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Resumen

M Analizo la contaminacion atmosférica, tal y como
€s conceptuada en los programas elaborados por las
autoridades gubernamental es, como producto de una
doble construccion. Por una parte, como producto de
una construccion social, particularmente como una
construccion ideoldgica y politica. Construccion
ideolégica porque depende de la forma en que la
sociedad valora, asume y vive d problema de la
contaminacion. Construccion politica porque su
emergencia plblica esta en funcién de factores tales
como d ser valoradocomo elementodereivindicacion
ciudadana, d ser vaorado por la autoridad
gubernamental como redituable desde € punto de
vista de la gobernabilidad o de la legitimidad de la
accion publica, y @ ser valorado y vivido por los
distintos agentes socides como factor que afecta la
distribucién del ingreso y las relaciones de poder,
cuando su inclusion como objeto de politica s
traduce en una distribucién de costos. Por otra parte,
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como resultado de una construccion anditica llevada
a cabo tanto por la autoridad cientifica, como por la
gubernamenta . Paraesta Ultima, en tantoeemento de
diagndsticoen d quese sustentan los objetivos, metas,
edrategias y acciones de los programes dficides de
combate ala contaminaciondd are. Ambos tipos de
congtrucciones  estdn  interrelacionados.  Los
diagnddicos y estrategias de accidn de los programes
de politicas publicas reflgan de mudhes maneras d

tipo de vaoracion socid que paseen los problemas
ambientaes, los intereses politicosque derivan ce la
cuestion ambientd en los ambitos gubernamentaesy
privados, d grado de conocimiento acanzado, y €

tipo y dcance de las reivindicaciones ciudadanas.

Consideraciones generales

Pensar la contaminacion atmosférica dd valle de México como un
problema reducido a su descripcidn técnica, a su caracterizacion
como problema de origen mdiltiple, o reducible a una smple
racionalidad cientificasobrelacua seconstruyen de maneraobjetiva
las politicas, los programas y edrategias para su abatimiento, es
desconocer los mecanismos verdaderos mediante los cudes s
elaboran y gecutan las politicas publicas. El problema de la
contaminacion atmosférica no es pues ago Unicamente explicable
por la razdn técnica, € procedimiento intra o interdisciplinario, o
por  simple recurso de la racionalidad cientifica. Este es un
problema en @ cua los factores sociaes, ideolégicos y politicos
actlan, de manera muchas veces decisva, en las distintas
circunstancias de laemergencia de lo ambiental tanto en & plano de
laconciencia ciudadana, como en & delosdistintosmomentosdela
elaboracion de las politicas. Asi, es posibleencontrar la presenciade
estos factores tanto d simple nivel de la emergencia 0 marginacién
publica de la problemética ambiental, como también en su
definicién, diagndsticoy estrategias programati cas puestasen practica
por laautoridad gubernamental para su correcciony en € proceso
de evaluacion de los logros de los programas.

Es necesario destacar que aun cuando lapresenciafiscay la
explicaciéon cientifica de la contaminacion son una condicién
necesaria, No pueden considerarse como suficientes para aue < haea
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de la contaminacion objeto de un activismo politico especid u
objeto de una politicay de estrategias programaticas dirigidasasu
tratamiento. S la presencia fisca de la contaminacion fuera
suficiente, los 4 millones de toneladas de contaminantes que s
vierten anualmente a la atmésfera del valle de México (volumen
dificilmente superableen agunaregiénde mundo) ya habrian dado
lugar a un estado permanente de revuelta ambiental ciudadana en
esta area del mundo. Mas bien parece ocurrir lo contrario; esto es,
una tendencia compartida por autoridades y ciudadania a negar
consciente o inconscientementee problema, dadasu magnitud y la
imposibilidad de abatirlo drasticamente en d corto plazo. No es
posibletampoco aludir tnicamenteal aobjetividad del conocimiento
adquirido sobre un problema ambiental especifico; como es e caso
de la contaminacion del aire, para suponer su inclusion en las
agendas ciudadana y gubernamental, o para esperar que de alli sea
posible derivar un activismo ambiental vigoroso o medidas
gubernamental es efectivas. L osproblemasambientales,|o mismoque
todos aquellos que son objeto delas politicas publicas, atraviesan por
un proceso de construccion socia més amplio, 1o que les permite
transitar de su condicién de " problemasfisicos redles’ a problemas
objetos de la atencion por parte de la agenda gubernamenta
(Crenson, 1972; Adams, 1994; Portney, 1992). Es preciso el transito,
para poner € g emplo que me interesa destacar, del estado fisico de
la contaminacion del aire, a su estado socid (analitico, ideoldgico y
politico), para que sea susceptible de una demanda reivindicativa o
de una politica publica especifica

Lo anterior supone la incorporacion delo ambiental, y en
este caso especifico del problema del aire, en d "paguete cultural”
comprendido por las llamadas condiciones de bienestar de una
comunidad concreta, para que éta lo integre en su sistema de
valores; hace fata también su incorporacion en € "paguete de las
reivindicaciones socidles’ para que tal comunidad esté dispuesta a
negociar su inclusion en las demandas ciudadanas o socides en
general, y hace falta su inclusion en € "paguete de las demandas
politicas” para que sea integrado en la agenda gubernamental como
elemento de gobernabilidad y legitimidad.

Serequiere andlizar este proceso de construccionsocial delos
problemas para poder dar cuenta, analiticamente, de la incorpora-
cién de una problemética especifica (como es €l caso deladel aire)
en la agenda gubernamental. Esta finalmente reflga la formay €
grado en @ que la comunidad ha integrado la problemética
ambiental en susistemadevaloresy en susexpectativas de bienestar.
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Una vez como parte integrante de las condiciones de bienestar, las
comunidades estan en la posibilidad de plantearse los nivees
aceptables y @ precio que quieren o pueden pagar por cada uno de
estos elementos de que s= formad "paquete” de sus condicionesde
bienestar social. Es esto o que esta detrés del sistema de preferencias
sociales mediante & cua los grupos socides jerarquizan SUS
problemas, y es lo que le asgna su lugar a problemas como € ded
medio ambiente en relacién con problemas considerados como
objetos de preocupacion, como son los casos del empleo, la
seguridad, la educacion, la vivienda, etcétera. Es solo en este
contexto que puede explicarse la incorporacion de la problematica
del aire en la agenda gubernamental, y € grado de compromiso en
la blsgueda de soluciones, tanto por parte de la comunidad como
del gobierno. La forma misma en la que la sociedad construye €
problemaambiental tiene un efecto directo en su construccion enla
agenda gubernamental, particularmenteen cuanto alosdiagndsticos
y edtrategias establecidosen |os programas oficides.

La calidad del medio ambiente es, en distinto grado, un
elemento de bienestar para muchas comunidades; ladiferenciaentre
unas y otras es d grado en € que su deterioro es aceptado. En
algunas naciones desarrolladasd grado detoleranciasocial es menor
que € que existe en otras. Esto ocurre ad por diversos motivos.
Algunos autores sostienen que las diferencias existentes entre d
mayor interés o preocupacion en las naciones desarrolladas por 1o
ambiental, deriva del hecho de que éstas pueden dirigir su atencion
aunanecesidad regularmente considerada como " secundaria’, como
e d cao de la cdidad dd medio ambiente, una vez que las
necesidades "primarias’ han sido cubiertas. En este orden de
argumentacion, € menor interés que existe en |os paises pobres por
d deterioro ambiental, serfa explicable porque ahi no han sido
sdtisfechas las necesidades méas elementales de la poblacion. Estes
argumentaciones desconocen ese proceso socid de construccion de
unas y otras necesidades d que vengo haciendo referencia. En este
sentido podemos hablar también de procesoideol 6gicoy politicode
construccion de exe paguete de elementos queintegran lacalidad de
viday d bienestar en unos y otros paises, de tal suerte que en
algunas sociedades podamoshablar de ocultamiento de un conjunto
de problemas, que Unicamente emergen ala conciencia mediante la
generacion de un conoci mientocriticoy socialmente comprometido,
0 bien cuando los problemas ambientdes revisgen formas
catastréficas o cuando sus magnitudes o hacen emerger con toda
obviedad. Lainclusion de nuevos componentes en d paguete de las
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condiciones del bienestar es también de naturaleza ideolégica y
politica; esto significa que lo ambiental es incluido o excluido del
paguete del bienestar de acuerdo con € juego de fuerzas desplegado
en torno alos recursos econdmicos y politicos de una comunidad.

En paisescomo México el medio ambientesufrid un proceso
dedeterioro severo desdelosiniciosdelaetapaindustrializadoraque
arrancO en los afos cuarenta. El aire, en especid (aunque no
Unicamente), s vio sometido a una dréstica disminucion de su
caidad en los principal escentros de actividad industrial,siendo esto
méas agudo en las tres principales zonas metropolitanas del pais. No
obstante, esto no s tradujo directa ni proporcionalmente en €
surgimiento de una conciencia ambiental més activa que incluyera
su cadlidad como un elemento basicodd bienestar y dereivindicacion
ciudadana.

A principios de los afios setenta la cuestion ambiental
emerge como bandera ideoldgica gubernamental en é contexto de
un movimiento ambientaistainternaciona que habiallevado alas
Naciones Unidas a organizar lallamada " Cumbre de la Tierra" en
Estocolmo, en 1972. Lo ambiental nace en México como bandera
ideolégicadd partido oficial, nocomo unademandaciudadana. Esto
no significaquelos problemas ambiental es no fueran importantesen
d pais, pero da cuenta de un horizonte de posibilidades
reivindicativasatado alas necesdades gubernamentales y partidistas
de legitimidad. Estas eran limitadas a su utilidad como banderade
campafia politica y como forma de legitimidad de la accion
gubernamental en & &mbito internacional y en algunos sectores de
la sociedad nacional. Dicha incorporacion "desde arriba’ de o
ambiental en la agenda gubernamental, explica la escasa efectividad
de las acciones emprendidas, asi como la pobre construccion de la
problemitica en los programas de gobierno. La definicion del
problema ambienta y su incorporacion en la agenda oficiad como
producto Unico de ese monopolio que gerce d gobierno en €
planteamiento de las politicas, ha dado resultados muy pobres en
términosdel mejoramientodelacaidad del medio ambiente porque
los problemas asi construidos son genos a los que la comunidad
percibe y vive, o d menos a aquellos por los cuaes s compro-
meteria en mayor medida.
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M ediciones de la contaminacion atmosférica (1989-1996)

El andliss de la contaminacion y la préctica de la planeacion
atmosféricaen d vale de México s hicieron més rigurosos con la
elaboracion del Inventario de Emisiones de 1989, € cud constituy6
la principal herramienta para redlizar  Programa Integral Contra
laContaminacion Atmosféricade 1990 (PICCA), queiniciaunaetapa
de mayor profesionalizacion en los programas para abatir d
problemadelacontaminacion atmosféricaen d vale de México. La
construccion de un segundo inventario con datos para 194
representd un esfuerzo de gran sgnificado para € estudio dd
problemaded aire, y una herramienta bésica para d Programa para
Megorar laCaidad del Aire dd Vale de México en 1996.

De acuerdo con € inventario de 1989, d valle de México
recibiaanualmente 4,356,391 toneladas de sustanci as contaminantes
d afio, las cuales s debian en un 76.7% d transporte, en un 84%
aindustriay sarvicios (incluyendo sector energia), y en un 15%ala
degradacion ecolégica. Los datos del Inventario de Emisiones de
1994 dan cuenta de un volumen total de contaminantes vertidos en
la atmosfera de 4,009,629 toneladas anuales. De acuerdo con este
dltimo inventario, € transporte es responsable de 75% de ese total,
laindustriay servicios ocasionan 13%; y vegetacion y suelos, 12%.

No obstante, laparticipaci én de |l ossectores mencionados es
diferencia seglind tipo de contaminante. Asi, por g emplo, en 1989
e sector industrial y de servicios aportaba 78.2% de todo  bidxido
de azufre (SO,) lanzado ala atmésfera, correspondiendo solamente
355% a PEMEX Yy a las termoeléctricas; mientras que el sector
transporte aportaba 21.7% de este contaminante. En 1994 d
inventario le atribuye 73% del SO, d sector industriay servicios,
con la diferencia de que la participacion dd sector PEMEX y
generacion de energia eéctrica practicamente desaparece d ser solo
de 0.2%; € sector transporte contribuia con 26.8%. Esimportante
destacar que entre d inventario de 1989 y d de 1994, d SO,
disminuy6 78%. En lo referente alos 6xidos de nitrégenos (NOx),
en e inventario de 1989 € principa responsable de éstos era d
sector transporte, con 75.4%, mientras que € sector industria y
servicios generaba 24%; segin d inventario de 1994 edas
proporcionesfueron de 71.3% para d sector transporte, y de 28.6%
para industria y servicios. En € inventario de 1994 ege
contaminante registraun volumen 27% menor respecto a de 1989;
no obstante, en 1994 e subsector energia gparece con un incremento
de 8% en sus emisiones de NOx respecto a1989. En d casn de los
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hidrocarburos (HC), 125% de |as emisiones en 1989 provenian del
sector industria 'y servicios, 525% de transporte y 35% de causas
naturales. Segin € inventario de 1994 edtas proporciones s
presentaron de la siguiente manera: 42% de las emisiones de HC
fueron producto de las actividades industriales y de servicios, 54%
del sector transporte, y 4% tuvo causss naturales. Separando d
sector energia tenemos una drastica reduccion entre 1989 y 1994 de
acuerdo con los dosinventarios, d pasar de 55% a una proporcion
de 0.2%. No obstante, este contaminante presenta.serios problemas.
S pudiéramos comparar (lo cua, seglin nosadvierten losautores, no
es dd todo poshle) & inventario de 19839 con & de 1994,
obtendriamos que en e subsector energia los HC habrian
disminuido99%, mientrasqueen d deindustriay servicios (excepto
energia) habriaaumentado 975%; en d transporte el aumento entre
uno y otro inventario seria de 88%, y las fuentes naturales habrian
disminuido 81 por ciento.

Los programas gubernamentalespara € combate ala
contaminacion (1979-1996)

En & periodo que vade 1979 a 1996 d gobierno puso en marcha
tres programas para enfrentar € problema de la contaminacion del
aire en d vale de México: 1) " Programa Coordinado para Megjorar
la Cdidad del Aireen & Vadle de México 1979-1982" (PCMCA) de
1979; 2) "Programa Integral contra la Contaminacion Atmosférica
delaZonaMetropolitanadela Ciudad de México" (PICCA) de 1990;
y 3) "Programa para Mejorar la Calidad del Aire en e Vdle de
México, 1995-2000" (PROAIRE) de 1996. Durante los afios ochenta se
establecieron diversas medidas, adgunas con fuerte impacto en
términos de la calidad del aire delaregion. No obstante, aqui éstas
sOlo serdn mencionadas marginamente, concentrdndonos en d
andisisdelostres programas méas importantes, en lamedida en que
ellos constituyen edtrategias de politica de mayor dcance que las
poseidas por programas més especificos.

Entre la fecha de publicacion del primer programay la del
ultimo, ocurren cambios fundamentales, tanto en la problemética
ambiental del vallede México, como en |as condicionesecondmicas
y sociopoliticas en las que aquéllatiene lugar. En € primer caso, la
composicion de las sustancias emitidas a la atmoésfera sufrio
importantes modificaciones, las cuaes provenian de loscambiosen
los combustibles utilizados por las diversas actividades productivas
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yde consumo, de las transformaciones en las tecnologias utilizadas
en-las mismas y de los cambios operados en la composicion del
producto. La conceptuacién de estas modificaciones es fundamental
para la elaboracién de las politicas del aire. No obstante, los
diagnésticos de los programas gubernamentales no dan cuenta de
esta situacién cambiante; por lo que las propuestas de accidén se
rezagan respecto a la evolucion de los fenémenos. Todo el sistema
de programaciéon. -ambiental de 1979 a 1996 muestra una
insensibilidad especial ala dindmica real del problema ambiental, por
lo que mientras éste se ve sujeto a un intenso proceso de cambio, las
propuestas de politica se obstinan en repetir un proyecto analitico
y. programitico que: nace con el programa de 1979 y. que se
caracteriza por plantear una nocién de los problemas atmosféricos
y un conjunto de propuestas de accidn al margen del contexto
econdmico, social y politico en el que se sitian estos' problemas
sobre los que se desea intervenir. '

La construccién del problema ambiental por parte del sector
gubernamental ha padecido de un estancamiento analitico, lo cual se
refleja en la incapacidad de los programas oficiales para trascender
esa visién estrecha de lo ambiental y de la contaminacion del aire
que se hace oficial con el programa de 1979. Mediante ella se acota

el ambito de anilisis y de intervencién gubernamental al plano de .

la existencia fisico-técnica de los problemas, dejandose intactos los
planos de lo econémico, de lo-social y de lo politico, en los que se
sithan estos problemas objetos de la accién del gobierno. La causa
del estancamiento se explica, en parte, por la practica de un sistema
de planificacién monopdlica tanto en la etapa de formulacidn de
politicas, como en la de su puesta en operacién. Los hallazgos de la
comunidad cientifica no llegan a las oficinas de gobierno, y cuando
lo hacen es sélo en la medida en que convalidan la visidn
gubernamental; las instancias institucionales creadas para hacer
intervenir a los distintos sectores de la comunidad, sélo son
convocadas para validar diagndsticos ya elaborados y decisiones ya
tomadas; la participacién ciudadana en los distintos momentos de la
planeacién no existe, practicindose sélo una versiéon manipuladora
de ella que pretende involucrar a la ciudadania en la visién
gubernamental del problema y en la versidn oficial de las soluciones.
Lo ambiental aparece como una construccién unilateral, y
particularmente dirigida a satisfacer las necesidades de legitimacién
de la accién publica.

Las diferencias entre unos y otros programas son mas de
forma que de fondo. La concepcibn general formulada por el PCMCA
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(de 1979) sigue sosteniéndose aiin en el programa mas reciente. El
plan analitico y programatico planteado por el PCMCA se ha conver-
tido en una especie de techo analitico infranqueable para el sistema
de programacion posterior. Las Gnicas diferencias contenidas en el
PICCA (1990) y en PROAIRE (1996) consisten en llevar hasta sus
Gltimas consecuencias el programa original, y en hacer mas amplio
y detallado el desglose de las metas y las acciones concretas. Mas alla
de estas diferencias operativas, los tltimos programas revalidan
aquella concepcién que privilegia y aisla la dimensién fisico-quimica
y técnica, demostrandose una especial incapacidad para ascender al
plano de lo social y lo politico. :

En el dltimo programa (PROAIRE, 1996) la forma discursiva
se independiza de todo contenido. El propésito es adecuar la accién
planificadora gubernamental al discurso ambientalista internacional
y a las emergentes aspiraciones de una ciudadania cada vez mis
informada y més consciente del deterioro de su calidad de vida por
obra de la disminucién de la calidad del aire. Los cambios en las
caracteristicas de la contaminacién y en el contexto social ya
mencionado, que la agenda gubernamental no logra asimilar, en
esencia tienen que ver también con la mejor calidad de los
conocimientos generados y con la internalizacién de la problematica
ambiental en el esquema de preferencias de la sociedad mexicana. La
politica del aire se hizo mds agresiva porque también la ciudadania
devino mas consciente de la severidad de un dafio ambiental que
repercute cada vez mis en la salud, la economia y la vida cotidiana
de diversos sectores de la poblacién. No obstante, una ciudadania
més consciente y activa junto con una politica del aire mis agresiva,
no derivan automaiticamente en una mayor efectividad de los
programas gubernamentales. A lo sumo, crean las condiciones para
una mayor presencia, vigilancia y presion por parte de la sociedad
en la aplicacion de la estrategia escogida. Que esta estrategia sea la
correcta no depende de la voluntad ciudadana, ni del activismo
discursivo gubernamental, sino de una construccién adecuada de los
problemas atmosféricos, de una voluntad social y gubernamental de
llevar las metas ambientales adelante, y de la existencia o capacidad
para crear condiciones sociales y politicas, por parte de los distintos
agentes sociales, para poner en operacién programas que implican
una redistribucién de los costos y beneficios publicos y privados
asociados al combate de la contaminacion.

El PCMCA de 1979 nace en un contexto social poco favorable

para lograr el trinsito de la contaminacién fisica —indudablemente.

existente en esa época— a la contaminacién bajo su dimension social.

¥
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No bastaban, como ya se ha mencionado, los 4 millones de
toneladas de contaminantes- vertidos en la atmoésfera para hacer
emerger lo ambiental como problemética social y como objeto de
atencién de las politicas publicas. No bastaba esta presencia porque
no existia de manera paralela un movimiento ambientalista con
presencia amplia; los hallazgos de la comunidad cientifica atn no
eran suficientes para analizar las causas o los efectos de la
contaminacién; el problema del plomo en la atmésfera no habia sido
suficientemente documentado. y difundido; y los estudios de las
consecuencias en la salud no habian llegado al punto de despertar la
conciencia colectiva. En sintesis, no existia —o al menos no de
manera significativa— el transito de la condicion de riﬁgo fisico a
riesgo social; este Gltimo, al resultar de su incorporacién a una tabla
de valores sociales, propicia su inclusién en el paquete de necesidades
y reivindicaciones basicas de la comunidad.

"El manejo de la cuestién ambiental por la Secretaria de
Salubrldad no sélo da cuenta del enfoque de salud: pubhca del
problema, sino también de la baja capacidad de maniobra de quienes
deciden la implantacién de los programas. En este sentido destacan
el reducido 'margen de maniobra, los escasos recursos financieros y
profesionales, y un enfoque con el sesgo de la medicina tradicional.
No existe, en el programa de 1979, un intento por construir lo
ambiental con legalidad propia, sino Ginicamente como aquella rama
de la medicina que tiene que ver con la salud piblica. No existe la
vinculacién de las: propuestas ambientales con las de caracter
econdmico, ni intento alguno de cuestionamiento de los modelos de
desarrollo y su relacién con la degradacién ambiental.

Si- consideramos el problema de la contaminacién
atmosférica tal y como es pensada y combatida en el PICCA, y lo
comparamos con el PCMCA, supomendo que ambos correspondan a
las condiciones generales de su época, podemos afirmar que los once
afios transcurridos entre uno y otro programas dan cuenta de
cambios sustantivos en la problemitica de la contaminacién
atmosférica del valle de México, lo cual se traduce en una lectura
diferente (mas cientifica, mas politica y también mas ideolégica) por
parte de los distintos sectores de la sociedad involucrados en ella, y
da cuenta del minucioso proceso de construccidn social de la proble-
mitica ambiental: En este proceso fue fundamental, desde luego,
tanto el aumento del volumen y la composicién de la contaminacién
atmosférica, como los progresos logrados en el conocimiento y el
papel de los medios.
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Existe en este sentido una mayor y mis amplia medicién y
caracterizacion de algunos de los contaminantes, particularmente de
aquellos clasificados por la comunidad internacional como . los

“contaminantes criterio”, y la acumulacién - de'-un 'ndmero
significativo de estudios de caso sobre la relacién contaminacién-
morbilidad. Por otra parte, la problemitica ambiental se ha
convertido en bandera de reivindicacién de grupos ecologistas_ y
diversos sectores de la sociedad, al mismo tiempo que este discurso
ha ingresado al lenguaje oficial de la planificacién. En 1985 tiene
lugar un devastador terremoto en la ciudad de México y se prodﬁce,
a consecuencia de sus efectos' y de la inaccién gubernamental, una
gran movilizacién social. El medio ambiente aparece con una fuerza
que no habia poseido anteriormente en el plano de la conciencia -
colectiva, destacando, sobre todo, el nacimiento de - diversas
organizaciones ecologistas. Desde el punto de vista ideolégico, los
temas de la sustentabilidad y del medio ambiente poco a poco han
ido penetrando el esquema de los valores sociales, interviniendo
paulatinamente como elemento de calidad de vida. Los medios de
comunicacion, y en parte el sistema educativo, llevan el tema
ambiental al escenario piblico, haciendo emerger una opinién
publica cada vez més interesada en el medio ambiente, ya sea porque
es afectada por su degradacion o porque es conmovida por la
informacién cada vez mas amplia que se divulga acerca de los
distintos peligros a los que se enfrenta a consecuencia del manejo
irresponsable de los recursos naturales.

En 1979, cuando se elabora el PCMCA, el volumen de
contaminantes parece similar al registrado en 1994. Desde luego que
los 4 millones de toneladas de 1994 corresponden a una medicion
mas precisa, mientras que los de 1979 resultan sélo una estimacién
muy ligera. También es cierto que la composicién en:uno y otro
inventario es muy distinta. En 1994 el plomo de la atmésfera es
significativamente menor. No podemos decir, sin embargo, que el
resto de los contaminantes en términos de efectos ‘en la salud.y de
variedad de sustancias t6xicas sea mas favorable en uno u otro de los
cortes ' temporales establecidos. No obstante, la conciencia
gubernamental y ciudadana de la magnitud del problema no existia
en 1979 con la fuerza que posee en 1996. El componente social de
la contaminacién, en el caso del Gltimo programa del a.ire, le ha
dado: legitimidad a su componente fisico, algo que no ocurria en el
programa de 1979 y para afios anteriores.

Entre 1979 y 1996 ocurren cambios SIgmﬁcatlvos en el pais
y en el valle de México en los distintos niveles de que se integra la
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cuestién ambiental en general y la problematica del aire en
particular. La poblacién de la zona metropolitana aumenta de
manera importante; el niimero de industrias y establecimientos de
servicios también se incrementa; la composicion del producto sufre
transformaciones; ‘los insumos se modifican; los combustibles son
sémetidos a un intenso proceso de reformulacidn; los agentes
econdmicos sufren reacomodos importantes, y los agentes politicos
enfrentan situaciones nuevas y cambiantes que los lleva a nuevas
formas de consenso social. Es este también un periodo de
nacimiento de todo un aparato institucional en el que lo ambiental
entra de lleno en el discurso oficial, y la practica de la planificacion
y* gestién ambiental se oficializa: El gobierno de la ciudad de
México, que inicia los afios ochenta sin contar:con un organismo
directamente establecido para el manejo de la cuestién ambiental,
crea primero una direccién de ecologia y, después, una secretaria del
medio ambiente; instituciones éstas que surgen al abrigo de otras de
carhcter ‘nacional, movidas también por la misma necesidad de
enfrentar los diversos problemas ambientales nacionales. Pero son
estos también afios de cambios en el plano de la conciencia
ciudadana hacia lo ambiental, de una generacién de conocimientos
sin precedentes en todos los aspectos que lo integran vy,
particularmente, de un deterioro de las condiciones materiales y
sociales en la calidad de vida de muchos sectores de la poblacion.
PROAIRE nace en 1996 en un contexto mas favorable. La
medicién misma de la contaminacién atmosférica es mas precisa, de
lo cual ‘dan cuenta los inventarios de emisiones de 1989 y de 1994.
La posibilidad de profundizar en el andlisis se debe tanto a la vasta
cantidad de informacién generada en los dltimos afios, como a la
gran produccién de conocimientos de los cuatro o cinco afios ante-
riores 2 PROAIRE y a su Inventario de Emisiones (1994), con el cual
se precisan las mediciones y se podria apuntar hacia una evaluacién
de las estrategias del PICCA; se avanza en el conocimiento de los
factores meteoroldgicos; se plantean nuevas normas; y se alcanzan,
en 1992, niveles histéricos de contaminacién en algunas sustancias
como el ozono (ademas de vivirse el ambiente ecologista
internacional que rodea a la Cumbre de Rio). Ocurre también un
acontecimiento con importantes repercusiones en las emisiones de
contaminantes: el cierre de la refineria 18 de Marzo en
Azcapotzalco, medida politica no prevista y ni siquiera insinuada en
el PICCA, realizada en el contexto de las negociaciones del TLCAN.
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Critica a la construccién gubernamental de la contaminacién
ambiental

A continuacién analizo la construccién de la problematica del aire,
y las estrategias disefiadas para su tratamiento programitico en el
valle de México, tal y como es realizada por los tres programas que
sucesivamente se han puesto en prictica entre 1979 y 1996. Parto del
supuesto de que en esta construccién llevada a cabo por la autoridad
gubernamental y para los fines de la misma, de alguna manera se
refleja el balance de las visiones, construcciones y wvaloraciones,
mediante las cuales la sociedad vive y asume sus problemas ambien-
tales. Los programas reflejan de alguna manera las condiciones en las
que se construyen socialmente los problemas en su momento.
Primero enumero los factores que cada uno de los programas
considera. como los mas relevantes para explicar la contaminacién
atmosférica. Procedo a una clasificacién de estos factores en dos
grupos: unos que corresponderian a un primer nivel de andlisis, que
incluye los de orden fisico-quimico-técnico; otro grupo de factores
corresponderia a un segundo nivel de andlisis, que incluye a los de
orden sociopolitico. Parto del principio metodolégico de que estos
niveles poseen por si mismos un grado especifico de eficacia expli-
cativa, pero que ubicados en el plano de las politicas publicas, el
nivel correspondiente a lo social posee una eficacia mayor en la
medida en que las relaciones mas relevantes a ser explicadas y modi-
ficadas para la puesta en prictica de las politicas, son de naturaleza
social y politica. Este ordenamiento analitico no le resta importancia
al primer nivel, lo que hace es relacionar ambos niveles y quitarle
el caracter autorreferencial a cualquiera de ellos, asignandoles grados
relativos y no absolutos de causalidad. Un factor es clasificado en el
nivel 1 cuando alude a elementos de contaminacién de naturaleza
fisico-quimica, o cuando su dmbito explicativo se limita a elementos
técnicos, sin buscar relaciones mas alli de este nivel de existencia.
Otro factor lo califico como de nivel 2 cuando hace intervenir
elementos que trascienden el nivel uno, proponiendo los vinculos
causales entre condiciones de existencia de orden fisico-quimico-
técnico con determinaciones sociales o en sus vinculos con fuerzas
politicas; en cierta medida, a este nivel corresponden las personifica-
ciones en el plano social y politico de los factores expresados en el
nivel 1. Es necesario aclarar en este contexto que no basta con que
un programa sefiale la incorporacién de elementos socioeconémicos
para que sean incluidos en el nivel 2; es necesario que establezca
relaciones precisas con relaciones sociales y fuerzas politicas
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especificas, 0 que dé cuenta de la personificacion de los factores de
nivel 1 en @ plano de las relaciones socides. Estos agentes deben ser
ubicadosen & contexto de aquello quelosconvierte en tales agentes,
esto es, como portadores de recursos que influyen o deciden la
forma especifica que asume &gin fenémeno ligado a la
contaminacionde aire. En muchas ocasiones|os programas hablan
de factores socioecondmicos, pero = limitan a sus expresiones
técnicas fisicas. Por gemplo, tiende a tomarse como elemento
socioecondmicolaconcentracionindustrial,poblaciona, etcétera. Es
decir, la consecuencia de una relaciéon es tomada como la relacion
misma, y a €llo 5 le atribuyen las virtudes de o socioecondémico.
No estd por demas decir que loslimitesentre los niveles 1y 2 son
arbitrariosy Unicamente deben ser consideradoscomo herramientas
de andliss. En la redlidad tades fronteras no existen o son muy
dificiles de establecer.

e trata de analizar € procedimiento analitico mediante
cud cada:programa ordenay jerarquizalosfactorescausales que hace
intervenir para explicar la contaminacion dd aire. A continuacion
analizo las estrategias programéticasy su relacion y congruenciacon
la construccion del problema ambiental. El paso siguiente s la
comparacion que realizo con un modelo o esquemaided en € que
incluyoaguell oselementosqueconsi derodeberian hacerseintervenir
en laconstruccion del problemay en una propuestade politicamés
objetiva y con mayor grado de efectividad. Clasifico los tres
programas en la medida en la que s acerquen 0 s ddgen de este
modelo. No afirmo que éste sea aplicable a la redidad, de ali
también su carécter ided. Para ello se requeririan condiciones
técnicas y sociopoliticas que no existen. Sefido, eso si, que una
politicacongruentecon unanocionsocia delo ambiental podriaser
cdificada como mé&s 0 menos adecuada en la medida en la que s
acerque 0 = dgje de este modelo.

De todas maneras, d recurso a este modelo tiene solo una
finalidad analitica, cuyo propdsito es ordenar y evauar la
objetividad, la légica, la congruencia y la viabilidad de los
diagndsticosy delas propuestas programéticasde lostres programas
aqui andizados.
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a) Programa Coordinado para Megorar la Calidad del Aireen d Valle
de México, 1979 (PcmcA)

En 1979 & gobierno de la ciudad de México publicd d PcMca, en
d cual, en términos generades, s recogian las recomendaciones del
grupo internacional de expertos convocado por € gobierno de la
ciudad de México en noviembre de 1978 para andizar € problema
de lacontaminacion del aire en esta region del pais. Este programa,
que no incluye d diagndstico sobre e que s sustenta su estraregia
programética, hace intervenir como factores explicativos de la
contaminacion atmosféricadd valle de México elementos de orden
natural y geogréfico, a los cuaes sobrepone como elemento de
causdidad adicional e cardcter concentrador de las diversas
actividades humanas que tienen lugar en la zona. En este sentido se
enumeran, como causas de la contaminacion, las concentraciones
demogréfica, industrial y de automotores.

El problemade la contaminacion atmosféricaes construido
particularmenteen d nivel de andisis 1 de acuerdo con € esquema
propuesto, incluyendo consideraciones correspondientes a nivel 2
pero sin asignarseles a édas una relevancia explicativa. En ete
sentido, las caracteridticas fisico-quimicastécnicas de la conta
minacién explican por s mismas € problemaatmosférico del vale.
Por €lo los problemas del aire aparecen como resultado de una
inmensa concentracion de sustancias contaminantes emitidas en un
ambito geogréfico y climatoldgico, coincidentes con un tipo de
suelos, propicio ala degradacion y emision de polvos. Bgo estas
condiciones, y ante laausenciadefactores natural esdispersantes, las
sustancias emitidas no solo se concentran en la amdsfera ddl valle
SiNo que originan procesosy reacciones quimicas que, combinados
con otras caracteristicas fisicoquimicas, precipitan lassituacionesde
contingencia ambiental.

Por un lado aparecen las caracteristicas técnicas de la flota
vehicular y delaplantaindustrial y de servicios; por otro, d tipo y
calidad de combustibles utilizados, éstos s ubican en € nivel 1
porque, en conjuncidn con los factores de orden fisicoguimico y
naturales en genera, constituyen por s mismos los principales
elementos gque explican, de acuerdo con este programa, la contami-
nacion atmosférica de la region. El PCMCA hace intervenir algunos
elementos que podrian ser incluidosen € nivel 2; talesson los casos
de lamencién de la concentracion de actividades socioecondmicas
y elementos de consumo, como por g emplo d uso inmoderado del
automovil. No obstante, esa inclusion en el PCMCA de factores
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sociaesy econdémicos ho posee unacapacidad explicativa similar o
mayor a las dd nivel 1. El consumo y la concentracion de
actividades, factores que bajo otro marco interpretativo podrian
aparecer como de naturaleza socid y cudlitativa, s reducen a un
agregado més, con la logica de afiadir factores y no con la de
explicar fendmenos.

Lalimitacién de esta construccion del problema ambiental
es que no logra establecer ningln orden analitico jerarquico que
permita establecer causdidades y definir grados de eficacia
explicativa entre los dos niveles. Una nocién de lo socid que
excluye agentes, distribucion de recursosy relaciones de poder, no
cumplelos requisitosde andlisis minimos paraservir de sustento d
proceso de diseno de una politicapublica. Estas politicas reasignan
costos, por lo tanto redistribuyen recursosy, d hacerlo, repercuten
en las relaciones entre agentes; es decir, modifican relaciones de
poder. Las consideraciones de orden socioeconémico que incluye
este programa aparecen como UN afiadido mMas como recurso
discursivo, no como elemento analitico.

El PCMCA plantea de manera pragmética sus objetivos y
metas. Estas e acotan a la manifestacion sensorial més directa del
problemaatmosférico: a) instrumentar un plan deemergenciasen €
cono plazo para enfrentar los momentosde crisis atmosférica; y 1)
instrumentar acciones quetiendan aevitar las condicionesde "mda
cdidad" de aire, y que reduzcan en 10% las "condiciones no
satisfactorias’. Las estrategias, como puede verse en € esquema (1),
son en términos generdes las que han persistido en los Ultimos
programas. Las diferencias de los programas mas recientes s
centran, sobre todo, en susintentos por tener un mayor control del
cumplimiento de estas medidas, enfatizando la obligatoriedad y
reafirmando su carécter coactivo. Quizala diferencia esencia en d
orden de prioridades del PCMCA respecto a los programas
posteriores, es que éte pone un énfass extraordinario en las
acciones inmediatistas asociadas con |las situaciones de emergencia;
su finalidad es encarar los problemas que demandan inmediata
solucién y que preocupan bajalalégicadelo senserial alaopinion
plblica. Fuera de esta diferencia, la estrategia de 1979 establece ya
con claridad la estructura programética que habré de conducir los
esfuerzos de ese programay los de aftos posteriores:

¢
1) Una politica dirigida a prevenir y controlar la
contaminacion por vehiculos automotores basada en la
reformulacion de los combustibles, dirigida a gercer
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coaccion absoluta sobre los consumidores de bienes y
servicios (automovilistas), a plantear soluciones técnicas d
problema del transporte, sobre todo dirigidaaincrementar
e nimero de unidadesy ala apertura de nuevas rutas, y a
evitar costos excesivos a los sectores productivos, en este
caso a la industria automotriz o a los concesionarios del
servicio de transporte.

2) Una politica de control de la contaminacion industrial
sustentada también en una reformulacibn de los
combustibles, lo cual s dgja a lainiciativade monopolio
gubernamental representado por PEMEX, y unavoluntad de
mantener a la planta industrial d margen de costos
excesivos. Las medidasde control se plantean hastad punto
en que no afecten la rentabilidad.

3) Medidas de control hacia fuentes naturales, las cudes no
plantean ningun elemento redlista de contencion d
crecimiento urbano, que no ofrece opciones de desarrollo
agricola para la region o que no percibe las diferencias de
propuestasde reforestacion y recuperacion lacustre con los
programas de pavimentacién.

4) Medidas de apoyo en las que todas |as propuestas quetienen
gue ver con lainvestigacién, laeducacion o la participacion
ciudadana, = ligan a una percepcion instrumental para los
fines de legitimacion de la accion gubernamental. (Por
gemplo, la participacion ciudadana consiste en la apertura
de una ventanilla de recepcion de queas)

Ahora bien, como puede verseen d esquema, e marcoinstitucional
en € que s presenta este programa no puede ser més sintomatico
de su cardcter voluntarista y de la superficididad con la que s
manegjan las propuestas. Por un lado, las autoridades delaciudad de
México no contaban con una oficina para tratar los problemas
ambientales, y la mayoriadelos aspectos vinculados con la politica
del aire eran mangados por las autoridades sanitarias con
jurisdiccion nacional. Por otra parte, d PCMCA propone un arreglo
institucional en d cua la politicadd aire aparece dictaday operada
por una comision intersecretarial con una ampliainfluencia formal
en los distintos sectores de la administracion publica vinculados d
medio ambiente. No obstante, esta propuestano deriva de una con-
ceptuacion de la contaminacion y de lo ambiental que rescate su
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naturaleza complgjay que destague las interrel aciones causales que
laoriginan. El programaacierta d establecer, dadficar y distribuir
acciones sectoriales concretas en tiempos definidos, aunque dga en
suspenso & fundamento analitico de su propuestainstitucional. En
d plano operativo, no tiene control sobre sus propuestas de accion,
tanto porque no les da obligatoriedad a sus medidas, como por no
contar con mecanismos redes de vigilancia, de administracion y de
sancion. El arreglo institucional d que recurree PCMCA no hasido
retomado en los programas posteriores, aun cuando en d
diagndstico de-estos Ultimos, los problemas ambientdes son
conceptuados en su carécter multicausal y con estrategias de accion
que exigirian una estrategia multisectorial.

El PCMCA es indudablemente |a apoteosis del voluntarismo,
pero en ello solo s distingue de los Ultimos programas por d grado
extremo en d que esto e lleva a cabo: 1) no posee un diagndstico
que permita entender con claridad d tipo de construccion del
problemaambiental quellevaacabo; 2) no existeunaexplicacion de
los mecanismos |6gicos y operativos que permita € paso de
diagndstico alas metas, y de étas alas estrategias, 3) las metasen €
corto, mediano y largo plazosno poseen relacionldgicay operativa;
4 d arreglo institucional propuesto, como ya s menciond, no
corresponde d problema construido en € nivel del diagnéstico (no
hay, por geemplo, unacalificacion interdisciplinariade |o ambiental
que justifique d enfoque multisectorial con € que s pretende
asignar tareasy emprender acciones en @ plano programético); 5) no
exigte relaci6n de congruenciaentre el ementos de diagndstico, como
es e cao de laevauacion dd pape del problema del transporte y
d tipo de medidas que s proponen para enfrentarlo (d transporte
es cdlificado como un problema esencid en las emisiones de
contaminantes, pero las medidas propuestas no se traducen en una
restructuracion de transporte de acuerdo con lo que exige €
diagndstico). Estos diversos problemas presentes en € programale
dan ex carécter voluntaristad que hago referencia

S midiéramos los éxitos o fracasos de un programa de eta
naturaleza por € logro estricto de sus objetivosy metas, podriamos
decir que d PCMCA resulté un completo fracaso. Primero, porque
lacontaminaci 6n atmosf éri caaumentdsignificativamente enlosafios
posterioresasu implantacion, llegando en 1987 acercade 5 millones
de toneladas de emisiones anuales. Segundo, por la aparicién o
deteccion de atas concentraciones de 0zono que, sisteméticamente,
empezaron a violar los esténdares. Y tercero, por la dta concen-

Economia, Sociedad y Territorio, vol. I, nim. 2, 1997, 317-362 335

traci6n de plomo, que apenas empieza aser enfrentadacon reformu-
laciones a las gasolinas a partir de 1986.

b) Programa Integral Contra la Comtaminacion Atmosférica, 1990
(prrcca)

B PiccA, presentado en 1990, constituye d primer esfuerzo
sstemético para enfrentar d problema de la contaminacién
amosférica en € vale de México. La diferencia fundamental
respecto d anterior programa consste en d mayor grado de
conocimiento que muestra sobre la contaminacién dd aire, y enla
cdidad de lainformacion en la que s sustentan sus propuestas. El
PICCA responde a un momento distinto y a ello debe en parte la
mayor seriedad con laque abordad problema. Tiene como antece-
dente la crissambiental que = expresa en |os afios ochenta bgjo la
forma de inversiones térmicas, € disparamiento del problemadel
ozono, la irrupcién en la escena pablica del plomo venido a la
atmésfera por las gasolinas (dado a conocer publicamente por los
trabajos de investigacion d respecto), € inicio sistemédtico de la
medicién y divulgacion de los contaminantes criterios, asi como la
percepcién de un agravamiento del problema atmosférico. Un
conocimiento més compl eto de la problematica ambiental del vale
de México por parte de lacomunidad cientificay € nacimiento de
una conciencia ciudadana més interesaday preocupada por € dete-
rioro ambiental, son elementos que combinados explican € empuje
con d que la agenda gubernamental enfrenta e problema atmosfé-
rico ya desde mediados de los ochenta.

El PICCA reflga, de manera directa o indirecta, toda esta
experiencia, llevando acabo un diagnostico més profesional, € cual
svaedelarealizaciondd primer inventariocompleto deemisiones
para los Ilamados contaminantes criterio, en € cua se registran los
volumenes de sustancias emitidas a la amosfera por parte de las
actividades industrialesy de servicios, del sector transporte y de
fuentes naturales. Este programa recoge también algunas de las
aportaciones de la comunidad cientifica sobre las causas y conse-
cuencias de la contaminacion del aire, con lo que s acanza a
percibir lagravedad ddl dafio ambiental —sobretodo en términosde
salud— para los habitantes del valle de México.

Los factores explicativos de la contaminacion atmosférica
propuestos por d PICCA muestran algunos cambios con respecto d
programa de 1979, pero sobre todo destaca por la incluson de
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algunos elementos con mayor acance explicativo, como son los
casos de los procesos industriales y sus sistemas de combustion, la
importancia de las tecnologias anticontaminantes en industrias,
serviciosy transporte, y losefectos sinergéticos de los que participan
las sugtancias en la amoésfera, 1o cual complica € analisis y
redimensiona las consecuencias de la contaminacion.

El ricca construyed problemadelacontaminacion del aire
asignando un peso significativo aelementos correspondientes tanto
a nivel de andlisis1, como alosdd nivel 2 Enlo referented nive
1, lo cua puede verse en € esguema 1, adude a la contaminacion
como un problema derivado de las emisiones provenientes de
procesos industriales, de servicios, y del uso intensive de una flota
vehicular con caracteristicas muy especificas. La contaminagién
explica fundamentalmentepor laintensidad del consumo enérgético
que tiene lugar en € valle de México. Segin este programa, aun
cuando losfactores natural es son relevantes paraexplicar paste dela
contaminaciénatmosférica, no sonlomas caracteristico delaregién.

El PICCA, no obstante, s= distingue sobre todo por la
inclusién de factores explicativos que, en apariencia, pertenecen a
nivel 2 de nuestro esquemaanalitico. A este nivel corresponderia su
explicacion delacontaminacion del aire como una consecuencia de
procesos econdmicos y sociaes entre los que destacan laintensidad
en € uso de laenergiaen € transporte, laindustriay losservicios,
y los usos inadecuados del suelo, que repercuten en una mayor
utilizacion del sstema de transporte d modificar tiempos y
distancias de recorridos. La contaminacién también es vista como
resultado del proceso de industridizacion y urbanizacion que
arranco a principios de los afios cuarenta. Ademés, es percibida
€COmMO una consecuencia no deseada en la blisqueda y obtencién de
mejores niveles de bienestar.

No obstante, esta nocion de 1o socioeconémico no aude
estrictamente a relaciones socides, enfatizando sobre todo los
aspectos técnicos de la contaminacion. Por gemplo, la I6gica del
nuimero le gana aladelo social. En este programa, 10 decisivo para
explicar lacontaminaci on esque lazonametropolitana de la ciudad
de México (ZMCM) concentra |a quinta parte de la poblacion nacio-
nal, que genera 36% del productointerno bruto (PIB) y queconsume
17% delaenergia producida. Destacan también los 29.5 millonesde
viges que ali tienen lugar, los 2.3 millones de autos privados que
circulan. gn su tertitgrio, y los poco més de 40 mikestablecimientos
industriales y de servicios que alli se asientan. Al PIcCA le importa
sobre todo € fendmeno de la concentracion, ya sea de industrias,
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poblacion o automotores. Le importan, por otro lado, los
volumenes consumidos de combustibles, no tanto su cdidad y las
caracteristi cas tecnol égicas del os procesos de producci6no consumo
alos que éstos = iricorporan. La explicaciéon sobre los usos del
suelo, ta distribucion de lasactividades humanasy & aumento enlos
tiempos y distancias recorridos por & sistema de transporte,
congtituyen gjemplos de una incapacidad para asociar 10s aspectos
estrictamente técnicos a los de naturaleza socid.

El crecimiento fisico de la ciudad obedece a una dindmica
socid y economica determinada, quetiene quever con € desarrollo
de un tipo especifico dé actividades econdmicas y unadindmica po-
blacional dada; no obstasite; e transporte como parte esencia del
proceso de circulacién: dé'personas y: productos que hace posible la
realizacién de |os sistemas ‘de intercambios socides, no puede ser
considerado - en d 4mbito de las politicas phiblicas— Gnicamente
como numero de unidades, volimenes combustibles consumidos,
reparacién de motores; etcétera, Sino sobre todo como una
organizacion que presta uti servicio parae cua deben combinarse
de manera adecuada das tipos de eficiencia, muchas veces
contrapuestas: a) e trasado masivo de pasgeros cumpliendo
requisitos basicos de efectividad y raciondidad, y 4) redizar eta
actividad manteniendo méargenes de rentabilidad que hagan de la
prestacién de este servicio algo atractivo para losinversionistas. La
estructura de modos de transporte representa la verdadera fuerzaa
doblegar por € sistema de planeacién, pero en muchos de sus
aspectos decisivos esté fuera del control de los planificadores. Por
gemplo, larelacion entre laimportanciadel transporte pablicoy d
privado es decisva en toda politica que pretenda corregir los
problemas de vialidad, contaminacién, y transporte eficiente de
personas; no obstante, esto obedece a desarrollo de tendencias
econdmicas y sociades ligadas a la esencia misma de la sociedad
industrial que s sde del margen de accion de los planificadores.
Muy vinculado a esss tendencias s encuentra la distribucion de la
estructuramodal: por giemplo, e transporteel éctrico y e metroson
opciones que parecen idedles desde @ punto de vistade la eficiencia
en d servicio, aunque no desde € punto de vista dd beneficio
econémico. Pero d margen de estas caracterigticas y tendencias, €
transporte publico es uno de esos espacios de actividad econdmica
enlosqued equilibrio entre lacdidad Y ficiencia del servicioy la
|6gicadela rentabilidad econémica, debeser sometidoaunaestricta
regulacion para que ninguno de susdos componentes resulte afecta
do por cuaquierade ellos. En laciudad de México, por gemplo, €
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disefio de las rutas del servicio de transporte publico ha sido
primordialmente orientado por lalégicade la rentabilidad. Esto es
evidente a anaizar la autorizacion de rutas que obligan a los
usuariosatomar maslineas de transporte parallegar asuslugaresde
destino. Una explicacion ded sistema de transporte publico que no
haga intervenir esta dimension econdmicay que no lavinculealos
agentes socides y politicosen los que se expresa en términosredes,
no es una explicacion véida.

El PICCA cuentacon las condiciones para trascender d nivel
explicativo 1y pasar d 2, pero no lo llevaacabo. El inventario de
emisiones del PICCA es un instrumento gque brindala posibilidad de
asociar emisiones de sustancias con procesos y agentes econdmicos,
lo que eventualmente permitiria pasar alaidentificacion de agentes
socides y politicos. Esto no lo lleva a cabo € PICCA en su
diagndstico, por lo que no lo puede incluir en sus propuestas de
politica, Tal procedimiento permitiria € paso del nivel explicativo
1 a 2. Este s6lo en apariencia es de orden socid, puesto que para
serlo de manera red tendria que hacer intervenir a los agentes
socides mediante los cudes s transita, analiticamente, dd nivel de
explicaciones de naturaleza técnica, d de las de orden socioeco-
némico, y de ali d de las de tipo sociopolitico. Es esto 1o que
explicalalimitaci én tecnicistade sus propuestasde accion, las cudes
consistenen laintroducci6n defiltros, convertidores, reformulacion
de combustibles, y sisteras de monitoreo, mientras que s dgan de
lado lasidess de procesosy las condicionesde viabilidad econdmica
y de factibilidad politica de las propuestas.

El objetivofundamental del PICCA esdetener € crecimiento
de la contaminacion. Sus metas estan claramente definidas en o
referente ala disminuciénde plomo, SO,, NOx, HC y particulas,
de tal manera que sea factible disminuir en un plazo de cinco afios
los més de 4 millones de toneladas de contaminantes vertidos
anualmente ala atmésfera (tal y como lo registrad inventario de
1989), a 2.8 millones de toneladas. Andlizadoalaluz dd inventario
de 1994, este objetivo no se logrd, aun cuando los volumenes de
agunos contaminantes descendieron.

La edtrategia del PICCA para enfrentar € problema de la
contaminacion del aire es congruente con su construccion analitica
del problema. La parte més significativadd programaesta dirigida
alareformulacion de los combustibles, alas medidas en materiade
transporte, a lo que llama modernizacién tecnol 6gica-productiva
(que en términos redes no es sino @ planteamiento de sustitucion
de combustibles en industria y servicios y dgunas medidas
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complementarias). Pero lainjerenciared y € verdadero margen de
maniobra de los operadores de la politica ambiental parecen tener
lugar por d lado de los combustibles. Esto ha ocurrido as porque
finalmente  monopolio de los combustibles en México eta
controlado por d Estado. No obstante, esto no dgnifica la
subordinacion de la politica energética a la politica ambiental. En
redlidad en la préctica ocurre lo contrario; ha sido la politica
energética laque hamarcado € paso y laque hatenido la cagpacidad
de decidir e momento y el grado de su compromiso con la politica
ambiental. Las dos medidas restantes (la racionalizacion ded
transporte y la modernizacion de la tecnologia productiva) son
ambitos en los que la accion gubernamental no ha tenido mayor
influencia. Esto representa uno de los aspectos de la politica
ambiental en los que s expresan las limitaciones del diagndstico
tecnicista en € que se basa este programa. La restructuracion del
transporte es una restructuracion de agentes. Esto adquiere mayor
peo d congtatarse que un nuevo trazado de rutas y una
restructuraci 6n modal del transpone equivalen amedidas no slode
naturaleza técnica, sino también econémicasy politicas. Estos son
los componentesde los programas de restructuraciondel sstemade
transporte que los programas ambientales no han podido afectar a
fondo. En d caso de la modernizacién tecnoldgica se expresan
también estasfuerzas de natural ezaecondmicay politicaqueresisten
los contenidos normativos de los programas ambientades. Las
propuestas de modernizacion no hacen referencia a ninglin
componente sustantivo en € plano de los procesos productivos, en
d plano de la organizacion del trabajo, Yy en d de las relaciones
insumo-producto que pudiera conducir a una modernizacion
productiva con repercusiones en d plano de las descarges de
contaminantes en la atmoésfera. La estrategia en este rubro esta
concentrada en € control deemisionesy en lainspeccionindustrial,
en la sustitucion de combustéleo, y en la proclamacion de normas
que prohiban la instalacion de nuevas industrias contaminantes.

Los rubros complementarios de apoyo d PICCA,
principalmente en cuanto a educacion y participacion ciudadana,
carecen de un efecto red en & medio ambiente, sobre todo por no
descansar en una edtrategia vinculada a cada uno de los aspectos de
la politica y, en d caso de la participacion ciudadana, porque no
propicia una participacién en los distintos momentos de la
planeacién, limitdndose ala recepcién de queias'y recomendaciones
de la ciudadania.
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El PICCA cuenta para su operacién con un aparato
institucional del que no se disponia con anterioridad. A diferencia
del programa de 1979, ya existe una estructura institucional en el
gobierno de la ciudad de México ocupada directamente de los
problemas ambientales, ademas de una ley que rige toda la actividad
publica y privada en materia ambiental, llamada Ley General del
Equilibrio y la Proteccién al Ambiente, de 1988. En el ambito
federal existen dentro de la Secretaria de Desarrollo Urbano y
Ecologia, el Instituto Nacional de Ecologia (INE) y la Procuraduria
Federal de Proteccién al Ambiente (PROFEPA), encargindose el
primero de la normatividad ambiental, y la segunda, de la vigtlancia
del cumplimiento de esa normatividad. Ademds hay comisiones de
ecologia en la Cimara de Senadores, en la de Diputados y en la
Asamblea de Representantes de la ciudad de México. El picca
mismo fue elaborado por un Secretariado Técnico compuesto por
diversas secretarias de Estado, el gobierno de la ciudad y el del
Estado de México.

El PICCA muestra una congruencia entre la forma como
define el problema y las estrategias que propone; ambas estan
ancladas en el nivel 1 del esquema de analisis aqui propuesto. Con
todo, falla en tres aspectos cruciales: 1) No puede romper con la
limitacién tecnicista de su diagndstico para apuntar a una estrategia
que involucre la idea de procesos {productivos y sociales) y que haga
intervenir los agentes sociales y politicos reales sobre los que
descansan la mayor parte de las propuestas. 2) En la medida en que
su diagnéstico se limita a una visidn tecnicista y unilateral, en la cual
las medidas relacionadas con el ambito del consumo tienen mayor
peso, no toma ventaja de la amplia estructura institucional de que
dispone; sus propuestas sectoriales unicamente aluden a aquellos
agentes directamente vinculados con algunos de los componentes
técnicos del problema (CFE, PEMEX, SEDUE, DDF, etcétera). J3)
Vinculadas con las anteriores fallas, ante la ausencia de una
conceptuacién comprensiva del problema en la que intervinieran
elementos de los niveles 1y 2 jerarquizados con una légica analitica,
se realiza una asignacién de funciones y acciones a la estructura
institucional de los distintos niveles de gobierno involucrados, que
no da cuenta de la complejidad del problema ambiental y que no
toma provecho del caricter multsectorial de las instituciones
formalmente participantes en la politica del aire.

No existe, por otra parte, esfuerzo alguno por analizar y
evaluar la viabilidad de la estructura institucional, las pricticas reales
—no las formales de estas instituciones—, los mirgenes de maniobra
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de las oficinas del medio ambiente, los agentes econémicos, politicos
y sociales comprometidos en la dinimica ambiental y su respuesta
potencial ante medidas que implican una redistribucién general de
los costos sociales del deterioro ambiental.

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

No obstante, no brinda elementos para evaluar 1a viabilidad
de sus propuestas, esto es, las condiciones bajo las cuales se pondrin
en praictica estas medidas. ¢Cudl es la capacidad real de las
instituciones ambientales para imponer el interés ambiental colectivo
por sobre el de sus distintos agentes? ¢Es posible, sin llegar al cierre
de industrias, alcanzar estas metas? Esto significa no la potencialidad
de emprender medidas de cierre, sino la capacidad real para
mantener en funcionamiento la planta productiva, confrontar y
negociar con agentes en algunos casos con gran peso econémico y
politico, y lograr metas ambientales concretas.

En el caso de la industria petrolera, ¢es posible controlar la
calidad de los combustibles, e imponer una medida restrictiva de
fondo a esta industria?, jcull es el mejor camino en el caso de
industrias con fuerte presencia econdmica y gran influencia politica?
y ¢cémo dosificar la coaccidn con la negociacién y conciliacién?
Estos son los casos de industrias tales como la metalmecanica, la
quimica, la automotriz y la cementera.

¢) Programa para Mejorar la Calidad del Aire en el Valle de México,
1995-2000 (PROAIRE)

Este programa, que fue presentado piblicamente en 1996, presenta
un panorama mas comprensivo sobre los factores que provocan la
contaminacion del aire. El problema ya no se reduce tinicamente a
los voliumenes de contaminantes vertidos en la atmodsfera, ni a la
concentracién de actividades econémicas y humanas en general en
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d vale de México, sino que s habla del comportamiento fisico-
quimico de los contaminantes, de la dinamica meteorol6gica, de la
estructura y los procesos urbanos, de pautas de consumo y agentes
socides. Seria muy dificil encontrar fatantes en esta coleccion de
factoresintervinientes. Clasificando conformeanuestroesguemalos
distintosfactores que PROAIRE hace intervenir, tendriamos ubicados
en d nivel 1 las emisiones en la atmdsfera del vale de México
emitidas actuamente y en e pasado bgo las condiciones
amosféricas vigentesen la region,  consumo energético, lacaidad
de los combustibles, la tecnologia existente para control de
emisiones, la tecnologia existente en procesos productivos, de
sarvicios y transporte; la estructura moda del transporte, los
tiempos y distancia recorridos, vididad, etcétera En d nivel 2 s
ubica un nimero significativo de factores, como es € caso de la
ausion a procesos econdmicos, socides y culturaes. Los procesos
quetienen lugar en la ciudad son consideradoscomo fundamentales
paradar cuenta de los problemas ambientales, particularmentepara
explicar d problema atmosférico.

No obstante, la inclusién de una dimensién socid en la
construccion dd problema ambiental por parte de PROAIRE, no
resulta Gtil para explicar los procesos dado que éstos s6lo son
mencionados con fines discursivos, con @ propésito de afiadir
factores, no de explicar los fendbmenos. Por g emplo, laausidonaun
enfoque sistémico supondria una voluntad de vincular los factores
denive 1 conlosde nivel 2, no obstante, tales factores Gnicamente
aparecen sobrepuestos. Por otra parte, ¢ hace alusidon a agentes
socides, pero éstos gparecen andizados desde la Opticadel consumo,
por lo tanto, son presentados en 1o que tienen en comun, esto es,
usuarios de bienes y servicios, por lo tanto, como igualmente
culpablesy responsablesdd deterioro ambiental; no s muestran en
susdiferencias, como portadoresde recursosdiferenciables, ubicados
en una estructura de relaciones jerarquicas y en d marco de
relaciones de poder. Laciudad de PROAIRE esta despersonificada, con
agentes socialmenteindiferenciadosy politicamente neutros. Laidea
de lo socioeconémico que se incluye funciona con laldgica de los
grandes agregados; cuentan no como agentes regles, Sino como causa
y consecuencias que derivan de grandes agregados como la
produccion, d consumo, d transporte, la cultura, etcétera.

Pasando d aspecto programitico, destaca € hecho de que
aun cuando € diagnéstico haga intervenir un niUmero considerable
de factores, la edtrategia es muy similar alas de los programas de
1979 y 1990. Respecto a éstos Unicamente s distingue por la
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consideracion, en d plano estratégico, de la idea de integracion de
politicas de desarrollo urbano, transporte y medio ambiente, y una
mayor especificacion en la estrategia de incentivos econémicos. El
resto de las medidas (mejorestecnologias y energéticos en industria,
servicios y automotores; mayor y mejor oferta de transporte;
vigilancia e inspeccion vehicular e industrial y de servicios més
edtricta y mas amplia; informacion, educacion y participacion
ciudadana) no hacen sino llevar a un grado de mayor profundidad
las propuestasya incluidas en d programa de 1979.

El marco institucional de PROAIRE <= caracteriza por €
hecho de que ademas de contar con la estructurainstitucional del
PICCA, cuenta con € gran paraguas formado por la Secretaria del
Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca (SEMARNAP), de
caracter federd, y laSecretaria del Medio Ambientedel gobierno de
la ciudad de México; ambas creadas afines de 1994, d inicio dela
administracion  1994-2000. Cuenta también con dependencias
ambientalesen d Estado de México. Este programa surge bajo una
nocion dela concertaci 6n de agentes socides que pretende establ ecer
compromisos entre diversos agentes tanto gubernamentales como
académicos y no gubernamentales, con lo cud explora con un
ambito de las politicas publicas novedoso en € contexto mexicano.

Estos son agunos de los rasgos del diagndstico y de las
propuestas programéticas de PROAIRE; no obstante, en € plano de
la congruencia entre diagndsticos y edtrategias existen agunas
inconsistencias que vae la pena destacar. No hay una corres-
pondencia entre € cardcter sstémico con que s cdifica a los
factores que provocan | os problemas atmosféricos y |a estrategia de
accion; no hay, por g emplo, una propuesta de paquetes de politica
que incluya, de manera sistemética y de procesos, a los diversos
sectoresde la administracion y alos diversos agentes intervinientes.
No hay. una propuestaintegra del problemade aire ubicandolo en
d contexto de los otros problemas ambientales. Los factores se
suman unos a otros; No existe un esfuerzo por encontrar secuencias
analiticas entre emisiones, procesosecondmicosy procesos urbanos.
Las medidas tomadas paratratar € predominio del auto privado y
sus efectos en e medio ambiente, se quedan cortas en relacion con
d diagnéstico que lo ubicacomo d principal depredador urbano.

N o hay correspondenciaentrelasinterrel acionesestablecidas
en € diagntstico y @ plano de las propuestas. Estas Ultimas se
confinan a los aspectos més técnicos dd nivel 1y no s consideran
estrategias para d nivel 2
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Visto en su conjunto, d documento no logra construir un
marco conceptual unitario; mas bien presenta una superposicion de
distintos discursos ambientalistas y ecoldgicos con fines retdricos
més que analiticos. No existe una articulacion andlitica entre los
componentesquimi cos, fis cos, ecol dgi cos, econdmi cos, sociol gicos
y politicosdel marco conceptual. El cardcter sistémico e interdisci-
plinario d que alude & programa para pensar |o ambiental, es sdlo
un recurso discursivo, no un elemento de reflexion. Cada uno de
estos recortes analiticos aparece en su caracter autosuficiente y
autoexplicativo.

Esto sucede en d caso dd marco conceptual, incluido en €
capitulo vI, en & que la forma discursiva gparece como un simple
fluir del deseo:

En primer lugar, esinsodayablela funcion de unamultiplicidad
de conceptos que actualmente se encuentran dispersos,
principalmente en los ambitos de las ciencias ambientales y de
la economia. Ello requiere empezar por una actitud abierta al
cambio, dgando de lado preuicios hoy dia atamente
generalizados respecto d tipo y a alcance de las medidas
aplicables. Sdlo ad s podratener éxito en laintroduccion y en
la aceptacion del concepto basico de este nuevo enfoque: €
desarrollo urbano sustentable (DDF et al., 1996:117).

Puede decirse, primeramente, que € desarrollo urbano sustentable
ad planteado es una frase vacia, puesto que no adude a ninglin
contenido especifico, recurriendo més bien a la aceptacion social
lograda por un par de palabras. desarrollo y sustentabilidad. En
segundo lugar, no esfuncion de unapolitica promover la aceptacion
de términos o conceptos, sino movilizar fuerzas socides y politicas
para obtener resultados viablesen aquellos sistemas de précticas que
< desea afectar. En tercer lugar, olvidar prejuiciosy la mencionada
aperturahaciad cambio no reflgjan las condicionesred es requeridas
paralaviabilidad de una politica; esto Unicamente da cuenta de un
deseo 0, alo sumo, una voluntad.

En PROAIRE |os procesos urbanos y la politica urbana son
eencides para llevar a cabo con éxito una politica ambiental. No
obstante, la idea de ciudad de PROAIRE no sOlo es parcid e
irrelevante paradar cuenta delos procesos quealli tienen lugar, sino
que retrocede en d menos 70 afios en la interpretacion de la
dinamica urbana. La escuda ecologista clésica de Chicago que
andiz6, en la década de los veinte, los problemas urbanos
recurriendo a un modelo ecolégico de corte biologicista, tenia
finalmente una nocion Mmé redista que la que s manga en d
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documento que aqui se comenta. Para dicha escuelade pensamiento,
d orden urbano era la consecuencia de la lucha competitiva de
distintos agentes que = disputaban los recursos de la ciudad. La
ocupacion del espacio -con d consecuente orden urbano ad
generado— venia a expresar d bdance de edtas fuerzas que =
contraponian y que daban lugar a un orden desigua procedente de
la confrontacién de fuerzas de naturaleza opuesta.

La ciudad de PROAIRE no conoce los antagonismos hi
sospecha @ conflicto: “La ciudad es hoy en dia la forma més
compleja y acabada de organizacién humana. En ela podemos
convivir millones de seres vivos (incluidas la fauna y la flora
urbana), redlizar simultineamente un ndmero incontable de
actividades cotidianas, interactuar, comunicarnos, producir y
consumir bienesy servicios, todo sin que la ciudad s colapse; €
fendmeno urbano s bien complejo y multidimensional, es algo que
funciona’ (DDF et d., 1996:120). Vista bajo esta perspectiva, la
ciudad aparece como un agregado de accionesy reaccionesenlasque
indiscriminadamente se mezclan hombres, territorios, seres vivos, y
hechos, en un contexto social neutro.

Es importante subrayar las consecuencias en términos de
planteamientos de politica, de ese tono neutro, de esa falta de
agentes socidesy politicosredes, esa ausencia de conflicto y lano
mencion d carécter desigual de la apropiacion de los recursos
urbanos y deg consumo, que constituyen la idea de ciudad de
PROAIRE. Es por ello que muchas de sus propuestas adquieren un
carécter voluntarista, cuyo fundamento es la manipulacion de
recursostecnol 6gicosy laconstante alusién alo cientifico, todo ello
descontextualizado de unaorganizacion soctal red. El esquemal, en
e cual se sintetiza la concepcion del problema atmosférico, 1o
mismo que € 4, en & cual se exponen resumidamente las metas y
edtrategias, no logran situar € problema ambiental en € contexto
socia en € que tiene luger.

Los factores de la contaminacion Y las estrategias apuntan
también d privilegio de soluciones tecnoldgicas, d énfasis en €
consumo por sobre la produccion de los bienes y servicios. El
propdsito es disminuir las emisiones contaminantes con € recurso
del convertidor catditico y delaintroduccion defiltros, perosind
andlisis de los procesos técnicos, organizativos y logisticos de la
produccion y del consumo mismos. No hay un cuestionamiento a
la légica y racionalidad productivas, pero si una d patrén de
consumo. En esto es similar al PCMCA y al PICCA.
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Asi como d diagndéstico no aude a agentes, instituciones, ni
a procesos en los cuales toman formao personificanlos problemas
ambientales, las edtrategias y propuestas de accion abstraen a los
agentes sociales a quienes van dirigidaslas medidas, desconociendo
0 desestimando sus accionesy reaccionesen |os @mbitos econémico,
socid y politico. Esto constituye una politica de naturaeza
voluntarista porque no alude d terreno red en d que sus actores
viven, actdan, negocian, acuerdan o s oponen respecto alas leyes,
normasy mandatos mediante |os cudes s lesasignan costosy s les
pretende inducir a un nuevo arreglo en materia de la distribucion
socid de estos costos.

La ausenciade las variables sociopoliticasfundamentales en
todo proceso de elaboracion eimplantacion delas politicaspublicas,
conduce a olvido o desconocimiento de que la aplicacion de toda
norma presupone: 1) una negociacion sectoria previa a su
promulgacién; 2) la constitucién de un escenario red para su
cumplimiento; 3) laexistencia, por parte del emisor y del receptor,
de la norma de una voluntad de cumplimiento; 4) una capacidad y
voluntad de sancién por parte de la autoridad; y 5) una capacidad
red de las partes (emisor-receptor de la norma) para negociar la
aplicacion de la norma

Todosestosel ementosdan cuentadelas muchas mediaciones
que existen entre la promulgacion de la normay su impacto red y
concreto en ladisminuci 6ndelacontaminacion atmosférica. Lacon-
sideracion o no de estos el ementos decide d carécter voluntaristao
redista de las propuestas de politicas y programas en materia
ambiental .

El programa PROAIRE plantea la salida tecnolégica como
sustento esencia de la politica del aire y hace descansar toda
propuestade sustentabilidad urbanaen lasuperacion delacondicion
de pobrezapor laviade incremento dela productividad: “[...] poco
0 nadase puede hacer en laindigencia o ante los apremios, mientras
que en la pobreza, las prioridades y las expectetivas socides =
vuelcan d corto plazo, prevaleciendo tasas de descuento
relativamente atas en la estructura de preferencias, 1o que invalida
y descarta los proyectos a futuro como los de sustentabilidad
ambiental” (DDF et al., 1996:123). El supuesto de esta afirmacion es
que la superacion de la pobreza es posible con € aumento de la
productividad. Esta concepcion oculta € papel centra de la
distribucion de la riqueza en e origen dela pobreza. Por € lado de
la cuestion ambiental, esta tess s presenta de manera sutil en
aguellasinterpretaci onesy propuestas que planteanlano satisfaccion
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de las necesdades humanas debido a la existencia de una
natural de recursosque impide su reparto social equitativo. En este
caso también, € problemade ladistribuciondesigua delosrecursos
es esencid para entender la verdadera esencia de la escasez; =
hablariaentonces, més que de unaescasez natural, de unade caracter
social: la que deriva de ladesigua distribucion de recursos.

Laformadeconstruir € problemaambiental esfundamental
en e planteamiento de las propuestas de politicay en las edtrategias
de accion para enfrentar la contaminacion. S € problemadd aire,
del aguay de la calidad genera dd medio ambiente, es percibido
como un problemade escasez 0 determinado por fuerzas naturales,
entonces las propuestasde pol iticapondran énfasisen las soluciones
tecnoldgicas, plantedndose un andliss socia en d que la sociedad
aparezca como resultado de la libre concurrencia de acciones y
voluntades individuales que, con una participacion similar, crean
resultados comunes o dan lugar a resultados no siempre desesbles.

Por d contrario, si los problemas ambientales no son vistos
Unicamente bgjo sus aspectos naturales, entonces las propuestas y
estrategias deberdn deincorporar ladimension socid y politica. En
este caso es necesario explicar las condicionessocides de la creacion
de la escasez, 0 las condiciones socides que originan € deterioro
ambiental. Esto llevad andlisisde lavida sociad como producto de
la confrontacion, del conflicto; de la blsqueda del consenso entre
agentes que no solo no son funcionalmenteiguales, sino que ocupan
posiciones distintas en una estructura socia jerdrquica Las
propuestasde politicay las estrategias deben considerar soluciones
en d ambito de lo ambiental, en € de lo econémico, en € de lo
tecnoldgico y en € delo sociopolitico. En este Ultimo, € problema
de ladistribucion de los costos de la reparacion del dafio ambiental
debe ser considerado como un el emento decisivo en una propuesta
objetivay redista

Una propuestade politicapiblica, como es € caso delade
aire, debe prever las condiciones de aplicacion de sus propuestas, y
tener claridad sobre loslimites delaaccion reguladora. Estoslimites
estén acotados por d modelo de desarrollo y su capacidad de
asmilacion y cambio, por la voluntad socid de llegar en materia
ambiental hasta d punto en que € valor del medio ambiente y su
cardcter de parte integrante del paguete del bienestar, no =
contrapongan 0 no devengan menos esancides con vaores o
necesidades concebidaspor  grupo (sociad) como de naturalezaméas
esencid. El otro limite decisvo es d que demarcan los propios
actores de acuerdo con la capacidad que poseen para mangar
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recursosecondmicos, ideol 6gicosy politicos, y losacuerdosy saldos
derivados de la confrontacion de estas posiciones en un momento
dado en d tiempo.

Refiriéndonos a estos actores, debe incluirseen d andisisd
poder de negociacion muy elevado que poseen algunosdeelosy su
inclusion como elemento deviabilidad de las propuestas. La politica
ambiental, lo mismo quetoda politicapublica, tiene un componente
coercitivo y uno de bisqueda de consenso. La aplicacion de una
politicaambiental efectivaconsisteen d maneo adecuado, oportuno
y €ficaz de ambos componentes en un contexto en d que los
componentes fisico-quimico-meteorol6gicos que integran d
problema ambiental en su dimension “fisica' (nivel 1), sus
componentesde procesosecondmicosy tecnol 6gicosy sus aspectos
sociopoliticos(nivel 2), sean evaluados, ponderadosy ubicadosen su
justa dimension. Hablo de una politica publica voluntarista o
retérica, cuando estos elementos no son incluidos en sus marcos
conceptuales y en sus propuestas de accion. (Ver cuadros en d
anexo).

Conclusiones: elementos para un esquemaideal de construccion
del problema atmosférico

Por Ultimo y sintetizando la criticaalaconstruccion gubernamental
de lacontaminacion atmosférica, quiero comparar esta construccion
con unade naturaleza ided, en lacud la contaminacién del aire en
términos de sus caracteristicas y composi ¢ion serian pensadas como
una consecuencia de fendmenos naturales, socides y politicos de
mayor dcance explicativo, y con una jerarquizacion distinta a
aquella expuesta por los programas gubernamentales. Las implica-
ciones parala précticadelaprogramacion deunaconcepcion deesta
naturaleza, serian € planteamiento de propuestas programéticas
dirigidas hacia los distintos niveles de existencia de los problemas
ambientales, as como una jerarquizacion de las acciones que
permitiria enfrentar simultaneamente problemas coyunturales y
estructurales, estableciendo prioridades dentro de esa dinamica que
surge del tratamiento de problemas emergentes, por un lado, y de
problemas de fondo, por otro (véese esquema 5 en @ anexo).

Los tres programas exploran, con relativo éxito, ex nivel
fisico-quimico-técnico (nivel 1) delacontaminacién. Lostressefidan
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la presencia de componentes sociales entre las causas que originan
los problemas (nivel 2). No obstante, para € primer y segundo
programas lo socia e agotaen @ fendmeno de la concentracion de
actividades econdmicas (industria, servicios, nimero de autos,
etcétera) y depoblacién. El tercer programaincluye, como el emento
de diagnostico, un listado de otros componentes més cudlitativos,
gue intervienen como elementos explicativos; taes son los casos de
los factores culturales y laidea de procesos urbanos. No obstante,
estos elementos entran a marco conceptual més como componentes
decorativos que con una finalidad explicativa, puesto que no s
interrelacionanentreellosy, por otra parte, no son incorporadosen
las propuestas de accion. PROAIRE hace intervenir mas variables y
dgunas de dlas tendrian un alto poder explicativo, si bien no =
hallan jerarquizadas en & plano del diagnoésticoy no forman parte
de un marco interpretativo unitario. En € plano de las propuestas
deaccion, no hay congruenciaentre marco conceptua y estrategias.
La politica dd aire (td y como la entiendo en € esquema que
presento) debe ser construida con base en dos componentes:

1) Una conceptuacion que ubiqued problemaatmosféricoen
sus distintos niveles de exisgencia & como parte de una
problemética ambiental con la que interactlia; ) como
producto de caracteristicas geogréficas y naturales; ¢) como
consecuencia de unatecnologiay de formas organizativasen
e plano de lasactividades econdémicas; d) como resultado de
juegosdefuerzas econdmicas, socidesy politicas; y € como
fendmenoinfluido, en d plano macro, por un orden urbano
y un orden socia, en € cud coinciden un sstemade valores
y un orden econdémico y politico que le asgna sus
verdaderos contenidos a la sociedad en su conjunto.

2 El segundo componente en € que debe sustentarse la
politicade airetiene que ver con la estrategia especifica de
accion, lo cud incluye los objetivos, metas, estrategias, y €
marco institucional en e quesedesarrollaralapropuesta. Lo
central de este aspecto es la necesdad de establecer
congruenciaentrelaconstrucciondd problemaen términos
del diagnostico y € tipo de propuestas concretas contenidas
en los programas.
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Deben tenerse en cuentalos aspectos basicos de esta critica. Uno de
ellos atafie a la construcciéon del problema de la contaminacién
atmosférica efectuada en los programas gubernamentales, particu-
larmente lo relacionado con su conceptuacion. En este caso mis
observaciones van dirigidas a la capacidad o incapacidad de los
diagnosticos y de los marcos conceptual es para pensar un problema
multicausal en susdistintos nivelesde existencia, jerarquizando éstos
de acuerdo con los propésitos de dichos diagndsticos. Cuando d
propésito es @ disefio de una politica pablica, @ marco conceptual
debe hacer intervenir alos agentes en los cuaes se personifican los
aspectosfisicos, técnicos, tecnol 6gicos, econémicos, etcétera, de los
problemas ambiental es; alasrel aciones entre productoresy consumi-
dores en un orden socia determinado; d sistemade vaores en d
cual norman sus vidas |os agentes; y alos intercambios politicos de
que participan.

El otro aspecto basico de mi critica apunta haciala necesaria
congruencia que debe existir entre la construccion del problemaen
d sector gubernamental, y la edtrategia de accion propuesta para
enfrentar |os problemas. En este sentido, resultainconveniente tanto
un programa que define de manera simplista € problema de la
contaminacién pero que plantea soluciones complegjas, como aquel
que define de manera complgjad problemay plantea soluciones de
manera simplista. El primer caso se aplicad PCMCA y d segundo a
PROAIRE.

Con d esquema que presento se podria intervenir analitica
y programéticamenteen d problema de la contaminacién atmosfé-
rica. En d esquema, € problema dd aire aparece visto desde estas
dos intervenciones. Asi, desde d punto de vista anditico, la
contaminacion aparece como un producto combinado de factores
fisico-técnicos, econdmicos, socides y culturdes. Entre lo fisico-
técnico y lo socio-cultural existe un mayor grado de eficacia
explicativa en favor de este Ultimo en la medida en que la
organizacion socia y la accién misma del hombre son elementos
modificadores esenciales del medio ambiente natural. En este mismo
nivel analitico, € modelo aqui presentado hace intervenir a los
agentes econdmicos y politicos que s derivan 0 que estén
involucrados en problemas ambientales como d de la
contaminacién. Son estos agentes |os receptores y las fuerzas redes
que participan de las poaliticas, y finalmente son ellos mismos
quienes deciden, con € control de recursos que gercen y con sus
acciones y reacciones en un escenario signado por ladisputay la
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negociacion, € tipo de politica puesta en préctica por la autoridad
gubernamental.

Desde d punto de vista de la segunda intervencién en d
problemadelacontaminaci 6n, esto es, laintervencién programética,
la politica del aire aparece en d esquema presentado requiriendo
estrategias en los distintos niveles de existencia de problema
ambiental. A continuacion, € esquema alude a la necesdad de
disefiar un sistema de planeacion para los propésitos de la politica
dd aire en d cua se ubica a esta politicade manera jerarquica, de
acuerdo con su grado de eficacia y sus margenes de maniobra, en €
contexto de otras politicas sectoriales con ‘Ias que compite por
recursosy por costos. Conforme a esquema, la politicaeconémica
posee un mayor margen de maniobray € erce un control de recursos
més significativos, conteniendo por lo tanto alaambiental y aladd
aire. No considerar esta jerarquia entre las digtintas politicas
publicas, lleva a las autoridades ambientales a sobrevalorar o a
subestimar € ambito especifico y € acance delapoliticaambiental.
La propuesta de accién que derivariade una concepcién del proble-
ma ambiental multicausal es una que asigna, también diferen-
cialmente; responsabilidades a los distintos sectores y agentes
involucrados. Es esto o que s indica en € dltimo cuadro dd
esguema, en @ que destaca la necesidad de 1) congruencia entre
diagnostico y estrategia; 2) la inclusion de los distintos agentes de
acuerdo con su importancia en € origen Yy solucion de los proble-
mas, J) lajerarquizacién de las acciones en relacion con € grado de
efectividad para encarar los problemas y la dindmica entre pro-
blemas coyunturales y de fondo; y 4) identificacion y, en su caso,
creacion de méargenes de maniobra para la accion sectoria y de los
agentes.
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ANEXO

Cuadro 1

250 y 300 puntos (1988-1996) (Ozono)
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Cuadro 3
Inventario de emisionespara el valle de M éxico, 1987

PST SO, NOx CcO HC Total
Fuentes 2.67% 4.93% 1.42% 1.11% 2.87% 13.00%
fijas
Fuentes 0.84% 0.15% 2.26% 72.47% 6.28% 82.00%
moviles
Fuentes 5.00% 5.00%
naturales
Total 8.51% 5.08% 3.68% 73.58% 9.16% 100.00%

Aiio Mayor que 100|Mayor que 200]Mayor que 250 Mayor que
. 300
1988 329 67 11 1
1989 329 15 3 0
1990 328 84 7 3
1991 353 173 56 8
1992 333 123 37 11
1993 324 80 14 1
1994 344 93 4 0
1995 324 88 6 0
1996 327 69 5 0
Promedio 332 88 18 3
Valor minimo 324 15 3 0
Valor méaximo 353 173 56 11

Fuente: COF, 199 y Red Automética de Monitoreo Atmosférico. Datos para 1996.

Cuadro 2

Inventario de emisionespara el vallede México, 1985

PST SO, NOx CcO HC Total
Fuentes 2.55% 8.70% 1.95% 1.05% 0.75% 15.00%
fijas
Fuentes - 1.60% 1.04% 71.20% 7.52% 80.00%
mdviles
Fuentes 5.00% - - - - 5.00%
naturales
Total 7.55% 10.30% 2.99% 72.25% 8.27% 100.00%

Fuente: Informe sobre la situacion de Medio Ambiente para M éxico, SEDUE, 1986.

Fuente: SEDUE, 1988. Citado en Fundacién Universo Veintiuno, Desarrollo y Medio Ambienteen México.
Diagnéstico, Fundacion Universo Veintiuno, 1990.
PST= Particulas suspendidastotales
SO,= Bioxido de azufre
Cco= Mondéxido de nitr 6geno
Nox= Oxidos de nitrgeno
HC= Hidrocarburos
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Cuadro 4
Inventarios de emisiones para d valle de México, 1989-1994

Inventarios de emisiones 1989(') - 1994()

Fuente Tipo de contaminante (ton/afo)
PST SO, co NOx HC Total

1989 1994 1989 1994 1989 1994 1989 1994 1989 1994 1989 1994
Energia 4,699.00) 169.5¢ 73,028.00) 104.28] 53,205.00¢ 1,295.7¢  9,846.00) 17,883.3¢ 31, 843.0 25488 172, 621.00  19,707.84]
Industria 10,242.00 6,188.14 65,7320 25,947.12 - 15,816.00 7,400.28) 28, 883.000  13,636.5¢ 39, 981.00 33,0987 160, 634.00  86,270.89]
Servicios 2,469.00¢ 1,076.77]  22,060.008 7,216.8. 466.00) 948.13 3,988.001 5,338.9 121.09 398,178.23 29,104.00 412,758.88)
[Transporte 9,549.00) 18,342,000 44,774.00 12,200,000 2,853,778.001 2,348, 497.00{ 133, 691.00§ 91,787.000300, 380.0F 555,319.00] 3,342 172.00{3,026,645.20}
Degradacidn ecolégica | 423, 640.00  425,337.09 131.00 0.00{ 27,362.00) 0.09 931.004 0.001199, 776.00  38,909.00 651, 840.00 464,246.00)
[Total 450, 599.00 45161349 205,725.00 45,468.00 2,950,627.00| 2,358, 141.34] 177, 339.00  128,646.00572, 101.00 1,025,760.0 4,356, 391 009,629,

Inventarios de emisiones 1989(") - 19940
Porcentajesen peso por contaminante

Fueute Tipo de i jes en peso por i
PST SO, co NOx HC Total
1989 1994 1989 1994 1989 1994 1989 19%4 1989 1994 1989 1994
Energia 1.00% 0.04%) 35.50%) 0.00%; 1.80%] 0.03% 5.60% 13.90% 5.60% 0.02% 4.00% 0.50%
Industria 2.00% 1.37% 32.00% 57.00% 0.50%) | 0.35% 16.30% 10.60%" 7.00% 3.23% 3.70% 2.20%)
[Servicios 1.00% 0.24% 10.70% 16.00% 0,00% 0.04% 2,209 4.20%: . 0/00% 38.82%] 0.70% 10,30%]
[Transporte 2.00%¢ 4.17% 21.80%) 27.00% 96.70% 99.50% 75.40% © 71.30%) 82509 - 94.14% 76.70% 75.50%]
[Degradacién ecolégic 94.00% 94.18%  0.109  0.00%) 090 0.00% 0.50%) 000" 3490%W 379  15.009 11.60%)
Total 100% 100% 100% 100% 100%) 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100%]

(1) Programa Integral Contra la Contaminacién Atmosférica (PICCA), México, DDF, 1990.
Programa para Mejorar la Calidad del Aire en el valle de México 1995-2000, México, DDF. Gobierno del Estado de México-SEMARNAP-S5.
PST= Particulas Suspendidas Totales
SO,= Bidxido de azufre
CO= Monéxido de carbono
NOx= Oxidos de nitrégeno
HCa Hidrocarburos

‘[erusureusaqnd woroonIISU0d B Y [ ‘ewrezoy

Cuadro 5

Inventario de emisiones del sector transporte para d valle de México, 1989-1994 g
N g
Inventarios de emisiones 1989(") - 1994() 3
Tipo de fuente  Tipo de.contaminante (ton/afo) :
PST SO, co NOx HC Total g
[Sector transporte 1989 1994 1989 1994 1989 1994 1989 1994 1989 1994 1989 1994 §‘
Auto particular 4,398.004 10,321.00  3,557.00  6,061.50 1,328,133.00 1,044,008.0 41,976.00 31,913,000 141,059.000  253,865.70 1,519,123.00{1,346,169.20 :"
[Taxi, combi, microbus 2,059.00) 1,051.6)  1,662.004  4,550.508 705,603.00) 888,561.60  19,577.00) 30,295.701 74,734.000 228,256.39  803,635.00)1,152,615.8 —
[Transporte de carga 2,109.00) 2,262,000  21,018.09) 303.008 796.100.008  276,056.90]  43,120.00) 13,071.60( 75,157.00§ 48,179.18  937,504.00 339,872.7Q) ﬂ
jRuta 100 240.00) 1,900.00  5,224.00 366,00 6,260.00) 5,655.00 8,058.008 6,751,300 2,439.00) 2,337.208 22,221.000  17,009.504 E.
JOtros transportes*® 743.004 3,307.43 13,313.0) 918.78 17,652.008 134,215.67]  20,960.008 9,755.1%  6,991.008 22,780.20 59,659.00 170,977.20§ g
[Total sector transporte 9,549.00 18,842.04 44,774.000 12,9978 2,853,748.000 2,248,497.20 133,691.0§ 91,786.80] 300,380.000  555,318.67} 3,342,172.0013,026,644.40f 2
[Otros sectores 441,050.000  432,771.000 160,951.04 33,268.30) 96,849.004 9,644.17]  43,648.004 36,859.008 271,721.001  470,441.000 1,014,219.000 982,983.108 g
[Total sectores 450,599.00f . 451,614.000 205,725.008 45,468.0 2,950,627.00 2,358,141.34 177,339.00  128,646.00) 572,101.00 1,025,760.00 4,356, 391.00{4,009,629. :
" Incluye pick-up, transportes forineos y suburbancs, sutobuses mumcipdl vl o
Inventarios de emisiones: sector transpone 1989 - 1994 5
Tipo de fuente “Tipo de “:‘
BT 35, o §
Sector transporte fnﬁT 1989 1994 1989 -
Auto particular 0.9% 2.29% 1.73% 13.33% 45.01%] ;
Taxi, combi, microbts A6 10.01 53919 %
 Transporte de carga 04 (X3 265‘91‘ 53
Ruta 100 0.0¢ 0.8 .21%
Otros transportes 0.1 2.0: 1.37%

76.72% 75.48%

[Total sector transporte 7685

Otros sectores 23.28% 24.52%]
o o 2 2 1# 100%l
1 1 1 I 1 1 1 i 1 1 1
Fuentes:

(1) Programa Integral Contra Ir Contaminacién Atmosférica (PICCA), DDF. 1990.

(2) Programa para Mejorac Ir Calidad dd Aire m el Valle de México 1995-2000, DDF, Gobierno del Estado de México-SEMARNAP-SS.
PST= Particulas Suspendidas Totales

$0),= Bioxido de azufre

COw= Monéxido de carbono

NOx~ Oxidos de nitrégeno
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Esquema 4

|

La politica dd aireen el valle de México, 1$79-1996:
Las propuestas gubernamentales de accion (PROAIRE)

Objetivos y metas

Estrategias

Maro institucional

Observaciones de congr uenci as delos
componentesdel programa

;Ebjetivo: Obtener cada vez menores niveles de
Bontaminacién por dia y menos contingencias por
afio con criterios de eficienciay viabilidad social.
Esto para mejorar la salud de los habitantes
ipresentes y futuros del valle de México. Para d
adio 2000 tener 50% menos emisiones de HC, 40%
menos de NOx y 45% de particulas
antropogénicas.

Metas:

8 Industriaslimpias, reduccion emisionesen
industriasy servicios.

b) Vehiculoslimpios: disminucion de emisionespor
km.

© Transporte eficientey nuevo orden urbano:
regulacion de km recomdos por vehiculos
automotores.

d) Recuperacion ecoldgica: abatimiento de erosion.

Este programa agrupa las estrategiasen dos &mbitos: los
de regulacion y los de incentivos:

1) Megjorestecnolog‘as en industriasy servicios.
2) Mgjorestecnologias en automotores.

3) Megjores energéticos en industriasy servicios.
4) Mayor oferta de transporte de calidad.

5) Integrar politicasde desarrollo urbano,
transporte y medio ambiente.

7) Incentivos econdmicos.

8) Inspeccion y vigilancia industrial y vehicular.
9 Informaciény educacion ambientalesy
participacion social.

Presenta un desglose detaliado de acciones en los
siguientes rubros (a |0s cuaes corresponden medidas méas
concretas que no se enumeran agui):

8 Nuevas normas paraNOx y CO paraindustriay
servicios, asi como mejorescombustibles.

b) Control de NOx en termoeléctricas.

9 Nueva estructura de precios que favorecen € uso de
‘mejorescombustiblesindustriales.

d) Incentivosfederaes para reconversién tecnol 6gica

& Modernizacién del parque vehicular mediante
excepcién de HN C alos autos que aprueben normas
més estrictas.

f) Normas cadavez mis edtrictas para autos nuevosy en

| circulacién.

g Mayor coberturay calidad en verificacion.

h) Revisién progresivade normatividad en gasolinas.
i) Incorporar costos ambientalesen gasolinas.

j) Restructurar y ampliar d transporte publico.

k) Reorganizacion del tréfico.

9 Politicade desarrollo urbano con criterio
ambiental.

m) Vigilanaae informacién epidemiolbgica

n) Vigilanciavid, industrial y de servicio, programa
wvehicular.

0) Mecanismos de evaluacion, informaciony auditoria

.| publicaea donde participan distintos sectores socides, de

gobierno y académicos.
p) Educacion ambiental y comunicacionsocid.

Ley Generd
al Ambiente (1988)

1) La politita ambiental naciona es dictada por la
Secretaria d& Medio Ambiente Recursos Naturales y
Pesca (8! AP), institucién creada en 1994.

2) En 1992:ge crea la Comisién para la Prevencién y
Control della Contaminacién Ambiental en la Zona
del valle de México con la participacion
DDF, Gobierno del Estado de México, y

de Reordenacién Urbana y Proteccién
Ecoldgica. § :
3) Existen thmbiéa la Comisién de Ecologia de la
Asamblea dk Representantes y en las C4maras de
diputados y senadores.

4) Se habla de la necesidad de entender la politicadd
aire en el cgntexto de politicas metropolitanas. Por
ello se considera.que para las metas de transporte y
recuperacié ecolégica se debe plantear una estrategia
de integracibn de politica de desarrollo urbano,

transporte f ecologia.
5) PROAIRE se presenta bgjo 2 forma de convenio de
concertaciép entre diversss institucionesy agentes para
hacer posible el logro de las metas. En el plano de las
acciones co se asignan tareas, actividades,
proyectos, ¢tcétera, a la mayor parte de los agentes
firmantes dgl convenio. La mayor parte de estas
acciones se lirigen al imbito mis estrictamente
vinculado don los componentes técnicos de la
contaminaclén. No hay una estrategia hacia procesos
econémicog produccién-consumo y hacia agentes
sociopolitidps.
6) No se hice mencién a los mecanismos concretos de
concertaciéh de acciones con los sectores directamente
vinculados:g la politica del aire: transperte, desarrollo
urbano, poktica industrial y comercial, politica de
empleo, etcgtera.

del Equilibrio Ecolégico y la Proteccion:

1) PROAIRE afiade mayor nimero de factores asu

‘}diagndstico y apunta hacia la idea de sistemasy de
‘procesos. N0 obstante, a nivel de propuestasde
| politica no se arman pagquetesde propuestas que

incluyan de manera sistémica y de procesos alos
sectores de laadministraciény diversos agentes.
No hay tampoco un tratamiento integra de la
contaminacion: aire, agua, SUelo, recursos, etcétera
Por lo tanto, laideade 'sstemas’ sélo es
discursiva.

2) Estos factores, aun cuando con contenidos de
mayor amplitud analitica, no estdn vinculadosentr

. Por gemplo: no hay secuenciaandlitica entre

emisiones, procesos econémicosy procesos
urbanos.

3) No hay congruenciaentre d eniinciado que
sostiene la necesidad de integracion de politicasy
las acciones concretasen  dmbito del desarrollo
urbano y transporte. ¢Cudles son los componentes
de las politicasde desarrollo urbano y de
transporte que llevan alos objetivos de la politica
del are?

4) La nocion de ciudad, de procesosurbanosy de
agentes socides, no reproduced cuadro de fuerzas
politicas, que coexisten y se confrontan en una
ciudad real. Esto no ayuda a una propuesta de
politicaque plantearedistribuir |0s costos del
combate a la contaminacion.

5 No hay correspondenciaentre d papel
depredador primordia asignado d auto privado
como causadd deterioro ambiental y € ambito de
accion de las propuestas correctivas y preventivas.
Estas deben asignar responsabilidadesa los distinto
agentes. productor, distribuidor y consumidor.
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A. Conatruccién
anslitica

B. Nivel
programitico

Economia, Sociedad y Territorio, Vol. I, num 2, 1997, 317-362
Esquema5
Modelo ideal de andlisis e intervencidon gubernamental
SISTEMA SOCIAL GENERAL
1) Modelo scondmico vigste
2} Orden sociopolitico
3) Nociones de bienestar y calided de vide aceptados
ORDEN URMNO Y MEDIO AMBIENTE
1) Organizacidn territonal d. actividades scondmicas
2) Patrén de asentamientos
13) Expregidn tervitorial e ol de i bio; Transp infraemructurs viai-rades
4) Agentes sociales, control de recursos y orden urbano
Factores que Procesos socio- Ageates scondmicos Agentes sociales y
originan Is sconémicos y politicos
contaminacidn condiciones -
tecnolégicas
1) Geogrifico-naturales 1) Tecnologia y sistemm 1) Indumria petrolers 1) Cimara de la [ndusris
2) Meteorolégicos organizacionales para a 2) Industris metal-mecinica de Transdformacion
3) Tecnoldgicos produccién 3) Industria - 3) Asociscionés
4) Organizativos 2) Caracterinicas 4) Industria quimica productores
5) Demogrificos técnicss fisico-quimicas 5) Industria 4) Partidos
6) Sociokconomicos de insumos 6) Otros 5) Distintos niveles de
3) Niveles y patrones de gobierno
corsumo. Nocién del %) Sindicuios
bioaestar y calidad de 7 oNe
vida socialmente " {®) Ciudadanis, opinién
SO aceprados Bowe
1 -
Cl__r_-:t-rhﬁm y composicién das sustanciss en ls stmbsfers
Inventario de smisiones:
5O,
Co
PST
HC
NOx
Politica del aire Sistema de planescién Propusstas de accidn Andlivis de congruencia
muldsectorial :
1) Estrategia y acciones 1} Jerarquizacion de | 1) sEMARNAP 1) Dignémico y
por niveles politicas b} DO PropusEss de estrategia
a) Fisica-quimico @) Politica econdmica <) SHCP 2) Inclusién de los
b) Técnico-tecnolégico b) Politica social d) Otros distintos agentes en las
c} Procesos ¢) Politica ambiental 2) Oryg. sociales estrategias
econbmi i) aire 3) Org. scadémi 3) Jerarquizacién de
d) Nivela patrones ii) agua 4) Org. politicas acciones sagin grados de
consumo iii) recursos naturales ) Crg. gremiales eficacia pars ¢ logro
2) Estrategia Y acciones iv) otros 6) Ciudadania - - objetivos . -

para otras ireas del
medio ambiente

4) Asignacién congruente
‘da scciones por sectores y
de mirgenes resles de

maniobra
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