida por este orga-
nismo se basaba en la idea de que los organismos gubernamentales europeos
miembros compartieran sus recursos humanos y materiales (Council of Eu-
rope, 1964: 392)
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tudio, que determinaron una cierta manera de abordar dicha
preocupacion, nacida en el seno de los paises méas industrializados
y no de la poblacién local. De tal forma que la idea de cuantificar
la contaminacién fue basicamente una préctica importada.

Correspondio al servicio de salud ptblica velar por la limpie-
za del aire de acuerdo a la Ley de Secretarias y Departamentos
de Estado, que establecfa que era competencia de la Secretaria de
Salubridad y Asistencia poner en practica las medidas tendientes
a conservar la salud. Esta decisién no fue exclusiva de México. La
mayoria de las naciones consideraba que el sector salud y sus areas
de higiene industrial eran las idéneas para atender la polucién
atmosférica ocasionada por las emisiones industriales, dado que
por lo regular tenian experiencia en llevar a cabo mediciones de
algunas sustancias nocivas para la salud humana en dreas de tra-
bajo. Asi, en la década de los sesenta se encomendé a la Direccién
de Higiene Industrial de la Secretaria de Salubridad y Asistencia
la tarea de llevar a cabo las primeras mediciones para evaluar si la
Ciudad de México estaba contaminada y con ello estimar cudnta
contaminacion proveniente de los humos de los automéviles y de
las chimeneas de las fdbricas habia en el aire ambiente segtin la
metodologia y lo entendido como contaminacién por los paises
maés industrializados. No obstante, en la Ciudad de México, hasta
entonces, lo que con mayor frecuencia se identificaba como con-
taminacién eran las tolvaneras, remolinos de polvo levantados
por el viento procedentes del lecho lacustre del desecado lago de
Texcoco.

La medicién de la calidad del aire, o mejor dicho la cuantifica-
cién de un grupo de sustancias quimicas llamadas contaminantes
criterio (bidxido de azufre, biéxido de nitrégeno, material particu-
lado, plomo, monéxido de carbono y ozono), se establecid, supues-
tamente, para conocer con precisién la naturaleza y extensién del
problema, asi como para formular un programa de control en el
supuesto de que el gobierno podia actuar sobre el medio. El riesgo
se entendi6 en relacién con la concentracién de estos contaminan-
tes, que se crefa representaban el problema principal por ser los
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mads comunes en la atmdsfera. Esa seleccion determiné un modo
de ver la problematica,” tratando a la medicién de esos contami-
nantes como la manera definitiva de obtener conocimientos sobre
la calidad del aire, esto es, reduciendo o sacrificando la complejidad
de lo que no puede ser atrapado, medido y puesto en graficas o en
ntmeros en aras de la estandarizacién, lo que no siempre ha logra-
do satisfacer a todos.

MEDICION
DE LA CONTAMINACION ATMOSFERICA

Desde que las medidas adquirieron prestigio y valor como cono-
cimiento confiable, a partir del cual se pretende conocer una situa-
cién de manera objetiva, el lenguaje de las medidas emergi6é como
autorizado para hablar de lo medible; este efecto es mayor si se
obtiene con alguna clase de instrumentos (Chdzaro, 2009: 102). La
medicién de la contaminacién atmosférica desde los primeros
programas, a mediados de la década de los sesenta del siglo pasa-
do, se jerarquizé con criterios que excluyeron la intervencién de
los sujetos, pues empez6 a considerarse que sélo las percepciones
y molestias de los habitantes no eran evidencias de calidad para
determinar su existencia. La arenilla y el polvo antes detectados
con facilidad por los sentidos no fueron suficientes para determinar
su presencia (Suess y Craxford, 1980: 5). Asi, los instrumentos de
medicién se convirtieron en el centro de la préctica, en los organi-
zadores de la investigacién, al suponer una mayor autoridad
epistémica. Lo importante es que el andlisis social del fenémeno
se diluyd, dejando de lado el discurso local y experiencial y prio-
rizando una nocién orientada a la internacionalizacién y estanda-

5 Knorr Cetina (2005: 61) propone ver los productos de la ciencia como
demasiado estructurados en lo interno, lo que significa poner atencién en las ca-
denas de decisiones y negociaciones, esto es, selecciones que involucran pro-
cesos sociales de negociacién situados en el tiempo y en el espacio.
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rizacién del andlisis de los llamados contaminantes criterio.® Al
respecto Héctor Vera (2015: 174) comenta que la institucionalizacién
de la medicién estd respaldada por grupos de poder con intereses
politicos y econémicos, quienes inhiben la aparicién de cualquier
forma alternativa de medicion con el fin de mantener el monopolio.

Estos instrumentos de medicién, al igual que los white measu-
rement instruments de Graeme Gooday (2004: 3), el “saldo actual”
candnico para la estandarizacién, traidos con la politica publica
que se adopt6, fueron fundamentales para conocer (construir) la
calidad del aire; éstos no sélo sostenian la validez de las mediciones
por su apariencia justa e impersonal, sino que pretendian homo-
geneizar la problemadtica, de tal modo que esas mediciones pudie-
ran viajar, asi como establecer un orden y un control administrati-
vos. Norton Wise (1995: 5) menciona que la medicién se deriva en
gran parte de la necesidad de los gestores de obtener informacién
fiable sobre aspectos particulares del mundo, con el fin de regular
la sociedad y sus actividades.

INSCRIPCIONES Y RETORICA

En la actualidad, la calidad del aire se estima mediante instrumen-
tos que generan datos y gréficas, entre otras inscripciones ordenadas
y a partir de las cuales se crea una retérica del comportamiento de
los contaminantes en la que, segtin sus gestores: “Los resultados
del monitoreo atmosférico muestran un decremento continuo en

¢ Pero esto no fue siempre asi, Norton Wise (1995: 3) y otros estudiosos
coinciden en que la medicién exacta surgi6 a finales del siglo XVIII como una
caracteristica de las ciencias fisicas. Theodore Porter (1995: 18) menciona que
hace menos de tres siglos la temperatura era un concepto médico, util para
describir la atmésfera y en gran medida para caracterizar el temperamento del
cuerpo humano. El calor podia ser movimiento o una sustancia, de tal modo
que la medicién en el siglo XVIII no era muy comtn; los fenémenos podian ser
descritos con precision sin necesidad de ser cuantificados. La idea de que la
temperatura es una medida de energias moleculares no se desarroll6 hasta
finales del siglo XIX. Los ndmeros, menciona este autor, han creado cosas nue-
vas y transformado los significados antiguos.
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las concentraciones de los principales contaminantes del aire en las
dos tltimas décadas” (Secretaria del Medio Ambiente del Distrito
Federal, 2015: 1). El supuesto de que la calidad del aire ha dismi-
nuido se basa en la comparacién de las mediciones “La concentra-
cién promedio anual de las PM10 en 2014 fue de 44 ug/m? en
comparacién, durante 2013 la concentracién promedio fue de 49
g/ mé3, esto muestra una reduccion del 10% en el promedio anual”
(Secretaria del Medio Ambiente del Distrito Federal, 2015: 53). De
tal modo que los instrumentos generan un discurso que termina
por volverse la realidad misma. Asf, creemos que la contaminacién
ha disminuido, y que de acuerdo con las mediciones que realiza el
gobierno local el ozono es el contaminante de mayor relevancia:
“El ozono contintia como el principal contaminante responsable
del deterioro de la calidad del aire en la ciudad. En 2014 fue res-
ponsable de 120 dias con una mala calidad del aire y tres dias con
muy mala calidad del aire” (Secretaria del Medio Ambiente del
Distrito Federal, 2015: 8). De tal modo que el ozono se convierte
entonces en la contaminacion.

Pero, por obvio que pueda parecer, esos datos y ntimeros pro-
cedentes de los instrumentos de medicién no son los propios
contaminantes (Latour y Woolgar, 1995: 76), son inscripciones en
papel que generan los instrumentos. La calidad del aire es una se-
leccién, una aproximacién de lo que hay afuera, de tal modo que
esas inscripciones no equivalen a lo que hay en el aire ambiente.
Las sustancias contaminantes y el sinfin de reacciones y mezclas
que suceden en la atmdsfera no pueden ser medidas por las redes
de monitoreo dada su complejidad, pues a menudo es imposible
especificar lo que constituye exactamente la atmésfera de un mo-
mento o lugar determinado. Ademds de que dichas sustancias
contaminantes no estdn ahi para ser medidas.

La medicién de la calidad del aire no es un estudio perfecto y
exacto, sin embargo, a partir de las inscripciones de los instrumentos
los gestores crean una retdrica que por un lado desaparece lo turbio
de la medicidn, lo caético e irregular del fenémeno, y por otro pre-
senta una realidad estable. Dichas inscripciones permiten decir algo
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desde un determinado lugar y por un conjunto de personas que
tienen el poder para manifestar la calidad del aire. Como Theodore
Porter (1995: 8) menciona, la cuantificacién es una forma de ordenar
la realidad, de decir algo sin que parezca que se interviene o se de-
cide, esto es, supuestamente eliminando las partes social y politica
del discurso, tratando de convencer a la gente de que lo que se
presenta es serio y, por tanto, que se debe actuar en consecuencia.

Asi se muestra a la medicién como una verdad cientifica, ema-
nada de instrumentos apoliticos y procedimientos técnicos por lo
que deberia ser aceptada. Sin embargo, algunas personas dudan
de la veracidad de las mediciones y por tanto que la contaminacién
haya disminuido. Un ejemplo de esta situacién lo proporciona
Karina Landeros en su estudio sobre la percepcion de la calidad
del aire en la Zona Metropolitana de la Ciudad de México (zMCM),
en el que entrevist6 a 515 habitantes de dicha zona, encontrando
que: “En general toda la poblacién percibe [el aire ambiente] como
contaminado o muy contaminado; particularmente los que viven
en el sureste y suroeste, lo perciben peor que los que viven en el
noroeste y en el centro” (Landeros, 2013: 197).

Existen también cuestionamientos por parte de académicos y
otros sectores. José Luis Lezama, investigador del Centro de Estu-
dios Demograficos, Urbanos y Ambientales del Colegio de México,
piensa que la contaminacién del aire no ha disminuido como ase-
guran las autoridades basadas en sus mediciones, porque:

a) La mejora sélo estd basada en la observacion de los datos oficia-
les y en los dichos de los programas gubernamentales, lo cual no
necesariamente se traduce en hechos reales; b) Hacen falta estudios
a profundidad para saber si la mortalidad, las afectaciones en la
salud, las enfermedades respiratorias y todas aquellas asociadas a
la contaminacién han disminuido; los ingresos hospitalarios, las
consultas médicas, las molestias sentidas por la poblacién.”

7 Disponible en: <http:/ /joseluislezama.blogspot.mx/2016/03/contin-
gencia-ambiental-y-crisis-de.html> (20 de marzo de 2016).
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En su libro, La construccién social y politica del medio ambiente,
Lezama menciona que los activistas verdes® incluso piensan que los
datos oficiales de la contaminacion son alterados (Lezama, 2004:
248), en concreto uno de ellos comentd: “Hace unas semanas estu-
ve con el director del sistema de monitoreo de la calidad del aire,
y me dijo que serfa muy dificil alterar la informacién generada por
el sistema. Sé que es dificil, pero 1o hacen” (Lezama 2004: 146).

Lo anterior sirve para argumentar que algunas personas no
creen que el aire se encuentre menos contaminado, lo que se cruza
con cuestionamientos que involucran quién mide y para qué mide.
La medicién tiene un contexto que importa, de ello depende la
confianza y credibilidad, asunto que aunque es tema para una
nueva investigacion, parece estar profundamente relacionado con
el estigma que rodea al gobierno mexicano vinculado con la des-
honestidad y corrupcién (Aguilar, 2006: 11-14). De ahi que con las
diversas hipétesis que formulan los capitalinos sobre las intencio-
nes del gobierno salgan a la luz muchas inconformidades, de tal
modo que parece que el tema ambiental sirve para reclamar, para
protestar sobre los numerosos problemas que aquejan a la ciudad.
No obstante, la cuestién se vuelve mds compleja cuando los resul-
tados de la medicién arrojan altas concentraciones de contaminan-
tes, las cuales se utilizan para justificar las acciones para la supues-
ta reduccion de la contaminacién atmosférica (piénsese en el
programa Hoy No Circula).

8 En esta categorfa Lezama incluye a los representantes de uno de los
grupos nacionales e internacionales con las posiciones més criticas y radicales,
grupos con posiciones moderadas similares a las del gobierno y grupos con
posiciones entre los dos extremos, asi como a un representante de una organi-
zacién ambientalista joven, quienes son ampliamente reconocidos por la
efectividad de sus demandas y su influencia a niveles gubernamental y social.
(Lezama, 2004: 102)



LA MEDICION DE LA CALIDAD DEL AIRE 431
LOS AUTORES DE LA CALIDAD DEL AIRE

Los instrumentos de medicién y la gestién de la contaminacién
atmosférica desde sus origenes han estado en manos de oficinas
gubernamentales. Los encargados de las redes de medicién y de
calificar la calidad del aire son funcionarios ptiblicos. Actualmen-
te, en la Ciudad de México, es tarea de la Direccién de Monitoreo
Atmosférico adscrita a la Secretaria del Medio Ambiente llevar a
cabo dichas mediciones. Veamos a continuacién cémo explican sus
apoderados dicha actividad:

La medicién de los contaminantes del aire es una actividad técnica
compleja que involucra el uso de equipo especializado, personal cali-
ficado [las cursivas son mias] para su operacién y una infraestruc-
tura adecuada de soporte y comunicaciones [...].

En términos operativos, el Sistema de Monitoreo Atmosférico
en su conjunto estd conformado por cuatro subsistemas (RAMA,
REDMA, REDMET y REDDA), un laboratorio para el andlisis fisico-
quimico de muestras (LAA) y un centro de procesamiento y difu-
sién de datos (cIca) [...].

La Red Automatica de Monitoreo Atmosférico (RAMA) utiliza
equipos continuos para la medicién de diéxido de azufre, monéxi-
do de carbono, diéxido de nitrégeno, ozono, PM10 y PM2.5. Estd
integrada por 29 estaciones de monitoreo y cuenta con un labora-
torio para el mantenimiento y calibracién de los equipos de mo-
nitoreo.’

La descripcién para las demds redes —Red Manual de Moni-
toreo Atmosférico (REDMA), Red de Meteorologia y Radiacién Solar,
(REDMET) y Red de Depésito Atmosférico (REDDA)— del Sistema
de Monitoreo Atmosférico (SIMAT) es similar a la anterior, en el
sentido de que se hace explicito el uso de instrumentos para la

° Disponible en: <http:/ /www.aire.df.gob.mx/default.php?opc=" Za-
BhnmlI="> (27 de abril de 2016).
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medicion, ya sea de especificos contaminantes o de pardmetros
meteoroldgicos, pero sin explicar para qué sirven, asi como sus
caracteristicas y limites.

El entorno material, como puede observarse, tiene un papel
fundamental sin el cual la calidad del aire, tal como la conocemos,
no existirfa. Pero paradéjicamente, dado que se considera un asun-
to técnico, de ello practicamente no se habla; incluso los estudios
relacionados con la calidad del aire desde las ciencias sociales y las
humanidades con frecuencia han dado mayor peso a la observacién
de aquello que tiene que ver con las politicas, los programas y la
percepcién de la contaminacion, que a los problemas alusivos a los
llamados aspectos técnicos. Sin embargo, en lo técnico se revela lo
politico y lo social de esta practica, como veremos.

Los gestores de la contaminacién presentan la medicién de la
calidad del aire como un sistema mecdnico, automatico, sélido y
fiable, en el que la seguridad y el orden prevalecen. Acuden al
discurso tradicional, del que se ha valido la ciencia y la tecnologia,
para convencernos de que los instrumentos no configuran los da-
tos ni interfieren con los resultados, dado que se considera que
éstos funcionan como meras herramientas o como dispositivos
intermediarios que extienden el alcance de los sentidos, una idea
heredada del siglo Xix que “consideraba que los aparatos de labo-
ratorio y sus hallazgos se regian, presumiblemente, bajo el mismo
tipo de normas epistémicas empleadas por los sentidos humanos
para la adquisicién de conocimiento empirico” (Rothbart, 2007: 3),
también conocida por fil6sofos e historiadores de la ciencia como
objetividad mecinica (Daston y Galison, 1992: 81-128). Por lo anterior
es que con frecuencia aceptamos y asumimos que no hay nada o
muy poco qué cuestionar y observar de aquellas practicas que
conllevan el uso de instrumentos de medicién. A menudo “se
consideran los instrumentos creadores de conocimientos objetivos,
porque [en apariencia] deben funcionar independientemente de
quiénes y dénde los usan, més alld de las peculiaridades de lo
medido” (Chézaro, 2009: 102), como si los instrumentos tuvieran
una especie de “botén de objetividad” (Baird, 2004: 19).
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A partir de los supuestos anteriores, el Sistema de Monitoreo
Atmosférico pretende posicionarse como autoridad epistémica, sin
sujetos ni politica dado su comportamiento automatico, a partir de
instrumentos construidos en serie y estandarizados. Sin embargo,
desde hace tiempo los estudios culturales de ciencia y tecnologia,
y otras dreas afines, han mostrado que la tecnologia no tiene una
vida propia y lineal y que puede usarse de una u otra forma en la
produccién de conocimientos,'® dado que su disefio encarna com-
promisos politicos y sociales,' y también porque los instrumentos
tienen poder sobre la creacién de conocimientos,'? de tal manera
que sobre las anteriores perspectivas se ha escrito gran cantidad
de textos que han mostrado la diversidad de précticas, productos
y normas en torno a la cultura material.”®

Parte de la tesis que aqui planteo se basa justamente en que lo
técnico encarna el aspecto politico, por lo que la medicién de la ca-
lidad del aire no estd sujeta a tener buenos instrumentos, sino al
lugar desde donde se produce y quién la genera, como menciona
Graeme Gooday (2004: 272), la medicién no se reduce a cuestiones
de metrologfa, instrumentos y software. Medir la calidad del aire es
un asunto politico, por lo que no es una préctica neutra y automati-
ca; un ejemplo de lo anterior es el tuneo como lo mostraré enseguida.

10 Estos supuestos se conocen como la tesis determinista y la tesis instru-
mentalista. Para un andlisis de éstas véase Martinez y Sudrez.

'La perspectiva de la Construccién Social de la Tecnologia (SCOT, por sus
siglas en inglés: Social Construction of Technology) aborda la relacién entre tec-
nologifa y sociedad y pone énfasis en el disefio de los instrumentos dados sus
compromisos politicos y sociales (Bijker, Hughes y Pinch, 1987).

12 Desde el enfoque de la Teoria del Actor Red (ANT, por sus siglas en
inglés: Actor Network Theory), los instrumentos tienen agencia sobre la creacién
de conocimiento, porque participan activamente en la red de conocimientos.
Véase Latour, 1992.

13 Uno de los estudios clésicos es el libro El Leviathan y la bomba de vacio.
Hobbes, Boyle y la vida experimental, de Steven Shapin y Simon Schaffer, publi-
cado originalmente en inglés en 1985. Este fue pionero en hacer de un instru-
mento cientifico (la bomba de aire) el nicleo de una investigacién; en vincular
dos ambitos considerados poco relacionados: lo cientifico y lo politico, asi como
en analizar el contexto histdrico en el que surge el experimento, las précticas
cientificas y su institucionalizacién.
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TUNEO Y POLITICA

En la prictica de lo que he llamado tuneo y que enseguida comen-
taré a qué me refiero, hay politica, porque existen relaciones de
poder, de tal modo que los instrumentos no son pensados para las
necesidades y condiciones locales, estdn hechos en serie, supues-
tamente para funcionar universalmente, para alcanzar un conoci-
miento estandarizado. Pero, contrario a la creencia de que las
tecnologias utilizadas en paises donde no son inventadas, sino
importadas, permanecen intactas y sin modificacién, de acuerdo a
las relaciones norte-sur, donde aparentemente los instrumentos
generados en los centros de conocimiento se utilizan en las perife-
rias, como cajas cerradas, sin que sus usuarios se apropien de ellos,
la historia de la ciencia ha mostrado que localmente los instrumen-
tos se ajustan, dado que no hay tal universalizacién del conoci-
miento. Laura Chdzaro (2011: 746-747), por ejemplo, comenta que
los relojes de sol construidos y usados en Europa en el siglo XVIII
para ser leidos en las latitudes entre los 40° y 50° del hemisferio
norte, tenfan que ser arreglados y reparados en las ciudades
novohispanas para que el nomon del sol pudiera tomar sus medi-
ciones en las latitudes de las principales ciudades de México, al
punto de casi romper el instrumento.

Con frecuencia la vida activa de un aparato termina cuando
ya no puede modificarse. Lo material, como menciona Andrew
Pickering (1994: 109-125), constantemente requiere reconfigurarse,
en respuesta a la aparicién de obstdculos, bloqueos o resistencias en
la practica. El tuneo, como lo entiendo, es el ajuste, cambio o mo-
dificacién de un instrumento debido a la contingencia del mundo,
a la diversidad de personas e instituciones que los operan, y a los
diferentes fines con los que se usan, asi como a las caracteristicas
culturales y fisicas propias de cada sitio. El tuneo forma parte de
las practicas en ciencia, ya que constantemente se negocia, repara
y adapta, se corrige y adectia, puesto que a menudo los instrumen-
tos no funcionan de manera apropiada en el lugar donde pasan
la mayor parte de su vida. Incluso, menciona Graeme Gooday
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(2004: 32), los instrumentos bien conocidos y bien afinados, que no
viajan a otros sitios y estdn destinados a permanecer en los labo-
ratorios, pueden mostrar un comportamiento profundamente re-
calcitrante, como Thomson (considerado el “descubridor” de los
electrones y de los is6topos e “inventor” del espectrémetro de masa)
afirmaba en su discurso para la British Association for American
Studies, en Liverpool, en 1896: que los aparatos rara vez o nunca
se comportaban como era debido, y que existian momentos en que
todas las fuerzas de la naturaleza y todas las propiedades de la
materia parecian estar luchando contra ellos. Un ejemplo mds re-
ciente puede encontrarse en Marianne de Laet y Annemarie Mol
(2000: 225-263), donde se sefiala cémo la tecnologia (una bomba de
agua tipo “B”) colocada en Zimbabwe sigue en funcionamiento en
gran medida debido al cambio y ajuste realizado por sus usuarios,
lo que lleva a sus autoras a pensar hasta qué punto la tecnologia
puede ser modificada sin cambiar el objetivo para el que fue crea-
da, argumentando que los objetos adaptables, flexibles y sensibles
funcionan mejor en diversos contextos que aquellos que son fijos.

En el 4mbito del monitoreo atmosférico esto también sucede,
de tal modo que los instrumentos se ajustan y se tunean, y en esto
hay politica porque implica tomar decisiones que, como explica
Sheila Jasanoff (1993: 90 y 93), rara vez se mantienen lo suficiente-
mente independientes de su contexto y de los propésitos de las
instancias gubernamentales y sus mandatarios, de tal manera que
entre mds cerca se encuentran los aspectos técnicos de determina-
dos grupos de poder, mds estrecha serd la distancia entre lo técni-
co y los intereses. En este sentido, Knorr Cetina (2005: 62-64), hace
énfasis en que las decisiones son selecciones extraidas de la realidad
que definen los problemas e incluso condicionan sus soluciones,
de tal modo que se hacen tantas selecciones, esto es, construcciones
complejas de un objeto o un hecho, que a menudo olvidamos su
cardcter artificial, por lo que suelen ser poco cuestionadas.

La préctica de medicién estd impregnada de decisiones que
encarnan politica, como la seleccién de los contaminantes monito-
reados, los objetivos de la vigilancia, la tecnologia que se utiliza,
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la ubicacién de las estaciones de monitoreo, el presupuesto desti-
nado al programa, los recursos materiales y humanos para realizar
las mediciones, y en general, cada asunto relacionado con la prac-
tica del monitoreo atmosférico han sido y son elecciones, que
aunque se nos presentan como estables son producto de acuerdos,
los que siempre pueden ser discutidos precisamente porque invo-
lucran la posibilidad de selecciones alternativas (Knorz, 2005: 63).

Pero regresando al asunto del tuneo de los instrumentos que
miden la calidad del aire, éste encuentra su justificacion en hacer
que el instrumento funcione en las particulares condiciones de la
Ciudad de México, en respuesta a lo que se considera un problema
en el funcionamiento de dicho instrumento y dada la falta de pre-
supuesto, de acuerdo a las entrevistas que realicé durante el estu-
dio etnografico que llevé a cabo de diciembre de 2011 a marzo de
2012 en las instalaciones del Laboratorio de Monitoreo de la Secre-
tarfa del Medio Ambiente del Distrito Federal. Veamos un ejemplo
concreto que muestra el aspecto politico del tuneo:

El Monitor for Aerosol and Gases in Ambient Air (MARGA),
nombrado entre los técnicos como Marga Lépez en honor a la actriz
argentina nacionalizada mexicana, protagonista de multiples pe-
liculas durante la Epoca de Oro del cine mexicano, adquirido en el
afio 2011, por el que se pagd mds de tres millones de pesos,* a
pocos meses de su llegada al Laboratorio de Monitoreo tuvo que
adaptdrsele una trampa de humedad, como relata uno de los téc-
nicos: “Alla la cuestion fue disefiar algo para retirar la humedad,
la humedad en exceso”,' con el objetivo de evitar que se ahogara
el controlador de flujo mésico que, segtin los técnicos, no estaba
disefiado para trabajar con muestras hiimedas, lo que provocaba
problemas en la medicién, razén por la que explican se le adapté
una trampa de humedad que fue construida por los propios técni-

4 El costo de este instrumento fue de 3 130 916 pesos mexicanos y el
proveedor fue Mas Instrumentos de acuerdo a la factura 22342 de la Secretaria
del Medio Ambiente, con fecha de elaboracién 23 de diciembre de 2010.

15 Entrevista realizada en las instalaciones del Laboratorio de Monitoreo
el 21 de diciembre de 2012.
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cos.'® A este dispositivo se le nombré “la mufequita vudd”, y
consistia en una combinacién de valvulas recicladas:

La finalidad era hacer un switcheo de este par de valvulas a modo
de estar retirando el exceso de humedad. Digamos que en ldpiz y
papel y de modo tedrico parecia que iba a funcionar, pero ya
después, cuando la empezaron a trabajar, empez6 a presentar sus
inconvenientes, porque aunque hacia el switcheo como se habia
planeado, no cafa el agua, porque la tensién superficial que se
formaba dentro no permitia que el agua saliera.!”

Por lo que “un técnico tenfa que apretar la manguera con la
mano para vencer la tensién superficial”, de modo que “ya no tenfa
ningtn caso el componente porque requeria de supervisiéon”.** La
“mufiequita vudd” tuvo que ser “escalada”, comenta este mismo
técnico: lo que se hizo fue aumentar la capacidad de almacena-
miento de agua mediante la incorporacién de un tanque. Asi podian
pasar varios dias, hasta una semana,

dependiendo del grado de humedad de la muestra [...] antes de
necesitar drenar el tanque, y ya con eso es suficiente, porque el
reto era pasar un fin de semana sin que el equipo requiriera de la
supervisiéon o la manipulacién humana para retirar esto [sefiala
el tanque con agua]; con eso [sefialando a la mufiequita vudi], en
su version inicial, el técnico necesitaba revisarlo un par de veces
al dfa.”

16 En el anexo 1 se muestra la fotografia que el propio SIMAT ha subido en
su pagina electrénica, en la cual puede observarse la trampa de humedad de
la que hablamos aqui. Disponible en: <http:/ /www.aire.df.gob.mx/default.
php?opc=%27aaBhnmI=%27> (23 de febrero 2015).

En el anexo 2 puede apreciarse “la mufiequita vudd” y su sustituto ins-
talado en el instrumento.

7 Entrevista realizada en las instalaciones del Laboratorio de Monitoreo,
el 21 de diciembre de 2012.

18 Idem.

19 Idem.
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El tuneo implica ajustes para ofrecer soluciones o respuestas
que se amolden a la “rutina” del laboratorio, a los horarios de
trabajo de los técnicos (de lunes a viernes, como si fuera otro obre-
ro con exigencias laborales). Asi, el componente tenia que funcionar
sin la ayuda de los técnicos; al menos el fin de semana, cuando no
laboran, razén por la que la primera versién del componente fue
desechada.

El trabajo de los técnicos estd fincado en su ingenio para resol-
ver problemas relacionados con la operacién de los instrumentos,
razén por la que no pueden simplemente rendirse y argumentar
que un instrumento ya no funciona, y mucho menos si ese instru-
mento tuvo una inversién tan grande como la que requiri6 la ad-
quisicién de MARGA. Su permanencia en el Laboratorio de Monito-
reo estd relacionada con sus habilidades para dar mantenimiento,
cuidado y ajuste a los instrumentos y, por tanto, con la cantidad de
dinero que le ahorran a la institucién gestora de la calidad del aire,
dado que ésta no compra la asistencia técnica que brindan las em-
presas para proporcionar dichos servicios. Y en esto sobra decir que
hay una politica sobre el consumo de servicios, compra de instru-
mentos y trabajo de los técnicos.

No obstante, encontramos politica también en la compra del
instrumento; en el documento que lleva por titulo Justificacion para
la solicitud de adquisicién por el procedimiento de adjudicacién directa
de un analizador continuo de composicién de aerosoles, con fecha 22 de
octubre de 2010, puede leerse lo siguiente:

La empresa Applikon Analytical BV, Inc., con sede en Schiedam,
Holanda, lanzé al mercado una solucién para el anélisis continuo
de compuestos inorganicos en la fase gaseosa y iones. El equipo
se denomina como Monitor for Aerosols & Gases in Ambiental
Air (MARGA) y se ha empleado con éxito en Estados Unidos, Ale-
mania, Holanda y China. La sensibilidad del cromatégrafo es
suficiente para alcanzar limites de deteccién menores a 0.1 pg/m?3
a un flujo de muestra de 1 m3/hr. El sistema de deteccién se cali-
bra continuamente mediante un estdndar interno [...] El instru-
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mento emplea una entrada convencional para PM10 o PM2.5 y
opera de manera auténoma, sélo requiere una visita por semana
para suministrar las soluciones de extraccién. Este equipo es tni-
co en su tipo y actualmente no existen alternativas viables para el
muestreo rutinario con aplicaciones en campo. En septiembre de
2009 el equipo fue sometido a un conjunto de pruebas de verifi-
cacién y desempefio ante la U.S. EPA.2°

En este parrafo se observan, por un lado, las relaciones de
poder que he comentado en el inicio de esta seccién; me refiero a
que los fabricantes (pertenecientes a los paises mds ricos) elaboran
modelos de instrumentos estandarizados que no incorporan las
necesidades locales de medicién, en este caso de la Ciudad de
México, con la pretensién de que dicha tecnologia observard y
medird objetos universales. Asimismo, puede verse la veracidad-
autoridad que se otorga a las pruebas de verificacién y desempefio
realizadas por la Agencia Ambiental Estadounidense (EPA, por sus
siglas en inglés: Environmental Protection Agency), que dan cer-
teza del instrumento. Y por otro, la seguridad de que el instrumen-
to funciona de manera auténoma. La promesa de poca supervision
técnica supone que no se emplearan grandes recursos humanos
para su mantenimiento; no obstante, lo cierto es que desde su lle-
gada al laboratorio en 2011, present6 diversos inconvenientes.
Durante los meses que pasé en el Laboratorio de Monitoreo, el
técnico encargado de hacer operar este instrumento se vefa cons-
tantemente preocupado por los problemas relacionados con su
funcionamiento; en una ocasién, porque habia encontrado una
vélvula del equipo rota; mientras que otro de los técnicos se que-

2 Direccién de Monitoreo Atmosférico, Justificacién para la solicitud de
adquisicién por el procedimiento de adjudicacion directa de un analizador continuo
de composicion de aerosoles, 22 de octubre de 2010, p. 434.

Este documento, junto con la factura que da cuenta de la compra del
instrumento MARGA, fueron proporcionados como respuesta a la solicitud
de informacién con folio 0112000092413 y fecha 21 de agosto de 2013, median-
te el sistema de acceso a la informacién puablica Infomex.
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jaba de que a pocos meses de la adquisicién del instrumento el
fabricante ya habia lanzado al mercado una nueva versién del
software a la que no tenfan acceso, y no la podian comprar. Es
evidente que los fabricantes de instrumentos anteponen y exageran
sus intereses econdmicos, al fomentar la creacién de modelos ce-
rrados y centralizados. Como menciona Pekka Himanen, clausura
la informacién y es autoritario, eliminando con ello la iniciativa y
la critica, de tal manera que los resultados del disefio deben ser
aceptados por los demds, y cualquier otro uso se considera “no
autorizado”.*

El tuneo es en si mismo politica porque responde a un modelo
de trabajo que apost6 desde sus origenes por la reparacion y el
ajuste de los instrumentos, dada la precariedad del presupuesto y
la necesidad de mantener los sistemas de medicién en funciona-
miento. El tuneo forma parte de la historia del monitoreo atmosfé-
rico en México desde los primeros programas de medicién operados
por la Direccién de Higiene Industrial (1952-1970), por la Direccién
de Higiene Ambiental (1970-1972) y mds tarde por la Subsecretaria
del Mejoramiento del Ambiente (1972-1982) de la Secretaria de
Salubridad, donde se realizaban correcciones. Asi por ejemplo,
durante el programa Red Panamericana de Muestreo Normalizado
de la Contaminacién del Aire (RedPanaire), operado por la Orga-
nizacién Panamericana de la Salud, al que México se inscribi6 en
1967, el dispositivo conocido como tren de burbujeo, que tomaba
las muestras de las particulas suspendidas y del anhidrido sulfuro-
so (di6éxido de azufre) y que en el modelo original inclufa un gasé-
metro, un indicador de flujos gaseosos (Cepis, 1970: 2), en México
fue sustituido por un medidor de flujo de burbuja de jabén, dise-
flado por los técnicos, como atestigua Rogelio Gonzdlez Garcia,
exfuncionario de la Secretarfa de Salubridad y Asistencia.?

2! Disponible en: <http://eprints.rclis.org/12851/1/pekka.pdf> (1 de
septiembre de 2014).

22 Entrevista realizada en las instalaciones de la Asociacién Civil Sistema
Nacional de Gestién de Residuos de Envases y Medicamentos (SINGREM), el
11 de junio de 2014.



LA MEDICION DE LA CALIDAD DEL AIRE 441

Mads adelante, en la década de los setenta, cuando se puso en
marcha la Red Computarizada Automdtica de Monitoreo Atmos-
férico del Valle de México (Recamavemex), de origen holandés,
disefiada para trabajar al nivel del mar, los técnicos mexicanos y
holandeses se encontraron con ciertas dificultades que resolvieron
mediante modificaciones a los programas de almacenamiento y
relaborando algunos componentes para los equipos, como men-
ciona el técnico José Zaragoza.?

Por todo lo anterior, los técnicos desempefian un papel impor-
tante en la medicién de la calidad del aire; la Secretaria del Medio
Ambiente reconoce que la operacién Sistema de Monitoreo Atmos-
férico “no se puede entender sin su bien mds preciado: el personal
operativo [...]lo que representa una enorme ventaja porque garan-
tiza la independencia y disminuye considerablemente los costos
de operacién” (Secretaria del Medio Ambiente del Distrito Federal,
2012: 17). Sin embargo, su trabajo, sobre todo el relacionado con
los ajustes que realizan, se encuentra invisibilizado. De cara al
publico se afirma la no intervencién de los instrumentos, la auto-
matizacion y la neutralidad; como Martha Delgado Peralta, secre-
taria de dicha dependencia de 2006 a 2012, comentaba: “es una red
que funciona de manera automadtica, las intervenciones de las
personas en esta red para la obtencién de muestras y el andlisis de
muestras es practicamente nula, lo dnico que hace el personal es
la interpretacion y el seguimiento de esta informacién, pero es una
red totalmente automadtica”.** La importancia de mencionar que el
instrumento se repara y se adapta consiste en hacer hincapié en
que el sistema requiere asistencia humana, pues los instrumentos
automadticos no funcionan solos y no miden objetos universales.

2 Entrevistado en julio y agosto de 2009.

# Palabras pronunciadas durante la presentacién del Informe Anual
de Calidad del Aire 2008, y en la inauguracién del Centro de Informacion de la
Calidad del Aire (CICA) el 23 noviembre de 2009, en el primer piso de la Secre-
tarfa del Medio Ambiente del Distrito Federal ubicada en la calle de Agricultu-
ra nimero 21 de la colonia Escandén, en la delegacién Miguel Hidalgo.
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Las consecuencias de confinar la préctica del tuneo a la llama-
da parte técnica con miras a no hablar de ella no permiten, por un
lado, formar una memoria de las soluciones técnicas y de la exis-
tencia de cambios, y por otro, compartir las alternativas tecnolégi-
cas con otras redes de monitoreo locales que se enfrentan a proble-
mas similares. El hecho de no conocer las capacidades tecnolégicas
ofrecidas localmente nos impide crear nuevas soluciones con una
perspectiva local y adecuada a necesidades particulares. Pero ade-
mds, mencionan Antonio Lafuente y Adolfo Estalella (2015: 28),

son catastréficas porque no sélo alientan a diferentes procesos de
privatizacién del conocimiento, sino que también acentdan la
produccién de nuevas asimetrias que exploran los estudios de
justicia ambiental y aumentan las practicas identificadas como
secreto industrial, fraude académico, segregacién social y econo-
mia del monopolio.

No obstante la ocultacion y el silencio que guardan los gestores
sobre esta préctica, puede parecer sospechoso por la posibilidad de
que, asi como se hacen ajustes para solucionar ciertos problemas en
el funcionamiento, también se lleven a cabo con el fin de hacer frau-
de en las mediciones. Es posible, aunque esto no sucedié durante
mi estancia en el Laboratorio de Monitoreo, hasta donde pude ob-
servar, los técnicos parecian ayudar a los instrumentos a funcionar.

El tuneo por si mismo no es suficiente para justificar esas dudas
o sensacion de que hay algo turbio en la préctica, porque, como he
mencionado, éste es parte de la vida de los instrumentos y de los
laboratorios y en general de la ciencia, de tal manera que las co-
rrecciones, modificaciones, ajustes y adaptaciones no han sido
motivo para dejar de creer en la ciencia, razén por la que planteo
que la desconfianza en la calidad del aire de la que hablan Lande-
ros y Lezama va mds alld del &mbito ambiental y de las practicas
de medicién. Lo que estoy diciendo es que la medicién requiere de
consenso y reconocimiento de sus usuarios, puesto que la confian-
za o desconfianza no sélo conciernen a los instrumentos, los ma-
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teriales y las técnicas utilizadas consta de una compleja red, de ahi
qué importa jquién mide? y ;para qué mide? Cada cultura, como
menciona Steve Shapin (1994: 417), debe poner en marcha alguna
solucién al problema de en quién confiar y con qué bases.

REFLEXIONES FINALES

La idea de cuantificar un grupo de sustancias quimicas en el aire
ambiente, llamadas contaminantes criterio, tiene sus origenes en
politicas surgidas de organizaciones internacionales y paises in-
dustrializados, a partir de la suposiciéon de que los gobiernos
podian actuar sobre el medio. Por lo que basicamente la idea de
cuantificacién fue una practica importada, que trajo consigo ins-
trumentos de medicién y con ello objetos de estudio que determi-
naron una cierta manera de abordar dicha problematica, reducien-
do su complejidad en aras de la estandarizacién. La reflexién en
este sentido se realiza para sefialar que los contaminantes y los
instrumentos que los miden, por un lado, son una seleccién de
muchas sustancias téxicas, y por otro, una aproximacién de lo que
hay en el aire ambiente, lo que significa que dichas mediciones no
son el propio contaminante, tampoco la realidad, ni todo lo que
hay ahi afuera.

Este texto también ha mostrado el cardcter construido de la
calidad del aire a partir de la relacién entre el entorno material y
los gestores, los cuales manejan una retérica que describe un sis-
tema automatico, sélido y fiable para convencer de que la calidad
del aire ha mejorado segtin las comparaciones entre las mediciones,
presentando de este modo a la medicién como estable y ordenada.
Las observaciones al respecto tienen que ver con la autoridad
epistémica que se ha otorgado a los instrumentos, 1o que ha tenido
como consecuencia la exclusién y el desplazamiento de los sentires
y malestares de los ciudadanos por los instrumentos de medicién,
que han homogeneizando los cuerpos y las complicaciones que se
derivan de respirar aire contaminado. Pero la critica no termina
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ahi, sino que se centra en la retérica decimonoénica, de la que se
ha valido tradicionalmente la ciencia para colocarse en un sitio de
poder, y que es reproducida por los gestores para sefialar que
la medicién es automatica en el sentido que es apolitica. Ante este
discurso se presentaron algunos testimonios que dudan sobre la
reduccién de la contaminacién atmosférica, con la intencién de
mostrar, no solamente que la calidad del aire se consume de diver-
sas maneras, sino que importa el lugar desde donde se produce y
quién la genera.

Por eso, el hallazgo mds importante de esta investigacién es
que lo técnico encarna politica, y para comprobar este punto, se
expuso el ajuste a un instrumento automadtico; en dicho ejemplo
se muestran varias cosas: primero que dado que los instrumentos
de medicién no son universales, esto es hechos para funcionar en
cualquier lugar del mundo, requieren de adaptaciones, y que esos
ajustes, a los que he llamado funeos siguiendo a Pickering, se so-
meten a necesidades especificas. El tuneo es una practica impor-
tante para operar los instrumentos, pero que es invisibilizada por
sus gestores, a pesar de que en el &mbito no es ninguna novedad,
pues ésta ha estado presente en los casi 50 afios de historia de la
vigilancia. Finalmente menciono que la medicién de la calidad del
aire no se reduce a tener instrumentos automadticos; medir es un
asunto politico, por lo que no es una practica automatica.
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ANEXO 1
Fotograffa en la pagina electrénica del Simat

|

En esta fotograffa se puede apreciar la manguera y parte del tanque,
sefialados con el circulo gris, que los técnicos colocaron, la fotografia ha sido
subida por la propia institucién y se encuentra en la siguiente direccion elec-
trénica: <http:/ / www.aire.df.gob.mx/ default.php?opc=%27aaBhnmI=%27>
(consultada el 23 de febrero de 2014).
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ANEXO 1
(concluye)

En la fotograffa de arriba se puede apreciar “la mufiequita vudd”, dise-
fada para retirar la humedad del instrumento. Sefialadas con un circulo
aparecen las vélvulas constitutivas de este dispositivo las cuales fueron reci-
cladas de los instrumentos de gases. En la fotograffa de abajo puede observar-
se tanto el instrumento MARGA, como el dispositivo que sustituyé al anterior,
y el cual se encuentra conectado mediante una manguera al controlador de
flujo mésico y al tanque que almacena el agua. Fotos: Natalia Verdnica Soto
Coloballes.
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CENTRO DE ESTUDIOS DEMOGRAFICOS,
URBANOS Y AMBIENTALES

Este libro aspira a ser un ejercicio de pluralidad, en especial en lo que
corresponde a la cuestion ambiental, expresada no sélo en los diversos
objetos tedricos y empiricos sobre los cuales se reflexiona, sino tam-
bién en los enfoques, supuestos y teorias con los que se intenta pensar
una problemadtica ambiental que no sélo es diversa y amplia sino, sobre
todo, compleja.

En la mayor parte de los trabajos hay una base urbana o territorial.
A veces la ciudad, que en esta obra no es un acotamiento restrictivo, no
aparece de manera explicita: emerge de manera implicita, insinudndose
en ocasiones como telén de fondo en el que se despliegan las causas o
las consecuencias de fenémenos ambientales sumamente relevantes en la
problematica y en la discusion contemporaneas, como es el caso del cam-
bio climatico, el cual halla una de sus fuerzas desencadenantes en proce-
sos productivos y formas de vida clasicamente considerados como parte
del modo de vida urbano.

Los problemas y la llamada crisis ambiental contemporanea forman
parte constitutiva de la fabrica misma de la sociedad moderna capita-
lista. De ahi su ubicuidad en las diversas manifestaciones de este or-
den social en sus diversas expresiones territoriales, en el mundo desa-
rrollado y en el no desarrollado; y por ello también el escaso éxito de
las propuestas de solucién cuando éstas no trascienden la logica y el
mundo interior de la sociedad moderna, o cuando no se incluye una
problematizacion de sus valores, aquellos que definen su relacion con
la naturaleza.

El ejercicio analitico de este libro consiste en pensar los problemas
ambientales tanto en sus dimensiones nacionales e internacionales
como en lo que tiene que ver con los factores de fondo que provocan su
despliegue en los ambitos territorial, econémico, social, politico y de la
gestion, tratando de destacar las diversas interconexiones implicitas en

su complejidad.
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