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INTRODUCCION

La presente investigacidén tiene como objetivo estudiar los
‘instrumentos tanto técnicos y administrativos como politicos

utilizados en la implementacidén de la politica ambiental en México.

La contaminacién ambiental no es un tema nuevo. En paises como
Estados Unidos e Inglaterra, se venian instrumentando politicas
ambientales desde la década de los afios '50, como respuesta a la
presién de los grupos sociales. México, en cambio, definié una
politica ambiental hasta los afios setenta, la cual enfrenté
dificultades para encontrar el apoyo de los sectores sociales y de

los propios organismos publicos.

Uno de 1los problemas a la formulacién de 1las medidas
ambientales, en sus inicios, fue la reduccién y limitacidén de 1la
contaminacidén atmosférica a un problema de salﬁd piblica, que
reflejb, por varios aflos, la inconsistencia o, tal vez, ausencia de
una politica ambiental clara, especifica y congruente con la

realidad de la Zona Metropolitana de la Ciudad de México,

El interés por la cuestién ambiental adquirié mayor
importancia a finales de los afios ochenta, cuando la Ciudad de
México atraviesa por un fendmeno llamado "crisis ambiental", donde
se alcanzan niveles de concentracién de contaminantes muy altos.

Esto generd una mayor atencién del gobierno, y la sociedad empieza

i



Las RIG en la implememacidn del PICCA

a gestar acciones especificas contra la contaminacién atmosférica.
Se puede decir que la politica ambiental en México es muy reciente,
porque es a partir de 1990 cuando se instrumenta una politica
estructurada en un programa especifico para contrarrestar la

contaminacidén atmosférica en la Ciudad de México.

De lo anterior, formulamos la siguiente pregunta que servird
de hilo conductor a la investigacidén: ¢Cudles son alguncs de 1los
obstdculos que ha enfrentado la politica ambiental en México en su
implementacidn?

En términos mas eSpebificos, derivamos las siguientes
interrogaciones: ¢cudles son las condicicnes que se presentaron
para gue la politica ambiental adquirierd wmayor interés en 1los
dltimos cuatro afios, por parte dé las instancias de gobierno y de
los sectores social y privado?, ¢De qué manera afecta la
interaccidén de los actores la aplicacién del PICCA? ¢Cudl es la
relacién de los actores participantes en el juego politico? ¢Quién
define la politica ambiental y quién o quiénes establecen 1las
reglas del juego? ¢Cudl es la relacién de los agentes
gubernamentales en el contexto institucional? ¢Qué factores
técnicos y de coordinacidén han influido en la implementacién del
PICCA? ¢COémo se organiza e instrumenta internamente el PICCA? v

finalmente, ¢Como se evalda la aplicacién de la politica ambiental?

ii
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Para dar respuesta a nuestras preguntas estudiaremos el caso
del Programa Integral contra la Contaminacién Atmosférica (PICCA).
El PICCA incorpora la participacién de diversos actores,
instituciones y niveles de gobierno, quienes, de manera conjunta,

pretenden dar respuestas efectivas a la contaminacién ambiental.

El intexrés en el PICCA se debe a varias razones, Para empezar,
es un programa constituido por subprogramas de aplicacidén flexible
que se adaptan de manera consecutiva o emergente a las condiciones
del momento permitiendo incorporar nuevas acciones en la marcha,
Ademis, el PICCA cuenta con la participacidn de trece
instituciones piblicas y de organismos del sector privado y social
que aportan recursos econémicos, técnicos, administrativos y
humanos. Este programa es coordinado por un organismo puiblico,
constituide de forma tripartita pér el DDF, el Gobierno del Estado

de México y la Secretaria encargada de la politica ambiental.

Con las caracteristicas anteriores, el PICCA representa un
caso relevante para analizar el juego de los actores involucrados

en la implementacidén de un programa ambiental.

Es necesario sefialar, de entrada, Que el acercamiento al casa
mencionado se realizdé con wvarias limitaciones, el tiempo para
verificar los datos y analizarlos con profundidad, la disposicidn
de informacidn oficial de algunos datos técnicos y de diseiio, la

dificultad para contactar con funcionarics medios o protagonistas

-
[
[
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analizar

la dificultad de

de la formulacién del PICCA vy
bibliografia reciente y especializada sobre el programa.

HIPOTESIS PRINCIPAL:
Los obstdculos que ha enfrentado la implementacién del PICCA
se deben al juego politico que se

en lo que lleva de aplicacién,
realiza a nivel institucional y administrativo por los diversos

actores que participan en el programa.

HIPOTRSIS COMPLEMENTARIA:
Otro obsticulo que ha enfrentado el PICCA consiste en la falta
interna de la Comisién Metropolitana para la

de organizacién
Prevencién y Control de la Contaminacién que coordina el programa.

HIPOTESIS ALTERNATIVA:
El cbstdculc del PICCA en su implementacién se debe a que no

se han instrumentado mecanismos econémicos que permitan gravar a
con el objetivo de que los agentes respeonsables de

quién contamina,
la contaminacién internalicen los costos correspondientes.

El PICCA como programa de gobiernc enfocado a la solucién de
un problema especifico, se estudiard desde el enfeque de las
el cual contempla la participacién de 1los

politicas puiblicas,
iv
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distintos actores Sociales. Desde este enfoque, las politicas de
gobierno requieren de una accién colectiva donde se mezclen e
interaccionen los diferentes niveles de gobierno y sectores

sociales.

Dentro de las fases o etapas de las politicas piblicas, estén
presentes el juego y la confrontacién de intereses politicos,
sociales y econémicos de los sectores que se identifican con los
objetivos de un programa, desde el proceso Qque sigue a su
formulacidén hasta la evaluacién de sus resultados, en un proceso de
interaccién. Sin embargo, en la aplicacién del programa, es donde
se acentia mids esta interaccidén. En la implementacidn, se observa
cotidianamente el juego de intereses de los diversos actores y los
procesos de intercambio entre las organizaciones y al interior de
las mismas. Las relaciones que sé establecen entre los actores de
diversos organismos piblicos se denominan Relaciones

Intergubernamentales.

Lag Relaciones Intergubernamentales (RIG)® como lente
tedrico, nos va a pemmitir analizar de qué forma el Estado promueve
la participacién heterogénea y coordinada de los diversos actores
politicos y sociales, sobre todo en la fase de implementacién de

una politica piblica; cémo se instrumenta un programa ambiental que

! Laa Relacliones Intergubernamentales:; constituyen un contingente conmpleio

de interacciones o actividades que tienen lugar entre las unidades de gobierno y
diversos agentes y actores politices. Se abundard mis adelante sobre el concepto.

\'4
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involucra & un nimero significativo de dependencias piblicas vy
niveles de gobierno; cémo participan los actores en el juego

politico.

Por lo que corresponde a la estructura del presente trabajo de
investigacidén, en el primer capitulo analizaremos brevemente el
enfoque tedrico-metodolégico de las politicas pidblicas y de las
Relaciones Intergubernamentales, con el fin de tener como
referencia la hechura de la politica ambiental mexicana. También
revisaremos cudles han sido los antecedentes de la politica
ambiental en México de la década de los setenta a principios de los

noventa.

En un segundo capfitulo revisaremos la incorporacidén del asunto
ambiental a la agenda publica y cudl ha sido el proceso seguido de
la politica ambiental en el contexto del sistema politico mexicano,
desde su definicidén hasta la formulacién del PICCA, a principios de

la década de los noventa.

En el tercer capitulo, analizaremos los antecedentes de las
Relaciones Intergubernamentales en la politica ambiental, con el
fin de revisar tanto los mecanismos de coemrdinacidn utilizados por
el gobierno para la formulacidn de la politica ambiental, como las
acciones emprendidas por los drganos de coordinacidén para
establecer relaciones entre los diferentes sectores y niveles de

gobierno. Revisaremos las funciones de coordinacién de la Comisidn

vi
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Metropolitana, que concilia la participacién de entidades piblicas
y sectores social y privado del PICCA, estableciendo relaciones

inter e intragubernamentales.

Finalmente, en el capitulo cuarto analizaremos la
participacién real de las instancias de gobierno, del sector
privado, del sector social y de las organizaciones ambientalistas
tomando en cuenta los intereses en pugna que han dificultado la
coordinacién de dichas instancias para la implementacidén, a partir

de los objetivos, programas y recursos asignados en el PICCA.

vii
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CAPITULO I MARCO TEGRICO Y ANTECEDENTES DE LA POLITICA PUBLICA
AMBIENTAL

1.1 Enfoque de las Politicas Piblicas

Anteriormente, la administracidn piblica habia pretendido,
como disciplina, un enfoque omni-abarcante. Esta disciplina se
caracterizéd por sus concepciones globales y exclusivamente
gubernativas, hasta hace relativamente dos décadas. Las condiciones
histéricas reales "sobrepasaron las propuestas tedricas de 1la
administracién piblica"'. Las diversas teorias emergentes,
surgieron ante la incapacidad explicativa global; negando "las
explicaciones genéricas, buscando una alternativa de explicacidn,
estas vias de explicacién tienen caracteristicas propias, sus

limites sistémicos, son limites pragmaticos..."z.

Se puede hablar actualmente de un "desplazamiento de 1la
administracién ptblica, [como] disciplina, por el' enfoque de las
politicas piblicas... El1 objeto de estudio de 1las politicas

piblicas es preciso y concreto, puede ser estudiado y puesto en

Arellano Gault, David. Ponencia scbre LAS MACROVISIONES Y LA
ADMINISTRACION PUBLICA, Centro de Investigacién y Docencia Econdmicas, 15 de
Noviembre de 1993.

® Ibid.
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prictica. El objeto de estudio, es el estudio de las politicas

mismas, una vez que Se han convertido en accién"’.

El andlisis de las politicas piblicas surge en Estados Unidos
después de la Segunda Guerra Mundial, con la intencién de mejorar
los procesos vinculados a la toma de decisiones. El enfoque de las
politicas piblicas se presentd como una nueva perspectiva de

andlisis de la administracién piblica, llamado Public Policy.

Myriam Cardozo propone una definicidn simple de las politicas
piblicas, entendidas como el conjunto de decisiones, acciones u
omisiones, asumidas por los organismos responsables (el gobierno),
frente a problemas concretos’. Las transformaciones de las
relaciones entre la administracién publica y la sociedad, responden
a una "légica de legitimidad de la actuacién piblica, centrada en
la capacidad de dar respuesta a las demandas de los sectores

implicados"®,

3

Merino, Mauricio. Seminarioc Internacional. tado tracié
Bublicat Loe Retop de up Mupdo Cambiapte. Colegio de México, México, D.F. 26 y

27 de Octubre de 1993,

Cardozo Brum Myriam. "Antecedentes y Enfoques de Polfticas Piblicas en
América Latina"._Mimeo CIDE, México, 1983, p. 2.

Subirats, Joan. Andliajs de las Polfticas Pdblicas y Eficacia de 1la
Administracién. Ministerio para las Administraciones Pdblicas, Madrid, 1992, p.
185,
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Para autores como Godau, las politicas piblicas "son la
manifestacién de la intervencién del Estado encaminado a contener,
prevenir, desviar o contrarrestar los conflictos y contradicciones
que hacen peligrar la cohesidén de la sociedad (...). Las politicas
piblicas como medidas correctivas de los procesos reproductivos en
la sociedad... sintetizan la voluntad del Estado ante los intereses

de la sociedad civil afectados"®.

La actuacidén del Estado adquiere otro carédcter: "E1l Estado se
ha convertido en un actor social mis I[que] se relaciona con el
resto de protagonistas sociales en la arena de toma de

decisiones"’.

Godau menciona, ademds que "las politicas pliblicas no son el
producto natural de las necesidades objetivas de una formacién
social; tampoco pueden deducirse a partir de criterios de accién
gubernamental racionalmente concebidos. Por el contrario, son el
resultado prdctico de la interaccién entre los diferentes intereses
sociales ..., la articulacién de éstos intereses depende de las
normas establecidas por el sistema"’. Para Mauricio Merino, las

politicas piblicas "son un producto, una respuesta organizada a un

Godau, Strucking Rainer . "La proteccién ambiental en Mé&xico" en Estudios
Sociolégicos Vol. III, No. 7, Colegio de México (Enero-Abril/1985) p. 51

Subirats, Ibid.

® Ibid. p. 49
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conjunto de demandas comunes [que] contemplan la participacién de

los distintos actores sociales, incluyendo al Estado"’.

Analizando 1la definicidén de Merino, podemos ver que 1la
participacién de los sectores no es una caracteristica del contexto
politico de nuestro pais. En México "la politica piblica [...], no
es el resultado de presiones ejercidas por las masas ciudadanas ni
deriva de plataformas partidistas o ideoldégicas, ni de consulta
legislativa y el compromiso, es el producto final de la élite
burocrdatica y de la interaccidn politica que ocurre mds alld del

piblico en general"'®,
1.1.1 Etapas o Fases de la politica piblica

En este apartado, tomaremcs como referencia las fases de las
politicas piblicas descritas por Subirats'’. La descripcién de
éstas responde a fines analiticos. El autor presenta cinco fases:
la identificacidén del problema, la formulacién, la decisién, 1la

implementacién y la evaluacién. Ver Esquema.

Merino, Ibid.

10
Grindle M., "Bureaucrats, Politiciants and Peasants in Mexico-1977". en

Cardozo. op. cit., p. 14.

12 . : :
Subirats. Op. cit., varias pégs.
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ACCION
IDENTIFICA- FORMULA- DECISION IMPLEMEN- EVALUACION
CION DEL CION TACION
PROBLEMA POLITICA
ANALISIS
Diagnosis ¢C6mo ¢Factores ¢Influen- ¢Defini-
¢Cudl es el | formular politicos cias en el [ cidn de
problema? el plan de | presen- proceso de [ éxito?
¢Qué suce- accién? tes? puesta en | ¢Estdnda-
derd si no ¢Qué ob- préactica? res de
actuamos? jetivos? ¢Informa- j§ evalua-
¢Opcio- cién? cién?
nes? ¢Conse-
¢Efectos? cuencias?

ESQUEMA I. Relaciones entre el proceso de formulacién e implementacién de

politicas plblicas vy

Subirats, J. 1992, p. 43

Dentro del andlisis de las politicas piblicas,

su andlisis,

Fuente:

Starling, G.

(r988),

las

citado por

Subirats hace

alusién al complicado proceso gue puede transformar una determinada
situacién problemdtica, asfi como los factores que influyen en la
posible inclusién del mismo en la agenda o programa de actuacién de
los poderes piblicos; que puede degencadenar la puesta en marcha de

una politica piblica.

El proceso de una politica se desarrolla en un cierto periodo
de tiempo donde es imposible separar las acciones que pertenecen de
manera estricta a una etapa especifica. El proceso de politicas

piblicas no es lineal.
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FASES
1) Identificacién del problema

Esta etapa corresponde a la percepcién y definicién del
problema, al acceso a los canales representativos, a la consecucién
de incluir el tema en el programa o la agenda’’ de actuacién de los
poderes piblicos.

En 1la fase de gestacién de la politica piablica, 1la
problemitica comienza a ser sentida y planteada por losg grupos

sociales afectados o sus representantes”.

Los problemas una vez identificados, pueden dar lugar a una
accién de los poderes pdblicos, si se consideran lo suficientemente
relevantes para formar parte del programa o agenda piblica. En 1la
dindmica de formacién de la agenda de gobierno, Subirats seilala

tres etapas en la identificacidén de los problemas:

1) valorar el impacto general de la cuestidn,
2) valorar su nivel de impacto sobre la realidad social y

3) valorar la viabilidad de la solucién previsible.

12 El concepto se definirid en el capftulo Il

**  cardozo. Op. cit., p. 4.
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En la formulacién se analizan las alternativas posibles de
accién, Se hace una evaluacidn "a priori", sobre las consecuencias

técnicas y politicas que pudieran tener las politicas.

2) Formulacidn

Esta fase consiste en plantear las diferentes alternativas de

accién y sus posibles consecuencias.

Se realiza un anAdlisis de prospectiva, que consiste en
analizar la informacién disponible, con el fin de anticipar las
posibles consecuencias de las aqciones y controlar su curso. El
andlisis de prospectiva pone de relieve aquellos aspectos que mds
afectan a la decisién, Dada la complejidad de este tipo de
andlisis, convendria sobre todo detenerse en el &banico de posibles
consecuencias, o sea, comparar las condiciones futuras deseables
con 'las condiciones factibles. Finalmente, se distinguen 1los

objetivos de cardcter mids general y los de caricter especifico.

La formulacidn es considerada como una evaluacién ex-ante o "a
priori", Es la fase mis analitica del proceso; aqui se definen
alternativas, se realizan andlisis de factibilidad y se formulan

las politicas.
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En un estudio mids amplio sobre formulaci6én, Myriam Cardozo
menciona que, en esta etapa, el Esgstado, a través de instancias
técnicas, politicas y burocrdticas, determina de alguna manera los
objetivos a perseguir, analiza alternativag disponibles, recibe
presiones de grupos externos y realiza negociaciones para 1llegar
finalmente a una decisién politica’*. La formulacién y
reformulacién de polfticas se definen como una actividad
permanente. Aqui, existe un fuerte juego de intereses que tienen
confrontaciones sociales, econdémicas, politicas, etc.; es un
proceso de interaccién de los sectores que se identifican con el

problema.

3) Decisidén

La decisi6tn contempla el establecimiento de objetivos
prioridades, los soportes politicos, presupuestarios

administrativos de la solucién propuesta.

El proceso politico se compone de diferentes grupos o
individuos con diferentes niveles de poder, recursos y
protagonismos y con diferentes grados de influencia sobre las

decisiones.

1 . . :
% cardozo Brum Myriam. "Formulacién de Polfticas Piblicas". CIDE, Material

Docente No. 5, Serie Administracién Pdblica, octubre 1983, p. 1.

e
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El procesos de toma de decisiones se caracteriza por un
constante f£luir de cooperacién y conflicto. Dentro de los procesos
administrativos de decisién, existen procedimientos informales
donde se "esconden" motivaciones o interacciones distintas y se

entrecruzan intereses.

En la toma de decisiones intervienen aspectos politicos,
econémicos, sociales, técnicos, etc., analizados en proyectos
especificos a través de métodos cuantitativos. En este tipo de
estudios predominan los criterios de racionalidad y gficiencia

basados en la relacién "medios-fines"'®.

En la literatura sobre las politicas piblicas existan,
posiblemente, diferentes métodos para evaluar, principalmente, los
efectos econdmicos, financieros y sociales de una politica. De los
que conocemos mencionaremos: el Andlisis financiero que busca
evaluar la rentabilidad; el de Costo-Eficacia, que se utiliza para
cuantificar algunos objetivos sociales; el de Costo-Beneficio para
lograr beneficio con los costos incurridos; el Método Electra que
busca el criterio de satisfaccién., Los métodos anteriores no

contemplan el andlisis politico, El Método FAT es el unico que

Ibid. p. 3
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analiza las posiciones de los grupos de interés como actores

politicos'®.

En el andlisis medios-fines, hay una tendencia a ir ajustando
"objetivos-medios" con ‘“medios-objetivos" con el objeto de
aprovechar al miximo las limitadas capacidades humanas, en términos
de decisiones politicas. Resulta necesario considerar las
limitaciones de todo tipo que pueden comportar cada una de las

alternativas:

-de cardcter fisico o tecnoldgico,
-de caricter legal, normativas,
-de cardcter organizativo,

-de cardcter politico,

-los mecanismos de distribucién y

-las de caricter presupuestario
4) Implementacién o puesta en préctica de las politicas
Para Pressman y Wildasky, la implementacién es "el proceso de

interaccién entre el establecimiento de objetivos y las acciones

emprendidas para alcanzarlos"'’., Es el proceso a través del cual se

¥ Ibid.

17 : :
Subirats, Op.cit. p. 104

10
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identifican los objetivos, el programa, la agenda, y las acciones a
llevar a cabo. Implementar es por tanto, "aplicar un programa de

accién a un problema planteado"*®.

Esta fase se caracteriza por la complejidad de la accién
conjunta y la enorme cantidad de O&rganos de gobierno y grupos
afectados que estén inmersos en todo el proceso de implementacién
de un programa que, sin cuya colaboracién activa, no podian
alcanzarse los objetivos previstos“”. Estos son los entramados de
intereses, definidas como las relaciones intergubernamentales por
algunos autores como Agranoff y el mismo Subirats, punto que serd

tratado mids adelante con mayor profundidad.

Se puede decir que, en esta etapa, se observa la negociacién
formal e informal de los distintos actores y los sujetos
administrativos implicados en el proceso dentro de la puesta en

accién de las politicés piblicas,

Considerando las implicaciones de interdependencia para la
puesta en marcha que atraviesa esta fase implementadora, Subirats
sugiere un proceso de ‘"reimplementacién" que resulta ser la

implementacién real del programa.

*® Ibid,

1% Ibid. p. 106

11
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5) Evaluacién

Esta fase considera los efectos producidos, el mantenimiento,
la revisidén o temminacidn de la politica. Hablaremos sobre este

punto mids adelante.

En México, no existe una cultura de evaluacidén a pesar de que
ésta es determinante para el éxito de cualquier politica. Existen
diversos motivos que pueden promover una determinada evaluacidn;
algunos derivados de las necesidades en la formulacién de nuevas
politicas, otros para determinar la efectividad de un programa de
actuacién de los poderes piblicos y para examinar su posible
continuidad, modificacién o terminacién y otros mds, para asegurar

que un programa se implemente de la manera mids efectiva posible.

No se puede establecer "una separacién entre la evaluacién y
la politica, por diversas razones: las evaluaciones forman parte de
la atmosféra politica, inherente a la toma de decisiones que rodea
el programa que se evalia; el contenido mismo de la evaluacién; su

juicio de valor final, claramente politico*®’,

Subirats Joan. "Los Instrumentos de las politicas el debate pablico y el
proceso de evaluacién". Gestidn y Polftica Pdblica wol, 1V, nrnim. 1, primer
semestye de 1995, p. 9

i2
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En el proceso evaluador, se identifica a los individuos o
grupos afectados, se relacionan los objetivos de partida con las
demandas constatadas, para permitir un mejor acercamiento a los
problemas, a sus niveles de actuacién e interaccién organizativa (y
estratégica) y posibilitar una estructuracién de los diferentes

hechos y una aproximacién objetiva de la realidad.

La evaluacién "puede servir no sélo como un medio para medir o
apreciar el desempefio de los instrumentos de las politicas sino,
para fomentar el <consenso entre los diferentes actores
interesados". Las evaluaciones deberian tomar en cuenta "la
intermediacién y el compromiso politico"*, cuyo peso es mayor que

el disefio del programa propiamente dicho.

# Ibid. pp. 8-9

13
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1.2 Las Relaciones Intergubernamentales

1.2.1 Algunos enfoques

Este punto se centrard en la postura de dos autores
representativos del enfoque de las Relaciones Intergubernamentales
(RIG): el de Agranoff para Estados Unidos y el de Morata para
Espafia.

Las RIG se caracterizan por su vinculacién a las politicas
piblicas lo cual hace referencia tanto al conjunto de intenciones y
acciones (o no acciones), de los servidores plblicos, como a sus
consecuencias. Esto obliga a examinar las interacciones de 1los
actores en las distintas fases de las politicas publicas,
especificamente en la formulacién, implementacidén y evaluacién de
las politicas®®. El concepto de RIG las divisiones entre gobiernos

y sus funciones.

La implementacién, entendida como la puesta en prdactica de 1la
politica, es la fase mis dindmica del proceso de politicas
piblicas. La implementacién representa el dilema de la formulacién,

entre la decisién y la ejecucién. Para Wildawsky, la implementacién

Agranoff, Robert. Trad. Juan Antonio Ramoe Gallarin. Marces para 2l
a 8 compara de_ las_ Relaciones tergubernamentales. Patrocinado por la
Federacidn Valenciana de Municipios y Provincias. BSerie: Gobierno vy
Administracién Local., Mimeo de la Fundacién Ortega y Gasset, Madrid, 1992. p. 1§

14
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"es el proceso de interaccidn entre el establecimiento de objetivos

23 Agranoff, coincide

y las acciones emprendidas para alcanzarlos'
con Subirats, al considerar a las RIG como la implementacién de
politicas. La implementacidén de las politicas tiene que ver, con

los actores implicados en la ejecucidn de los programas”.

William Anderson define "las Relaciones Intergubernamentales
como un importante contingente de actividades o interacciones que
tienen lugar entre unidades de Gobierno de todo tipo y nivel

territorial de actuacién®®®,

Para Moises Nain, las RIG analizan WUnicamente a las
instituciones, éstas "actudn como sujetos porgque defienden sus
propios programas y buscan su propio beneficio. El autor interpreta
a las instituciones que se encargan de la implementacién de los

programas, "como un conjunto de actores que Sienten y deciden"’®.

Agranoff identifica el surgimiento del estudio de las RIG en

la década de los 30's en Estados Unidos, pero no es sino a finales

= Subirats, op. cit. p. 103

u Subirats., op.cit. p. 104

25 Ibid. p. 179

26
Ramirez, 2Zozaya Miguel. "Problemas de Implementacidn y Relacicnes
Intergubernamentales", Ponencia presentada en el Antiguo Colegie de San

Idelfonga, M&xico, D.F., 09/Junio/199%4.

15
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de la década de los 70's cuando surge un mayor interés por el tema,
El andlisis de las RIG se basa en "las relaciones de
interdependencia presentes tanto en los sistemas unitarios como en

los federales"®’.

Para Morata, el analisis de lag relaciones
intergubernamentales o interorganizativas, es producto de 1la
Ciencia Politica al estudio de los procesos politico-
administrativo"**. El objeto de estudio de las RIG, consiste en
explicar el funcionamiento concreto de dichas relaciones "aplicadas
a la solucidén de problemas especificos (politicas y programas),
detectando los obstédculos institucionales, politicos Yy
administrativos que frenan el desarrollo de la coordinacién y la
cooperacidén y, determinan, en dltima instancia, el fracaso o la

ineficiencia de las actuaciocnes piblicas"?®®,

Una caracteristica comin del enfoque de las RIG es que los

"mecanismos de interrelacién intergubernamental-interorganizativo

7 Agranoff. Op.cit., p. 178.

[ : . :
% Morata, Francesc. "Politicas Publicas y Relaciones Intergubernamentalea".

Rocumentacién Administrativa. 224-225, (Octubre-Marzo/1991). INAP. Espafia, 1991.
pp. 1583

*% “En la dindmica do la integracién europea, donde Be negocian y deciden

politicas, hay una aplicacién efectiva de distribucién interna de competencias
las relaciones intergubernamentales son un factor constitutivo de las politicas
piblicas; resultado de 1la evolucién los sistemas politicos occidentales;
especialmente europeos, en los UGltimos decenios". Morata. Op. cit., pp. 153-154

16
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son los que mds se ajusta a los cambios que s¢ estan produciendo en
la realidad"’®’, Es decir, las relaciones tradicionales jerdrquicas
y el oligopolisticas, no resultan funcionales. "El concepto de RIG
trasciende los enfoques constitucionales legales rigidos"*!; “los
vinculos auténticamente relevantes ... no son necesariamente los
que aparecen establecidos en las normas juridicas, sino aquellos

que surgen de la necesidad de una actuacién coordinada"’®,

Deil Wright menciona, por su parte que "en el sistema de
gobierno estadounidense, las RIG toman en cuenta las relaciones
nacionales-locales, estatales-locales, nacionales-estatales-locales

e interlocales"”

. Donde "adquiere mayor relevancia dar prioridad
por parte de los encargados al programa que administran que al

nivel de gobierno en el que estan empleados’ .

El marco institucional de accién de los actores tiene que ver

con el marco legal y especialmente, con la -distribucién de

3 Ibid. p. 182

R Ibid. p. 184

3 Agranoff. Op.cit. p. 184

H Wright S., Deil. Trad. de Faustino Gonz4lez Gonzilez. "Del Federalismo a
las Relaciones Interqubernamentales en los Estades Unidos de América: Una nueva

perspectiva de las actuacién reci{proca entre el Goblerno Nacional, Estatal ¥y
Local". p. 12

¥ Inig, p. 18
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competencias que conforman las reglas del juego en el que los
mismos actores, dotados de unos determinados recursos juridicos,
politicos, financieros y organizativos, intervienen con arreglo a

. . . } Py kL]
sus propios objetivos, intereses y estratégias™,

Es interesante resaltar la importancia de contar con recursos
financieros por parte de las instituciones, debido a que “la
distribucidén de competencias esta en funcién de 1los recursos
financieros"; "“las relaciones financieras, tienen que ver con los
grados de dependencia"’®.

El proceso de elaboracién e implementacién constituye la
sintesis de las interacciones entre una multiplicidad de actores
con intereses, objetivos y estrategias diferenciados. Asi que, en
el conjunto de intenciones y acciones, se deben examinar las
interaccién de los distintos actores en el proceso de formulacidn,
implementacién y evaluacién de las politicas"’’. Por 1o que, "las
actuaciones ptblicas tienen lugar a través de estructuras de
implantacién (Benny Hjern y David Porter); grupos de organizacién o
de sectores relevantes de éstas, involucradas en el desarrollo de

unos mismos programas">’.

3% Morata, Op.cit., p. 153

Agranoff. Op.cit., p. 194

37 Ibid. p. 188

3 1pid. p. 201

18
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Tanto el proceso de elaboracién como el proceso de
implementacién de las politicas piblicas, envuelve a diferentes
niveles gubernamentales, 6rganos administrativos y otros intereses
afectados, constituyendo policy network, es decir, un entramado de
actores institucionales politicos y sociales que hacen frente a una
tarea o programa de actuacién especifico estableciendo RIG. La
estructura de esos entramados y las interacciones entre sus actores
influencian su rendimiento, es decir, la calidad de la politica

aplicada y la efectividad de su implementacién®’.

Volviendo un poco al planteamiento que nos ocupa de 1la
implementacién de la politica piblica, decimos que si los programas
son el principal producto de la accién de gobierno, "las RIG estéan
necesariamente presentes en el desarrollo de aquellos programas que
implican la utilizacién de mecanismos multiorganizativos"‘’. Entre
las diversas relaciones que se establecen en -los niveles de
gobierno, se acentla mids la interdependencia y se vincula a los
programas y sus pautas de implantacién. Pero, sabemos que en la

implementacién de una politica se generan problemas, hay conflictos

_que surgen dentro de las mismas instituciones pablicas‘'. Por 1lo

i Subirats. Op. cit,, p. 120

40 Agranoff. Op.cit., p. 200

Ramirez, ibid.
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que resulta importante prever como se presentan los problemas en la

implementacion de una politica ambiental para la Ciudad de México.

En las etapas inciales de una politica, se plantea la
necesidad de ajustar los fines a los medios o recursos disponibles.
Este ajuste se logra en la puesta en prédctica de la politica, a
través del juego de poder de los actores politicos. Entonces la
politica planeada en el proceso de formulacidn, "cambia de acuerdo
con las necesidades y objetivos de los actores; el juego de los
actores se desarrolla en un contexto cambiante en el cual, tanto
las instituciones como actores adquieren mds o wenos fuerza,

dependiendo de sus recursos"'® y su capacidad para manejarlos.
P

Agranoff, Morata y Subirats coinciden en seflalar que la
implementacién tiene que ver con los actores implicados en 1la
ejecucién de los programas, especificamente, porgue en el contexto
organizativo, surge la necesidad de "cooperacién" y "control". La
cooperacién se ha vuelto imprescindible para garantizar el éxito de
las politicas. La cooperacidn desemboca a menudo en la constitucidn
de alianzas entre los segmentos politico-burocrdticos de las
distintas administraciones y los grupos econémicos y sociales

interesados en una politica determinada’, La coordinacién persigue

Garefa Del Castillo, Rodalfo. "Aproximacién a un modelo de Seguimiento
de roliticas Piblicas, Tesisg de Maestria. CIDE, Méxice, 1589, p. 53.

s Morata. Op.cit. p. 187
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recomponer la fragmentacién politico-administrativa existente en el
conflicto entre los actores, pero se enfrenta a dificultades como
la diversidad de objetivos, los intereses y la clientela de las

. . P . 44
distintas administraciones’ .

Morata destaca que "el proceso de elaboracién e implementacidn
de 1las decisiones piblicas, constituyen 1la sintesis de las
interacciones entre una multiplicidad de actores con intereses,
objetivos y estrategias diferenciados'®. Es muy ilustrativo el
juego politico que se cobserva entre los actores que participan en
el PICCA, puesto que se da un fenémeno de "estira y afloja" en la

negociacién de los "mds fuertes".

La posibilidad de conflicto depende del efecto esperado en las
diversas opciones politicas posibles, de acuerdo con los intereses
presentes de los actores y la distribucién del poder, en el seno de
la estructura de decisi6n. El consenso es fundamental para la
decisidén, éste dependeria del marco institucional de las relaciones
de influencia y del intercambio politico. "El sentido de 1la
negociacién, es plantear soluciones concretas. Se requiere negociar

para que las decisiones sean compensatorias"‘®.

Morata, Op.cit., p. 157

4 Morata pp. 156-156

i€ Ram{rez, ibid.
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El proceso a través del cual se llevan a cabo negociaciones y
ajustes en una determinada politica no se define en el momento de
su formulacién, sino que es susceptible de modificaciones a través

de la actuacidn de los agentes sociales afectados.

Toda organizacién pdblica o no, actla en un entorno
constituido por diversos tipos de relaciones, de redes o
coaliciones mds o menos duraderas. Las redes intergubernamentales
involucran a diversos actores conectados a través de algin tipo
especifico de interaccién dentro de un contexto determinado. Las
redes funcionales muestran un alto grado de interaccién,
interdependencia, confianza mutua Yy acuerdo. las redes
intergubernamentales 8e caracterizan por el hecho de ser,

simultdneamente, polfticas, administrativas e interorganizativas®’.

"Las redes son fundamentales para la ejecucién de politicas
interorganizativas, pues constituyen las estructuras para el
desarrollo de la interaccién de contactos entre unidades de
gobierno del mismo o de distinto nivel territorial, o sea, las

e

redes son el nexo entre la prescripcién y accién’ "Las redes

7
¢ Agranoff. Op. cit., pp. 203-205

Y Inia.
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funcionales (...) mantienen su integridad de cara a la consecucién

de unos objetivos prefijados*®.

El Estado representado por grupos de la burocracia, al igual
que los otros actores, participa en el juego politico con sus
recursos, demandas y con el peso de su posicidn dentro del
gobierno®®. La burocracia puede asumir varios roles, un rol
sectorial por el cual representa sus propios intereses, un rol
mediador que le permite promover intereses para otros sectores y el
rol infraestructural, proporcionando lo necesario para llevar a

cabo los fines formales®:.

El andlisis interorganizativo, cuyo objeto son las relaciones
mds que la estructura normativa, centra la atencién en los procesos
gue implican una pluralidad de actores para la realizacién de
determinados objetivos. Por lo que, para entender el proceso de
implementacién de las politicas plblicas, es necesario ampliar el
campo de estudio de las organizaciones, formalmente responsables a

la red de relaciones interorganizativas.

¥ Ibid, p 201

50
Oszlak, Oscar. "Notas criticas para una teorfa de la burocracia

estatal®, Revista Mexicana de Sogiologfa. Vol. XL Num. 3, Jul-Sep 19738. UNAM. p.
911.

' Ibid. p. 913
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Las relaciones interorganizativas "atraviesan las estructuras
politico-administrativas constituyendo  redes especificas de
intereses implicados de forma simulténea en distintas politicas.
Las redes interorganizativas se definen como unidades de accidn y
como arenas politicas en las que se confrontan objetivos y

estrategias no exentas de conflictividad"®®,

Antes de concluir observemos los tres modelos de RIG que
propone Deil Wright®' para los Estados Unidos. Los modelos expresan
el tipo de relaciones de autoridad que pueden existir entre las
unidades politicas: ausencia de autoridad (autonomia), autoridad
inclusiva (jerarquia) y autoridad igual (negociacién). Vedse

grafica en la pagina 28.

a) En el modelo de autoridad inclusiva -dominante-, prevalece la
jerarquia, y los gobiernos estatales y locales son concebidos como
meros apéndices de un poderoso gobierno nacional que controla un
gobierno centralizado. Existe una relacién de dependencia de

acuerdo a la jerarquia de cada nivel de gobierno.

b) En el modelo de autoridad separada, el gobierno nacional y los
gobiernos estatales son autédnomos. Las jurisdicciones a nivel

nacional y estatal son autdénomas, poseen esferas de poder y control

Morata. Cp. cit., p. 164, 166

Wright. Op. c¢iv., pp. 25-28
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separados. La relacién entre el gobierno nacional y estatal es

independiente.

c) En el modelo de autoridad sobrepuesta, que para el autor, es
el mis representativo del funcionamiento de las RIG, que describe
mejor la realidad contempordnea de las RIG en E.U.; la funcién de
gobierno involucra simultdneamente unidades (o €funcionarios),
nacionaleg, estatales y locales. La autonomia o independencia es
pequefia para cada jurisdiccidn, hay una interdependencia. El poder
y la influencia dan 1la pauta de negociacibén, se establecen
relaciones de negociacién e intercambio. Los contactos e
intercambios entre los funcionarios pueden ser de cooperacién o

competencia.

La tipologia presentada no puede ser aplicada a nuestro pais
porque los matices de autoridad en el sistema de gobierno
estadounidense no se acercan a la realidad mexicana. Sin embargo,
sl pretendieramos aproximar un programa especifico, como el
Programa Integral contra la Contaminacidn Atmosférica a alguno de
los modelos, Vse aproximaria, desde nuestro particular punto de
vista, al modelo separado -de ausencia de autoridad- pero
invertido, por las caracteristicas que tiene el programa. Debido a
que el gobierno local tiene mayor autonomia y peso politico que el
gobierno nacional, claro, se entiende porgque el programa lleva a
cabo una politica ambiental de aplicacidén local. Pero 1la

competencia legislativa en materia ambiental es a nivel federal vy,
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en lo que lleva de aplicacién el programa, se ha observado una
separacidn clara en las funciones que desempefia cada nivel de

gobierno nacional, local y escatal.

Una caracteristica de este programa es que, hasta ahora, tiene
mayor incidencia el nivel local, Departamento del Distrito Federal,
sobre el nivel estatal, Estado de México, que el gobiernc nacional,
Sedesol. El PICCA se centra en acciones de control de contaminacidn
especificas para la 2ZMCM, donde toca al gobierno estatal cooperar
de manera conjunta con el gobierno local. Ver esquemas en la pAgina

siguiente,

Podemos resumir que la “variable clave de las Relaciones
Intergubernamentales es la negociacién entre los actores"®®, si
consideramos que entre mayor numero de actores participen en un
programa o politica, de acuerdo a sus rendimientos, recursos y
posiciones estratégicas, en la implementacién, menor efectividad
tiene la politica, se puede recurrir al consenso y concertacién
para llegar a un acuerdo comin y conciliar los intereses de los

actores involucrados, para llevar a cabo dicha politica o programa.

Subirats. Op, cit., p. 104
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MODELOS DE RELACIONES INTERGUBERNAMENTALES

EN LOS EE.UU. prorPuEsTO POR DEIL S. WRIGHT

Designacion: Separado Sobrepuesto Inclusivo
Relacion: Independiente Interdependiente Dependiente
Tipo de Autoridad: Autonomia Negociacion Jerarquia

Naciona

Gob.,

Nacional Estatal

1.- Nacional-Estatal-Loca

APROXIMACION DE LAS RIG EN EL PICCA EN MEXICO

Designacion: Separado Invertido
Relacion: dependiente-independiente
Tipo de Autoridad: Combinada

Local

Estatal

Gob.

Nacional

Fuente: Wright S, Deil. Op, cit., p. 25
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1.3 Antecedentes de la Politica piblica aplicada a la
Contaminacién en México

En el presente apartado haremos una caracterizacidén de las
fases iniciales de la politica piblica ambiental en México, con el

fin de realizar un ejercicio préactico de su evolucién.

Para empezar hagamos una sipnésis de las condiciones
geograficas, econdmicas y politicas de la Ciudad de México (CM). La
Ciudad de México "se localiza en la cima del llamado Valle de
México, que es en realidad una cuenca cerrada. Se encuentra rodeada
de un macizo montafloso, que impide la entrada de vientos que
dispersen los contaminantes. Este factor orografico (entre otros)
propicia la formacién de inversiones térmicas®®, debido a que los
vientos soplan con velocidades relativamente débiles, favoreciendo
el estancamiento de los contaminantes atmosféricos. Por su elevada
altitud, 2,240 metros sobre el nivel del mar, los procesos de

combustién son mis ineficientes y por tanto mis contaminantes®

55 :
Las inversiones térmicas son un fenémeno natural que ocurre durante las

primeras horas de la maflana debido al enfriamiento de la superficie del suelo. La
capa de aire que se encuentra en la superficie adquiere una temperatura menor que
las capas superiorxes, por lo que ge vuelve m&s densa y pesada. Las capas de aire
se encuentran a mayor altura y que estén relativamente m&s calientes actflan como
una "tapa" que impide el movimiento ascendente del aire contaminado. Comisién
Metropolitana para la Prevencién y Control de la Contaminacién Ambiental en el
Valle de México. La Contaminacién Atmosférica en e} Valle de México. Acciones
para su control 1988-1994, México, D.F., 1994, p. 17,

% Ibid. p. 10
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(como ejemplo ilustrativo tenemos que en la Ciudad de México se
consumen mias de 40 millones de litros de productos petroliferos

diariamente®’) .

Algunos contaminantes primarios, como son los 6&xidos de
nitrégeno y de azufre y los provenientes de los hidrocarburos son
transformados en contaminantes secundarios: ozZono, PAN
(peroxiacetilnitrato) y aerosol, debido a la mayor cantidad de

energia solar ultravioleta en la regién”.

Los efectos en la salud por la contaminacién ambiental son
variados: altos niveles de plomo pueden producir anemia,
saturnismo y trastornos en el comportamiento, especialmente en el
aprendizaje infantil®®, Algunas c|ie las consecuencias del ozona
sobre la salud son: la irritacién de los ojos, el fuerte atague a
lags membranas de la nariz y garganta, y la disminucién de la

capacidad de realizar ejercicio fisico®®.

*7 Ibid. p. 14

Legarreta Herrera, Ana. "Contaminacién del Aire, Agua y Suelo en 1la
Ciudad de México". p, 559 en Leff, Enrique. Cood. Med mbiente esarrello e
Méxjco. Vol, 2 , Centro de Investigaciones Interdisciplinarias en Humanidades
UNAM; México, 1990, 766 p&ge.. Existen aestudios diversce sobre los efectos de la
contaminacién en la salud que valdrfa la pena revisar.

* Ibid. p. 552

“ Ibid. p. 560
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Ahora vamos a rastrear algunos de los antecedentes
internacionales y nacionales que dieron origen a la gestacidén de la
politica ambiental mexicana para centrarnos, mis adelante, en la

Zona Metropolitana de la Ciudad de México.

1.3.1 Contexto Internacional

Los ciudadanos de los paises industrializados, iniciaron en la
década de los sesenta un proceso de concientizacién del problema
ambiental. "Los movimientos ecologistas empezaron a demandar al
gobierno acciones concretas, para detener el deterioro ambiental y
mejorar su calidad"®'. Como respuesta a estas demandas, los
gobiernos de 1los paises mencionados formularon legislaciones vy
crearon agencias destinadas a la proteccién del ambiente, que
propicié la participacién de organizaciones internacionales (ONU) y
del Programa sobre el Medio Ambiente de las Naciones Unidas
(PNUMA) .

En un primer momento, "la preocupacién de la contaminacién
ambiental se limitaba a un problema local. Hacia finales de la

década, las dimensiones nacionales e internacionales del problema

€1
Elsom, Derek. “La contaminacién atmomférica®, Editorial Citedra,

Madrid, 1930 p. 19
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de la contaminacién fueron puestas de relieve por grupos de presién
y medios de comunicacién™, La crisis ambiental en Londres (en el
invierno de 1951-1952, en la que hubo una inversidén térmica por 72
horas y murieron aproximadamente 3500 personas), sirvid de motor
para que la sociedad Londinense se organizard y demandard medidas

de correccién®’.

En los paises desarrollados, las demandas generadas "desde
abajo" segin Godau, o sea, las demandas generadas por algunos
grupos ambientalistas, sacudieron la conciencia de otros grupos
sociales (V.gr. medios de comunicacién), provocando una accién
organizada a favor de la publicacidén de las primeras leyes que
garantizaran el derecho de los individuos al aire limpio®™.
Mientras que en los paises subdesarrollados "a finales de los afios
sesenta, la politica se centraba en los problemas de indole
econdmica"®®. Cuando se planteé la cuestién de proteccidén del medio

ambiente internacional, la preocupacidén se centraba en cémo

62

1bid, p. 19
52 Teens H. Hilker y Luis M., Guerra. "Aspectos tedricos y empiricos de la
Politica del Medio Aubiente en América Latina". p. 8 en Weidner, Helmut y Hilker,
H. Tcens,
comp. Hagia wna_ Conciencia Ecolbaica. Politicas de Caljdad del Aire en América
Latina. Editorial Nueva Sociedad. Fundacién Friedrich Eber-México. Caracas-
Venazuela, 1989, 178 péags.

o 1big.

=5
Godau. Cp. cit., p. 52
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afectaria a la reducién de los indices de crecimiento econémico e

industrial®®.

En la Conferencia de las Naciones Unidas en Estocolmo en 1972,
adquirié mayor difusidén el tema sobre el medio ambiente, logrédndose
"legitimar la idea de que la proteccién del ambiente era una
condicién cada vez mis indispensable para el desarrollo
econémico"®’. En esta década "el crecimiento econémico e industrial
seguia siendo prioritario para los paises subdesarrollados (scbre
todo para los paises latinos), pero hubo cierta revaloracién de la

necesidad de tomar medidas contra la contaminacién®®®.

En México, las cuestiones ecoldgicas y de protecciédn ambiental
surgieron "desde afuera" (la dengminacién "desde abajo" y ‘"desde
afuera" la realiza Godau), es decir, debido a la presién de los
organismos internacionales. Dichos gobiernos se vieron obligados a
adoptar una politica gue incorporara la proteccidén al entorno a los
programas de desarrollo econémico®”. Siguiendo la definicién de
Godau, decimos que la gestién de la politica ambiental también

surgié "desde arriba", cuando el gobierno mexicano asigné a la

s6 Elsom, Op. cit., p. 21

*” Godau. Op. cit., p. 52

[
*  Elsom Op. eit., p. 25

%% Godau. Op cit,, p. 52
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Secretarfia de Salubridad y Asistencia la instrumentacién normativa
de la politica ambiental y posteriormente, decretd una Ley Federal
Ambiental.

México adoptdé una postura tibia al interior y agresiva al
exterior, "La politica anmbiental interna fue restrictiva"’®; como
menciona Wildawsky, "la politica no se define por el problema sino
por su solucidén"’*, o lo que se pretendié entender como tal. La
postura externa fue "agresiva al relacionar el probleha ambiental

con los origenes del desarrollo"’®,

Esto se observé en las
discusiones de la Conferencia de Estocolmo, donde México y Brasil
presentaron posturas mas agresivas entre los paises

participantes’’,

La década de 1los aflos setenta marca una "coyuntura
favorable"’, para la gestacién de la politica de proteccién del
medio ambiente a nivel internacional, con repercusiones positivas

que incentivaron la gestacidn de la politica ambiental mexicana.

70 "esto le otorgaba beneficios politicos, puesto que le permitfa una nueva

proyeccién (en el contexto) internacional entre las naciones del Tercer Munda".
Godau. Op. cit., p, 59

" Nota tomada del Seminario de Palftica Ambiental impartido por Dra.
Yolanda Cobos. (04/Mayo/1994), CIDE, México, 1995,

7? Godau. Ibid., p. §9

™ Cobos. Ibid.

" Godau Op. ecit., p. 5%
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El gobierno mexicano, al igual que otros gobiernos
latinoamericanos se enfrentaron a la disyuntiva de elegir entre
crecimiento econdémico versus la proteccién ambiental. La balanza se
incliné hacia el crecimiento econdémico e industrial de las
principales ciudades del pais, como Unica opcién. Esta decisién
trajé como consecuencias dejar a un lado la proteccién al medio
arbiente e impulsar el desarrollo de industrias que se ingtalaban
en estos paises por las condiciones favorables que se les
presentaba, sin pensar en su ubicaéién, ni mucho menos que contarén

con sistemas anticontaminantes.

Veamos algunos de las situaciones especificas que enmarcaron

la gestacién y formulacién de la politica ambiental en México.

1.3.2 Contexto Nacional

A partir de la década de los '40, las necesidades de
crecimiento de servicios e infraestructura en la ciudad, el
incremento del trdnsito vehicular y el establecimiento de 1la
industria, sobre todo, el crecimiento registrado en 1las zonas
conurbadas al Distrito Federal y al norte del Estado de México. El
"crecimiento 'y concentracién de la poblacién, asi como los

agrupamientos industriales, son factores indicativos de posibles
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problemas del deterioro ambiental"’®, basta mencionar comoc dato que
en el lapso de 1940-1980 en la ciudad de México, el nimerc de
industrias aumenté del 8 al 30% respecto al total de

establecimientos en toda la repiublica’®.

En la Ciudad de México, "las actividades industriales son el

PR : : P 77
antecedente preliminar de la contaminacién atmosférica"’'.

Godau mencicna que es dificil precisar con exactitud cuédles
fueron los antecedentes en México de la iniciativa ciudadana, para
poner al relieve la atencién la proteccién al ambiente, debido a
que "existieron esfuerzos aislados de algunos grupos e instancias

: ') 1} 7 .
[cuyas acciones] no adquirieron relevancia"’® ante el gobierno.

En 1965, se establecid la Asociacién Mexicana contra la
Contaminacién del Agua y del Aire (AMCAA) , como foro

interdisciplinario especializado que pretendia llamar la atencién

i Bravo, Humberte y Torres, Ricardo. "Situacidén actual de la Calidad del

Aire en México". en Weidner, Helmut y Hilker, H. Toens. Op. cit., p. 121

76 Legarreta. Op. cit., p. 851

7 Bravo-Torres. Op. cit., p, 120, 125

" En México, existieron trabajos aislados por parte de algunos cientfficos

que se preocuparon por el problema amblental, especificamente del tema de la
contaminacién y la erosién del suelo. Otros realizaron estudios de impacto
ecol6gico como el caso de Brave, A.H., et. al. enh 1958 quienes realizaron un
estudio sobhre la polucién atmosférica en la Ciudad de México. Bravo-Torres.
1bid., p. 117
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Las RIG en la implementacidn del PICCA

sobre los problemas futuros ambientales. La AMCAA no asumié una
postura definida frente a la compleja interrelacién de los actores
politicos, sociales y econdémices. Sus propuestas se limitaron a la
instalacién de filtros para la industria y los vehiculos
automotores. Los esfuerzos de la AMCAA fueron acompaiiados de
acciones aisladas en el seno del gcbierno de Diaz Ordaz (1964-1970)
y por primera vez se establecid un pequefic departamento en la
Secretaria de Recursos Hidr&ulicos. Al final del sexenio, se cred
una Oficina de Control de Contaminacién Ambiental (OCCA) por
iniciativa del Departamento del Distrito Federal, para determinar

el grado de contaminacién en el agua y en el aire, respectivamente.

—~ A finales de los aflos sesenta, México atravesaba una severa
crisis estructural, el modelo del desarrollo estabilizador se
desquebraja: se desvanece el 1llamado "milagro mexicano". En 1la
campafia de Echeverria el tema ambiental tenia un peso modesto, ante
los temas econdémicos. Pero debido a la iniciativa de algunas
organizaciones el problema latente adquiridé cierta legitimidad ante
el piblico”. A mediados de los afios setenta y ochenta, 1la
inficcibén atmosférica en la Ciudad de México (como en Caracas, Sao

Paulo) alcanzé niveles alarmantes®®, y la sociedad, es decir los

7 1bid. p. 54, 55

*°  Hilker-Guerra. Op.cit,, p. 12, Esta afirmacién puede ser discutible, si
sa considera que es hasta finales de 1986 Be contd con una red automitica de
monitecreo atmosférico y es a mediados de 1987 cuando se obtuvieron datos
confiables sobre los niveles de contaminacién en el aire, segin la Comisién
Metropeolitana,
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ciudadanos capitalinos percibieron la gravedad del problema, pero

no hubo demandas concretas.

La Conferencia Internacional de Estocolmo tuvo varias
repercusiones: En primera instancia, se logré legitimar 1la
necesidad de la proteccién ambiental como una ‘“condicidn
indispensable para el desarrollo econémico’. En segunda instancia,
se promovié la creacién de la Subsecretaria del Mejoramiento
Ambiental (SMA), dependiente de la Secretaria de Salubridad y
Asistencia. "La introduccién de la nueva politica requeria de un
acomodo organizativo en todo el aparato estatal, se realizan
modificaciones en la Constitucién instaurdndose el Consejo de
Salubridad General, que dependia directamente del Presidente (Lépez

Portillo)n®?

, con el fin de garantizar el cumplimiento de las
disposiciones. Por lo tanto, "la politica ambiental adquiere un
rango de prioridad y prestigio, al ubicarse en las altas esferas

del sistema burocritico"®’, Véase esquema siguiente-:

*! Godau Op. cit., p. 53

82 rbid. p. 60

83 Inid.
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JERARQUIA BUROCRATICA DE LA POLITICA AMBIENTAL EN MEXIco®:

bPresidente de la Replblica
Consejo de Salubridad General
Secretarfia de Salubridad y Amistencia

Subsecretaria de Mejoramiento del Ambiente

Contaminacién Contaminacién Contaminacién
del aire del agua del suelo
Starfa. de Ind. Starfa. de Recursos Starfa. de
y Comercio Hidrdulicos Agricult. y

Ganaderia

Mota; La conexidén entre el Consejo de Salubridad General y de la BSecretarfa se
refuerza por el hecho de que el secretario funge simultfneamente como presidente
del consejo.

Tomaremos de referencia a Godau para esquematizar el proceso
que atraviesa la politica ambiental en su legitimacién, y los
cambios Juridico-Administrativos que generd la creacién de este

6rgano coordinador®®:

Jerarqufa de la Politica Ambiental en México, cuyo érgano normativo era
la Subsecretaria de Mejoramiento Ambiental en 1972-73. Godau. Ilbid., p. 61

*5  Godau. Ibid. pp. 63-64, 78
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lra FASE (1970-1976)

El gobierno trata de asentar los elementos legales y
organizacionales de una nueva politica: la politica ambiental. La
Secretaria de Salubridad y Asistencia lucha por establecer un
espacio propio entre los sectores establecidos del aparato
burocrdtico, a pesar de que representaba "uno de los organismos mds
débiles, con pocos recursos, importancia, prestigio y peso
politico"®,

Mientras que 1la "Subsecretaria de Mejoramiento Ambiental
dependiente de la SSA, era un 6rgano relativamente nuevo, 8in
experiencia y con facultades meramente normativas, el cual se
reestructuré para atender exclusivamente los problemas de

contaminacién en sus efectos y no en sus causas"®’,

En esta primera fase se logrd despertar un poco de interés del
gobierno y se credé "la primera Ley Federal en materia ambiental,
en 1972"%°,

% Godau. Ibid., p. 58, 62

87 Guerra, Luie M. "Polftica de calidad del aire en México", en Weidner,
Helmut y Hilker, H. Toens. Op. cit., p. 10§

8 Guerra. Ibid., p. 105
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2da PASE (1976-1982)

El Gobierno de Lépez Portillo intenté renovar la politica
ambiental bajo el liderazgo de la SSA. Pero no se efectuaron
canbios de fondo. Toda la atencidén se enfocaba a los temas

econdémicos.

En el contexto de crisis econdmica (1974) "el proyecto de la
Subsecretaria de Mejoramiento Ambiental se habia tornade inefectivo

"8 Las secretarias que coordinaba

y politicamente injustificable
la SMA se robustecieron, "“fusiondndose la Secretaria de Recursos
Hidradlicos y 1la Secretaria de Asentamientos Humanos y Obras
Piblicas, formando la Secretaria de Agricultura Yy Recursos
Hidriulicos, que ya contaban con un prestigio técnico y peso
politico propio"’®, demostrdndole a la SSA su debilidad e
ineficacia en la coordinacién. Asimismo, surgieron intereses "de la
SRH por el liderazgo de la politica en el manejo, conservacién y

tratamiento del agua"’’,

Al recrudecerse la crisis econémica en 1976, disminuyeron la
importancia de las consecuencias ambientales, dando wmds impulso a

las prioridades econémicas en el programa de Gobierno. A principios

Secdau. Cp. cit,, p. 70

Ibid. p. T2

51,

Teid. p. €1, £7
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de la década de los ochenta, se blogued la posibilidad de llevar a

la practica una politica de proteccién ambiental efectiva®®.

A inicios de 1982, se publicdé (D.O.F.) la nueva versién de la
Ley Federal Ambiental sin que se observaran cambios significativos

en la aplicacién de la ley y las sanciones por incumplimiento.

3ra PASE (1982-1988)

Se realizaron cambios burocriticos, quitando al sector salud
la responsabilidad principal de llevar 1la 1lucha contra 1la
contaminacién., Se asignd la politica ambienta, a la recién creada

Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia (SEDUE)®*.

Se transfiridé la SMA a la SEDUE, con atribuciones de agencia
federal normativa, tanto en cuestiones de prevencién y control de
la contaminacién como de manejo de 1os recursos naturales, la
educacién y la gestién ambiental”’®. La transferencia de Ffunciones
de la SSA a la SEDUE como 6rgano rector a nivel federal no

garantizaba la aplicacién de una politica ecoldgica efectiva. "La

. A pesar que en la campafia prestdencial de Miguel de la Madrid, se

reconoce la importancia de la 'polftica ambiental, definida en funcién del uso
racional de los recursos naturales y centrada en la planeacién econémica.

3
> Guerra. Op. cit., p. 108

' Ibid
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SEDUE emprende un ambicioso programa frente a una coyuntura

econénica desfavorable"'®,

A través de la Comisidn Nacional de Ecologia (CONADE, creada
en 1986}, se coordinaba a diferentes secretarias que intervenian en
la gestién ambiental, principalmente Salubridad y Asistencia,
Reforma Agraria, Agricultura y Recursos Hidradlicos y Comexcio y
Fomento Industrial’. Las tres fases presentadas se pueden ilustrar
claramente con el organograma de la pdgina siguiente:

88
Gedau. Op. cit., p. 78

Guerra. Cp. cit., p. 107
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y contrel de In contaminacién

Evolucién de Sos erganismos ssininles de la prevencién

1)
Ejecutivo Federal
1
{ 1 1
Seceetaris de Agticultura Secretarin de Saiubridad Secretaris del
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(Competencia (Competencia
sobre agua) Parques Nacionsles)
Subaecreiasia de)
: L Medio Ambiente |7

=
-, -
-~ -
e e e e o
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sobre sgus)

Secretnria de
Ascatamientos Humanos
y Obsag Publicas N
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Subtecreteria del
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Fuente: Guerra, Luis M. Op. cit., p. 106
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Ante la gravedad del problema de 1la contaminacidn, se
planearon algunas medidas (DDF), especialmente a partir de 1986,
afio en que el gobierno anuncid una serie de acciones a seguir por
diferentes dependencias oficiales como la SEDUE, dirigidas a
disminuir la contaminacidén ambiental., Las medidas fueron desde la
reubicacién de industrias altamente contaminantes, la sustitucién
de combustéleo por gas natural, el aumento de trasporte colectivo,
la educacién ambiental y algunas mas (para mayor informacién sobre

la acciones llevadas a cabo checar el PICCA).

Entre enero y febrero de 1988, la SEP tuveo que recorrer dos
horas el horario escolar en la ZMCM [muestra que el problema seguia
incrementéndose]l, por lo que por primera vez el gobierno declaré
una situacién de '"alerta" cque se plasmé en el Programa de

Contingencia Ambiental’’. Ver anexo al final del capitulo III.

En resumen se podria decir que "la década de los '70, fue la

década de la identificacidén y de intento de control de los

problemas ambientales"’®.

97
el Precgrama de Contingencias Ambientales, se pone en accidn a

determinados puntos de concentracidn de contaminantes en alguna (o algunas) drea
(s) de la ZMCM, llamados IMECA. Ver Anexo al final d=l capftulo III.
8
? Dr. Sergio Estrada, Director TGeneral de Planeacién EFccldégica del INE.
BOLETINE, Publicacidén guincenal del INE, ndm. 2, 15 de junio de 13%2. p. 2
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La politica ambiental mexicana, no surgié de la iniciativa de
la sociedad, como en otros paises, no se establecid un debate
piblico, no existian demandas politicas a satisfacer, no hubo
necesidad de realizar lobbying para la creacidén de la legislacién
en materia ambiental, por lo que, como menciona Godau "existe un
relativo vacfo politico en el que se geétan las decisgiones

piblicas"?®,

La politica ambiental no atraviesa un proceso de "evaluacién a
priori"; no se realizaron estudios técnicos, ni econémicos, ni se
analizé la viabilidad politica de instrumentar una politica

ambiental especifica.

El contexto econémico, pol;tico y social en el que se
encontraba el pais dié mayor prioridad a las necesidades de
crecimiento econémico e industrial, lo cual determiné el poco peso
politico que se le did a la politica ambiental hasta mediados de la

década de los ochenta.

Los afios ochenta, fue "la década de prevencidén y del control
de 1los problemas identificados en 1la década anterior"'®’. se

llevaron a cabo acciones aisladas, pero no se concreté en un

99 Godau Schucking, Rainer. "La proteccién ambiental en Méxicor.

Estudios Socjoldégjcos., ITI, 7. COLMEX (Enero-abril/198s).

0 py. Sergio Estrada, Op. c¢it., p. 2
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programa especifico. La transferencia de las funciones asignadas a
la SSA a la nueva Secretaria de Desarrollo Urbanc y Ecologia, no
genera cambios significativos; 1la definicién de 1la politica
ambiental pasa de un problema de salud piblica a un problema de

desarrollo urbano, sin precisar las acciones a seguir.
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cariTuLO I LA CONTAMINACION COMO "ASUNTO PUBLICO® Y SU
INCORPORACION EN LA AGENDA PUBLICA

En este capitulo revisaré la generacién e identificacién del
problema de la contaminacidén ambiental, su entrada a la agenda del
gobierno y el proceso de la Politica Piblica Ambiental en el

contexto del Sistema Politico Mexicano.

2.1 2Qué es un "asunto publico"?

Existen varias definiciones del concepto asunto publico.
También se usan las categorias tema, cosa o cuestidn publica para
referirge a la atencidén que presta el gobierno por medio de
instancias gubernamentales a una demanda o problemitica
determinada. En este capitulo se utilizaran indistintamente

cuestién o asunto pidblico.

En el momento en que el pdblico busca o solicita la accién
gubernamental®’’, sus demandas se ubican en el rango de lo piblico,
como asunto plblico. Esas demandas recorren un amplio camino

polémico para llegar a colocarse en el orden del dia, pasando por

101 . . N .
Aguilar Villanueva, L. Felipe. Estudio Introductorio. *“Prcblemas

piblices y Agenda de Gekiernc". Antgologfa de Polfticas Publizas. Vol. iII
Editorial Miguel Angel Porrda. México, 1992, pag., 27
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un "trayecto de ajuste y depuraciones, de confrontaciones vy
conciliaciones en las decisiones"'® para exigir un lugar en 1la

agenda formal del gobierno.

Cobb y Elder seflalan, que existen varios requisSitos para que
un asunto tenga acceso a la agenda: qué el asunto sea objeto de
atencién amplia o al menos de amplio conocimiento del piblico; que
buena parte del piblico considere que se requiere de algin tipo de
accién y que a los ojos de los miembros de la comunidad la accién

sea conmpetencia de alguna entidad gubernamentall®’,

Hay variedad en la atencidn que puede prestarse a los asuntos
piblicos. Anthony Downs, menciona que los asuntos sociales
atraviesan por un ciclo de atencién, lo cual influye en las
actitudes y en el comportamiento del piblico que genera presién
sobre las politicas del gobierno"*°*. Segin el autor, los problemas
retienen la atencién del piblico solamente por un tiempo, mientras
surge otro problema mis importante o mids actual. La mayoria de las

personas tienden a cambiar su foco de interés cuando no sufren en

carne propia las consecuencias de una decisibén o falta de decisién

192 1pid. p. 36

199 Ibid. p. 34

10 ;
3 Downs, Anthony. "El ciclo de atencién a los problemas sociales: Los
altibajos de la ecologfa", en Aguilar. Op. cit., p. 141
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piblica. Los medios de comunicacién también desplazan su atencidn

hacia alglGn problema "nuevo", para no aburrir a su piblice'”.

Tomaremos de referencia el modelo propuesto por Dcwns, en un
estudio que realizé en Estados Unidos, para analizar por qué el
asunto de la contaminacién ambiental, como problema social, ha
mantenido todavia la atencidn del gobiernc. Debido al interés del
presente trabajo de analizar las fases de atencién del problema de
la contaminacidén atmosférica en la Zona Metropolitana de la Ciudad
de México, las cinco etapas que seflala Downs en la atencién de los

problemas sociales nos parecen de gran utilidad.

1. La etapa anterior al problema

Cuando existe alguna condicidén social indeseable, pero que no ha
suscitado todavia demasiada atencién piblica...

"Aungue la contaminacién durante los afios sesenta fue casi tan
grave en los paises subdesarrollados (...) en ningin lugar 1la
contaminacién llegé a ser una cuestidn ptblica como lo fue en los
paises desarrollados. Hasta finales de la década la politica de los

paises subdesarrollados se centrd en los problemas econémicos"'®",

Y% pid. p. 147

06 R
! Elsom. Op. cit., p. 21
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2. El1 descubrimiento alarmante y/o el entusiasmo eufdérico
Como resultadc de alguna serie de acontecimientos, el piblico se da

cuenta repentinamente de un problema y se alarma.

3. La percepcidn del precio del progreso
Percepcidén paulatina del alto costo de solucién del problema.

4. El descenso paulatino de la intensidad del interés del piiblico
La percepcidén de cada vez mds personas de la dificultad y el costo
de la resolucidn del problema..., asi como de los medios masivos de

comunicacidn y grupos o sectores afectados.

En relacién a las etapas anteriores, se puede decir que '"a
principios de los setenta, la preocupacidén por los problemas de la
contaminacién del publico y de los medios informativos decrecié en
la mayoria de los paises desarrollados [{entre ellos E.U.) debido a
que], los problemas medicambientales que parecia fdciles de
resolver resultaron ser mids dificiles cuando se empezaron a tomar

las primeras medidas*'®’,

5. Etapa posterior al problema

37 Ibid. p. 20
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El problema que ya no ocupa el interés principal cae en una zona de

menor atencidn o de atencidén recurrente.

En Estados Unidos dice Downs "se ha dado una explotacién
alarmista en la retérica sobre el problema de la contaminacién"'®®,
cuando se empieza a percibir los dafios en la calidad del aire. Otra
causa por la que se ha mantenido la atencién de los problemas
ambientales, son las Sucesivas c¢xrisis ambientales; como los
accidentes de Chernobil en Rusia y de la Isla de Tres Millas en

Estados Unidos'®’.

Por lo tanto, el problema de la contaminacién puede mantener
la atencién por un tiempo mis amplio, que otros problemas sociales
en la atencién del pdblico; pero igual tenderd a perder
gradualmente la atencién. En México existen temporadas (Vrg. cuando
ocurren las inversiones térmicas, generalmente en la época de
invierno) que la atencién e interés del piblico- es mayor en el

problema ambiental en la 2ZMCM.

108 Downs. Op. cit., p. 150

103 En los accidentes de: la Isla de Tres Millas en E.U. (1979) por
radiacién ionizante. En Bhopal, India (1984) murieron 2500 perschas, por ol
escape de isocianato de metito en la planta quimica Unidén Carbide. En Chernobil,
Rusia (1986) por el escape de radionucléicos, donde murieron 20 perscnas y que
tendrd miles de muertes por las consecuencias de las radiaciones en las
generaciones futuras. Elsom. Op. cit., p. 21, 22
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2.1.1 El1 ingreso del "asunto” de la contaminacién en la Agenda
Gubernamental

En esta parte, se abundard sobre la incorporacién de los
problemas sociales a la agenda del gobierno. Con fundamento en
diversos estudios sobre el tema, trataremos de explicar el problema

en general con referencia al caso estudiado.

De acuerdo con Aguilar Villanueva, "no todas las cuestiones se
vuelven piblicas, ni todas las cuestiones piblicas llegan a ser

1" pe todas las demandas

objeto de 1la accién gubernamenta
expresadas por la sociedad, s6lo algunas llegan a ser objeto de

atencién del gobierno en una accién concreta.

En el dmbito piblico (esfera o vida pdblica), la sociedad, a
través de demandas expresadas de forma individual u organizada,
interactia con el Estado en un juego de oferta y demanda. Aquf, se
puede observar la fuerza efectiva que tienen los grupos u
organizaciones de interés que pugnan por incorporar sus demandas a
la agenda de gobierno y “cual es la estructura de poder efectiva

que domina en la hechura de una politica"''!.

1o Aguilar. Op. cit., p. 24

1Y rpid. p. 27
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Cobb y Elder seflalan, que existen varios requisitos para que
un asunto tenga acceso a la agenda: a) qué el asunto sea objeto de
atencién amplia o al menos de amplio conocimiento del piblico; b)
que buena parte del piblico considere que se requiere de algin tipo
de accién y, c) que a los ojos de los miembros de la comunidad 1la

accién sea competencia de alguna entidad gubernamental'’.

La estructuracién de la agenda tendr& que ver con la
importancia y el consenso de la cuestidén a tratar, la urgencia, los
personajes que intervienen, la posibilidad de solucién técnica al
problema, los recursos disponibles, las prioridades de accidén del
gobierno, entre otras. Pero "la filtracién de las cuestiones se
vuelve una actividad estratégica para decidir si una cuestién
amerita ser objeto de la accién gubernamental [porque], significa

comprometer y poner en juego recursos del Estado"''?,

Aguilar Villanueva define la agenda de gobierno como '"el
conjunto de problemas, demandas, cuestiones, asuntos que los
gobernantes han seleccionado y ordenado como objetos de su accién,
sobre los que han decidido o considerado actuar"'*, o incluso que

han considerado para prestarle atencién unicamente.

1z Cobb Roger y Elder Charles. "Participacién en Polftica Americana" Noema

Editores, México, 1986. p. 34

3 Ipid. p. 29

M rpia.
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Cobb y Elder, definemn a la agenda como el "conjunto de
controversias politicas que son susceptibles de ser atendidas, con
partidas concretas Vv especificas, por parte de un organismo
institucional"!®, que tratan de ubicarse en las agendas
institucionales para la toma de decisidn autorizada; estos también
llegan a delimitar el rango de alternativas que disefiaran los

encargados de la toma de decisién"''®.

El proceso que sigue la conformacién de la agenda es nuy
complejo "el status de la agenda se obtiene a través de un proceso
bastante elaborado... el destino de un asunto puede depender tanto
de las "no decisiones", como de la toma de decisién formal"''’. "La
formacién de la agenda [implical un proceso donde los problemas
[algunos] y cuestiones llegan a llamar la atencién seria y activa
del gobierno"'’® como asuntos susceptibles de politica publica; "el
problema de la estructuracién de la agenda esta vinculado con

procesos sociales y toma de decisiones gubernamentales".

s Cobb y Elder. Cp. cit., p. 26

18 cobb y Elder. Op. cit., p. 49

M7 rpid. p. 24

18 Aguilar. Op. cit., p. 31
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Los problemas que componen la agenda tienen de contexto al
sistema politico especifico; entonces la discusién en 1la
conformacién de la agenda es cémo serin definidos los problemas por
el gobierno, Aqui existe una fuerte lucha de intereses. "El
trayecto de la cuestidn hacia la agenda politica es en realidad una
confrontacién de decisiones para llegar a la aceptacién colectiva
de que existe un problema y se tiene que hacer algo ..., la
decisiébn gubernamental de introducir en su agenda asuntos piblicos
especificos va a depender de la oportunidad de eleccién que tenga

el gobierno"'*?,

La incorporacién de un asunto piblico, es producto de un
proceso complejo; el éxito de su incorporacién depende de una
convergencia apropiada de gentes, problemas, soluciones vy
oportunidad de eleccién. Las limitaciones que presenta el sistema
politico precisa lo posible y lo permisible, no todo es objeto de
accidén piblica. Es importante considerar aspectos normativos,
politicos, administrativos, econémicos e histdrico-culturales,
ademas de la influencia de los medios de comunicacién masiva, el

peso y posicidn estratégica de los actores sociales, etc..

Desde la perspectiva de la ciencia politica, menciona Godau,
“el factor con mayor peso causal en la configuracién de la agenda

formal de gobierno es la fuerza de los actores politicos que

19 rpid. p. 36, 40
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intervienen en el proceso y las relaciones politico-administrativas
que existen entre ellos con el gobierno"*°. Mis adelante

observaremos la interaccién de diferentes actores en el PICCA.

El mismo autor menciona que "existen una fuerte parcialidad
hacia el status quo, en cualquier sistema y medios para "inducir" a
una determinada accién, a través de la manipulacién que pueden
suprimir, reinterpretar o desactivar un asunto y asi impedir que

obtenga status de agenda"''.

Bn los paises subdesarrollados, como en el caso de México,
Hofferbert y Engander seflalan que "los sucesos politicos penetran

122 Bl contexto del sistema politico

mds en las politicas piblicas'
mexicano, es el qué determina el peso que se le otorga a los
asuntos sociales y los mecanismos utilizados; en este caso, el peso
que se le da al asunto piblico de la contaminacién atmosférica en

la 2MCM.

2.2 La contaminacién en la Agenda Piblica
La incorporacién dsl problema ambiental a la agenda politica,

atraviesa "un complicado proceso definitorio. Una vez establecida

120 cobb y Elder. Op .cit., p. 22

1 rpid. p. 24

122 Hofferbert, Richard E y Ergunder, Ustun. "The penetrability o Policy

Systems in a Developing Context®., Journal o Public Policy, Vol. 5, 1985,
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la relevancia politica econémica y social, el asunto ambiental,
tendrd que traducirse en una intervencién del Estado que cohducira,
a la adopcién de una definicién operativa del problema"*®. A pesar
de esto, la gestacién de la politica ambiental en México, sdlo se

limité a la creacién de una instancia normativa.

Ya se habfia seflalado que en los paises en vias de
desarrollados,‘ el proceso de concientizacién de la problemidtica
ambiental surge "desde afuera"'**, en el caso de México, éste se vid
obligado a adoptar una politica donde se incorporard la proteccién
al entorno en los programas de desarrollo econémico'’®*. Aunque el
&mbito de accién de la Secretarfa de Salubridad y Asistencia
quedaba fuera de los aspectos econémicos. El problema ambiental se
convirtié en un proyecto de Estado, al incorporarse en el Plan

Nacional de Desarrollo, en la década de los ochenta.

123 godau. Op. cit., p. 56

124 Gracias a la Conferencia de las Naciones Unidas en Estocolmo en 1972.

135 Godau. Op. cit., p. 53. Es necesario hacer la aclaracién que se

incorpora el tema de desarrollo econémico en el debata, pero no en las acciones.
No sucede, sino hasta la década de los 90' cuando se empieza a incorporar
instrumentos econémicos a la formulacidén de la problemética de la contaminacién
ambiental, al menos eso sucede en el caso de algunos pafses latinoamericanos. De
ahf la relevancia de instrumentar el Programa Naclonal para la Proteccién
Ambiental 1990-19594.
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2.3 El proceso de la Politica Piblica Ambiental en el contexto del
Sistema Politico Mexicano

El presente apartado tiene como objetivo caracterizar las
fases iniciales de identificacidén y formulacién de la politica
piblica  ambiental, que sirvieron de referencia en la
instrumentacién del Programa Integral Contra la Contaminacidn
Atmosférica.

Identificacién del problema: Algunos autores incluyen, la
generacién e identificacién del problema en una misma fase de la
politica ptblica. Por cuestién de andlisis, revigaremos

separadamente cada etapa.

Antes de la identificacién del problema, hablaremos de algunas
definiciones del problema: "la contaminacién atmosférica es de
origen antropdgeno, es el producto directo o indirecto de las
actividades humanas... el crecimiento y concentracién de 1la
poblacién que son factores indicativos de posibles problemas de

deterioro ambiental®!®,

Elsom ofrece wuna definicién simple de contaminacién
atmosférica: "la presencia de sustancias en la atmésfera, que

resultan de la actividad del hombre o de procesos naturales y que

Bravo-Torres. Cp. cit., pp. 120-121
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producen efectos negativos en el hombre y en el medio ambiente"'*’.

La contaminacién se genera cuando "la velocidad de los desechos de
los procesos productivos arrojados al medio ambiente es mayor que

128

su capacidad para absolverlos" La capacidad del medio ambiente

para soportar contaminantes es limitada.

La contaminacién también es considerada como "una consecuencia
negativa del sistema de produccién de bienes requeridos para el
desarrollo de la humanidad... Este efecto colateral derivado del
proceso productivo es considerado como "un mal pidblico", que una

vez producido todos estamos obligados a "consumir®'®?.

La politica econdmica de los afios 40-70' siguié "un modelo de
desarrollo de industrializacién acelerado que originé una
concentracién econdmica excesiva en pocos centros de poblacién";
después del desvanecimiento del milagro mexicano, la economia del

pais fluctla en varias crisis.

De la década de los setenta, cuande se credé el organismo
normativo para los efectos de la contaminacién, se le asigné a la

Secretaria de Salud y Asistencia como organismo responsable de la

127
Elsom. Op. cit., p. 15

[
1z Legarrsta. Op. cit,, p. 547

1
i Anderé, M. Eduardo. "Ideas para resolver los males pGblicos" en Gestién
y Polf{tica Pdbljca, vol. III, num, 2, segundo semestre de 1994 p. 454
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normatividad y a la Subsecretaria de Mejoramiento Ambiental (que
posteriormente (1978) se nombraria la Comisién Intersectorial para
el Saneamiento Ambiental (CISA), como O&rgano ejecutivo de
instrumentacién. La CISA tenia como finalidad atender los problemas

que generan los efectos de la contaminacién.

En la administracién de Lépez Portillo (1976-1982), se
establecid la CISA para coordinar con el Consejo Nacional de Salud
y otras agencias la formulacién de politicas ambientales'’®. La
reforma administrativa llevada a cabov por Lépez Portillo, que
intentaba mejorar la delimitacién de competencias [en materia
ecolégical alcanzé pocos resultados, no se logré definir una mayor
transparencia y claridad en la asignacién de las funciones de las

oficinas involucradas'®*,

La identificacién del problema se did por algunos grupos
ambientalistas aislados, pero no es sino hasta que los efectos de
la contaminacién alcanzan niveles dramdticos cuando adquiere
relevancia politica y entra dentro "en la agenda piblica para la

toma de decisiones autorizada"*?,

13e Stephen P, Mumme; C. Richard Bath; Valerie J. Assetto

Political pDevelopment and_ Envigonmental Policy in Mexjco. en Latin American
Review. p. 15

;g Kirzinger-F, et. al. Politica Ambiental en México. El papel de las
Organizaciones no Gubernawentales. Fundacién Friedrich, Ebert Stiftung. Instituto
Alemdn de Desarrollo. México, D.F., 1991, p. 72

132 1pid. p. 36
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La administracién de Miguel De la Madrid (1982-1988) introduce
muchisimas innovaciones que contrastan con la tendencia de los
gobiernos histéricos mexicanos durante la industrializacién'’®. El
Programa Nacional de Ecelogia representd un avance importante
dentro de la administracién ambiental en este sexenio. El gobierno
incorporé también temas ambientales dentro de las grandes politicas
y en el Plan Nacional de Desarrollec para B83-88, se incluyd una
seccién ecolégica'®. Este programa sectorial planteban dos lineas
de accidén: las de tipo correctivo y las de tipo preventivo. La
primera se referia al control de la contaminacién y la restauracién
ecoldgica; la segunda se orientaba al manejo de los recursos
naturales renovables'®.

Para aplicar responsabilidades juridicas fue necesario
adicionar la materia de proteccién al ambiente en la constitucién,
se cre6 la Ley General del Equilibrio Ecolégico y -la Proteccién al
Ambiente (-LGEEPA- D.O.F.: 28/1/88)'%°, que rige actualmente.

133 Mumme-Bath-Aseetto, Op. cit,, p. 8

M oIbid. p. 23

3% Leff. Op. cit., p. 739.

B3¢ comisién. Op. eit., p.10

61



Las RIG en la implementacion del '1CCA

Con la entrada en vigor de la Ley, "la Sedﬁe se configura en
el organismo central encargado de la politica nacional ecolégica y
de desarrollo urbano"'’., 1la "ley convocaba a las oficinas
gubernamentales relacionadas con la politica ambiental a poner a
disposicién de ésta, su capacidad técnica y a actuar a través de la

concertacién y cooperacién"'’®,

A mediados de los 80' se llevaron a cabo programas aislados,
como la instalacién del sistema de monitoreo automdtico para
realizar estudios sobre los niveles de contaminacién. Entre 87-88
se registran altos niveles de contaminantes y se aplican planes de

emergencia para reducir estos niveles"'?’,

Podemos concluir brevemente que no es, sino hasta la década de
los 70's cuando el problema ambiental es definido por el gobierno;
debido a la novedad del tema en la agenda piblica y a la falta de
experiencia en la materia, el problema ambiental se definié como un
problema de salud puiblica.

La formulacién de la politica ambiental en México, se presenta

ante una coyuntura econémica desfavorable para dar relevancia al

17 Kdrzinger-F. Op. cit., p. 74

B8 ypid. p. 72

139 .
Brava-Torres. Op. cit., p. 120
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asunto ambiental. No se llevé a cabo un debate piblico sobre el
problema; no se expresaron demandas politicas internas a
satisfacer, no hubo necesidad de realizar lobbying para la creacién

de una legislacién especifica. Por lo que "la participacién

politica se pospone a una fase posterior"”. Esto significa que

existe un ‘"relativo vacio politico en el que se gestan las

decisiones piblicas"*®’,

2.3.1 La Formulacién del PICCA como accién intergubernamental

Ahora analizaremos una politica ambiental, con una aplicacién
restringida a nivel local, donde existe una amplia participacién de
los sectores de la sociedad, El1 Programa Integral Contra la

Contaminacién Atmosférica de la ZMCM.

La lucha contra la contaminacién atmosférica- es muy reciente
en el Valle de México; hasta finales de 1986 se conté con una red
automitica de monitorec atmosférico**. En esta década, "la
perspectiva de la politica cambia con las nuevas circunstancias.

Las medidas de «control ambiental se «centran en la Zona

140 s
¢ Godau. Op. cit., pp. 78-79

M1 comisién. Op. cit., p. 9
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Metropolitana de la Ciudad de México y se aplican acciones

especificas en esta srea"'’,

De acuerdo con Elsa Laurelli "la politica ambiental deberia
formular politicas y elaborar planes a largo plazo; sin embargo, se
ve relegada en la situacién puntual debido a la alta prioridad'*'",
Un ejemplo claro es que en "“febrero de 1986 se promulga el decreto
presidencial de las 21 Medidas Contra la contaminacién atmosférica;
se especifican las instituciones gubernamentales responsables y los

tiempos para instrumentar dichas medidas.

En junio de 1988 se elaboraron las Normas de Calidad del Aire
publicadas en el Diario Oficial por la Sedue, usando como
referencia log pardmetro norteamericanos de los limites permisibles
de contaminantes como el diéxido de azufre (SO,), monéxido de
carbono (CO) y 6xidos de nitrégeno (NOL), entre. otros. Una vez
determinados los maximos contaminantes aceptables se empezé a
elaborar el primer plan de contingencia y se instald, en este mismo

aflo, el I Comité de Invierno 1988-89 que se encargé de analizar

142 Garcfa del Castillo, Rodolfo. "Las polfticas contra la contaminacién

ambiental en el D.F.; ;dentro de un callején sin salida?". Compestitividad
Internacional. "Medio Ambiente, retos y propuestas", Reviasta trimeatral del
Centro de Competitividad Internacional de 1la Divisién de Graduades e
Investigadores del ITEMS, Campus Estado de México, Abril-Junio de 1993. p. 8

M3 pegs. Op. eit,, p. 752
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la informacidén meteoroldgica y quema de conbustibles y decidir

acciones en los periodos criticos*®,

En este periodo se buscéd: manejar con especial cuidado las
cuotas de gas por las termoeléctricas, reducir en algunos casos su
generacién de energfa, y cambiar la composicién de los combustibles
al reducir el nivel de plomo en la gasolina y en el azufre, entre
otros*®. A pesar de estas acciones, es a partir de 1989 cuando se
empieza a instrumentar un programa integral, que atienda el
problema ambiental analizando las causas que generan la

contaminacién y los actores involucrados.

En la formulacién del PICCA, "México se beneficié por la
cooperacién cientifica y tecnolégica de los paises avanzadog como
Japén (Japonese International Coéperation Agency}, Alemania (GTZ y
TUV), Estados Unidos (Environmental Protection Agency y la Trade
and Development Agency, el estado de California. -California Air
Resources Board y el south Coast Air Quality Management District),
El Gobierno de Québec (Cdnada) y el programa de las Naciones Unidas

para el Desarrollo Industrial (ONUDI)u*¢,

4
M Gareta, "Las polfticas contra la contaminacién ambiental...", Op. cit.,

Pp. 8-9

M5 Ibid. p. 10

146 Comisién. Cp. cit., p. 9
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Objetivos del PICCA
Antes de mencionar sus objetivos es necesario definir qué es

el Programa Integral Contra la Contaminacién Atmosférica (PICCA).

El PICCA es hasta la fecha el mids concreto de los programas
elaborados para combatir la contaminacién atmosférica en la zMeMM7
Representa una estrategia flexible, a la que progresivamente se le
van incorporando nuevas wmedidas una vez que e alcanza su
viabilidad técnica, financiera y social'*’. Desde el 15 de octubre
de 1990 se ha venido instrumentando el PICCA con la concertacioén y

el compromiso de los distintos sectores de la sociedad™’®.

El Programa Integral se coordina a través de la Comisién
Metropolitana para la Prevencién y Control de 1la contaminacién
Ambiental. En dicha Comisién concurren con sus facultades vy

recursos, doce instituciones del Gobierno Federal y el Estado de

México**°. Como se verd en el capitulo III.

7 ‘s R
1 Programa Integral contra la Contaminacién Atmosférica (PICCA), Octubre

1990. p. 24

M comisién. Op. cit., p. 14

149
sl cada sector cumple con la parte que le corresponde, podrin

modificarse las tendencias y garantizar condiciones de salud y vida digna a los
habitantes del Valle de México". PICCA. Ibid.

15
® Informe de prensa II, Comisién Metropolitana, 1993.
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El PICCA se basa en las siguientes estrategias:
~ Mejoramiento de la calidad de los combustibles.

Actualmente "se cuenta con gasolinas oxigenadas para mejorar
su combustién y reducir la generacién de contaminantes. Contamos
con gasolina sin plomo que ha hecho factible la introduccién de
convertidores catdliticos en  los vehiculos y conjuntamente con la
recduccién del 92% contenido de plomo en la gasolina NOVA. Se ha
desulfurizado el diesel y se sustituyd el combustéleo por gasbéleo
que contiene 33% menos azufre; ademis de la creciente introduccién
de gas en industrias y transporte, han permitido que el bidxido de

azufre no rebase la norma que protege la salud"*®',

- Racionalizacién y reestructuracién del transporte urbano.

"Se ha impulsado 1la utilizac':ién de energia eléctrica con la
ampliacién continda y permanente de las lineas del metro y del tren
ligero. Se incorporaron 3,500 nuevos motores para los autobuses de
"Ruta 100"; se estan cambiando taxis y microbuges por vehiculos que
incorporan convertidor catalitico; se estdn renovando los
trolebuses y se estd promoviendo 1la distribucién de carga

nocturna"*®?,

- Modernizacién de las tecnologias de produccién e instalacién de
sistemas de control de emisiones vebhiculares e industriales, asi

151 Guerra. Op. cit., pp. 56-57

2 1bid,
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como la prohibicidén al establecimiento de nuevas actividades
contaminantes y la reubicacidén de las industrias que no cumplan con

sus compromisos ambientales.

Las industrias, ademds de emitir bidxido de azufre,
dependiendo de los diferentes procesos de produccidén, desprenden
metales pesados (cromo, =zinc, plomo, fierro, cadmio) entre otros
muchos contaminantes que son lanzados al medio ambiente sin equipos
de control. Los residuos de metales pesados, aunque no son tan
abundantes como los de los conbustibles fésiles, ocasionan serios
trastornos a la salud, tanto en trabajadores como en personas no
expuestas ocupacionalmente'®’., "Ahora todas las industrias tienen
que cumplir con una verificacidn obligatoria de sus emisiones cada

afio (inicid en junio de 1992).

La Comisién concerté con las Camaras Industriales de la 2ZMCM
un programa para el control de las emisiones contaminantes®®.
- Rescate, proteccién y recuperacién de areas ecolégicas sensibles
O deterioradas; el control y disposicién de desechos sdélidos, la

ampliacién de la red de drenaje.

Una medida "significativa es el cierre de la refineria 18 de

Marzo en Atzcapotzalco; la construccién de nueva vialidades para

$3 :
! Legarreta. Op. <it., p. 561

153 c i x :
Cemisién. QOp. cit. p. 32
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evitar el congestionamiento vehicular. Reforestacién, de parques y
antiguos tiraderos de basura. En 1990 los ciudadanos plantaron 1.8
millones de &rboles, en 1992, se sembraron 12.6 millones y para

1992 se sumaron 12 millones"'®®,

- Educacién, comunicacién y participacién ciudadana'®®.
La Comisién "ha venido promoviendo la edicién de material

edicativo y programas de participacién ciudadana"'®’.

En el marco de estas estrategias, se establecieron compromisos
especificos con 1los sectores causantes de la contaminacién

atmosférica:

1. La industria petrolera, en sus aspectos de refinacidn,

distribucibn y calidad de combustibles.

2. E1 transporte, en sus modalidades de carga, colectivo e
individual, tanto en su eficiencia urbana y ambiental, como en su
avance tecnolégico, racional aprovechamiento energético, uso de

combustibles alternos y control de emisiones contaminantes.

18§
Guerra. Op. cit., pp. 56-87

5% Ibid. p. 55

157

PICCA: Una lucha frontal. Informe de prensa. Comisién Metropolitana,
s/f.
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3. La industria privada y los establecimientos de servicios, en su
modernizacidén tecnolégica y productiva, asi como en su eficiencia
energética y control de emisiones contaminantes (Ver Anexo al final

del capitulo).

4. Las termoeléctricas, por ser los mayores consumidores de
combustibles en la ciudad, en el uso continuc de energéticos

limpios. Principalmente, ademéds de la:

5. Reforestacién y restauracién ecolégica de los suelos
deforestados, zonas sin pavimentacién ni drenaje, tiraderos de

basura a cielo abierto y parques y reservas ecolégicas

6. Investigacién, educacién ecolégica y comunicacién social, por
las entidades a cargo del monitoreo de la calidad del aire, de 1la

investigacién y de la comunicacién social.
Las metas planteadas por el PICCA son:

1. Que en la ciudad de Mexico nc se rebasen 1las normas
internacionales de plomo. La eliminacién progresiva del plomo en
las gasclinas para los automdviles y de control en la industria,
permitird alcanzar lo obtenido en los paises de mayor desarrocllo
durante la década anterior. Esta medida se considera en los paises

desarrollados, como el mayor avance obtenido en materia de salud.
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2. Lograr, en forma permanente, que en el aire de la Ciudad de
México no se rebasen las normas nacionales e internacionales de
biéxido de azufre. El Programa permitird reducir en dos terceras
partes los contenidos actuales de bidxidos de azufre, lo que

representa un importante avance para la salud humana®®’.

3. Detener y revertir el incremento en el aire de los niveles
de particulas originadas por la destruccién de bosques, de suelos y
tiraderos clandestinos. Se ampliard la cobertura del servicio de
drenaje y la pavimentacién de calles en las colonias populares. Una
experiencia exitosa en el esfuerzo de reducir particulas es el Plan
Texcoco. Con esfuerzos masivos en este campo, se reducirdn muchos
problemas de salud, incluyendo los relacionados con infecciones

intestinales.

4. Con este Programa se reducirdn en forma significativa los
hidrocarburos, uno de 1los precursores del ozono. Con la
incorporacién gradual de los convertidores cataliticos y mejores
sistemas de combustién en la industria y los servicios, los éxidos
de nitrSgeno, otro de los precursores del ozono, también se

reducirdn.

158 R
Guerra. Qp. cit., p. 56
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El Distrito Federal se ha concentrado en la realizacién de
medidas de gran impacto en los medios masivos como el programa '"Hoy

no Circula'®’

, el cual a pesar de que obtuvé una amplia aceptacidn
relativa por parte de la poblacién, se prolonga hasta febrero de
1990, después se aplica de modo permanente, no trajo consigo el
efecto esperado en el sentido de una reduccién apreciable de las
emisiones cont:aminant:es“", entre otras causas por las reacciones de
la clase media y altas (aumento de los viajes de los autos que
circulaban, el uso de taxis con motores mal afinados, la compra de
un segundo y hasta tercer auto con placas "diferentes"), asi como
por las emisiones industriales, que fueron desatendidas Y
consideradablemente subestimadas'®'. El gobierno mexicano estaba por
introducir (1990) gasolina sin plomo "Magna sin" como una nueva
medida, y todos los automéviles nuevos deberian de estar equipados,

en serie, con catalizador'®®,

El programa reconoce la dificultad de avanzar en la reduccién

de la contaminacién por ozono. La experiencia internacional muestra

152 El programa Hoy no circula se inicié en 1986 por las ONGs ecoldgicas;

el Departamento del Distrito Federal aplict una fase piloto de 3 meses -20/XI/89
a 28/1/90-, el cual causbé efectos positivos al disminuir las emisiones de
contaminacién 10% con la reduccién de 500 mil coches. Este programa ha side
prolongado hasta nuestros dfas. E. Kdrzinger-F. Op. ecit., p. 81

160 La reducién del 20% de los vehfculos (400 mil automoviles), hizé
disminuir las emisiones s6lo entre el 5 y 10% (segin el tipo de sustancia).

16t g, Rarzinger-F. oOp. cit., p. 64

162 1pid. p. 64
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Y

mas

que se requiere aplicar estrategias consistentes durante largos
El

que se desconocen muchos aspectos de su formacién fotoquimica,
periodos, para esas tendencias. ejemplo

alcanzd en los aflos cincuenta, niveles peligrosos para la salud (72
consistente para

modificar
ilustrativo es el de Los Angeles, Estados Unidos, donde el problema
dias de 1955 con niveles superiores al equivalente de 337 Imecas).
un programa

se ha aplicado
Veamos la grafica siguiente que nos

reducirlo y no serd sino hasta el afio 2010 cuando se espera cumplir

Desde entonces
con la norma establecida'®’,
muestra la tendencia proyectada de reduccién de los contaminantes a

partir de la aplicacién del PICCA.

163
Guerra. Op. cit., p. 57
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GRAFICA 21. COMPORTAMIENTO HISTORICO Y PROYECCIONES
DE CONTAMINANTES (1950 - 2010)

Fuente: Tomado del Informe del PICCA, 1990, p. 44.

La grdfica muestra "la evolucién que han tenido las emisiones
de contaminantes a través de las Ultimas décadas en la ZMM: Indica
también las tendencias al aflo 1994, cuando todas las medidas del

Programa entren en vigor, y al horizonte 2010".
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La aplicacién del PICCA serd gradual y reducird paulatinamente
las emisiones de contaminacidén atmosféricas, hasta alcanzar una
meta de 2.8 millones de toneladas. "Para los horizontes 2000 y
2010, las emisiones totales crecerdn, de no llevarse a caco nuevas
medidas de control de emisiones, cambio de tecnologias en 1la
industria y vehiculos automotores, reestructutacidén del transporte
y racionalizacién del consumo de energéticos. En este caso, se
estima que los efectos del programa permitirdn llegar al afio 2010

. . . + 6
con un volumen de emisiones similar al de 1986"'%*,

A manera de conclusién del capitulo, decimos que 1la
incorporacién del problema de la contaminacidén ambiental en la
agenda del gobierno se presentd bajo un contexto econdmico y
politico poco favorable. No existio una definicidn clara del
problema por parte de gobierno: él problema de la contaminacién se
definid de manera simplista, reducido a un problema de galud
piblica; no estaba delimitada la competencia del 6rganc normativo
SMA, la politica que se define es ambigua, con acciones tibias, por

la falta de "legitimidad", de poder y posicién politica de la SSA.

La formulacidén o el diseflo de la politica ambiental de las
décadas de los setenta a los ochenta, no atraviesa un proceso de

"evaluacién a priori", no se plantearon las alternativas de acciédn,

154 .
** preca. 1990. op. cit., p. 44
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no hubo necesidad de realizar estudios técnicos, ni de factibilidad
y viabilidad politica. Por lo que, el problema de la contaminacién
pasa de ser considerado un problema de salud piblica a un problema
de desarrollo urbano, con las mismas faltas de precisién y sin

instrumentar acciones especificas para contrarrestarla.
La politica ambiental ha sido cambiante de acuerdo a cada

periodo presidencial y ha estado sujeta a sus posibilidades

econémicas y a su voluntad politica.
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capitTuLO IIX RELACIONES INTERGUBERNAMENTALES EN LA POLITICA
AMBIENTAL

En este capitulo haremos una resefla de la evolucidén de las
relaciones intergubernamentales entre los sectores asignados a la

politica ambiental para observar cudl fué su participacidn.

Analizaremos los organismos piblicos entre los cuales se
establecieron relaciones para llevar a cabo la instrumentacién de
la politica ambiental. Estamos hablando de 1la Comisién
Intersectorial de Saneamiento Ambiental (CISA) y de la Comisidn
Nacional de Ecologia (CONADE), que fungieron como &rganos
coordinadores de la politica ambiental en la década de los setenta,
cuando el gobierno mexicano definidé la politica ambiental, hasta
antes de los noventa. ReviSaremos las funciones y las secretarias y
dependencias de gobierno que tuvieron asignadas la CISA y 1la
CONADE, con el objeto de observar qué tipo de relaciones

intergubernamentales establecieron.

También revisaremos las funciones e integrantes que participan
en la Comisidn Metropolitana para la Prevencién y Controi de la
Contaminacién en la Ciudad de México, dérgano coordinador del PICCA.
La Comisién establece relaciones con trece secretarias de gobierno
y organismos ptblicos, el Departamento del Distrito Federal, el

Gobierno del Estado de México y el sector social y privado.
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3.1 Antecedentes de 1las Relaciones Intergubernamentales en la
Politica Ambiental

Para iniciar diremos lo siguiente: si el problema de la
contaminacién ambiental es por esencia lintersectorial, requiere de
la participacidn intergubernamental. La participacién
multigectorial se justifica debido a que "la implementacién de la
politica ambiental tiene que ver con los actores implicados en la
ejecucién de programas especificos por la necesidad de
"coordinacién" y '"control" (que existen) en los contextos

organizativos*®®.

El objetivo de las relaciones integubernamentales es explicar
el funcionamiento concreto de los vinculos establecidos para la
resolucién de problemas especificos (politicas y programas),
detectando obstéculos organizacionales, administrativos,
coordinacién y cooperacién"*®®. A pesar de ser considerada la
solucién al problema de la contaminacién a largo plazo, la
necesidad de iniciar la gestién ambiental por parte del gobiernc es
urgente, para empezar a articular programas que tengan aplicacién a
corto, mediano y largo plazo que eliminen, reduzcan y prevengan los

efectos de la contaminacién ambiental.

65
! Agranoff. Op. ciu., p. 200

Morata. Op. cit., p. 183
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Veamos cudl es el contexto en el que se crea la CISA, qué

funciones tenia asignadas y quiénes la integran.

En los antecedentes habiamos seflalado que en 1972 se cred la
Subsecretaria del Mejoramiento Ambiental, por recomendacién de las
Naciones Unidas., La Secretaria de Salud y Asistencia (SSA) fué el
organismo responsable de la normatividad y la Subsecretaria de
Mejoramiento Ambiental (SMA) fué el O6rgano encargado de

instrumentar la politica ambiental,

La Ley Orgdnica de la Administracidén Pdblica Federal,
establecia que le correspondia a la Secretaria de Salubridad y
Asistencia, planear Yy conducir la politica de saneamiento
ambiental, debido;

a que las actividades tendientes al saneamiento ambiental, a

la prevencidén y control de la contaminacidn y a la

conservacién y restauracidn del medio ambiente, son medidas

de salubridad general y son declaradas de interés piblico.

La politica ambiental hacfa referencia a tomar medidas de
salubridad general; por esta razén el problema ambiental se

centraba en el sector salud.

Asi, podemos decir que, "desde comienzos de la década de los

setenta, se fue desarrollando en México una politica ambiental cada

7 ESTR TESS w6 BEME
SAUR BE LA IABLIGTECA
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vez mis explicita"'®’; aunque de acuerdo con Enrique Leff, quizd no
tan realista, porque '"para [implementar]) una politica realista
sobre el medio ambiente deberia comenzar desde los &mbitos

s"*** 1los cuales no estaban involucrados.

sectoriales y territoriale
A pesar de que la SSA coordinaba a las importantes secretarias de
Industria y Comercio, de Recursos Hidrdulicos y de Agricultura y
Ganaderia (vedse la jerarquia burocritica de la Politica Ambiental
en el capitulo I), no se llevé a cabo ninguna funcién concreta de

coordinacién institucional.

La aplicacién de la Ley Federal para Prevenir y Controlar la

Contaminacién Ambiental, fue encomendaba a la SSAM™,

Ante la carencia de funciones y atribuciones precisas, asi
como, debido a la escacez de recursos financieros [puesto que en
1972 la SMA disponia de un presupuesto de 50 millones de pesos], la
politica ecol6gica se 1imit6é durante mucho tiempo al aspecto
normativo. Las medidas de politica ambiental de carécter més global

se adaptaron s6lo en el sentido de una "planificacién de desastres"

167 Klrzinger-F., Op., cit., p. 71.

168 peff. Op. ecit., p. 728,

169 Kirzinger-F. Op. cit., p. 71
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por lo cual resulta légico, que la politica ambiental se definiera

y manejara como una politica de salud’’”.

Posteriormente, se cre6 la Comisién Intersectorial para el
Saneamiento Ambiental en un intento por renovar la politica

ambiental.
3.1.1 Comisién Intersectorial de Saneamiento Ambiental (CISA)

En la administracién de LOpez Portillo "se establecié por
Acuerdo Pregidencial (D.0.F. 25/V111/1978) la Comisidén
Intersectorial de la salud ambiental para coordinar, con el Consejo
Nacional de Salud y otras agencias la formulacién de politicas
ambientales"'’. La CISA tendria como finalidad atender los

problemas que generan los efectos de la contaminacién.
FUNCIONES DE LA CISA:

‘La CISA tenia asignadas las siguientes funciones, de acuerdo

con lo publicado en el Diario Oficial de agosto de 1978:

1° Formular un programa quinguenal de actividades..., asi como
programas anuales...;

7% Ipig. p. 72

171
Mumme-Bath-Assetto, Op. cit., p. 18
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27 Formular las bases de coordinacidn entre las dependencias
cuyas competencias estén relacionadas con el objeto de la
Comisidn;

3« Proponer las bases conforme a las cuales las dependencias

integrantes de la Comisidn cooperasen con estados, municipios
u organizaciones internacionales....;

4° Elaborar y promover la realizacidén de estudios y prestar
asesoria en la materia;

Establecer los mecanismos para coordinar sus finalidades con
las de la Comisidn Nacional de Desarrollo Urbano; y

(%3]

G’ Las demds funciones requeridas para el cumplimiento de su
objeto.

Como podemos observar las funciones asignadas a la CISA eran
bastante ambiguas y generales a pesar de que se contempla 1la
necesidad de establecer las bases de coordinacidén y cooperacidn
entre las dependencias y los diferentes niveles de gobierno, no
existian funciones expresas en materia ecoldgica que
responsabilizardn a ninguna instancia de gobierno involucrada en la
politica ambiental. Lo dnico sobresaliente en las funciones
mencicnadas era la necesidad de formular programas quinquenales y

anuales, pero no se dice cémo, ni quién o quiénes los formularian.
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INTEGRANTES DE LA CISA

La Comisién Intersectorial se integrard por las siguientes
secretarias:
Salubridad y Asistencia,
Agricultura y Recursos Hidrailicos,
Asentamientos Humanos y Obras Piblicas,
Patrimonio y Fomento Industrial,
Programacién y Presupuesto,
Educacién Piblica,
Trabajo y Previsién Social,
Defensa Nacional,
Marina,

Departamento del Distrito Federall’’,

A pesar de que se contempla la participacién de nueve
secretarias de estado y el DDF, no se observa la asignacién de
responsabilidades o funciones para cada secretaria. Al no existir
las bases expresas de coordinacién, no se establecieron compromisos
con ningin sector involucrado. Lag relaciones interorganizativas,
"como factor constitutivo de las polfticas publicas"'”®, en un
inicio, no se tomaron como elemento fundamental de la politica

ambiental,

Y2 p,0.F. (28/VIII/78) p. 15

m Morata, Op. cit., p. 153
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La reforma administrativa llevada a cabo por "Ldpez Portillo,
que intentaba mejorar la delimitacidén de competencias [en materia
ecoldgica) alcanzdé pocos resultados, no logré definir una mayor
transparencia y claridad en la asignacién de las funciones de las

oficinas involucradas"'",

Podemos resumir en tres puntos las caracteristicas que
definieron la politica ambiental de la administracién de Lépez

Portillo, segin Mumme, Bath y Assetto:

1) Se puede notar una falta de apoyo de los ciudadanos. El apoyo de
los ciudadanos y partidos fue insignificante.

2) Las nuevas leyes ambientales eran entendibles en sus alcances,
en su contenido general y sensibles a enfdsis mexicano para el
desarrollo econdmico;

3) A pesar de la creacidn SMA la administracidén gquedé fragmentada y

la imprecisién de las leyes impidié aplicar sanciones'’®.

La Subsecretarfa de Ecologfa dependiente de Secretaria de
Desarrollo Urbano y Ecologia (SEDUE), se cred ante la necesidad de
coordinacién intersectorial, constituyéndose la Comisidén Nacional

de Ecologia.

7
m Rdrzinger-F. Op. cit., p. 72

178 Mumme-Bath- Assetto, Op. cit., pp. 14-15,
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3.1.2 Comisién Nacional de Ecologia (CONADE)

La Comisién Nacional de Ecologia se crea por Acuerdo
Presidencial (D.O.F. 18/1IV/1985), dentro de la reestructuracidn
orgdnica del Gobierno Federal; por lo que deja de funcionar 1la

Comisidén Intersectorial de Saneamiento Ambiental, Ver grafica 2.

En el decreto de creacién se menciona que:
le corresponde a la Secretaria de Desarrollo Urbano y

Ecologfa, formular y conducir las politicas generales de ecologia,

Debido a que:
-la coordinacién de 1las tareas involucran [a] varias
dependencias o entidades de la Administracién Pdblica Federal,

-la Comisién establece competencias concurrentes y

complementarias entre diversas dependencias... en materia
ecoldgica,
~-la ecologia es pre-requisito para que tenga lugar... el

desarrollo econdmico,

-la ecologia es por esencia intersectorial,

-la solucién al problema de la contaminacién ambiental es de
largo plazo, pero es necesario empezar a actuar con mayor
coordinacién desde ahora,. por lo que se precisa de la definicién

de prioridades, tiempo, costos y responsabilidades.
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~-es imprescindible la participacién de los sectores en su
conjunto y corresponsabilizarlos de acuerdo a (sus) niveles de

participacién en la gestidén ambiental y de sus efectos.

Es importante resaltar las razones que justifican la
coordinacién intersectorial de la politica ambiental, contemplando
el establecimiento de competencias concurrentes entre las diversas
secretarias, la coordinacidn de tareas y la necesidad de establecer
una relacidn entre equilibrio ecoldgico y desarrollo econémico.
Pero antes de continuar es necesario revisar cudles son las

funciones de la CONADE.
FUNCIONES DE LA CONADE:

La CONADE "tiene como objeto analizar y proponer prioridades
en materia ecoldégica que requieran instrumentacién intersectorial,
recomendar las bases de coordinacién que hagan viable las acciocnes

de cardcter sectorial y proponer las bases de instrumentacién"'’®,

Las funciones de la Comisién Nacional de Ecologia son las

siguientes:

1° Analizar y proponer prioridades nacionales en materia
ecolégica...;

17€ Leff. Op. cit., p. 740
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2° Recomendar las bases de coordinacién ... en materia
ecoldgica;
3° Proponer las bases de instrumentacién ... que correspondan a

cada dependencia;

4° Realizar el seguimiento de las acciones derivadas de la
ejecucidén de los programas;...

5 Proponer las bases para la coordinacién con los gobiernos
estatales, para la realizacién de los programas;. ..

6° Proponer las bases ... para solicitar asesoramiento de
organismos internacionales;

7° Proponer las medidas que deben operar en casos de emergencia
ecolégica;

Las funciones asignadas a la CONADE parecen Ser mWas
especificas que las de la CISA, porque al menos, se menciona que

las funciones se refieren a la materia ecolégica.

En el acuerdo se menciona que la Comisién de Ecologia,
contempla la participacién de los diferentes sectores involucrados,
asi como el establecimiento de competencias y responsabilidades de

los diferentes niveles. Vedmos quiénes participan en la CONADE.
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INTEGRANTES DE LA CONADE
La Comisidn se integrard por los titulares de las siguientes

secretarias:

Programacidn y Presupuesto

Desarrollo Urbano y Ecologia (Presidencia)
participacién

Salud
Aunque se reconoce la necesidad de 1la
intersectorial, son pocas las instancias de gobierno que participan
Y, a pesar de que la Comisién podria invitar a las
y a otras dependencias de la
asi como representantes de 1los

expresamente.
autoridades estatales y municipales,
Administracién Piblica Federal,

no se establecieron compromisos reales

sectores social y privado,
con el sector social y privado.

La estrategia de De la Madrid para corregir las fallas del
estatutos

sexenio anterior incluye tres componentes basicos: desarrollar una
reforzar los
de

popular,
administrativa

estrategia de movilizacién

ambientales y mejorar la coordinacién
responsabilidades en esta drea y mejorar los resultados en materia
regulatoria. La SEDUE realizé en toda la nacién, una serie de foros
populares scbre problemas ecoldgicos para informar al pidblico del
sobre mejoramiento ambiental vy

nuevo énfasis gubernamental
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solicitar la aportacién del piblico sobre asuntos ambientales

relacionado con las regiones y las municipalidades®’.

Unos afios mas tarde, algunas de las funciones de la Sedue
pasaron a la Secretaria de Desarrollo Social (Sedesol) y las areas
ecoldgicas se descentralizaron a pequefias dependencias sin
autoridad ni nivel jerdrquico. La Sedesol seria el organismo
encargado de poner en practica, a nivel nacional, la politica

ecoldgica y la conservacidn de los recursos naturales.

En 1992 Sedesol contaba con 6 drganos desconcentrados, de los
cuales sdélo dos se ocupaban del tema ambiental, el Instituto
Nacional de Ecologia y la Procuraduria Federal de Proteccién al
Ambiente. Estos se crean para reforzar la parte normativa en la

aplicacién de la LGEEPA,

La Procuraduria del Medio Ambiente fue creada para evitar la
intervencidén de la Comisidn Nacional de Derechos Humanos en temas
de ecologia. El1 Instituto Nacional de Ecologia se formé con el
personal y las atribuciones de la Subsecretaria de Ecologia de la
vieja Sedue. Su '"politica se orientaba a la planeacién de 1las

actividades productivas y a la gestidén ambiental del pais"'’®. En el

7 Ibid. pp. 18-19

178 . :a : . ,
BOLETINE, Publicacidén Quincenal del Instituto Nacional de Ecolesfa.
Nimero 2, 15 de junio de 1392, p. 2
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Programa de Normas Oficiales Mexicanas 1993, "el INE contempla la
elaboracién de 155 normas en las materias de prevencién y control
de la contaminacién del agua, de la contaminacién atmosférica, de
la contaminacién por residuos peligrosos, riesgo ambiental, ruido,

recursos naturales y ordenamiento ecolégico"'’®.

Con las referencias anteriores, podemos resumir que, en este
periodo, la politica ecoldégica sequida por el gobierno mexicano no
se llevé a concretar en ningin plan o programa concreto de accidn
desde su asignacién a la Secretaria de Salubridad y Asistencia en
1972, hasta finales de la década de los ochenta. Ain con la
creacién de 1la Subsecretaria de Ecologia, ‘“existian cierta
imprecisiones sobre quién debifa de llevar a cabo la coordinacidén de
la politica ambiental®'®®; de ahi, se entiende la ambiguedad en la
definicién de atribuciones de la SEDUE para llevar a cabo una
politica ambiental consistente y posteriormente de la Sedesol, cuya
politica se centraba en el aspecto social, sgobresaliendo los

programas de Solidaridad.

Ahora veremos un programa ambiental, que tiene una aplicacién
restringida a nivel local, el Programa Integral Contra 1la

Contaminacién Atmosférica de la ZMCM.

7
173 BOLETINE, Publicacién Quincenal del Instituto Nacional de Ecologfa. Nim

1, 15 de Mayo 1993 p. 2 y 3.

8% Leff. Op. cit., p. 723
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3.2 Las Relaciones Intergubernamentales en el Programa Integral
Contra la Contaminacién Atmosférica (PICCA)

El desarrollo del presente apartado contempla las funciones y
los integrantes de la Comisién Metropolitana que coordina el PICCA
y la participacién de las instituciones en la instrumentacién del

mismo.

Analizaremos cémo la formulacién del PICCA requirié de la
interaccién de diversos actores de gobierno y de la sociedad para
su instrumentacién. Resulta importante considerar las relaciones de
interdependencia entre las instancias federales (secretarias) y las
instancias locales (DDF, Estado de México y 1los municipios
conurbanos) que se establecen en el PICCA. El desafio en el PICCA
es encontrar soluciones tomando en cuenta la necesidad de respetar

la autonomia de cada nivel de gobierno.

Se puede observar que en la implementacidén del PICCA, no
necesariamente se mantienen los vinculos de jerarquia de la
administracién federal-estatal-local, sino de coordinacién entre

las instancia piblicas, sociales, privadas, federales, etc..

En el marco de la accidén ptblica, "la ley determina el &mbito
de actuacién de los gobietnos al establecer lo que éstos pueden o

no hacer"'®’; asi como las circunstancias en que se desenvuelven las

181 Agrancff. Op. cit., p. 191
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actividades de sus organizaciones. La Ley General de Equilibrio
Ecolégico establece las atribuciones especificas en la compleja
problemitica de la politica ambiental, entre los niveles de

gobierno y los actores sociales.

Para llevar a cabo la coordinacién de los distintos sectores
que integran el PICCA se creédé la Comisién Metropolitana para la
Prevencién y Control de la Contaminacién Ambiental en la 2Zona

Metropolitana y Valle de México (8 de enero de 1992)'%*.

3.2.1 La Comisidn Metropolitana para la Prevencién y Control de la
Contaminacién

La Comisién se creé por acuerdo presidencial ‘ante la
complejidad del problema de la contaminacién atmosférica en la
Ciudad de México"**®. La Comisién tiene como objetivo definir vy
coordinar las politicas, programas y proyectos en la lucha contra
1la contaminacién ambiental, asi como verificar la ejecucién de esas

acciones.

La instrumentacién de una politica ambiental coherente,

requerird una mayor cooperacién por parte de los sectores piblico,

182 b o.F. 08/1/92

183 comisién. op. cit,, p. 32
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privado y social. La coordinacién entre los sectores es el punto de
partida para la puesta en marcha del programa, lo que puede
significar una mayor posibilidad de éxito al hacer participe a la

N 18
sociedad en todas sus formas'

Veamos cudles son las instancias que tienen funciones expresas
en el Programa Integral, esto es la participacidn

intergubernamental y sectorial,

FUNCIONES DE LA COMISION METROPOLITANA

La Comisién tendrd entre otras funciones, definir 1las
politicas, programas, proyectos y acciones que las dependencias y
entidades de la administracién pdblica federal deberén observar en
materia de prevencidén ambiental,.., incluyendo las contingencias
ambientales; establecer los criterios y lineamientos para 1la
integracién de dichos programas..., proponer a las autoridades
correspondientes las acciones y medidas para prevenir y controlar
contingencias ambientales, preparar personal técnico especializado
en administracidn ecoldégica para  garantizar la calidad vy

continuidad de las acciones gubernamentales .

18
' PICCA. Octubra 1930. Op. cit., p. 25

185
Informe de Prensa I, s/f.
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La Comisién tendr4 también la atribucién de implementar el
Programa de Contingencia Ambiental cuando sea necesario, basandose

en los indices presentados por el IMECA.

Como puede observarse en las funciones expresas de la Comisidn
no esta contemplada la evaluacién de la politica ambiental como
elemento esencial para corregir, rectificar o adecuar el Programa
Integral a las necesidades y condiciones que presente la
contaminacién en la Ciudad de México, o ajustar a las condiciones
técnicas y de disposicién de recursos con los que se contard. Este

punto lo retomaremos mis adelante.

El Indice Metropolitano de la Calidad del Aire (IMECA) en una
escala de 0 a 500 pﬁhtos clasifica la calidad del aire (ver Anexo
II) representa las fases de aplicacién del plan y la situacién de
la contaminacién. El valor miximo de uno de estos contaminantes es
el que da la pauta para el diagnéstico del IMECA, que se analiza

diariamente®*®.

(Ver anexo I y II al final del capitulo).

Las funciones de la Comisién Metropolitana en comparacién con
la CISA y la CONADE son mis especificas. La Comisién tiene la
responsabilidad de coordinar a importantes dependencias y

organismos ptblicos, cuyo peso politico es determinante en la

1% Lefe, Op. ecit., p. 555
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implementacién del PICCA donde se establecen el juego, la

negociacioén, la concertacidn, perv también el conflicto.

INTEGRANTES DE LA COMISION METROPOLITANA

La Comisidn estd integrada (con cardcter permanente) por las
siguientes secretarias y organismos publicos:
Secretaria de Hacienda y Crédito Plblico;
Secretaria de Programacidén y Presupuesto; (hoy desaparecida)
Secretaria de Energia, Minas e Industria Paraestatal;
Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia, (hoy desaparecida}
Secretaria de Salud,
Departamento del Distrito Federal y

Petrdleos Méxicanos.

Cuando se trate de asuntos de sSu competencia también
intervendrén las:
Secretaria de la Contraloria General de la Federacidn,
Secretaria de Comercio y Fomento Industrial,
Secretaria de Educacidén Publica,
el Instituto Mexicano del Petrdleo,
la Comisién Nacional del Agua,
la Comisién Federal de Electricidad y otras entidades de la

administracién piblica federal; también se contard con la
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varticipacidén del Gobierno del Estado de México y los gobiernos

municipales de la zona conurbada, (Ver grédfica III).

De las instituciones piblicas que explicitamente integran el
PICCA, la mayoria de ellas no tiene una participacidén activa en la
politica ambiental, estamos hablando de la Secretaria de Hacienda,
de la Contraleoria General de la Federacidn, de Comercio y Fomento
Industrial, de Programacidén y Presupuesto (hoy desaparecida), Minas
2 Industria Paraestatal, de Gobernacién, de Comunicaciones Yy
Transportes y de algunos gobiernos municipales de la zona
conurbada. No se analizard el papel de dichas instituciones por ser
de cardcter mds normativo. Sin embargo, en el capitulo siguiente se
revisardn las dependencias y organismos que tienen una

participacidén mds activa.

La presidencia de la Comisién es rotativa, durante sus
primercs dos aflos estuvo encabezada por el Jefe del DDF (éste
brinda a la comisién:actualmente los apoyos administrativos vy

técnicos necesarios para su funcionamiento, de conformidad con lo

1!7)

previsto en la normatividad aplicable . A partir de abril de 1994

la presidencia pasa al Gobierno del estado de México vy

188

posteriormente a la SEDESOL (en diciembre de 1994 se transfieren

;
7 p.o.F.: 28/v/93 p. 37

[
188 Comigién. Op. cit,, p. 32
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las competencias en materia ecoldégica a la nueva Secretaria del
Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca)'®’.

La Comisién cuenta con un Consejo Técnico, formado por
representantes de la comunidad cientifica, especialistas mexicanos
y extranjeros en materia ecoldgica y miembros del sector social y
privado*®®. Adem4s, cuenta con un Consejo Asesor en el que
participan representantes de grupos ambientalistas (Movimiento
Ecologista Mexicano -MEM-; Partido Verde Ecologistas -PVE-; grupo
de los 100 -G100-; Instituto Auténomo de Investigaciones Ecoldgicas
-INAINE- y Grupos Ecologiastas ~-GE-) ; de institutos de
investigacién cientifica (Universidades -UNAM- y cientificos IMP),
del sector social y privado (CONAMIN, CONCANACO, CANACINTRA),
transportistas, senadores, diputados del Congreso de la Unidn y del
estado de México y de la Asamblea de Representantes‘”. (Ver grdafica
).

Volviendo a la falta de evaluacidén del PICCA por parte de la
Comisién, cabe mencionar que "la evaluacién puede ser un simple

instrumento politico para apoyar o criticar un programa en

,192
1

particular' que refleja las razones por las que no se ha

8
189 D.0.F. 28/Diciembre/1994

1
30 Comigion. p. 32

191 Comisidn. Op. cit., p. 14, 32

192 ;
Subirats. "Los instrumentos de las politicas...". Op. cit., p. 9
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incluido la evaluacién dentro del programa integral, porque
existen muchos intereses politicos que no deben salir a la luz;
intereses de los responsables politicos tomadores de decisiones,
del personal administrativo: la burocracia técnica involucrada en
el programa, la clientela y grupos de interés que han sido
afectados en dicho programa. Entonces no resulta conveniente llevar
a cabo una evaluacién que pretenda ocultar las inconsistencias e
inefectividades inherentes al propio disefic y aplicacién de la

politica ambiental para la Ciudad de México.

A pesar de que el PICCA representa la politica ambiental para
la Ciudad de México mis estructurada y coherente, la Comigidén
Metropolitana se cred dos aifios mids tarde, lo que muestra una falta
de consistencia para la implementacién del programa en sus fases
iniciales. Antes de la creacién de la Comisién se llevaron a cabo
algunas acciones aisladas que tenian atribuidas las instancias
encargadas del Programa. Resulta sorprendente que dos de los
objetivos de la Comisidén sean los de coordinar la participacién de
los miembros del PICCA y la de vigilar la implementacién de las
acciones del programa, cuando, como ya mencionamos, el PICCA entra

en marcha en el invierno de 1989 con acciones emergentes.

A manera de conclusién, podemos decir lo siguiente:
Debido a que la politica ambiental se definié como un problema
generado en su mayoria por contaminantes procedentes de las fuentes

méviles, se instrumentaron medidas centradas al contrel de
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contaminantes, mejoramiento de combustibles y sustitucién Qae
unidades méviles que generaban gran contaminacién, se restringié el
uso del automévil y sBe instrumentd toda una serie de programas
gubernamentales que responden a la necesidad de contrarrestar dicha

causa. (Ver Anexo I en el siguiente capitulo).

Toda la propaganda oficial tiende a hacer creer que los
vehiculos automotores son los principales responsables. Algunos
medios de comunicacién masiva han coincidido de que existe una "la
wind y a

pesar de ello "el automovilista estd obligado a cumplir de manera
antd

falta de control efectivo sobre la industria contaminante

mis estricta que la industri

Gracias a la participacién conjunta de los Bectores
involucrados y el juego politico establecido en la Comisién
Metropolitana, se han establecidos relaciones intergubernamentales,
cuyo objeto es la coordinacién y la realizacién conjunta de
actividades en materia ambiental, responsabilizando a las
dependencias, organiemos piblicos y sectores social y privado, en
funciones especificas, como se verd mids adelante cuando analicemos

la participacién real de cada uno de los miembros.

3
13 Sara Cortés Martinez, "S6lo la Sociedad Puede Frenar la Depredacién. La

Corrupcién de 1los Delegados ha Destruide 1la Ciudad, Acusan los Grupos
Ecologistas", BEL FINANCIERRO, 04 de Junio de 1993 p. 32

194 ; :
RL FINANCIERRO. "Podrfa salir =1 triple en 94 fuera de circulacién 57
mil 820 autos al no pasar la Verificacién", 17 de Enero de 1994, p. 56
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En el caso del PICCA, su incorporacién en la agenda del
gobierno capitalino surge en un momento politico favorable, por el
peso de la figura politica del Regente del D.D.F. Manuel Camacho
Solis y de la concertacidén con las organizaciones ambientalistas,

el sector social y el sector privado.
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ANEXO I

Con referencia al IMECA se tomaradn determinadas medidas del Plan de
Contingencia que incluye 3 fases de accidn:

PROGRAMA DE CONTINGENCIA AMBIENTAL

La Comisidén Metropolitana para la Prevencidn y Control de la
Contaminacién en el Valle e México (CMA) cuenta con una Red
Automidtica de Monitoreo Atmosférico (RAMA), este sistema de
medicién permite contar con una informacién precisa de la calidad
del aire en las diferentes microzonas del Valle de México (asi como
la formacién y destruccién de las inversiones térmicas, el grado de
estabilidad de la atmosfera, etc.). El sistema de prondstico
meteorolégico, permite tener un conocimiento detallado del
comportamiento de la contaminacidén, que posibilita la oportuna toma
de decisiones. Ademds de otros factores, el indice IMECA, se toma
en cuenta para determinar la aplicacién de medidas de proteccidn y
prevencién que constituye las diferentes fases del Programa de
Contingencia Ambiental.
Las medidas se han dividido en tres fases dependiendo de 1la
gravedad de la situacién.

FASE I

Si el nivel de contaminacién fluctda alrededor de los 250 IMECAS.
Esta fase contempla las siguientes medidas:

1 Se determinard una reduccién del 30 al 40%

2 Se implementardn dispositivos especificos para agilizar
el trdfico en la Zona Metropolitana.

3 Se reducird la circulacién de los vehiculos de entidades
gubernamentales, con excepcidn de los servicios bisicos.

4 Se suspenderdn las tareas de asfalto, pintura y reparacién
en calles.
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Se recomienda la colaboracidn de la poblacidn, reduciendo el
uso de su vehiculo,

FASE II

Cuando la contaminacion fluctia alrededor de los 350 IMECAS, ..
A las medidas de la Fase anterior se agregan:

1 Extension cbligatoria del Programa HOY NO CIRCULA.

2 Suspension de clases en las escuelas (pre-escolar, primaria
y secundaria), para evitar la exposicién de los nifios a la
contaminacién, ..

3 Mayor reduccién en los niveles de actividad de la industria.
Los porcentajes v el tipo de industrias que pudieran cesar
sus actividades...

FASE III

La aplicacién de las medidas contempladas en las Fases I y II
ayudard a controlar la aparicién de indices agudos de
contaminacién.

En el caso de alcanzarse una situacién critica, que fluctia
alrededor de los 450 IMECAS, con un propdsito atmosférico malo,
entraria en vigor la Fase III. Durante la Fase III, habria una
suspensidn adicional de actividades, semejante a un asueto general.
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ANEXO II

INDICE METROPOLITANO
DE LA CALIDAD DEL AIRE

Puntacién Calidad

IMECA situacién del aire

0-50 Bajo la norma { Buena *Situacién muy favorable para la

primaria realizacién de actividades ffsicas.
*Situacién favorable para la
§1-100 satisfac- realizacién de todo tipo de
toria actividades.
Alerta *Aumento de molestias meno-res en
101-200 No satis- personas sensibles,
factoria
Precaucién tAumento de molestias e in-

201-300 Mala tolerancia relativa al ejercicio en
personas con padecimientos
respiratorios
y cardio-vasculares.

Emergencia *Aparicién de diversos sf{n-tomas e

301-500 Peligrosa intolerancia al ejercicio en la
poblacién sana.

Fuente: Tabla 1. tomado de la tabla 2 en Leff. Op.cit., p. 573
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GRAFICA 2

Organigrams de Is Subsecretaria de Desarrollo Urbano
y Ecologin — SEDUE

¢ omjsién;

Secrctario  L.d  Naciona
B de Ecologia
d SEDU (CONADE)

Subsecreiarip
de Ecologis

f | ] ]
Diteccion Direccidn General Direccién Direccion General
General de de Gestidn Sirecibn e e

Contiol Ambiental y Normaiividad Areas Nawurakes
y prevencidn Participacion Ecolbgica Protegidas
de §s Con. Cornunitaria

Fuente: Manual de Organizacién de la SEDUE
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GRAFICA III

COMISION METROPOLITANA

1
GOBLERNO
DEL ESYAOO
DE MEXICO

2
ODF SEDESOL

\ CONVAIIIACIOI/

’ COMISION \
METROPOLITANA
PARA LA PREVENCION
¥ COMTROL DE LA

“oend"

' PRESIDENCIA DE LA COMISION METROPOLITANA

2 SOFORTE TECNICO T ADMINISTRATIVO:P EL ODF

3 OTROS MIEMBROS: ORQANISHOS PUBLICOS

Fuente: Comisicn Metropolitana... "La Contaminacién Atmosférica en el
Valle de México”. Acciones para su control, 1988-1994, op, clt, p, 3

105



{L.as RIG en {a implementacion del #ICCA

Grafica IV
CONSEJO ASESOR

Senadores,
diputados y
asambleistas
del DDF

Sector

social

Consejo asesor
de la comision
metropolitana

para la
prevencion y
control de la
contaminacion

Sector
privado

Comunidad

cientifica

Grupos
ambientalistas

Fuente: Comisién metropolitana... Idem p.33
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CAPITULO IV LAS RELACIONES ENTRE LOS ACTORES EN LA IMPLEMENTACION
DEL PICCA

En este capitulo se pretende dar un enfoque general del juego
que han tenido los actores y las relaciones entre las instituciones
que participan mis activamente en la implementacién del PICCA.
Estamos hablando de instituciones pGblicas como Pemex, el D.D.F, el
Gobierno del Estado de México, la Sedesol, el Sector Privado, las
organizaciones ambientalistas y algunas instancias del sector

social.

Las instituciones siempre han tenido un papel muy importante
en la implementacién de las politicas en el sentido de medificarlas
siguiendo sus propios intereses. Resulta utdpico formular, de
manera definitiva, una policica.para ser aplicada en todas sus
fases siguiendo 1las tareas o las acciones definidas en el
escritorio. Algunos estudiosos han mencionado la importancia de
considerar el enfoque institucional como clave para analizar el
éxito o el fracaso de las politicas péblicas. Argumentan que 1las
polfticas no pueden ser aplicadas si entran en un conflicto con los
intereses y los valores de los niveles mis bajos de las
organizaciones'’ . Este enfoque también es conocido como el enfoque
Abajo-Arriba.

195 Peters, B. Guy. “Public policy and public bureaucracy" en Ashford,

Douglas. isto and _context i comparative public polijcy. University of
Pittsburgh Press, Pittsburgh, 1972, pp. 288-289.
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Este andlisis es ailin mds relevante cuando consideramos que 1a
politica ambiental en México ha sido promovida desde las instancias
de nivel jerdrquico mayor. El nivel jerdrquico mayor no garantiza
por si s6lo que una politica temnga éxito em su aplicaciémn, por lo
que resulta necesario amalizar el juego de las instituciones
encargadas de implementar esta politica para modificarla, apoyarla
u obstaculizarla.

Las RIG "estdn necesariamente presentes en el desarrollo de
aquellos programas gque implican la utilizacién de mecanismos
multiorganizativos", como es el caso de los programas ambientales;
"los programas son el principal producto de 1la accién de

gobiernov*®,

Hans Joachim Hesse ha descrito las RIG como un proceso en el
que actores pertenecientes a los tres niveles de gobierno
interactian en persecucién de sus intereses en el marco de diversas
politicas publicas'’. En el caso de la polftica piblica ambiental
para la Ciudad de México, interactian las diferentes secretarias y
entidades piblicas a nivel federal, el gobierno del Estado de
México y el gobierno del Distrito Federal.

196 Agranoff. Op. cit., p. 200

197 Agranoff. Trad. Gallarin. Op. cit., p. 7
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Las RIG que se caracterizan por su vinculacién a las politicas
piblicas (...) obliga a examinar las interacciones de los actores
en las distintas fases de (las politicas pilblicas), formulacién,
implementacién y evaluacién de las politicas'®®. En este momento se

analizard la fase de implementacién del PICCA

4.1 La Implementacién del PICCA

En el proceso de Implementacién, el Estado transforma las
decisiones anteriores en acciones concretas. La implementacién es
la fase mds dindmica dentro del proceso de politicas piblicas. Como
menciona Subirats, la implementacién es "el proceso de interaccién
entre el establecimiento de los objetivos y las acciones"'’?; por 1o
que, en esta etapa, predomina ellaspecto politico sobre las otras
fases. En esta fase, son necesarias todas las condiciones para que
se llegue realmente al logro de los_objetivos deseados. Aqui se une

la decisién con la aceidn.

En la dindmica de actuacién de las instituciones u organismos

piblicos, que participan en el Programa Integral, se ha dado un

98 .
i Agranoff., Op. cit., p. 188.

123 Informe de Prensa. Comipién Metrcpolitana para la Prevencién y Control
de la Contaminacién Ambiental en el Valle de México. DDF, México, 1993, p. 1
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ajuste entre medios y fines, se ha observado un ajuste de la

politica y lo posiblemente factible.

El Programa Integral Contra la Contaminacién Atmosférica, se
instrumenta “previo andlisis de las apciones técnicas, de esquemas

4200 con

de financiamiento viables y la concertacién social'
diferentes instancias piblicas y el sector social. Debido a que
*lags decisiones para combatir la contaminacidén requieren de una
trabajo integral de andlisis, evaluacidén e instrumentacién", que

permita llevar a la prdctica estas politicas’®,

Ya hemos sefialado algunas de las acciones emergentes que
antecedieron a la formulacién del PICCA, ahora revisaremos las

primeras fases de aplicacién del programa.

4.1.1 Fases de Aplicacidén
No fue sino hasta "1930, después de integrarse el primer

inventario detallado de emisiones contaminantes, que se disefié una

g el programa que Coordina la Comigién Metropolitana, participan 12

instituciones del goblerno federa, el Gobierno del Estado de México y el DDF.
20
! Informe de Prensa "Estrategia Integral y Compromisos contra la
contaminacién Atmosférica“. Méxirvo, Departamento del Distrito Federal. 1993, piq.
14
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estrategia integral ([paral controlar los principales factores y

fuentes de la contaminacidn' del aire®’®.

Un ejemplo de las acciones emergentes de 1la etapa de
formulacién del PICCA es que para el periodo invernal 1989-1990 se
incluyeron las siguientes medidas®®’

a) Imposicién del programa 1 dia sin auto,

b) y c) Suministrar 2.5 M. de m3/dfa de Gas Natural para

ger utilizados en las Central Termoeléctrica Valle de México

y para la Central Termoeléctrica Jorge Luque.

d) Disminucién de la generacién en 53% y 57% de las

Centrales Termoeléctricas, respectivamente.

e) Operar con una mezcla de 90-10% Gas-Combustéleo y

80-20% de las termoeléctricas respectivamente.

En el segundo mes de 1990, se instaldé el Comité Operativo de
Emergencia, que precisa las instrucciones a seguir por los sectores
privado y social en casos de emergencia. En agosto, se firmd el
convenio con la Japan International Corporation Agency (JICA) para
armar un plan de contrcl de fuentes estacionarias, un mes més

tarde, se elaboré un plan de rehabilitacién de 1la central

22 comisisn. op. ecit., p.- 10

203
Morales, Dfaz Ricardo. "Programa Integrado para la lucha contra la

contaminacién atmosférica en la Zona metropolitana de la Ciudad de México".
Diplomado en Gestién Piblica: Participacién del Sector Eléctrico en la Politica
publica. CIDE. 1992, p. 17
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termoeléctrica Ing. Jorge Luque. Para el invierno 90-91, se mantuvéd

el programa Hoy no Circula, se buscdé utilizar sélo gas en

termoeléctricas y se redujdé su generacidn.

Para el periodo invernal 1990-1991 se propusieron las siguientes

204

medidas™ :
a) Mantener el Programa Hoy no Circula

b) Reducir la quema de combustéleo hasta alcanzar la
proporcién 100% gas.

c) Disminuir la generacién de las Centrales

Termoeléctricas.

d) Aplicacidén de esfuerzos adicionales,

En Marzo de 1991 se cerré definitivamente la Refineria de

Pemex 18 de Marzo, como simbolo de la voluntad (politica) por parte

del gobierno®®®,

se plantearon algunas medidas

206,

Para el periode invernal 1991-1992,
adicionales a las que se venian implementando

a} Continda el Programa Hoy no Circula.

20
* Morales. Op. c¢it., p. 19

5
2% Garcfa. "Las polfticas contra la contaminacién ambiental..."
p- 10

06
2 Morales. Op. cit., p. 20

112
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b) Se adiciona la prohibicién de quema de combustdleo en
comercios de la iniciativa privada.

¢) Pemex introduce un nuevo producto bajo en contenido de
azufre denominado Gasdleo.

d) Se incrementan las ventas de gasolina sin plomo (Magna-
Sin), se le afiade un compuesto oxigenado denominado Metil

Terbutil Eter (MTBE) que mejora la calidad de combustién.

Un recurso importante para la instrumentacién e implementacién
del Programa Integral fue el financiamiento. El €£inanciamiento
refleja la disponibilidad de llevar a cabo las funciones atribuidas
a cada sector. Lo que demuestra que desde las fases de aplicacién,
el PICCA ha requerido del apoyo de varios organismos nacionales e

internacionales.
FPinancismiento del Programa’’

- La contaminacién del aire en la 2Z2MCM es el problema ambiental
que mAs en serio se ha tomado debido a su visibilidad, el cual lo
hace mis palpable. Los recursos econdmicos fueron considerables
"cerca de 5 millones de d&lares (14 billones de pesos
aproximadamente), se dedicaron al Programa Integral contra la

Contaminacién Atmosférica de la ZMCM hasta fines de 1994. Donantes

7
20 Guerra. Op. cit., pp. 58-61
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bilaterales (el Japén, Alemania, Gran Bretafia, Francia y Estados
Unidos) y el Banco Mundial apoyan estos esfuerzos mediante la

cooperacién técnica y provisién de equipamiento"®®,

En el financiamiento del PICCA contribuyen con su presupuesto
varias dependencias gubernamentales e instituciones Cfinancieras
internacionales®®®. La inversién requerida ‘"para frenar el
crecimiento de 1la contaminacién no se puede realizar con los
recursos actuales del gobierno, por lo que es vital obtener
recursos externos. "El costo total del programa es de 2 mil 520
millones de délares, (42% de crédito externo y 58% de recursos
nacionales)'"". La seriedad de las propuestas y "la calidad técnica
de los proyectos permitié la formalizacién de compromisos con la
Agenda de cooperacifén econémica a Ultramar y el Exibank de japén,
as{ como el Banco Mundial y el Banco Interamericano de:

Desarrollo"?!!,

208 Kidrzinger-F. Op. cit., p. 41

0% son quienes aportan 76%, el 24% respectivamente; entre los organismos
de crsdito internacionales se encuentran: el Banco de Reconstruccién y Fomento
{Banco Mundial), el Banco Interamericano de Desarrollo, el EXIBANK y el Fondo de
Cooperacién Econdmica a Ultramar del Jap&n (OECF). Datos actuales hasta junio de
1994 de la Comisién Metropolitana. Op. cit., p. 30

219 pICCA. Octubre 1990. Op. cit. p. 70

A1 orpig,

114



1.as RIG en laimplementacion del PICCA

Las acciones del PICCA "se iniciaron en 1990 y continuarén
hasta 1994 con una inversién total que a la fecha (1994) se estima
en 4 716 millones de dblares, que se distribuiréd conforme se indica
en el cuadro de financiamiento del PICCA"*'?, Ver cuadro al final

del capitulo.

Para su instrumentacién se han ejercido casi 8 mil millones de
nuevos pesos, de los 14 mil 248 millones que se tienen

* (ver grafica al final del capitulo).

presupuestados’

Si se realiza una revisidén mds amplia del papel que ha jugado
la burocracia, en la politica ambiental, veremos que ésta ha tenido
un gran peso en su implementacién. Esta no se ve limitada a la mera
aplicacién de sus deberes; por el contrario, participa "como otro
actor social en el juego politico, con sus recursos, demandas y con
el peso de su posicién dentro del gobierno". La burocracia "tiene
enfrentamientos en la lucha politica alrededor de la asignacién y
reasignacién de recursos con otros actores politicos e instancias

1234
.

piblicas’

32 Guerra. Op. cit., p. 57

1
23 Comisién. Op. cit., p. 14

21
* oszlak. op. cit., p, 911, 914
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La "burocracia (la alta burocracia), la que toma decisiones,
sintetiza diversas racionalidades con peso y  capacidad
especificas", esta tiene un  peso determinante en la
implementacién®*® del PICCA. S6lo basta con mencionar que este
programa establece el = compromiso de todos los sectores

involucrados.

4.2 La participacién de los Actores: Instituciones Piblicas, ONG's,
Sector Privado y Social

La participacién de las instancias piblicas miembros del PICCA
se realizé por medio de los actores que los representan. El juego
politico afecta la implementacidén de la politica ambiental, pues se
presenta en un contexto cambiante y vresponde a coyunturas
histéricas politicas y sociales. Como menciona Rodolfo Garcia, "la
sociedad estd permanentemente en crisis y el conflicto es una
ruptura en la cual los actores adquieren mids o menos fuerza, de

acuerdo a los recursos que manejan fortaleciendo su consenso"*}¢.

En este contexto de relaciones intergubernamentales, 1los

procesos de decisién pueden considerarse como procesos de

as Como menciona Oscar Oszlak. A pesar de que "la naturaleza y el papel de

la burocracia estatal, varfan de acuerdo con el contexto social y el momento
histérico determinado" Ibid, p. 899.

3
¢ Garefa. "Aproximacién a un modelo de...". Op. cit., p. 53.
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regulacién del conflicto y de formacién del consenso... El consenso

217

es fundamental para la decisién® y "el éxito de la implementacidn

dependerd de las relaciones que se construyan en [el] entramado

. s . . 2
interinstitucional®*'®,

Normalmente hay actores mis potentes que consiguen mantener su
capacidad de incidencia en todas las fases de formulacién e
implementacién del PICCA, anticipando en las fases previas los
posibles contratiempos o efectos negativos sobre sus intereses que

1% La relacién de

puedan surgir en la fase de puesta en préactica’
interdependencia que existe tiene distintos recursos y distinto
poder. Los recursos gque mi4s ordinariamente estdn en juego son
autoridad, dinero, legitimidad politica (o recursos politicos),
informacién y capacidad organizativa. Y esos recursos se poseen en

forma y en cantidades distintas en cada instancia organizativa®°,

Veamos cufl es el papel de las organizaciones que participan
mayormente en el PICCA. Nuestro interés es resaltar el papel de las
instituciones piblicas que establecen relaciones

intergubernamentales para la instrumentacién e implementacién de

217 Morata, Op. cit., p. 160

218
Enfoque Abajo-Arriba. Arellano Gault, David. "Implementacién de la
Polftica Pablica". MIMEO. CIDE, 1990, p&g 4

9
3% subirata. Op. cit., p. 116

2% Ipid. p. 122
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esta politica ambiental. Aungue cabe mencionar el importante rol
que ha jugado el sector privade y social, asi como los grupos

ecologistas y otras instituciones.
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Principales funciones de 1los miembros de la Comisién

Metropolitana que integran el PICCA.

MIEMBROS PRINCIPALES FUNCIONES**!

Gobierno del * Presidencia 1994-1995

Estado de México | * Programa de Verificacién Vehicular

* Programa Hoy no Circula

* Inspeccién y Control de Establecimientos
Mercantiles

* Reforestacién

DDF * Presidencia 1992-1993

* Secretariado Técnico

* Operaci6n de las Redes de Monitoreo
Atmosférico

* Programa de Verificacidén Vehicular

* Programa Hoy no Circula

* Inspeccién y Control de Establecimientos
Mercantiles

* Reforestacidn

* Inventario de Emisiones a la Atmésfera

SEDESOL * Presidencia 1996-1997

* Inspecci6én y Control de Industrias

21
: PICCA. Comisién Metropolitana para la Prevencién y Control de la

Contaminacién Ambiental en el Valle de México. "Avances a Junic de 1994", p. V-4
y V-4,
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* Expedicidén de Normas Ambientales

PEMEX * Suministro y Mejoramiento de Combustibles
+ Financiamiento de Estudio Global de 1la
Calidad del Aire IMP/Laboratorio Nacional

de los Alamos

CFE * Control de Emisiones en Termoeléctricas
Secretaria de * Operaciétn de Sistema de Vigilancia
Salud Epidemioldgicas
* Realizacién de Campafias de Orientacién
Ciudadana
SEP * Regulacién de BEscuelas durante

Contingencias Ambientales

* Bducacién Ambiental en planteles

escolares

SCT * Control y Verificacién del transporte
foréneo

SECOFI * Programacién de Conversién a Gas

+ Expedicién de Normas en materia de uso y

suministro de gas

Instituto * Desarrollo de Estudio Global de la
Mexicano del Calidad del Aire
Petr&leo *+ presidencia del COPERA

* Certificacién de equipos de conversién a
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gas
* Prueba de Combustibles y Dispositivos

Anticontaminantes

SEMIP * Programa de Fomento y Normalizacidn de
Ahorro de Energia
* Presidencia de la Comisidén Nacional de

Ahorro de Energia

SHCP * Financiamiento Externo
* Incentivos y Desincentivos econémicos

* Politica de precios en combustibles

Fuente: Informe Ejecutivo de Labores de la Comisién Metropolitana 1994.

En el cuadro se puede observar que hay instancias con mayores

atribuciones expresas.

Al analizar estas funciones, hay que considerar el papel
determinante de las estructuras institucionales., Se entiende que la
poca participacidn responde a la naturaleza misma de la institucién
como es el caso de la Secretaria de Hacienda que no esta
operativamente involucrada en los temas de medio ambiente. Su
participacién se justifica por los requerimientos financieros para
la aplicacién del programa. Asimismo la Contraloria General de la

Federacién, 1la Secretaria de Programacién y Presupuesto vy
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Gobernacidn son instancias que no estaban directamente involucradas

en asuntos referentes a la proteccidén ambiental.

De igual forma, vale la pena mencionar la importancia del
sector educativo =n los programas de proteccién del medio ambiente.
La SEP no ha tenido una presencia permanente como miembro de 1la
Comision, lo que a nuestro juicio representa una subestimacién del
papel fundamental que juega la educacién en el éxito de las
politicas ambientales a largo plazo. En la constitucién de la
Comisién, no existia la presencia de la comunidad cientifica, ésta
"se incorpora para buscar soluciones al problema de 1la
contaminacién ambiental"’*®, recientemente a través del Consejo

Técnico.

La Secretaria de Comercio y Fomento Industrial también tiene
una participacién secundaria, la cual resulta cuestionable debido a
la necesidad de vincular la tecnologia industrial, sobre todo
cuando se trata de’ establecer nuevas industrias, con el medio
ambiente a fin de promover 1la instalacién de industrias con

procesog menos contaminantes.

La Comisién Nacional del Agua es otra institucidn cuyo papel
es secundario, siendo un organismo del que se requiere una

participacién continua para el control de la contaminacion en el

Angel Vivercs "ATRAPADOS", BL FINANCIEBRO, 1l de Febrero de 1993 p. 36
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agua. También es sumamente importante el papel de la Comisién
Federal de Electricidad en el ahorro y sustitucién de energéticos

en las actividades productivas menos contaminantes.

La participacién esta centralizada en aquellas instancias
cuyas atribuciones son claras y especificas como es el caso de
Pemex y el Instituto Mexicano del Petrdleo, Sedesol, el DDF y el
Gobierno del Estado de México, que tienen gran relevancia en la
implementacién del PICCA. A pesar de que, la simple presencia de

los grupos no garantiza la implementacién del programa.

Peterson sefiala, que existen diferencias en el modo de
administrar los programas en funcién del cardcter esencialmente
profesional o politico de sus responsables®*®. En nuestro caso,
resulta imposible destacar la parte politica de la parte
profesional en la participacién de los integrantes. Como en el caso
de Pemex, Comisidn Nacional del Agua, Comisién Federal de
Electricidad, Universidades. Se podria esperar una participacién
mis profesional que politica; sin embargo, muchos de esos grupos
tienen un papel politico ya gue defienden intereses institucionales

propios.

15
"
w

Agrancff. Trad. %allarin. Op. cit., p. 42.
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Una vez planteada cudl es la participacién expresa de cada
institucién miembro del PICCA, veamos que instancias han tenido con
un papel mds relevante en la politica ambiental de la Ciudad de

México.

Evaluar el grado de participacién activa de cada institucién
en el PICCA implica considerar varios factores. E1l financiamiento
del programa, la asistencia a 1las reuniones de trabajo, 1la
promocién de actividades existentes y la propuesta de nuevas
actividades, la aplicacién de las normas y la implementacidn de 1las
fases del programa entre otras pueden ser consideradas como
indicadotes pertinentes. Para efectos de nuestro egtudio se
analizardn sélo los indicadores de financiamiento, implementacién
de las medidas del programa, asistencia a las reuniones y 1la
aplicacién de las mormas. La seleccién de los indicadores
mencionados arriba responde a cuestiones practicas, o sea, a la
disponibilidad de informacién y del tiempo para procesarla, asi

como a su pertinencia para el estudio,

PENRX

Pemex y el Instituto Mexicano del Petr6lec tienen a su cargo
actividades que implican un fuerte monto de recursos f£inancieros y
tecnolégicos. Pemex, interviene principalmente en el Mejoramiento
de la calidad de los combustibles; sus funciones se centran en
mejoras de combustibles, dispositivos y equipos anticontaminantes y

estudios de 1la calidad del aire. Si se chserva el cuadro de
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financiamiento del PICCA, este rubro representa mis del 50% del

presupuesto del PICCA (ver cuadro de financiamiento) .

Pemex como participante en el PICCA tiene los siguientes

proyectos:

1) Elaboracién de gasolinas de calidad ecolégica internacionales;
2) Elaboracién de diesel «con bajo contenide de azufre;
3) Elaboracién de combustdleo con bajo contenido de azufre;

4) Elaboracidén de compuestos oxigenados TAME y MTBE;

5) Suministro de gasolina sin plomo, Magna Sin para los vehiculos
1991 con convertidor catalitico;

6) Continuacidén de suministro de gasolina oxigenada con MTBE;

7) Recuperacidén de azufre en la Refinerfa 18 de Marzo (Rescindido);
8) Recuperacién de vapores de f‘{C y cambio de quemadores en la
Refinerfa 18 de Marzo (Rescindido);

8)* Instalacidén de medidores de emisiones en las chimeneas de la
Refineria (Rescindido) Clausura definitiva de la Refinerfa 18 de
Marzo: Pemex-IMP-Sedue;

9) Instalacidén de membranas internas flotantes en los tanques de
almacenamiento;

10)* Instalacidn de eguipos para la recuperacién de vapores en
terminales de recibo y distribucién de combustibles y gasolinas;

Pemex-sector privado;
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11)+« Reconversion de flotillas de camiones de carga a gas LP
incorporando convertidores cataliticos: Pemex-Sedue-Estado de
México-DDF;

12)* Utilizacién de gas natural en las termoeléctricas hasta contar
con combustéleo de bajo contenido de azufre: Pemex-CFE;

13)* Programa de pruebas de dispositivos anticontaminantes y
combustibles alternos en vehiculos automotores: IMP-Pemex;

14)* Instalacién de laboratorios de control de calidad
combustibles: Pemex-Sector Privado.

Nota. Lcs incisos seflalados con * se refiere a la participacién de aotras
instancias o dependencias pGblicas en colaboracién dirscta con PEMEY. Veluw el
Cuadro de Financiamiento.

De acuerdo con el financiamiento del PICCA, Pemex es una de
las instituciones mis participativas en la politica ambiental. La
gr&fica 1 presenta la distribucifén porcentual de los recurscs
asignados al PICCA.

pDr

El DDF ha tenido relevancia en el rubro del transporte piblico
concesionadc para el combate a la contaminacidén. Su meta es la
racicnalizacién y reestructuracién del transporte urbano. {Uebee el
financiamiento al transporte gue le ctorga el presgupuesto del
PICCA).

o < < = P P 1 T - - g 2
1a impor-ancis gue adguirié el Deparraments del Diguring

Federal, se debe a gue 13 politica avhiental na side enfocads 2 la

v
L3
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lucha contra la contaminacién en la Zona Metropolitana de la Ciudad
de México. El DDF, se ha concentrado en la realizacién de medidas
de gran impacto en los medios masivos y en la participacidn en el
programa "Haoy no Circula®®, que viene realizando en coordinacién

con el Gobierno del Estado de México.

A pesar de que "el Programa Hoy no Circula obtuvé una
aceptacién relativa por parte de la poblacién en el invierno de
1989 como programa piloto, se prolonga por mis tiempo,
estableciéndose de modc permanente; no trajo consigo el efecto
esperado en el sentido de una reduccidn apreciable de las emisiones
contaminantes"’®, entre otras causas por las reacciones de la clase
media y altas (aumento de los viajes de los autos que circulaban,
el uso de taxis con motores mal afinados, la compra de un segundo y
hasta tercer auto con placas ;'diferentes"), agi como por las
emisiones indusgtriales, que fueron desatendidas y

consideradablemente subestimadas®®®,

m El programa Hoy no circula se inicié en 1986 por las ONGs ecolégicas; =l

Departamento del Distrito Federal aplicé una fase piloto de 3 meses -20/XI/89 a
28/1/90-, el cual caus6é efectos positivos al disminuir las emisiones de
contaminacién 10% con la reduccién de $00 mil coches. Este programa ha »side
prolongado hasta nuestros dfas. Kirzingewr-F. Op. cit., p. 81

228 La reducién del 20% de los vehfculos (400 mil automoviles), hizé
disminuir las emisiones s6lo entre el 5 y 10% (segin el tipo de sustancial.

226 Kdrzinger-F. Op. cit., p. 64
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El Gobierno del Estado de México realiza el total de sus
funciones en cooperacién con el DDF, Este tUltimo ademds tiene
funciones adicionales, que le dan un peso relevante en la lucha
contra la contaminacidn ambiental como son el Secretariado Técnico,
el Monitoreo  Atmosférico y el Inventario de  Emisiones

Contaminantes.

SEDUE-SSA

Un punto que no queddé claro en la distribucién de competencias
en la vieja Sedue y la SSA, es que a Sedue le correspondia
"formular la politica de saneamiento ambiental en coordinacién con
la Secretaria de Salud", pero desde el principio del gobierno de
Miguel de la Madrid, 1la Secretaria de Salud eludié su
responsabilidad porque la fraccién primera de sus atribuciones
sefiala que a la SSA le corresponde "establecer y conducir 1la
politica nacional en materia de salud, de asistencia social,
servicios médicos y salubridad en general, con excepcién de 1lo

relativo al saneamiento del medio ambiente".

Hasta la fecha, la ley disculpa a la SSA de atender las
derivaciones de la ecologia. Ello justifica el vacio de autoridad

que existe en el pais en materia de salud ecolégica.
SEDESOL

Algunas funciones de Sedue pasarian a la nueva Secretaria de

Desarrollo Urbano y Ecologia. La Sedesol ha sido un actor
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importante en la implementacién del PICCA, pero sus acciones son
restringidas. Su competencia en materia ambiental es relegada a
segundo término, puesto que la Secretaria se centra mis al asunto
de Desarrollo Social y Vivienda, asi como al Programa Pronasol. Lo
que hace relevante a Sedesol de la Sedue, es la creacién de un
Instituto que cree las Normas Técnicas Ecoldgicas y la Procuraduria

que se encarga de sancionar el incumplimiento de dichas normas.

Las funciones de la Sedesol en materia de control de
contaminacién se limitaron a la asignacién de inspectores en la
industria. Aunque s6lo se contaba con 8 inspectores para vigilar 30
mil empresas, lo que refleja la incapacidad técnica para
implementar mecanismos de control ambiental efectivos; aunque dice
un medio de informacibdn, "“poco se sabe de lo que ha ocurrido con

227"

las fébricas que ha clausurado’ la Secretaria. Los nombres de las

empresas mis contaminantes rara vez son mencionados.

Desafortunadamente el desempefio de funciones de Sedesol es

todavia relativa, "no se hace nada efectivo para obligar a la

1228 .

industria a cumplir con la norma ecolégica' La expedicidn de

normas ambientales ha sido continuamente cuestionada por su

27 De acuerdo con la Comisién de Ecologfa de la Asamblea de Representanteo

del D.F.. M. ALONSO, F, ARROYO, J. CERON. BL UNIVERSBAL. "Dramitico llamado de
Salud a los habitantes del valle de México: Les pide salir lo menos posible de
sus casas; la contaminacién, altfeima". 28 de octubre de 1991. p. 1

2% Angel Viveros "SOMBRAS Y NIEBLA", BL PINANCIERO, 14 de Enerc de 1993 p.
34
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incongruencia, es decir que no corresponde a las condiciones
geogrdaficas y climdticas de 1la 2Zona Metropolitana. Resulta
interesante ver 1las tres Normas Oficiales Mexicanas con cardcter

229

emergente que publicé Sedesol

SEDESOL-DDF

Existe un distanciamiento de cooperacién real de las
instancias principales, como es el DDF y 1la Sedesol. Estos
organismos tienen claramente definidas sus competencias. Parece ser
que "la presencia del Secretario de Sedesol responde mis a
intereses y conveniencias politicas, sefiala Carlos Ramirez,
"Patricio Chirinos, descargé todo el problema de la contaminacidén

al regente de la ciudad Camacho Solis"**‘.

El DDF ha adquirido mayor poder politico, financiero y de
personal®®!, mientras que Sedesol tiene un papel secundario en la
politica ecolégica mnacional. Resulta interesante revisar cudles
seran las competencias de la recién creada Secretaria del Medio

Ambiente,

% .0.F.: 7/Abril/1993

[
a3 Ramfrez, Carlos. "La Corrupcién de Patricio Chirinos. Ecologfa:
Cuatrienio pérdido". BL FPINANCIBRO, 26 de febrero de 1993.

23r . o :
Rirzinger-F. Op. cit,, p. 81
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SEP

La SEP, por su parte, tuvd funciones paliativas en la
implementacién del PICCA; esta institucidon se veia limitada a la
educacién ambiental Unicamente en planteles escolares, de educacidn
bdsica, sin contemplar los niveles medio y superior, donde existe
la necesidad de iniciar o reforzar la educacién ambiental, al igual
que en las comunidades rurales y urbanas de los sectores que no
asisten a los centros educativos, donde se puede observar una

augsencia real de cultura ecolégica,

La SEP ha tenido un peso politico relativo, en cuanto a la
modificacién del horario escolar (en escuelas privadas), durante el
periodo invernal cuando se aplica el Programa de Contingencias
Ambientales®'’), puesto que ha delegado sus funciones a la Sedesol y
al DDF.

CrFE

La Comisién Federal de Electricidad es una de las industrias
del sector piblico que mis contaminan por el giro propio de sus
actividades: la generacién de energia eléctrica. De acuerdo con su
naturaleza, la CFE ha tenido un papel importante al realizar
acciones significativas en la sustitucién de energia menos

contaminante,

232 JOSE ANTONIO ROMAN | VICTOR BALLINAS. "El lunes se incorporan taxis y

peseras al Hoy no circula: Anunciar&n DDF y Sedue un Programa invernal”. LA
JORNADA, 31 de actubre de 1991, p. 35
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En adelante analizaremos el rol que han tenido algunas ONG's y

grupos ambientalistas en la promocién de programas ambientales

GRUPOS ECOLOGISTAS Y SOCIEDAD CIVIL

A rafiz de la discusién sobre el estado de los recursos
naturales durante la campaiia presidencial en 1981-1982, se crean
nuevos grupos con eminente cardcter conservacionista como:
Pronatura, AC (1981), Pro-Vida Silvestre, AC (1983),

Conservacién y Desarrollo Ecolégico El Oyameyo, AC (1982),
Amigos de Sian Kdan (1985) y otros mis. Estas instituciones fungen
como ONG's, sin embargo su creacién se debe a una politica

gubernamental.

De acuerdo con Luis Manuel Guerra, a mediados de los ochenta
"los incidentes de contaminacién grave de la atmbésfera en la Ciudad
de México sirven de detonante para el inicio organizado de acciones
ciudadanas de la mera discusién ambiental a un primer plano de
discusién politica. Con el sismo de 85, 1los problemas de control
politico obligan a las organizaciones ciudadanas a enfrentar estas

demandas con mis realismo"®*’,

233
Guerra, Op. cit., p. 112,
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Algunos de los grupos que se constituyeron son:

1.

El Movimiento Ecologista Mexicano (MBM formado por ex-miembros
del PRI, con claros intereses politicos de grupo.

La Alianza Ecologista Nacional que se escinde del MEM y que se
declara a si misma Partido Verde Mexicano (1987) participando
en el Frente Cardenista de Reconstruccién Nacional (FCRN) en
las elecciones presidenciales de 1988,

Bl Grupo de los Cien, que agrupa a intelectuales, artistas y
aescritores y que interactda con las autoridades de SEDUE en
forma seria, fungiendo un miembro-fundador como representante
ante la Comisién Nacional de Ecologia (creada en 1986) .

El Pacto de Grupos Ecologistas, que representa a mis de 50
grupos tanto del interior de la Repiblica comoc de la Ciudad de
México. Estos grupos ambientales posteriormente constituyeron
parte del Consejo Asesor de 15 Comisién (Véase el anexo al
final del capitulo),

El éxito inesperado que tuvieron las actividades de diferentes

grupos de autoayuda después del terremoto de 1985, demostrd la

capacidad organizativa de la sociedad capitalina. Con base en eso,

el Regente del Distrito Federal invité a 33 ONG's que realizaban

actividades ecoldgicas a cooperar con la Comisién de Planificacién
del Desarrollo {(COPLADE).

Gracias a los "convenios de concertacién" entre muchas ONG's

y la COPLADE se realiz6 por primera vez en la historia de 1la
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politica ecolégica una cooperacidén entre organismos estatales y
ONG's™', Actualmente "en el Distrito Federal cooperan varias ONG's,
unas han realizado trabajos de asescria o enviarcon propuestas
alternativas de carédcter técnico; otras colaboran con el gobierno

capitalino en proyectos concretog"®?®,

Los grupos ecologistas han realizado a lo largo de cuatro afios
(1984-1988) principalmente denuncias a nivel puntual acerca de los
problemas mds evidentes tanto de contaminacién ambiental (atmésfera
en la Ciudad de México, degradacién del Rio Coatzacocalcos, de la
Laguna de Chapala, leche contaminada por radiocactividad, manejo
inadecuado de la basura, etc.) como de pérdida de habitats (quema
de la selva tropical, tala inmoderada de los bosques, etc.) a
través de manifestaciones pidblicas, denuncias de hechos concretos

en la radic y la televisién, conferencias de prensa y otras®‘,

Acciones concretas adicionales a las anteriores a nivel masivo
fue la coordinacién por parte del Pactoc de Grupos Ecolegistas de un
programa voluntaric para promover la renuncia al uso del automdvil
un dfa hédbil a la semana (agosto 1987 -marzc 1988) con el cbjeto de

reducir la emisién de contaminantes a la atmésfera de la Ciudad de

e Kirzinger-F, Op. cit., p. 82.

5 Ibid, p. 88

2
s Guerra. Op. cit., p. 114.
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México. Es la accién mds trascendente desde nuestro punto de vista,
porque tuvé repercusiones a nivel del gobierno capitalino al
implementar el Programa Hoy no Circula de manera permanente (para
ver otras de las acciones que se han llevado a cabo véase Luis

Guerra) .

COMUNIDAD CIENTIFICA

A diferencia de otros paises en el caso de México, "la
participacién e interés al problema ambiental por parte de las
sociedades cientificas han sido nulos. El numero de cientificos

involucrados es pequefic. La autonomia del aparato, la pasividad de

(=]

a comunidad cientifica y la escasa cultura cientifica de la
sociedad han permitido ocultar aspectos esenciales del problema de

. . 237
la contaminacién"®*’,

Algunos de los grupos de la Comunidad Cientifica se encuentran
dentro del sector académico, en el manejo de recursos naturales: el
Institute de Biologia (UNAM) ; el Instituto Nacicnal ~de
Investigaciones sobre Recursos BidticoS (INIREB); el Centro de
Investigaciones Ecoldgicas del Sureste (CIES), el Instituto de
Ecologia (SEP). Otros grupos de lucha contra la contaminacién

ambiental, son: Centro de Ciencias de la Atmésfera (UNAM);

237 s _— : P s . :
Schoijet, Maurieio. "Contaminacidn: Realidad y Falacias". Memcria.

Revista del Centro de Ertudios del Movimiente ZIhrero y Sccialista, A.C.,
Publicacidén mensual, nim. &, Febrerec 1992, México, D.F., p. 40
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Departamento de Ciencias Ambientales (UAM); Sociedad Mexicana de
Ingenieria Sanitaria y Ambiental, AC; Sociedad Mexicana para La
Prevencidén de la Contaminacidén del Agua y del Aire, AC; El Colegio

de la Frontera Norte (SEP).

SECTOR PRIVADO

Del Sector privado, es importante la participacién que ha
tenido el transportes pilblico y concesionado, que se incorxpord al
Programa hoy no Circula, y la industria automotriz en cuanto a
acondicionar el transporte y las adecuaciones de cambio a gas de
automotores, etc.. La industria en general tiene poca injerencia en
el PICCA debido a que como ya mencionamos, no se ha tomado como
causante principal de las emisiones contaminantes en la Ciudad de

México.

Las declaraciones oficiales han dado mayor énfasis a la
contaminacién por ozono, donde los automovilistas son el principal
responsable de la emisién de este contaminante, sin embargo, se han
subestimado algunos otros contaminantes igualmente daiiinos como las
particulas suspendidas; de esta forma "se ha disculpado al sector
industrial de cumplir de manera mis estricta (Vedse cuadroc Anexo
I). Bn la Ciudad de México "sélo algunos centenares de industrias

cuentan con dispositivos anticontaminantes"?®®,

3% Ibid, p. 33
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Las autoridades encargadas de 1la politica ambiental han
definido a la contaminacién atmosférica, como aquella generada por
fuentes méviles y por lo tanto, toda la politica ambiental esta

disefiada hacia ese objetivo.

La coordinacién de los actores constituye un elemento clave
que ha favorecido, a través del consenso, un compromiso real de los
tres niveles de gobierno y de otras instancias pablicas, asi como
de algqunos sectores sociales para adoptar medidas concretas vy
especificas en la implementacidén de una politica ambiental para la
Ciudad de México. La conciencia de la ciudadania no tiene nada que
ver con la efectividad de los programas llevados a cabo, nuevamente
este punto marca un rasgo distint%vo en otras politicas ambientales

definidas en el pasado.

A pesar de que existe mayor difusién y conocimiento de los
problemas ambientales que aquejan a las principales ciudades del
pais, la sociedad capitalina no refleja una mayor consciencia del
asunto y, por lo mismo, poco ha llegado a alterar la conducta de
las personas que contaminan. Es decir, los capitalinos no ha
ejercido presién social para cambiar las actitudes de la industria
0 de los automovilistas, ni ha llegado a asumir su propia

responsabilidad como agente contaminante.
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ANEXO I
ORIGEN/CONTAMINANTE PS 80, NO,
particulas diéxido de 6xidos de
suspendidas azufre nitrdgeno
vehiculos de 0% 3% 38%
Gasolina
vehiculos de diesel, |27% 8% 29%
Ruta
100 y autobuses del
Edo. de Méx.
Termoeléctricas 31% 38% 29%
Refineria 4% 5% 4%
Industrias 36% 42% 19%
Servicios 1% 3% 1%

Fuente: Schoijet., Op. cit., p. 33
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GRAFICA 1

DISTRIBUCION DEL PREBSUPUESTO DEL PROGRAMA INTEGRAL CONTRA LA CONTAMINACION ATMOSFERICA
GECTORES A LOS SUE B LED NA BANO MAVOR PRIORSAD & B MOCA

Financiamiento del PICCA: N§ 14 248 millones

B MEJORAMIENTO EATRANSPORTE - MIREFORESTACION
S INDUSTRIA & EDUCACION

fuste Canhids Maropeiiions pave is Provansiés ¥ Conmirel do b Contoninaaiie Anbiomsd

Fuente: Comisidén Op. ecit., p. 21
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CONCLUSIONES

Desde el enfoque de las Relaciones Intergubernamentales hemos
analizado la implementacidén de un programa especifico que favorece
el establecimiento de vinculos relevantes de cooperacién vy
coordinacién en la accidén cotidiana entre los niveles de gobierno y

otros sectores sociales.

Las relaciones interorganizativas que se establecen en 1la
puesta en accién del programa integral, estdn por encima de las
jerarquias normativas establecidas. En la aplicacidén del PICCA, lo
mds importante es la cooperacién que se establece entre 1los
representantes de cada nivel y los sectores participantes. Los
niveles de gobierno tienen un papel secundario, tanto en el diséﬁo

de la estrategia, como en el logro de las metas establecidas.

Las instituciones participantes en el PICCA, actdan como
agentes independientes, defendiendo su agenda, bhuscando asi su
propio beneficio. Este beneficio a menudo va a ser politico mds que
econémico, o una combinacién de ambos, como en el caso de las

instituciones involucradas en el Programa Hoy no Circula.

En la accién cotidiana entre los actores se realizan
negociaciones y ajustes de la politica. El consenso depende de las

relaciones de influencia que ejercen los actores entre si.
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En los inicios de la politica ambiental, la poca participacidn
social reflejaba el escaso interés en este tipo de politicas y la
inexistencia de un consenso sobre la problemdtica ambiental y su
posible solucidén. A pesar de que el problema ambiental habia sido
identificado por algunos dgrupos ambientalistas aislados, no se

plantearon propuestas concretas, sino hasta mds tarde.

A finales de los ochenta, fue cuando la participacién de las
organizaciones ambientalistas mexicanas adquirieron gran
relevancia. Algunas de sus propuestas fueron retomadas més tarde
por el gobierno en el programa Hoy no Circula, que logré en un

‘principio una aceptacién importante. Esta participacidn reflejd una
mayor conciencia por parte de la sociedad capitalina y una
participacién mds activa de las ONG's y de los sectores

independientes.

Los elementos claves, resultado de esta investigacidn se resumen a

continuacidén en dos puntos:

Primero.- La participacién de cada una de las instituciones, en la
implementacién del PICCA, varia conforme a la defensa de sus
interesés del momento. Algunas han realizado aportes
significativos, otras han puesto trabas para blogquear 1la
implementacién, otras mis han promovido acciones y propuesto nuevas

medidas para combatir la contaminacién,

ii
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Algunas empresas pidblicas tienen un papel protagénico en la
politica ambiental. Tal es el caso de la empresa de Petrdleos
Mexicanos (Pemex), el Departamento del Distrito Federal (DDF) y 1la
Comisién Federal de Electricidad (CFE) que tienen funciones
estratégicas debido a que aportan importantes recursos econdmicos,

de apoyo técnico y administrativo y de innovacién tecnoldgica.

En el caso de Pemex y CFE se debe considerar la naturaleza
misma de cada empresa. Pemex es la principal industria petrolera y
de tecnologia de punta mds importante del pais., Tiene atribuidas la
mayoria de las funciones del PICCA en materia de mejoramiento de
combustibles, La CFE es el monopolio mexicano en la generacidén de
energia eléctrica, tiene un papel relevante en la sustitucién de
gas natural por energia en las termceléctricas.

El DDF tiene una participacién medular en la aplicacién del
PICCA, porque el programa se circunscribe al &mbito local, por lo
que de entrada, el DDF adquiere un protagonismo politico. Ademéis,
que contdé con el impulso de una figura politica importante en su
momento, el entonces regente de la Capital, Manuel Camacho Solig?
(1988-1993) .

‘Manuel Camacho Solfs fue considerado como lfider cariemidtico y conciliador
y tuvé gran peso en la negociacién con los distintos sectores de la sociedad
capitalina en la concertacién de intereses para implementar el programa integral,
Camacho Solfs fue un elemento importante en el Gabinete del presidente en turno,
Carlos Salinas de Gortarf (1988-1994), Se postulé para la presidencia de la
Repiiblica para el periodo 1994-2000, compitiendo con otra figura polftica
importante, Luis Donaldo Colosio, entonces titular de la Secretarfa de Desarrollo
Social..
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A pesar de esos antecedantes, mids que un problema politico,
los obstdaculos en la aplicacién del PICCA se derivan de 1la
definicién imparcial del problema ambiental, la cual considera que
la contaminacién atmosférica se genera, en su mayoria, por las
emisiones contaminantes derivadas de las fuentes méviles. Por 1lo
tanto, el disefio del PICCA se enfoca a contrarrestar dicha causa,
centrandose en un sector contaminante: los automovilistas, sin
considerar la contaminacién generada por las fuentes fijas y el

tipo de contaminantes que emiten.

La implementacién ha sido congruente con este error en el
planteamiento del problema ambiental para la Ciudad de México. La
aplicacién del PICCA se ha logrado, hasta hoy, gracias a la
concertacién con las instancias piblicas mds importantes y con
algunos de los sectores de la sociedad, estableciendo relaciones
intergubernamentales importantes entre los actores involucrados.
Por lo tanto, se rechaza parcialmente la hip6tesis principal que
dice: los obstdculos que ha enfrentado la implementacién del PICCA,
en lo que lleva de aplicacidn, se deben al juego politico que se
realiza a nivel institucional y administrativo por los diversos

actores que participan en el programa.

Sequndo.- En la formulacién del Programa Integral contra la
Contaminacién Atmosférica, el gobierno capitalino, de manera
conjunta con el Estado de México y la Sedue, disefi® un programa

detallado de las acciones para contrarrestar el problema de la
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contaminacién ambiental, concertd con sectores importantes de la
sociedad para comprometer su participacién y sus recursos

econémicos y administrativos.

Para diseflar el programa ambiental se realizaron estudios
técenicos, cientificos, de costo-beneficio y de factibilidad
politica, lo cual refleja la madurez adquirida por el gobierno
mexicano en la formulacién de las politicas sociales y una mayor
participacién de la sociedad (grupos ambientalistas y medios de
comunicacién) en las decisiones piblicas. Adem&s, se contd con la
asesoria de varios paises con experiencias en el digefic de

politicas ambientales.

El Programa Integral contra la Contaminacién Atmosférica
representa la gestidén piblica mis estructurada y congruente, de la
década de los noventa, para atender el problema de la contaminacién
atmosférica, analizando las causas que lo originan.

Este programa se disefi6 con objetivos, wmetas, programas,
actividades y acciones especificas, ademis, cuenta con importantes

recursaos econémicos, técnicos, administrativos y de personal.

Si bien el PICCA ha sido la polftica ambiental mejor disefiada,
es importante recordar los problemas de organizacidén que
prevalecieron en los primeros afios. La Comisidén Metropolitana que
coordina el PICCA fue creada dos ailos después de su formulacién, lo

cual explica los problemas en la implementacién de lo programado.
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Este organismo no contaba con un calendario de actividades ni
sistemas de control que presionard a sus miembros a asistir a las
reuniones de trabajo. La asistencia dependia de la disposicidn de
tiempo de cada uno, lo que ocasionaba la suspensidén de algunas

sesiones.

Obviamente, la Comisién tampoco contaba con mecanismos de
autocontrol o regulacién de las funciones administrativas, se
limitaba a la realizacién del monitoreo constante de la
concentracién de los contaminantes y de su ubicacién er la zona

metropolitana en forma de reportes diarios.

Ademds no existia un organigrama, que describiera las
funciones y las jerarquias o lineas de comunicacidn interna.
Estamos conscientes de que los précedimientos no garantizan siempre
la realizacidén efectiva de las actividades de una organizacién
piblica; bien podria ser una organizacién come el modelo de bote de
basura’ , que no requiere de organizacién estructurada. Sin
_embargo, en el caso analizado donde los actores pertenecen a
instituciones muy diversas, la asignacién y distribucién de
responsabilidades y funciones especificas, asi como de recursos son
una condicién importante para la realizacién de las actividades

encaminadas a lograr los objetivos.

Cohen
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éara finalizar, es importante mencionar que otro de los
problemas del programa estudiado fue la inexistencia de mecanismos
de evaluacién, una de las caracteristicas de las politicas piblicas
en México. Los mecanismos de evaluacién no se desarrollan por la
falta de elementos técnicos, de recursos humanos capacitados y de

recursos financieros.

Por otra parte, no se ha notado tampoco una voluntad por parte
de los responsables de tomar iniciativas de evaluacién, tal vez por
el hecho de considerar el fracaso o ineficiencia de una politica
como un asunto personal, es decir, incompetencia de los dirigentes.

El PICCA, desde 1luego, no hace exepcién a la regla. La
Comisién Metropolitana como 6rgano coordinador y ejecutor del PICCA
no contaba con instrumentos de evaluacién expresa, que regule y
adeque las acciones y recursos en la marcha. Ademds, no se han
creado mecanismos ad hoc a fin de ajustar las desviaciones
ocasionadas por las negociaciones politicas de los actores a las

situaciones del contexto cambiante,

El PICCA desde su implementacién ha llevado a cabo acciones
concretas, se ha logrado un avance paulatino y constante, pero atn
falta por lograr que la politica ambiental sea mds determinante.
Debemos tener en cuenta que el programa esta proyectado para el afio
2010 y puede ser entonces que se realice una evaluacién final. Sin

embargo, lo importante seria que el PICCA como estrategia flexible

vii



Las RIG en la implementaciin del PICCA

contemplara la evaluacidén por etapas o subprogramas y el control de

gestién como acciones preventivas en su aplicaciodn.
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