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INTRODUCCION

La auditoria de desempefio es una nueva modalidad de evaluacién de la gestion del gobierno federal, que
permite determinar de forma efectiva el impacto de las politicas publicas, a través de la evaluacion del
cumplimiento de sus propios objetivos. Los Ultimos siete afios de actividad profesional, han sido dedicados a
aprender y aplicar la teoria de la evaluacion de las politicas publicas desarrollada por la Auditoria Especial de
Desempefio de la Auditoria Superior de la Federacién, ya que conforme a lo establecido en el articulo 74,
fraccion VI, de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos la Camara de Diputados tiene la
atribucién de revisar, a través de la entidad de fiscalizacion superior de la Federacién, la Cuenta Publica del afio
anterior, con el objeto de evaluar los resultados de la gestién financiera, comprobar si se ha ajustado a los
criterios sefialados por el presupuesto y verificar el cumplimiento de los objetivos contenidos en los programas;
en tanto que la Auditoria Superior de la Federacién, en su caracter de 6rgano técnico de la Camara de
Diputados, con autonomia técnica y de gestion, tiene como una de sus atribuciones establecidas en los articulos
79, fraccion | de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, y 14, fraccion lll, de la Ley de
Fiscalizacion Superior de la Federacion, realizar auditorias sobre el desempefio en el cumplimiento de los
objetivos contenidos en los programas federales, con objeto de determinar el desempefio, eficiencia, eficacia y

economia, en el cumplimiento de los programas con base en los indicadores aprobados en el presupuesto.

Actualmente se participa en la evaluacion de las politicas publicas referentes al sector medio ambiente, que
estan basadas en el mandato constitucional sefialado en el articulo 4°, referente a que “toda persona tiene

derecho a un medio ambiente adecuado para su desarrollo y bienestar”.

En este contexto y en cumplimiento de estas facultades y de lo establecido en el Plan Nacional de Desarrollo
2001-2006 y el Programa de Medio Ambiente y Recursos Naturales 2001-2006, a partir de 2003 la Secretaria de
Medio Ambiente y Recursos Naturales (SEMARNAT) implement6 el Programa Estratégico para Contribuir a
Detener y Revertir la Contaminacion de los Sistemas que Sostienen la Vida (Aire, Agua y Suelos), cuyo objetivo
consistié en contribuir a detener y revertir los procesos de contaminacion de los sistemas que sostienen la vida
(aire, agua y suelos) para un desarrollo sustentable; el cual corresponde a uno de los cuatro programas

estratégicos que la Secretaria establecié como estructura de la politica nacional en materia ambiental.

Por lo anterior, se ha escogido como tema de anélisis, el Programa Estratégico para Contribuir a Detener y
Revertir la Contaminacién de los Sistemas que Sostienen la Vida, en lo correspondiente al aire, por la factibilidad
de realizar su estudio ya que es uno de los temas de los que se dispone de mayor informacién para realizar una
evaluacion de costo-beneficio basado en el marco tedrico de la economia ambiental, por su pertinencia ya que el
costo que el deterioro de la calidad del aire represent6 en el 2002 el 79.5% del Producto Interno Bruto del pais, y
por la importancia de verificar en que medida las acciones realizadas por el gobierno federal han permitido

detener y revertir la contaminacién atmosférica para logra un desarrollo sustentable y dar cumplimiento al



mandato constitucional referente al derecho de toda persona a un medio ambiente adecuado para su desarrollo

y bienestar.

El presente trabajo parte de la experiencia profesional en el tema ambiental y tiene como objetivo general

“evaluar el cumplimiento del objetivo relativo a contribuir a detener y revertir la contaminacion del aire, para

lograr un desarrollo sustentable; asi como verificar la operacion del programa estratégico, y su costo-beneficio

social y financiero”.

En concordancia con dicho objetivo se establecieron siete objetivos especificos:

Constatar los resultados de las acciones de prevencion y control, con el fin de evaluar su impacto en el

objetivo de detener los procesos de contaminacion del aire, para contribuir al desarrollo sustentable.

Evaluar los resultados de las acciones de restauracién, a fin de determinar su impacto en el objetivo de

revertir los procesos de contaminacion del aire, para contribuir al desarrollo sustentable.
Constatar el cumplimiento de las metas establecidas en materia de detener la contaminacion del aire.

Evaluar los procedimientos establecidos para expedir licencias, permisos y autorizaciones para la operacion
de empresas, asi como constatar la expedicién y actualizacién de la normativa ambiental, a fin de

determinar la oportunidad con que se realizaron dichas acciones.

Evaluar las acciones para promover y concertar la participacion de la SEMARNAT con sus érganos
desconcentrados, asi como entre ellos, y con los gobiernos estatales y municipales, con objeto de

determinar la suficiencia con que fueron efectuadas.

Corroborar que la asignacion y ejecucion de los recursos presupuestarios asignados a las acciones del

programa, se hayan efectuado conforme a las disposiciones legales vigentes.

Evaluar la suficiencia de los recursos aplicados por la SEMARNAT y la PROFEPA para atender el problema

de la contaminacidn del aire, respecto del costo por la degradacion del este mismo.

Con base en los objetivos sefialados la investigacion pretende comprobar la problematica que en materia de

contaminacion atmosférica persiste en el pais, considerando las hipétesis siguientes:

1.

Las dificultades de coordinacion entre los tres niveles de gobierno; la insuficiente infraestructura para el
control de la contaminacion; la escasa inspeccion y vigilancia del cumplimiento de la normativa ambiental; y
la inadecuada regulacién ambiental, limitan que el problema de contaminacion del aire sea resuelto, lo que

inhibe el desarrollo sustentable.



2. El costo ambiental de la degradacion del aire ha resultado superior al presupuesto que la SEMARNAT vy sus
érganos desconcentrados destinan las acciones para detener la contaminacién del aire, por lo que el

beneficio obtenido por la aplicacion de la politica para detener la contaminacion del aire ha sido limitado.

El documento se desarrolla en cuatro capitulos, en el primero, se desarrolla el marco teérico de las politicas
publicas, asi como de la economia ambiental y el desarrollo sustentable, ademas de la conceptualizacién de la

fiscalizacion superior y la importancia de las auditorias de desempefio en este contexto.

En el segundo capitulo se aborda la problematica de la contaminacion del aire, asi como la metodologia de la
evaluacién del desempefio, que para este Ultimo caso Unicamente se sefiala lo referente al proceso
metodoldgico general, ya que por las reservas y confidencialidad de la metodologia, no fue posible exponerla en

forma detallada.

En el tercer capitulo, se aborda la politica publica desde el punto de vista de su congruencia con la planeacién
nacional y se explica en forma detallada la operacién del programa objeto del documento, asi como su

caracteristica de horizontalidad.

En el cuarto capitulo se desarrolla la evaluacion del cumplimiento del objetivo del programa estratégico de la
contaminacion atmosférica y la eficiencia en su operacién, asi como un ejercicio de analisis de costo-beneficio
de la aplicacion del programa; cabe sefialar que en este ultimo caso se tienen limitantes en cuanto a la obtencion

de la informacion para la determinacion precisa del costo del programa analizado.
La metodologia utilizada en la ejecucion del estudio del programa estratégico, es la siguiente:

Para evaluar la congruencia se aplico el método analdgico que permitié vincular los objetivos y las prioridades
establecidas en el Plan Nacional de Desarrollo, el Programa Nacional de Medio Ambiente y Recursos Naturales
y el Programa de Procuracion de Justicia Ambiental con los sefialados en la Constitucion Politica de los Estados

Unidos Mexicanos, y la Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccion al Ambiente.

En el andlisis del cumplimiento del objetivo del Programa Estratégico para Contribuir a Detener y Revertir la
Contaminacion de los Sistemas que Sostienen la Vida (Aire), se empled el método analitico y deductivo, el
primero para entender su operacion y evaluar el cumplimiento de sus objetivos, y el segundo, para que a través

del andlisis de sus resultados, se estimara el comportamiento de la operacién del programa en un futuro.

Para la revision de la operacion del programa, se usaron los métodos analégico para determinar el cumplimiento
de las metas previstas; el demostrativo, a fin de constatar que las acciones para prevenir y controlar la
contaminacion y restaurar el aire se realizaron conforme a lo establecido en los manuales de procedimientos y la

normativa aplicable; y causal, para establecer los hechos que influyeron en los resultados logrados.



Para evaluar la el costo-beneficio de la aplicacion del programa, se utilizaron las técnicas estadisticas necesarias
que permitieron comprobar que los recursos presupuestarios destinados a la instrumentacién del Programa
Estratégico para Contribuir a Detener y Revertir la Contaminacion de los Sistemas que Sostienen la Vida (Aire,
Agua y Suelos) se ajustaron a la normativa aplicable; y para investigar el impacto econdmico del costo ambiental
por la contaminacion del aire, respecto del presupuesto federal del sector ambiental orientado a la atencién de

dicha problematica.

También, para el andlisis de la operacion del programa, con base en las técnicas estadisticas, se agruparon las
bases de datos operativos y estadisticos del periodo 2003-2006, y con base en ello se realizaron estimaciones y

prospectivas, calculos de tasas medias de crecimiento anual y variaciones absolutas y porcentuales.

Asimismo, como parte de la metodologia que se utilizaron estan la heuristica y la hermenéutica. La primera para
la obtencién de los datos a través de la investigacién, es decir, lo que se conoce como el método de
investigacion documental definido como la técnica de seleccionar y recopilar informacion por medio de la lectura
y critica de documentos y materiales bibliograficos, de bibliotecas, hemerotecas, centros de documentacion e
informacion, e incluso de fuentes oficiales, y la segunda para interpretar los resultados de manera légica y

objetiva con base en los métodos definidos.

El enfoque del trabajo desarrollado es macro por su dmbito nacional, dindmico por el periodo de estudio, vy

objetivo por ser un caso real el tema objeto de estudio.

Para el analisis del Programa Ambiental para Contribuir a Detener y Revertir la Contaminacién Atmosférica en
México, se llevé a cabo un analisis cuantitativo para determinar el grado eficacia y eficiencia con que la
Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales (SEMARNAT), la Procuraduria Federal de Proteccion al
Ambiente (PROFEPA) vy el Instituto Nacional de Ecologia (INE) llevaron a cabo las acciones orientadas al
cumplimiento del objetivo del programa, registradas en los indicadores determinados, asi como en los diversos
registros de las actividades realizadas, ademas del andlisis del costo-beneficio de la aplicacion del programa, a

través del anélisis de los diversos elementos que lo determinan.

Asimismo, se realiz6 un andlisis cualitativo respecto de la evolucion de la metodologia utilizada por la ASF para
evaluar el cumplimiento de los objetivos de las politicas publicas; para analizar el disefio y la operacion del
programa sefialado; asi como, para la evaluacion de la congruencia de los objetivos y las prioridades
establecidas en el Plan Nacional de Desarrollo, con los programas de mediano plazo y con la normativa

aplicable, considerando que esta Ultima es la base en la que se fundamenta todo acto de gobierno.

La investigacion se puede determinar como descriptiva; toda vez que especifica las acciones relevantes de la

politica publica establecida por el gobierno federal para detener y revertir la contaminacion del aire, a través de



su medicién y evaluacion. Lo anterior, considerando que, desde el punto de vista cientifico, describir es medir, lo

cual coincide con el objeto de las auditorias de desempefio.

La presente investigacion se basa en una reflexion con base en la practica profesional como auditor de

desempefio ejercida en la Auditoria Superior de la Federacion.



Capitulo | Marco Teérico Conceptual
1.1. Teoria sobre politicas publicas

El gobierno por su alta capacidad administrativa tiene la obligacion de resolver problemas trascendentales para
la sociedad, como el empleo, salud, vivienda, abastecimiento de agua, seguridad, etc., para resolver o incluso
prevenir estos problemas es necesaria la eficiente implementacion de politicas publicas, las cuales cuentan con
un aparato administrativo adecuado, podran dar satisfacciéon a los ciudadanos en el cumplimiento a sus
demandas y con esto la sociedad tendra elementos para catalogar al gobierno de efectivo o no. “Un gobierno
puede ser calificado como eficaz si el objeto que le da vida es alcanzado, o si sus rendimientos permanecen y
crecen ante los imperativos publicos que tienen encomendados. El grado de alcance de tal objeto es variable vy,

por consiguiente, variable también el grado de gobernabilidad”. (Guerrero. 1999:185)

La agenda politica de un régimen es su proyecto politico, su historia y el relato de la manera en que gobierna y el

espacio en el cual se cristalizan los intereses de los grupos politicos que legitiman las decisiones del gobierno.

Una agenda de gobierno retoma y da forma a la inmensa gama de intereses, problemas, situaciones no
resueltas y proyectos olvidados que existen en una sociedad; fija posiciones, define intereses y demuestra el

peso real de cada uno de los grupos de poder en un régimen.

Las agendas politicas son parte medular de toda constitucién politica, que es el cddigo de accién de un gobierno.
En las agendas se plasman los intereses y conflictos politicos que existen en una sociedad y se delinean sus
propositos y objetivos. Una constitucién refleja la estructura de poder de una sociedad, ya que se trata de un

manual de acciones y decisiones basadas en acuerdos que establecen los grupos de poder.

La constitucion es un acuerdo de gobernabilidad y la agenda de gobierno es la suma de decisiones que, de
acuerdo con lo establecido en la constitucién, toman las autoridades para gobernar una nacion. Tanto la agenda
como la constitucién apelan al mantenimiento de los fragiles equilibrios que conforman un régimen politico. La
elaboracién de ambos documentos es un proceso largo, complejo y lleno de intereses y conflictos. El reto es
alcanzar el equilibrio entre esta diversidad de posiciones y evitar polarizaciones que minen la capacidad de

conduccion del gobierno.

Por este motivo, toda constitucion y agenda politica son el marco en el cual el gobierno y la sociedad se mueven
y priorizan sus acciones, con el fin de lograr los objetos planteados. El ejercicio de poder nunca puede, ni debe,
ser reflejo de la imposicidn absoluta de una posicion politica, sino que se debe basar en la atencién estratégica

de los problemas que enfrenta la sociedad y el mandato constitucional establecido; por lo que la constitucion



escrita no tendria valor, ni sus contenidos podrian ser duraderos si no representan y no fueran la expresion fiel

de los factores de poder imperantes en la realidad social de cualquier nacion.

Entender el proceso de elaboracion de una agenda politica es un trabajo complejo, intenso y lleno de laberintos.
Su conformacién ha sido siempre un proceso cargado de esperanza y optimismo, y supone respuestas positivas
para enfrentar los diversos problemas que aquejan a las sociedades. A lo largo de la historia, la mayoria de las
decisiones que se han tomado pretenden revertir sucesos y realidades. Este ejercicio supone un esfuerzo légico
y planeado, ordenado y racional, para que los gobiernos puedan alcanzar metas y objetivos mediante sus

instituciones y consolidar una autoridad legitima.

La agenda es un rompecabezas en el cual el gobierno prioriza sus asuntos, decide quiénes seran los

responsables de implementar las decisiones y mide los costos politicos asociados con cada decisién.

No todos los asuntos ni todos los problemas llegan a formar parte de la agenda de un gobierno. Tampoco todos
los que llegan a formar parte de ella logran ocupar un lugar prioritario. Muchos asuntos nunca llegan a
convertirse en cuestiones de Estado, y muchos otros, que si pudieran o debieran ser asuntos publicos, no llegan

a serlo porque no siempre existen condiciones que garanticen su cabal solucién.

Todos los problemas de la agenda de gobierno deben incluir y estructurar una definicion y una estrategia

aceptable que supere conflictos, alcance concesos y conduzca a una definicién operativa viable.

Este trabajo politico implica que todos los problemas cuenten con una definicion convincente que permita a la
sociedad percibir que se esta actuando con una ldgica adecuada. Esto implica introducir negociaciones politicas
para pasar de la definicién del problema a la estrategia, asi como de un depurado ejercicio realista de los

recursos economicos y politicos que se necesitan para garantizar la viabilidad de cada uno de ellos.

Muchas de las decisiones de como abordar los asuntos de la agenda carecen de un plan de accién y por ello su
proceso de implementacion es ineficiente y no cuentan con soluciones répidas, sino que son procesos largos

que requieren un constante replanteamiento y enfrentarlos una y otra vez.

Considerando algunos elementos histdricos al respecto, podemos sefialar quelas crisis econdmicas acabaron en
las crisis del estado del bienestar (el welfare state, como se conocia en ingles) y también en la destruccion de los
modelos grandilocuentes que habian propuesto los regimenes socialistas. Si en 1977 se declaré la ruptura del
Estado del bienestar, para 1989 la caida del muro de Berlin y la quiebra del modelo soviético obligaron a pensar
en las posibilidades de accion de los gobiernos en términos mas modestos vy, a la vez, més eficientes y eficaces.

Aprender asi a seleccionar mejor, a precisar mas y ser mucho mas eficiente se volvid una clave indispensable



para recuperar la capacidad del Estado en solucionar o, al menos, en la gestion de los principales problemas

publicos.

Por lo anterior, gobernar dejo de convertirse en un asunto casi omnipotente para gestarse como un asunto de
seleccion y priorizacion de problemas. Dado el papel del nuevo gobierno en un estado mas liberal y, por tanto,
menos intervensionista, se ve obligado a seleccionar aquellos problemas que son prioritarios de atencion,
ademas de decidir de qué modo lo hara y con qué medios. Gobernar se ha convertido en la tarea de seleccionar,
y por eso las politicas publicas se han convertido en el enfoque més utilizado en nuestros dias para darle sentido
a las tareas del Estado, pues disefar politicas es un ejercicio que consiste, en principio, en seleccionar y definir
los problemas publicos que el Estado puede y quiere atender y, por tanto, que formaran parte de la agenda de

gobierno.

Una politica publica es un comportamiento propositivo, intencional, planeado, no simplemente reactivo, casual.
Se pone en movimiento con la decisién de alcanzar ciertos objetivos a través de ciertos medios; es una accion
con sentido. Aun en el caso de inaccion, se ha decidido deliberadamente no actuar frente a un problema publico,
considerando que el dejar hacer o cerrar los 0jos es la mejor estrategia frente a una cuestion. Por su caracter
propositivo, referido a la realizacién de objetivos, la politica denota las intenciones de las fuerzas politicas,

particularmente las intenciones de los gobernantes, y las consecuencias de sus actos

Las politicas publicas generalmente se definen desde el punto de vista de la “decisién” del gobierno, que opta o
no por aplicar. Dye menciona que una politica publica es “aquello que el gobierno escoge hacer o no hacer”,
Frohock menciona que una politica publica es “una préactica social y no un evento singular o aislado, ocasionado
por la necesidad de reconciliar demandas conflictivas o, establecer incentivos de accidn colectiva entre aquellos
que comparten metas” (Ruiz. 1996: 15). Con base en lo anterior, se entiende que una politica publica es la
decision gubernamental estructurada para la resolucién de un problema social. Toda vez que la funcién del
gobierno es dar solucion a los problemas sociales a través de una politica publica, ya que con la decision de dar
0 no solucién a un problema, lo que esta en riesgo es su legitimidad, su eficacia y su eficiencia. La formulacion

de una politica conduce a la obtencioén un documento, producto de un andlisis, cuyo destino es un actor politico.

No es facil poner en marcha una politica publica ya que conlleva una metodologia que puede ser flexible o
estricta segun la situacién dada. La creacién de una politica publica y su consecuente implementacion es
siempre para corregir una falla en la administracion publica y tomar la decision gubernamental para satisfacer
una demanda social. Carlos Ruiz Sanchez en su Manual para la elaboracién de politicas publicas estipula seis

pasos para la elaboracion de una politica publica:
1. ldentificar y definir los problemas.

2. Percibir la problematica actual o futura.



3. Seleccionar soluciones.

4. Establecer objetivos 0 metas.
5. Seleccionar los medios.

6. Implementarla.

Todos los pasos son indispensables, desde luego, si logramos identificar el problema lo tenemos 50% resuelto.
Hay que establecer claramente a quien afecta, en donde se presenta y cuanto miden las alteraciones que
provoca el problema. Esto implica el analisis tanto de la coyuntura como de los aspectos sociales y politicos en
el lugar que se quiera implementar la politica, ya que la mayoria de las veces la ideologia-politica del gobierno

impide la realizacion del objetivo planteado.

El proceso de creacion de una politica publica implica un ejercicio racional sobre el qué y el como. Las politicas
publicas abordan problemas que se pueden tratar conforme al control de las variables y el tiempo para
realizarlas, lo cual implica que se deben estructurar de tal forma que sean abordadas con los recursos politicos,

legales, econdmicos y administrativos con que se cuenta.

Los problemas de implementacion surgen cuando existen grandes diferencias entre un problema bien
estructurado y uno mal estructurado. Los primeros cuentan con caracteristicas y criterios precisos que sirven
para definir una solucién estructurada y ordenada. En contraste, los segundos no cuentan con un orden desde el

principio y no podran contar con una respuesta congruente.

Lo importante en el disefio de una politica publica es que el planteamiento del problema sea el correcto para
evitar presentar soluciones correctas a un problema equivocado. Definir mal el problema demuestra que no se

conocen ni las causas, ni los medios, ni los fines para alcanzarlos.

La manera en la que se agenda un problema y se disefia una politica publica es un asunto serio, ya que afecta la
vida de las personas y condiciona la interpretacion de su realidad. Obliga a no anticipar falsas soluciones, ni
generar falsas expectativas en la sociedad, ya que no siempre coincide la obligacién del gobierno por atender

problemas con la eficacia para hacerlo.

Cuando se analiza la solucién al problema para el cual se crea la politica publica, es conveniente analizar los

siguientes elementos:

o  Elrespaldo ideoldgico-politico.

e Lavaloracién de los criterios politicos.
e Lavaloracion de los criterios técnicos.

e Lavaloracion de los criterios administrativos.



También se debe considerar los recursos (tecnoldgicos, administrativos, organizacion operativa, gasto, etc.) con
los que se cuenta para la planeacion y consecuente implementacién de la politica. De igual manera se debe ser
cuidadosos al planear una politica ya que se debe tener en cuenta la opinion de la sociedad (o de la parte de

ella) a la que se aplicara.

La funcién mas importante de la deliberacion publica y la elaboracién de politicas es la definicion de las normas
que determinan cuando deberan considerarse ciertas condiciones como problemas de politica. La solucién de
los problemas puede tener diversas caras, diversas formas de solucidon y no s6lo una, por tanto se debe
considerar la mayor parte de las opciones y al irlas analizando objetivamente descartar e ir seleccionando las

mas viables.

“Las decisiones importantes de politicas son algo mas que simples esfuerzos por actuar de la mejor manera
posible en la situacién inmediata que afronta el elaborador de politica. Tales decisiones se toman luego de una
deliberacion cuidadosa y se juzgan por sus efectos de largo plazo, antes que por sus consecuencias inmediatas”
(Majone. 2000: 52).

Ahora bien, en la elaboracion de las politicas publicas intervienen tanto instituciones como individuos. Las
instituciones son las que instrumentaran y crearan la estructura necesaria para llevar a cabo la implementacién
de las politicas. Para ello es indispensable el estudio de las instituciones con base en un proceso teorico definido
para ello. D. North define las instituciones como “las reglas del juego en una sociedad”. Hay que distinguir
también el papel fundamental que forman las organizaciones que son los jugadores, los participantes que dan
vida a las instituciones, una institucion sin organizacion es imposible su existencia. Rene Villarreal hace un
andlisis en cuanto a la nueva institucionalidad para el desarrollo de una economia de mercado (es decir una
nueva economia institucional) que bien podriamos usar de analogia para ejemplificar la estructura
gubernamental para la elaboracion de politicas publicas: el gobierno es “una institucion que deber tener tres

elementos basicos:

. Reglas del juego claras, que son las instituciones.
. Con jugadores transparentes, que son las organizaciones.
. Y los incentivos a la productividad y eficiencia (Majone. 2000: 52).

En teoria cualquier persona puede elaborar una politica pablica, puede instrumentarla, pero aquellas personas
que estén dentro de la toma de decisiones Ultimas son las que verdaderamente pueden implementar las politicas
publicas. Sirve de muy poco que nosotros llevemos a nuestro diputado local una propuesta de politica si no
tenemos la capacidad decisoria para llevarla a cabo en Ultima instancia. Si bien es cierto que en nuestro pais las
politicas publicas son muy poco efectivas en materia de seguridad publica, pobreza, empleo, transporte publico,

etc., también es cierto que carecemos de una conciencia politica y civica que deje a un lado el problema de la
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corrupcion; también, de nada sirve que tengamos estupendos aplicadores de politicas si no tenemos la suficiente
vision para saber cuales son los problemas que hay que resolver y carezcamos de buenos analisis de las

politicas.

Las politicas de gobierno relativas a los asuntos especificos de interés publico de los grupos sociales y las
comunidades se han vuelto el punto critico del consenso y el conflicto, porque cristalizan la representatividad,
constitucionalidad y racionalidad de los gobiernos. Cada vez mas el ciudadano demanda a los gobiernos que
tengan la capacidad de respuesta a la enorme gama de problemas y situaciones especificas que fluyen en las

sociedades, y también rechazan a los gobiernos que sélo basan su legitimidad en discursos ideolégicos.

En esta logica, las politicas publicas se han vuelto muy administrativas. Cada vez se requiere de informacion
confiable, conocimientos especializados, calculos precisos de costos y consecuencias para cada decisidn que se
adopta, ya que en la mayoria de los casos las decisiones se toman bajo condiciones de riesgo y con recursos

€SCasos.

Las decisiones politicas, en cualquiera de sus manifestaciones, implican una secuencia de acciones y una
medida para alcanzar un objetivo. Todas las politicas publicas son propositivas y deben de integrar a las fuerzas

politicas involucradas para conseguir cada una de sus metas.

El Programa Nacional de Medio Ambiente y Recursos Naturales (PNMARN) establece como dos de los seis
pilares de la politica ambiental la Integralidad y la Transversalidad (SEMARNAT 2007). La Secretaria de Medio
Ambiente y Recursos Naturales (SEMARNAT) nos da una definicién mas puntual del lo que la Transversalidad
implica “La transversalidad en la Administraciéon Publica Federal (APF) se da en el momento en el que una o
varias politicas publicas son objeto de interés de una 0 méas dependencias o entidades gubernamentales, de tal
modo que, la instrumentacion de acciones gubernamentales, tocan necesariamente dos o mas ambitos de
gobierno (federal, estatal o municipal), con lo cual cada uno de ellos actia en el marco de su responsabilidad,
pero siempre de forma coordinada, a efecto de que estas acciones tengan resultados 6ptimos” (SEMARNAT.
2007) y, en materia ambiental especifica que “La Transversalidad de Politicas Publicas para el Desarrollo
Sustentable, es una meta prioritaria del sector ambiental, derivada del apoyo y coordinacidn interinstitucional de
las politicas publicas de otras entidades del Gobierno Federal, encabezado por la SEMARNAT para encauzar el
desarrollo del pais hacia el Desarrollo Sustentable” (SEMARNAT. 2007). Asimismo, la transversalidad se debe
estudiar desde el enfoque de las Relaciones Intergubernamentales, el cual se sustenta en el anélisis de los
procesos de decision y ejecucion de las politicas de gobierno, con el propésito de lograr una visién integral del
papel que en esos procesos de decision juegan los distintos actores (Pineda. 2004). La transversalidad es un
instrumento que da “dinamismo a las estructuras” (Martinez. 1996: 2), las politicas publicas con este caracter
exigen coordinacion y es de interés fundamental en este trabajo su andlisis a fin de entender y evaluar su

operacion, a través de los diferentes actores que intervienen para asegurar el cumplimiento de su objetivo.
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Toda decision en materia de la implementacién de una politica publica, debe ser determinada por el costo-
beneficio que esta genera, por o que para el caso de este estudio, se hara énfasis en la metodologia basada en

la economia ambiental.

1.2. Economia Ambiental

Se llama asi a la interpretacion de la escuela neoclasica del pensamiento econdmico, que incorpor6 el medio
ambiente como objeto de estudio. La economia ambiental se basa en los mismos conceptos y presupuestos
basicos de la teoria neoclasica, que concentra el andlisis sobre la escasez, y donde los bienes son valorados
segun su abundancia o rareza, de tal manera que cuando se trata de bienes escasos, éstos son considerados

bienes econémicos, mientras que cuando son bienes abundantes, no son econdémicos.

El medio ambiente ha adquirido estatus de bien econémico por que los recursos naturales, como el agua y
algunas fuentes de energia no renovables, comienzan a escasear y presentan horizontes de agotamiento
previsibles. Al mismo tiempo, estos bienes naturales, aun cuando sean insumos indispensables del proceso
productivo, presentan caracteristicas de bienes no econdmicos, por no poseer precio, ni duefio. Por esta razon,
el medio ambiente se encuentra externo al mercado. La incorporacién del medio ambiente al mercado se da
mediante el procedimiento de internalizacion de las externalidades, adjudicandoles un precio. Por eso, la
economia ambiental se ocupa principalmente de la valoracién monetaria del medio ambiente. Una vez
internalizado, el medio ambiente tiene las caracteristicas de un bien econdmico, es decir, adquiere un precio y/o

derecho de propiedad.

Hay otras escuelas econdmicas que también retoman el tema ambiental, basadas en otras filosofias, y buscando
comprender la multidimensionalidad del medio ambiente. Lato sensu, y a los efectos de politicas de accion, el
medio ambiente no es sélo la biosfera, sino también la sociedad y su economia, donde las dindmicas y las

l6gicas intrinsecas de cada esfera se presentan, en parte, convergentes y, en parte, excluyentes.

DIAGRAMA |
ESQUEMA DE SUSTENTABILIDAD

AN
()

Fuente:  Sen Amartya, Development as Freedom; Nueva York: Achor Books,
2000.
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Por lo anterior, podemos decir que esta interrelacion esta dada porque conforme al articulo 3, fraccién I, de la
Ley General del Equilibrio Ecoldgico y la Proteccién al Ambiente, el ambiente es el conjunto de elementos
naturales y artificiales o inducidos por el hombre que hacen posible la existencia y desarrollo de los seres
humanos y demés organismos vivos que interactian en un espacio y tiempo determinados; en consecuencia los
elementos econdmicos y sociales, bi6ticos y abiéticos, son indispensables para constituir el medio ambiente del

ser humano.

Los ambientalistas marxistas, privilegian el punto de vista social, interpretando los problemas ambientales como

socialmente construidos, y entienden el valor como una relacion social entre los seres humanos.

Como antecedentes importantes de la economia ambiental, se podria sefialar que Francis Bacon, (positivista
moderno del siglo XVII), argumentaba que la naturaleza debia ser subyugada, dominada, y puesta al servicio del
hombre. En concordancia con la tradicion cristiana, que sefialaba que la naturaleza se hizo para el usufructo del
hombre. Las practicas agricolas con las cuales la poblacién se esforzaba en obtener comida, abrigo, y otros
medios de sobrevivencia eran mas explotadas que preservadas. No obstante el caracter explotador de dichas
practicas, era considerado como insustentable, ya que la escala de la produccién era localizada y su intensidad

restricta, lo que daba un margen a la naturaleza para su resiliencia. ¥

A mediados del siglo XVIII, los formuladores de la historia natural (Linneo y Humboldt, 1758) reconocian que,
aunque el hombre domine sobre el orden natural, pertenece al mismo. El hombre tiene su lugar en la cadena de
los seres vivos, y también se somete a las leyes de la naturaleza. De esa forma, la economia humana tiene la
posibilidad de desarrollarse y enriquecerse, pero también debe permanecer sintonizada con la economia natural.
En otras palabras, la naturaleza es digna de atencion del hombre, porque le es util. Los fisiécratas compartian

esa misma vision con relacion a la naturaleza (Vivien, 2000).

Los fisiécratas (Quesnay, 1758) consideraban que la fuente de todas las riquezas del Estado y de los
ciudadanos era la agricultura, porque solo ella restituia al hombre mas valor del que fue invertido.? La fisiocracia,
que significa “el poder de la tierra”, concibe a la economia humana dentro de la natural, y que el hombre debe
respetar los ciclos y equilibrios, si desea continuar aprovechando la gratuidad de sus dones. La concepcién de la
naturaleza de los fisidcratas presentaba un cierto caracter idilico, asi como una tradicion teoldgica, que influencié
a la historia natural. Del encuentro de la fisiocracia, el saber natural, la teologia y el romanticismo, nacieron las

primeras manifestaciones de proteccion al medio ambiente.

1/ Resiliencia: capacidad de un ecosistema para mantener su estructura y modelos de comportamiento frente a
alteraciones exteriores.

2/ La fisiocracia argumentaba que el Unico trabajo productivo era el derivado de la actividad agricola, porque sumaba el
trabajo humano al proceso natural de reproduccion y crecimiento, con lo cual se podia, «con una semilla obtener
cientos de otras y muchas plantas», para decirlo en forma metaférica.
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A finales del siglo XVIII, por primera vez en forma explicita, los economistas clasicos inauguraron la época del
“mundo finito”. Tanto la teoria de la dindmica demografica de Malthus, ¥ como la de los rendimientos
decrecientes de la tierra de Ricardo, ¢ apuntan al limite ambiental que significaria la insuficiente oferta de tierras
de buena calidad. Atribuyen un papel relativo a la tecnologia, reconociendo que ayuda, pero que no resuelve el

problema de la tendencia a los rendimientos decrecientes.

La economia ambiental se constituye como disciplina en los afios setenta, como una respuesta de los
economistas neoclasicos a la problematica ambiental contemporanea. Esta disciplina se basa en las teorias de

la internalizacién de las externalidades de Pigou (1920) y Coase (1960), ambos de la escuela neoclasica.

Respecto de la economia neoclasica, que da origen a la economia ambiental, privilegia el analisis del mercado y
no el del proceso productivo. Un mercado sélo se forma cuando los bienes son escasos. Se presupone que el
comportamiento de los agentes econémicos (productores y consumidores) esta guiado por una racionalidad que
los lleva, siempre, a maximizar la satisfaccion individual, dentro de sus preferencias, y frente a sus estructuras

restrictivas como, por ejemplo, el ingreso.

La actividad econémica (produccion y consumo de bienes) sélo se realiza en el precio de equilibrio. Esto es,
cuando el precio que los productores estan dispuestos a ofrecer el bien (dentro de las restricciones tecnologicas
y de los costos de los insumos) sea igual al precio que los consumidores estan dispuestos a pagar por dicho bien
(dentro de sus preferencias y disponibilidades dinerarias). Por primera vez, con esta teoria, el valor de un bien

deja de considerarse algo objetivo, para ser considerado algo subjetivo, que depende de la valoracién individual.

La teoria neoclasica se considera a si misma neutra y sin juicios de valor. No le interesa si es justo que algunos
individuos posean mas y otros menos recursos; lo que le importa es que, dado lo que poseen, hagan con eso lo
mejor para si. Y, de acuerdo con Adam Smith, cree en la armonizacién del mercado por la “mano invisible”,
donde los intereses privados (costos y beneficios) coinciden siempre con los intereses sociales. O sea, lo que es

bueno para el individuo es siempre bueno para la colectividad.

De alli se deriva el precepto de que un mercado competitivo trabaja en el “optimo de Pareto” que consiste en un
equilibrio en el cual no es posible que un individuo mejore su situacion sin que otro empeore la propia. En el
dptimo de Pareto, la economia estaria funcionando en el maximo de eficiencia, adjudicando de la mejor manera
los recursos. Como resultado, el comportamiento racional individual es deseable y la intervencion gubernamental
debe ser la menor posible. Esta se prevé solo para cuando hay fallas en el mercado, o sea, cuando el mercado

no estad maximizando el bienestar colectivo y a los efectos de corregirlo.

3/ En la medida en que crece la poblacion y el aumento de las necesidades de alimentos, se incorporan tierras cada
vez menos fértiles, que presentan costos de produccion cada vez mas altos. Por lo tanto, aun cuando la fertilidad
original de las tierras continde siendo la misma, los rendimientos agricolas, medidos en valor, decrecen.

4/ David Ricardo dice que el progreso obliga a utilizar tierras cada vez menos productivas, mientras que la industria no
encuentra limites, ni econémicos ni ecoldgicos.
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No obstante, “no es una fe ciega en los mecanismos del mercado como método de resolucién de los problemas
ambientales. Tampoco es una confianza desmesurada en la capacidad de resistencia de los ecosistemas ante
las agresiones del ser humano; o en el progreso tecnoldgico como elemento de recambio ante el agotamiento

del capital natural”.

‘Lo que caracteriza de hecho a la economia ambiental es mas bien su mayor disposicion a utilizar las
herramientas convencionales del analisis econémico, con su inevitable carga ideoldgica, para abordar el estudio

de algunos problemas ambientales”. (Azqueta D. 2007)

Los economistas neoclésicos no ven contradiccion entre la logica del desarrollo econdmico y la légica de la
biosfera. Perciben si que el medio ambiente, que antes era abundante, comienza a escasear. Segun ellos,
también hay, sin duda, un desperdicio y degradacion de los recursos naturales, cuya razén es la ausencia de
reglas claras para aplicar sobre el medio ambiente. Pero alegan que, si se consigue atribuir el verdadero valor a

los bienes y servicios ambientales, éstos podran ser gestionados, como cualquier recurso econdémico escaso.

La economia ambiental no es la aplicacidn de las ciencias econémicas en general a la problemética ambiental.
Se llama asi a la interpretacion de la escuela del pensamiento econémico, neoclasica, que incorporara el medio
ambiente como objeto de estudio. La economia ambiental se basa, en los mismos conceptos y supuestos
basicos de la teoria neoclasica, que concentra el anlisis sobre la escasez, y donde los bienes son valorados
segun su abundancia, de tal manera que cuando se trata de bienes escasos, éstos son considerados bienes

economicos, mientras que cuando son bienes abundantes, no son econdmicos. (Chang. 2008)

Dentro de la economia, el medio ambiente adquiere un estatus de bien econémico porque recursos naturales,
como el agua y algunas fuentes de energia no renovables, comienzan a escasear y presentan horizontes de
agotamiento previsibles. Al mismo tiempo la degradacién y agotamiento de estos recursos generan

externalidades ¥ (costos) que se deben minimizar. (CEPAL. 2004)

Sin embargo estos bienes naturales, aun cuando sean insumos indispensables del proceso productivo,
presentan caracteristicas de bienes no econémicos, por no poseer precio, ni duefio, por tanto, el medio ambiente
se encuentra externo al mercado ¢. La incorporacion del medio ambiente al mercado se da mediante el
procedimiento de internalizacion de externalidades, adjudicandoles un precio. Por lo anterior la economia
ambiental se ocupa principalmente de la valoracién monetaria del medio ambiente, una vez internalizado, el
medio ambiente pasa a tener las caracteristicas de un bien econdmico, o sea, pasa a tener precio y/o derecho

de propiedad.

5/ Las externalidades representan costos y beneficios no incorporados a los precios de mercado que distorsionan las
decisiones econémicas 6ptimas. (CEPAL. 2004)

6/ Al no existir propietarios, ni precios los costos se socializan pues todos tenemos que absorber el costo que generan
las externalidades como por ejemplo los costos en salud derivados de la contaminacion ambiental, sin embargo las
ganancias obtenidas por los procesos que generan externalidades siguen siendo privadas.
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“La economia ha pasado de una era en la que la acumulacion del capital (capital hecho por el hombre) era el
factor que limitaba el desarrollo econdmico, a otra en la que el factor limitante es lo que resta del capital natural.
Segun la légica econdémica se deberia de maximizar la productividad de este factor cada dia mas escaso y tratar

de aumentar su disponibilidad” (Verdejo. 2000).

En cuanto a la sustentabilidad y mas especificamente el desarrollo sustentable desde el punto de vista
economico, sera compatible con el crecimiento y desarrollo econémico, solo si sus costos no exceden a sus
beneficios, y aqui la solucion pasa necesariamente por el mercado el cual es capaz de hacer mas eficiente a los
procesos Y reducir costos. Los mercados sin bien son imperfectos, promueven la eficiencia y la creatividad en el

uso de recursos, y favorecen capacidades de adaptacion e innovacion tecnolégica.

La sustentabilidad econdémica originalmente surge del modelo de Pearce-Atkinson basado en la formulacién de
Hartwick (1977) primero y de Solow mas tarde (1986). La idea principal desarrollada por el primero es el
requerimiento de reinvertir las rentas obtenidas del capital natural en el pais de donde se extraen para mantener

el consumo real constante a lo largo del tiempo (ITESMCAM, 2009)

El modelo de Hartwick (1977), sostiene en términos de sustentabilidad esta se garantiza si la renta derivada de
la disminucion o agotamiento de recursos (R), coincide con el nivel de inversién necesario para alcanzar un

consumo constante en el tiempo. Con un nivel unitario (RF), se trata de cumplir:
K'=RF R —RF G(S) — ¢R

Es decir, el crecimiento neto de capital K’, tiene que igualar las rentas de ventas de capital natural destruido o
agotado (RF R), eliminados el valor de crecimiento de los recursos naturales renovables (RF GS) vy los costos
de extraccion (eR). La sustituibilidad entre K y R se conoce como Regla de Sustentabilidad débil de Hartwick,
que puede resumirse en que inversiones netas nulas permanentes (considerando capital producido y capital

natural) conducen a un consumo constante permanente (Gonzélez, 2005).

La sustentabilidad débil busca mantener afio a afio el ingreso per capita generado del total de capital disponible
(en términos monetarios). Se asume la sustituibilidad de capitales y por ende, permite el agotamiento y
degradacidn de recursos naturales, compensada por el incremento de otro tipo de capital. Asimismo, a toda
economia se le plantea la decision de elegir entre consumo presente y consumo futuro o ahorro (Gonzalez,
2005).

Pearce y Atkinson (1993) han desarrollado el concepto del ahorro genuino, como un indicador de
sustentabilidad, que mide la tasa real de ahorro de una economia teniendo en cuenta el agotamiento de los
recursos naturales y el dafio causado por la contaminacion. El ahorro genuino, es considerado un indicador de
sustentabilidad débil, es decir, parte de la idea de que para conseguir el desarrollo sostenible hay que garantizar

el mantenimiento del stock total de capital, que incluye no solo capital natural sino también el capital fisico.

16



De acuerdo con lo anterior si un pais no ahorra lo suficiente como para compensar la depreciacion del capital

natural no estara siguiendo una senda de sustentabilidad o no generara bienestar en el futuro (Durén, 2005).

Por tanto, para que la capacidad productiva total de un sistema econdmico no disminuya o crezca, el nivel de
ahorro (S) de una economia debe ser igual 0 mayor que la suma del valor de la depreciacidn total del capital
manufacturado (DKm) y la correspondiente al capital natural (AKn) y a la degradacién ambiental (DKn). Es
decir S > DKm + Akn + DKn, si el ahorro es positivo (S > 0) es una condicién minima de sustentabilidad.
Si el ahorro es negativo (S < 0) se da una condicion segura de no sustentabilidad y disminucion del bienestar
(Gonzalez, 2005).

Sollow desarrolla esta premisa y la reinterpreta como el mantenimiento del stock de capital constante. Con este
fin subdivide el capital en sus tres posibles formas: Capital manufacturero (maquinas, infraestructuras,..), capital
humano (stock de conocimientos y habilidades) y capital natural (recursos naturales renovables o casi-

renovables valorados en términos econdémicos. K = Km + Kh + Kn (ITESMCAM, 2009).

Como se describio anteriormente, la economia ambiental se basa en los preceptos neoclasicos. Los
fundamentos basicos sobre los cuales se apoya y, enseguida, las adaptaciones para incorporar el medio
ambiente de acuerdo con Chang (2005) son: un mercado sélo se forma cuando los bienes son escasos. Se
presupone que el comportamiento de los agentes econdémicos (productores y consumidores) esta guiado por una
racionalidad que los lleva, siempre, a maximizar la satisfaccion individual, dentro de sus preferencias, y frente a

sus estructuras restrictivas como, por ejemplo, el ingreso.

La actividad econdmica “la produccidn y consumo de bienes” sélo se realiza en el precio de equilibrio. Esto es,
cuando el precio que los productores estan dispuestos a ofrecer el bien (dentro de las restricciones tecnoldgicas
y de los costos de los insumos) sea igual al precio que los consumidores estan dispuestos a pagar por dicho bien
(dentro también de sus preferencias y disponibilidades dinerarias). Recordemos que en esta escuela de
pensamiento econdmico, el valor de un bien deja de considerarse algo objetivo, para ser considerado algo

subjetivo, que depende de la valoracion individual (Chang, 2005).

De lo anterior se desprende el supuesto de que un mercado competitivo trabaja en el “ptimo de Pareto”, es una
situacién en la cual, no se puede mejorar la situacion de nadie sin empeorar la de otro, y en este sentido un

optimo de Pareto es una situacion de méxima eficiencia. (Steglitz, 1991).

En el 6ptimo de Pareto, la economia estaria funcionando en el maximo de eficiencia, adjudicando de la mejor
manera los recursos. Como resultado, el comportamiento racional individual es deseable y la intervencién
gubernamental debe ser la menor posible. Esta se prevé sélo para cuando hay fallas en el mercado, o sea,

cuando el mercado no esta maximizando el bienestar colectivo y a efecto de corregir, a estas fallas de mercado
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se le denominan externalidades. La externalidad es el caso clasico de mercado incompleto para un activo
ambiental (K. Arrow, 1969).

Estas externalidades se dan cuando las actividades de un agente econémico productor o consumidor afectan las
posibilidades de actividad de otro agente econdémico, y quien provoca esto, no paga por ello. La siguiente grafica
demuestra el efecto de las externalidades en los costos sociales, debido a que la mayoria de las veces estas no

tienen costo privado.

DIAGRAMA I
COSTO SOCIAL MARGINAL Y PRECIO DE EXTERNALIDADES

Precio

omgs
- 14

’ cmgp

Po

Xesxt wa Produccidn

Endonde:
Ccmgs : Costo marginal social
Cmgp: Costo marginal privado
Xext: Produccion con externalidades
¥o: Produccion sin externalidades
Pext: Precio con exteranalidades
Po: Precio sin externalidades

Fuente:  Acercamiento a la medicion de externalidades; Red de Revistas Cientificas de
América Latina y el Caribe, Espafia y Portugal. Sistema de Informacion Cientifica
Redalyc.

En este sentido es que Pigou (1920), por primera vez incorpor6, el concepto de internalizaciéon de las
externalidades, en el sentido de internalizar estos costos individuales que quedaron fuera del mercado. La
tradicion pigouviana preconiza la intervencion del Estado, en forma de un impuesto que corresponda con el valor
del costo social infringido a la colectividad. Este procedimiento se efectlia, en materia ambiental, segun el

principio del Contaminador-pagador (Chang, 2005).

En presencia de externalidades negativas encontramos el ejemplo de las emisiones de gases de efecto
invernadero (GEI), el costo que tiene para la sociedad la produccioén de energia con combustibles fésiles es
mayor que el costo que tiene para sus productores. El costo social comprende tanto los costos privados de los

productores de energia como los costos del calentamiento global (externalidad).
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Las externalidades generan ineficiencias, la causa de esta ineficiencia se halla en que el equilibrio del mercado
solo refleja los costos privados de produccién. Entonces el punto de equilibrio del mercado (6ptimo privado) entre
la oferta privada (costo privado) y demanda privada determina un precio de la energia que seria inferior al que
tendria si consideraramos la externalidad negativa de producir la energia; la cantidad de equilibrio seria mayor

que la que se produciria si considerasemos la externalidad (Pampillon, 2007).

Dentro de la economia ambiental existen modelos aplicados originalmente al crecimiento econémico y que han
sido adaptados para incluir al medio ambiente y buscar la sustentabilidad del crecimiento econdmico, el
desarrollo social y la preservacion de los recursos naturales, tal como el modelo de Cake-Eating, basado en la
teoria del control 6ptimo se aplica a las simplificaciones del modelo general de economia y medio ambiente para
observar la sustentabilidad en un contexto de recursos renovables y no renovables, en el modelo de cake-eating,
con progreso técnico exdgeno, se analiza mediante la transformacién de un Unico recurso no renovable en un
bien de consumo, el sendero dptimo muestra un firme crecimiento de consumo, asi que la sustentabilidad, solo
existira si la tasa de progreso técnico excede la tasa a la cual la utilidad futura es descontada, por lo tanto la

preocupacion de la gente por el futuro afecta la sustentabilidad en este modelo. (Silva, 1997)

En este modelo la utilidad individual depende no sélo de la tasa a la cual el individuo agota su propio stock de
recursos, sino también del stock total de recursos de la sociedad, este efecto de recursos totales es directo

(ambiental - utilidad) o indirecto (productividad ambiental - funcién de produccién).

El analisis econdémico de la sustentabilidad nos lleva a plantearnos la relacidn entre la utilidad futura y presente
del consumo de los recursos naturales, la tasa a la que es conveniente explotar los recursos naturales y a la

equidad intergeneracional del uso de los mismos.

La principal limitacion del modelo reside en la falta de informacién. Ademas, se presenta la dificultad y el caracter

subjetivo de atribuir un valor monetario para un costo social.

En cuanto a las categorias para dar valor al medio ambiente, se puede sefialar que todas las escuelas
economicas tuvieron que definir qué es el valor como primer paso en la elaboracién de sus teorias. Para los
clasicos (Smith, Ricardo y Marx) el valor de un bien depende de las condiciones de produccién, segun la
cantidad de trabajo incorporado, lo que refleja la dificultad de su produccién. Para los neoclasicos el valor de un
bien es definido por la utilidad marginal (utilidad de la Ultima dosis consumida). El valor pasa asi a ser subjetivo,

U dependiendo de las preferencias personales.

Al enfrentarnos a la cuestion del valor del medio ambiente nos colocamos, inevitablemente, frente a varias

cuestiones: ;constituye un valor el medio ambiente?, s por qué?, ;cuando? y, ;para quién?

I/ La economia neoclasica en realidad confunde valor y precio. En rigor, no habla de valor (concepto derivado de la
produccion), sino de precio (concepto derivado del mercado).
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En la concepcion utilitarista, el medio ambiente tiene valor porque tiene un valor de uso para los individuos. Al
revés, en la concepcién conservacionista, el medio ambiente tiene un valor de no uso, un valor pasivo. El valor
pasivo es un valor intrinseco a la naturaleza. Algunos ecologistas lo llaman valor de existencia. Se trata de

preservar la naturaleza viva o inerte independiente de cualquier utilidad.

El valor de uso puede ser directo o indirecto. El mas comun es el valor de uso directo, como la caza, la pesca, el
descanso, etcétera. Valor de uso indirecto es un valor que beneficia a los individuos sin que éstos tengan
conciencia. La biosfera, por ejemplo, es un bien que nos asegura la condicion de vida sobre la tierra, sin que
muchos tengan conciencia de ello. Aun asi, el valor de uso indirecto no deja de ser un concepto funcionalista,

que supone que el bien trabaja en funcion de nosotros, para nuestra utilidad.

Al hacer la pregunta ¢cuéndo el medio ambiente es un valor?, se plantea la cuestion de la temporalidad del
valor. Los economistas neoclasicos llaman a eso valor de opcién, que refiere a la posibilidad que los individuos

tienen de decidir usar el medio ambiente ahora, o0 mas tarde.

La dimensién del tiempo nos lleva a la cuestion de la transmision, o sea, ¢ valor para quién? En este punto la
teoria neoclasica se basa en individuos egoistas, que solamente piensan en si, en los bienes para usufructo
propio. Al incorporar el medio ambiente y, por tanto, la conservacion de la utilidad a largo plazo, se incluye el
valor para quienes vinieran después, para el usufructo de las futuras generaciones. Es lo que se llama equidad
intergeneracional. Para otras teorias econoémicas, como la marxista, que enfatiza la justicia social, el valor es
concebido para todos los que viven en el mismo tiempo, lo que apunta a lo que se llama equidad

intrageneracional. Para los biocéntricos, el valor es para los otros seres vivos, y no para los humanos.

Segun la concepcion utilitarista de la teoria del consumidor, el valor del medio ambiente depende de la utilidad
que presenta delante de quien lo examina. Esta utilidad, que es subjetiva y dependiente de variables como el
gusto, el ingreso v las circunstancias, etcétera, es lo que motiva a los consumidores a pagar por él. Para los

neoclasicos, esta disposicion se llama “propension a pagar”.

Todos los métodos de valoracidn del medio ambiente se basan en la propension a pagar de los individuos para
tener, usar y mantener, o en la propensién a recibir para perder o sustituir. La valoracion del medio ambiente es
un instrumento trascendental para el disefio y evaluacién de las politicas publicas ambientales, toda vez que
permite determinar el impacto econdémico en la aplicacién de los recursos publicos orientados a mejorar el medio
ambiente; y que, por lo tanto, es un instrumento que permite fortalecer la trasparencia en la rendicién de cuentas
del gobierno; considerando que la transparencia es “la confianza que hace posible la interaccién social, asi como
el cumplimiento de las garantias de revelacion que esperan unos actores de otros. Este resultado se centra en el

resultado final de la revelacion de informacién y no en la forma o en el proceso. (Sen A. 2000)
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En este trabajo, se analiza el costo por degradacion del aire, determinado por el Instituto Nacional de Ecologia
(INE) y el Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI), en su sistema de cuentas econdémico-
ambientales, que tiene el objeto de determinar el costo que representa para el pais, el dafio ambiental

ocasionado por la degradacion y agotamiento de los recursos naturales.

EI INE y el INEGI, plantean dos métodos para determinar el costo de la degradacion del aire ocasionada por su
contaminacion: Los métodos basados en costos y los métodos basados en dafios. Los primeros estiman el costo

de evitar la degradacion y los segundos estiman el costo de los dafios sobre el capital natural.

1) Métodos basados en costos para valuar la degradacion ambiental. Aproximacion orientada a estimar ¢cuanto
costaria evitar la generacion de desechos o residuos por medio del cambio en los patrones de produccién y
consumo? Es decir, esta orientada a medir la instrumentacion de politicas que reduzcan las causas de la

degradacién.

2) Métodos basadas en dafios para valuar la degradacion ambiental: Estos métodos estan orientados a estimar
el dafio causado por la generacion de residuos. Considerando que en la medida en que la contaminacion reduce
la productividad de los activos, esto deberia ser tomado en cuenta en la medicion del consumo de capital fijo y
en la disminucion de los recursos naturales. Por ejemplo, si el uso excesivo de pesticidas o de fertilizantes,
eventualmente reducen la fertilidad del suelo, la produccién agricola se vera afectada, reflejandose su efecto
directamente en el PIB y el valor de la tierra disminuira por el decremento en las estimaciones futuras de su
productividad. Sin embargo, el impacto sobre la salud humana no puede ser tratado de la misma forma y las
estimaciones propuestas para medir el dafio causado a la salud humana por sustancias residuales es una
divergencia, porque no se hace un intento de medir el bienestar derivado del consumo, simplemente se registran

los costos como una medida objetiva de una minima satisfaccion obtenida.

Los ajustes por dafio a las cuentas nacionales sugeridos por estos métodos, son vistos como medidas de la
diferencia causada por la inclusién de algunos aspectos del bienestar sobre las cuentas nacionales, mas que

como una estimacion alternativa del nivel de los mismos.

Un referente importante que fue considerado para la ejecucion del estudio es: El desarrollo sustentable, este
establecido desde el marco constitucional, (DOF. 2008) por lo que el plan nacional gubernamental lo define
como meta prioritaria, y es en gran parte lo que sustenta la implementacion del Programa, objeto de nuestro

estudio.

Por lo tanto, el analisis se baso6 en la teoria de la economia ambiental, desarrollada no Unicamente desde el
enfoque de costo-beneficio financiero, sino que se analiz6 el costo-beneficio social, toda vez que debemos partir
del criterio de que se esta evaluando una politica publica, por lo que debe considerarse que la funcién de Estado

esta basada en decisiones respecto de la atencion de una problematica especifica, en un momento determinado,
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y que no obstante que para la implementacién de una politica publica se debe analizar su consto- beneficio
financiero, el peso fundamental de dicha decision es el beneficio social que generara su aplicacion, toda vez que

es un factor fundamental para la legitimacion del gobierno.

Con este estudio se analiza el costo-beneficio financiero y social de la operacion transversal de la politica publica
mexicana, orientada a detener y revertir el problema de la contaminacion del aire, a fin de contribuir a asegurar el
desarrollo sustentable del pais, ademas de dar cumplimiento del mandato constitucional del gobierno de

asegurar el derecho de toda persona a un medio ambiente adecuado para su desarrollo y bienestar.

1.3. Crecimiento y desarrollo

El concepto del desarrollo ha sido utilizado, en referencia a la historia contemporanea, en dos sentidos distintos.
El primero, se refiere a la evolucion de un sistema social de produccién en la medida que éste, mediante la
acumulacién y el progreso de las técnicas, se hace mas eficaz, es decir eleva la productividad del conjunto de su

fuerza de trabajo; este sentido es el que establece Schumpeter en su teoria del desarrollo econémico.

El desarrollo conjunta diversas hipétesis que no pueden ser verificadas. La funcion principal es orientar, a nivel
intuitivo, la construccion de lo que Schumpeter llamé la vision del proceso social, sin la cual el trabajo analitico

no tendria ningun sentido.

Asi pues, el desarrollo consiste tanto en una serie de cambios espontaneos y discontinuos en los causes de la
corriente, como en las alteraciones del equilibrio existente con anterioridad, y en ello se diferencia basicamente

de la corriente circular o de la tendencia al equilibrio.

Es este marco el que ha consagrado el discurso del desarrollo econémico, en donde las premisas sobre el
bienestar general, la acumulacion de riqueza, la plena concepcién del ser humano y el desarrollo sostenible han
sido la base del debate para la definicidn del concepto. Las condiciones para el desarrollo no sélo se definen por
la acumulacién de conocimiento y capital fisico en un territorio; este va mas alla de eso, se trata de crear los
instrumentos para gestionar los procesos de ordenamiento social, y las instituciones y el marco regulatorio que

permitan potencializar el capital humano y material.

La acumulacion de capital fisico, el conocimiento, las potencialidades del territorio, y el marco institucional
fortalecen el desarrollo tanto enddgeno como exdgeno, que requiere estimular la construccion de un tejido social

basado en los valores y en el desarrollo del ser humano.

El crecimiento de la economia, tal como se refleja en el crecimiento de la poblacién y de la riqueza, no se debe
entender como desarrollo. Este fendmeno no representa caracteristicas cualitativas. El desarrollo, en nuestro

sentido, es un fendmeno ajeno a lo que puede observarse en la corriente circular o en la tendencia hacia el
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equilibrio. Es un cambio espontaneo y discontinuo en los canales de la corriente, segun Schumpeter, es una

perturbacion del equilibrio que altera y desplaza en forma definitiva el estado de equilibrio que antes existia.

La combinacién de materiales y fuerzas significa producir. Producir otras cosas o las mismas con distinto método
significa combinar estos materiales de una manera diferente. Mientras la nueva combinacion pueda surgir de la
antigua mediante continuas adaptaciones, hay un cambio, tal vez un crecimiento, pero no se da un nuevo
fenémeno ni desarrollo en nuestro sentido. Cuando no sea este el caso, y las nuevas combinaciones aparezcan

de modo discontinuo, entonces es cuando surge el fenémeno caracteristico del desarrollo.

El desarrollo no es, segun Schumpeter, un fendémeno que pueda explicarse econdmicamente. Debido a que la
economia esta afectada por los cambios del mundo que la rodea, las causas y la explicacién del desarrollo
deben buscarse fuera del grupo de hechos que describe la teoria econdmica. Por tal razén, Schumpeter
distingue al desarrollo del mero crecimiento de la economia, por que este Ultimo no representa fenémenos

cualitativos distintos, sino sélo procesos de adaptacion.

En este sentido, el crecimiento es el aumento porcentual del producto per capita, medido a través de la
produccion bruta interna o nacional (PIB o PNB). La relacion con variables relacionadas con la calidad de vida

del individuo (educacion, salud, etc.) aproxima al crecimiento cada vez méas a la nocién de desarrollo.

Schumpeter enfatiza los cambios técnicos e institucionales como factores importantes del desarrollo econémico.
La economia pasa de un “flujo circular” (estado estacionario) a otro debido que existe algin cambio tecnoldgico

en el proceso productivo (nuevas técnicas, mejoras organizacionales, efc.).

Otros aportes al desarrollo econdémico, son notables en los afios posteriores a la segunda postguerra. El
segundo sentido en que se hace referencia al concepto de desarrollo se relaciona con el grado de satisfaccion

de las necesidades humanas.

La idea del desarrollo estaba en el centro de la vision del mundo que prevalecia en aquella época. Su sustrato
era ver al hombre como un factor de transformacion del mundo, y por lo tanto de la afirmacion de si mismo, de la
realizacion de sus potencialidades, lo que era posible dentro de un marco social con niveles aceptables de
necesidades béasicas satisfechas y con altos grados de equidad. El ser humano precisa transformar su medio

para poder potencializar sus capacidades, y es en este medio en donde se genera el proceso del desarrollo.

Las sociedades son desarrolladas en la medida en que el hombre logra de forma cabal satisfacer sus
necesidades y renovar sus aspiraciones. El proceso del desarrollo debe ser global: transformacién de la
sociedad a nivel de los medios, pero también alrededor de los fines; proceso de acumulacion y de ampliacién del

producto social y la configuracién de ese producto.

La subordinacién del tema del desarrollo al tema de la distribucidn se ha hecho desde dos 6pticas distintas y, en

cierta medida, opuestas. Se argumenta desde una optica neoliberal, que la elaboracién de teorias y modelos de
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desarrollo empez6é cuando ciertos economistas y politicos supusieron posible acelerar los procesos de
crecimiento mediante politicas de intervencién estatal que, limitando el libre juego del mercado, redistribuyeran la
riqueza y reasignaran los recursos en funcion de objetivos nacionales de industrializacion; pero tal intervencion
del Estado en la economia sélo distorsionaria los mercados provocando desequilibrios que terminan frenando el
crecimiento esperado. El problema importante, desde esa perspectiva, no es el desarrollo econdmico en si
mismo sino la 6ptima y equilibrada organizacién del mercado, libre y abierto, siendo el desarrollo su légica

consecuencia.

Desde la teoria critica, se denuncia el “desarrollismo” y se argumenta que los problemas de la economia derivan
de un modo de acumulacion del capital que se sostiene sobre la injusta distribucidén de la riqueza &. Esto se
manifestaria en la division del mundo entre naciones desarrolladas y subdesarrolladas, donde las primeras se
sostendrian sobre una inequitativa organizacién mundial del mercado capitalista que concentra la riqueza y

excluye del desarrollo a vastas regiones del mundo.

Las politicas orientadas a incrementar las capacidades individuales de generacion de ingresos y su productividad
son vitales para compatibilizar el crecimiento econdmico con una mejor distribuciéon del ingreso y una menor
pobreza. La educacion constituye un ejemplo claro; dota a la gente de mayor capital humano y capacidades

productivas, y promueve la movilidad social.

El desarrollo contiene una dinamica donde se entrecruzan produccion de formas de conocimiento, relaciones de
poder, instituciones del desarrollo y practicas desplegadas. Analizar la relacion conocimiento—poder, implica

analizar a los técnicos y a las instituciones del desarrollo antes que a sus “beneficiarios”.

1.4. Desarrollo sustentable

El despegue de los enfoques medioambientales y ecoldgicos del desarrollo se inicia en los paises del occidente,
especificamente en la academia estadounidense, en paralelo a la publicacién del informe “Los Limites del
Crecimiento” (1972), y que tuvo un fuerte impacto tanto en los medios de comunicacion como en la opinién

publica occidental.

A partir de aqui inicia un proceso de concienciacion ecoldgica mundial y de preocupacion por la ecologia,
sancionado por eventos a gran escala como la “Cumbre de la Tierra” de Rio, el Protocolo de Kyoto, como

consecuencia de la inquietud mundial por el “efecto invernadero”, o el avance de la desertificacion.

8/ A este aspecto se le relacionaria con la Ley de Pareto. El nombre de la “Ley de Pareto” fue dado a este principio de
la Economia por el Dr. Joseph Juran en honor de este economista quien realizé un estudio sobre la distribuciéon de
la riqueza, en el cual descubrié que la minoria de la poblacion poseia la mayor parte de la riqueza y la mayoria de la
poblacion poseia la mayor parte de la pobreza. Con esto estableci6 la llamada "Ley de Pareto" segun la cual la
desigualdad econémica es inevitable en cualquier sociedad.
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El proceso de generacion del paradigma ambientalista ha tenido un componente institucional muy significativo
basado en la labor de la Organizacion de las Naciones Unidas (ONU) y sus agencias, en particular el Programa

de Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA), el cual han desempefiado un rol decisivo.

El proceso arranca con la Conferencia ONU de Estocolmo (1972), de donde surge el PNUMA, esbozandose el
concepto de ecodesarrollo, concepto ampliado y consolidado con las aportaciones de Sachs (1974), quien
considera que el desarrollo tiene una finalidad ética y social, por lo que el proceso de desarrollo debe tener muy
en cuenta los aspectos ecoldgicos, culturales y territoriales. La eficacia debe entenderse en términos

macrosociales y no en términos exclusivamente macroecondémicos.

Durante los 80, el imparable y cada vez mas observable deterioro medioambiental del planeta (deforestacion y
perdida de las selvas tropicales, avance de los desiertos, contaminacion del agua, contaminacién del aire y
agotamiento de recursos naturales) cred en los paises occidentales una fuerte corriente critica contra el
“progreso” y sus penosas consecuencias para el medioambiente, creciendo el tono y la intensidad de las criticas
contra la industrializacion y la modernizacién, asi, como un fuerte apoyo a las propuestas ecologistas y
medioambientalistas, generandose un clima propicio para la configuracién de lo que después se denomino
“desarrollo sostenible”. La naturaleza, la ecologia y el medioambiente, se conforman como nuevos elementos,

ineludibles en la agenda internacional.

Una primera aproximacion al concepto de sustainable development, lo define como "el crecimiento econdmico
que no vulnera los ecosistemas" 9 presentando un caracter durable o permanente y de largo alcance,
introduciendo el “conservacionismo” como eje de accién: No puede haber desarrollo si no se preservan, los

recursos naturales.

De tales premisas partira el Informe “Nuestro Futuro Comun” (1987) de la Comision Brutland, para definir al

desarrollo sostenible en los siguientes términos:

“Un desarrollo que satisface las necesidades de la generacion presente, sin comprometer la capacidad de las

generaciones futuras, para satisfacer sus propias necesidades”.

Este concepto también estd definido por el Banco Mundial como: “el Triangulo de Desarrollo Ambiental
Sostenible” que referencia los tres elementos del desarrollo sustentable: Crecimiento econdmico, Equidad social

e Integridad de los ecosistemas.

Para el Informe, el objetivo focal del desarrollo esta en la satisfaccion de las necesidades humanas, asi como en

dar respuesta a las aspiraciones de una vida mejor. El informe considera fundamental promover niveles de

9/ De acuerdo con la definicion de la Unién Mundial para la Conservacién de la Naturaleza (UICN), el Fondo Mundial

para la Naturaleza (WWF) y el PNUMA.
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consumo racionales, 0 si se quiere ambientalmente sostenibles. El informe trata de correlacionar los aspectos

puramente econdmicos (incremento del potencial productivo) con la igualdad de oportunidades en lo social.

En sus contenidos tematicos el informe se hace eco de lo que en el reporte “Limites del Crecimiento” (Medows,
1972) se consideraba como bomba demografica, sefialado como el incremento desmesurado de la poblacion,
subrayando que el equilibrio tierra/gente, solo podra lograrse si la expansiéon demografica es equivalente a la
expansion de las potencialidades productivas de los ecosistemas, que tiene como limite material sus propios

recursos naturales.

Uno de los aspectos mas sugestivos del informe es su enfoque intemporal-intergeneracional, ya que no solo
abarca el presente sino también las necesidades de las generaciones futuras. Adicionalmente, el informe tacha
al mundo desarrollado de “consumista” entendiendo que el consumo que se realiza es un sobre exceso

generando una actitud depredadora de los recursos naturales.

La difusién mundial del paradigma ambientalista y de su vehiculo fundamental, el enfoque del desarrollo
sostenible, se produjo con la “Cumbre de la Tierra” (1992) celebrada en Rio de Janeiro, que fue Util para atraer y
fijar la atencion de la opinion publica internacional, al menos durante su celebracién, y poco util de cara a

resultados concretos o mejor dicho de cara a compromisos ciertos.

La Cumbre fue la denominada Agenda 21, por considerarla un programa operativo del desarrollo sostenible que
pretendia operar a nivel mundial a diferentes niveles de actuacién territorial y con una interesante pluralidad de

objetivos.

En 2002 en la declaracion de Johannesburgo sobre el Desarrollo Sustentable se plantea: “Asumimos la
responsabilidad colectiva de promover y fortalecer, en los planos local, nacional, regional y mundial, el desarrollo
economico, desarrollo social y la proteccion ambiental, pilares interdependientes y sinérgicos del desarrollo

sustentable” (UN Department of economic and social affaire, 2003).

Para el caso de México, el Gobierno Federal asumié el compromiso internacional y en 1999 se modifico el
articulo 25 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, a efecto de precisar que la rectoria del
desarrollo nacional sea, ademas de integral, “sustentable, logrando el mantenimiento de la misma, y el soporte
con que debe contar en aras de un mejor nivel de vida, a través del crecimiento econdémico y la proteccidn
ambiental”. (DOF. 1999)

En este sentido, la Ley General del Equilibrio Ecoldgico y Proteccion del Ambiente define al desarrollo
sustentable como el proceso evaluable mediante criterios e indicadores de caracter ambiental, econdmico y
social, el cual esta orientado a mejorar la calidad de vida y la productividad de las personas, con base en

medidas apropiadas de preservacion del equilibrio ecolégico, proteccion del ambiente y aprovechamiento y
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restauracion de los recursos naturales, de manera que no se comprometa la satisfaccion de las necesidades de

las generaciones futuras.

1.5. Fiscalizacion superior

La rendicion de cuentas es un elemento esencial de las democracias. Supone la capacidad de las instituciones
politicas para hacer responsables a los gobernantes de sus actos y decisiones, en los distintos niveles de
gobierno. Eso permite, dentro de lo posible, evitar, prevenir y, en su caso, castigar el abuso de poder. El principio
de la rendicién de cuentas busca conciliar el interés colectivo con el interés particular de los gobernantes. Si los
gobernantes, funcionarios, representantes y lideres politicos saben que pueden ser llamados a cuentas, que su
accién politica, su desempefio gubernamental y sus decisiones podran generar efectos positivos 0 negativos a
su interés personal, tendran mucho mayor cuidado en el momento de ejercer el poder, y atenderan tanto el
interés colectivo como la relacion de medios y fines en el quehacer gubernamental, precisamente para que el
resultado de sus resoluciones no afecte o perjudique el interés general, o el particular de sus gobernados y

representados.

La rendicion de cuentas segun Karl Deutsch es: afirmar que un individuo o grupo que ostenta poder rinde
cuentas ante alguna otra persona o grupo, significa varias cosas a la vez. En primer lugar significa que existe un
canal de comunicacion por cuyo conducto se transmiten sefiales acerca del comportamiento del actor
responsable a sus controladores, 0 sea, a aquéllos ante quienes es responsable. En segundo, significa que sus
controladores estan recibiendo e interpretando estas sefiales, comparandolas con sus propias memorias
relativas a sus acciones u omisiones que recompensaran o castigaran y dentro de qué limites. En tercero,
significa que sus controladores tienen un canal por cuyo conducto pueden aplicar efectivamente estas
recompensas o castigos a los actores que controlan, y que pueden actuar asi y estdn motivados para ello.
(Deutsch K. 1976: 220)

La rendicién de cuentas en una democracia sucede de la siguiente forma: si la ciudadania o sus representantes
decide que su mandatario es en exceso ineficiente para manejar los negocios publicos, lo removerd y sustituira
por otro. Esa es la llamada responsabilidad politica. Si el mandatario en cuestion es descubierto habiendo
transgredido la ley o abusando de alguna forma de su poder, entonces no solo serd destituido sino, ademas,
penalizado conforme lo establezca la propia ley. En tal caso, hablamos de una responsabilidad legal. La
rendicién de cuentas supone, pues, que un gobernante en cualquier nivel de gobierno podra ser sujeto de
responsabilidad politica (removido del poder) o responsabilidad legal (castigado penalmente). De esa forma, al
saber el gobernante que puede ser removido o sancionado, tendra mayor cuidado de no tomar malas decisiones
o incurrir en abuso de poder. Por lo tanto se puede hablar de dos tipos de responsabilidad gubernamental: la

legal, relativa a la honestidad, y la politica, asociada a la eficacia.
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Asi, la rendicién de cuentas publicas se erige como espina dorsal de la democracia politica, al grado en que
puede establecerse de manera determinante que si las instituciones politicas no son capaces de llamar a
cuentas a los gobernantes, lo que prevalece es un régimen autoritario, sea cual sea la modalidad que adopte.
Precisamente, lo contrario de la rendicion de cuentas es la impunidad gubernamental. Y la impunidad es el sello
de los autoritarismos, en tanto que una democracia se caracteriza porque la impunidad de los gobernantes,

cuando abusan de su poder, no es la norma sino la excepcion.

La rendicion de cuentas debe partir de abajo hacia arriba, es decir, son las propias institucion representativas,
los ciudadanos y los tribunales, los que deben poder llamar a cuentas a los gobernantes en distintos niveles. De
no fluir la rendicidn de cuentas de abajo hacia arriba, sino a la inversa, entonces el gobernante seria impune. En
efecto, en algunos autoritarismos los gobernantes (dictadores, monarcas, secretarios generales o presidentes)
pueden llamar a cuentas a sus subordinados, castigando segun su arbitrio la desobediencia, la ineficacia
gubernamental o la corrupcién. Pero las instituciones que no controla el jefe de gobierno deben tener el poder y
la autonomia suficiente para llamarlo a cuentas, destituirlo o incluso castigarlo si su desempefio lo amerita. S6lo
asi el jefe de gobierno y todos los gobernantes y funcionarios debajo de él seran responsables publicamente, y

no gozaran de impunidad.

Por tal motivo deben existir instituciones y mecanismos bien definidos que permitan contribuir a la rendicion de
cuentas en el ejercicio de los recursos publicos. Al respecto, la fiscalizacion en el Estado mexicano esta
establecida por mandato constitucional, como promotora de la rendicion de cuentas del ejercicio de los recursos

publicos.

En cuanto al manejo de los recursos economicos, el articulo 134 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos (CPEUM) establece que tanto el Gobierno Federal como su administracion publica
paraestatal administraran con eficiencia, eficacia y honradez dichos recursos, para satisfacer los objetivos a los

que estén destinados.

Con base en una reforma constitucional del articulo 74, el 30 de julio de 1999, se establecieron las bases que
permitieron a la Camara de Diputados un mejor control y fiscalizacién sobre la Cuenta Publica, Las reformas
fueron orientadas hacia una mayor transparencia en la utilizacion de los recursos publicos, por lo que se cre6 la
Auditoria Superior de la Federacién (ASF) con autonomia técnica y de gestion, a la cual se le otorgaron mayores
facultades que las que tenia la entonces Contaduria Mayor de Hacienda conforme; ademas, como resultado de

las reformas constitucionales del 7 de mayo de 2008, la ASF tiene, principalmente, las facultades siguiente:

o Esfacultad exclusiva de la Cdmara de Diputados “Coordinar y evaluar, sin prejuicio de su autonomia técnica
y de gestion, el desempefio de las funciones de la entidad de fiscalizacidn superior de la federacion en los

términos que disponga la Ley de Fiscalizacion y Rendicion de Cuentas de la Federacion (art. 74, fraccion II).
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e Larevision de la Cuenta Plblica la realizara la Camara de Diputados a través de la entidad de fiscalizacién
superior de la federacion. Si del examen que esta realice aparecieran discrepancias entre las cantidades
correspondientes a los ingresos o a los egresos, con relacion a los conceptos y las partidas respectivas o no
existiera exactitud o justificacion en los ingresos obtenidos o en los gastos realizados, se determinaran las

responsabilidades de acuerdo con la ley (articulo 74, fraccién IV).

e La entidad de fiscalizacion superior de la federacion, tendré autonomia técnica y de gestion en el ejercicio
de sus atribuciones y para decidir sobre su organizacion interna, funcionamiento y resoluciones, en los

términos que disponga la ley (articulo 79).
Por otra parte, conforme al articulo 79 de la CPEUM, las principales atribuciones de la ASF son:

o Fiscalizar en forma posterior los ingresos y los egresos; el manejo, la custodia y la aplicacién de fondos y
recursos de los Poderes de la Unién y de los entes publicos federales, asi como realizar auditorias sobre el
desemperio en el cumplimiento de los objetivos contenidos en los programas federales, 1 a través de los
informes que se rendiran en los términos que disponga la Ley de Fiscalizacion y Rendicion de Cuentas de la

Federacion.

También fiscalizara directamente los recursos federales que administren o ejerzan los Estados, los
municipios, el Distrito Federal y los 6rganos politico administrativos de sus demarcaciones territoriales, con
excepcion de las participaciones federales; asimismo fiscalizara los recursos federales que se destinen y se
ejerzan por cualquier entidad, persona fisica 0 moral, publica o privada, y los transferidos a fideicomisos,
mandatos, fondos o cualquier otra figura juridica, de conformidad con los procedimientos establecidos en las
leyes y sin perjuicio de la competencia de otras autoridades y de los derechos de los usuarios del sistema

financiero (fraccion I).

e Entregar el informe del resultado de la revision de la Cuenta Publica a la Camara de Diputados a mas tardar
el 20 de febrero del afio siguiente al de su presentacién, el cual se sometera a la consideracion del pleno de
dicha Cémara y tendra caracter publico. Dentro de dicho informe se incluirén las auditorias practicadas, los
dictdmenes de su revision, los apartados correspondientes a la fiscalizaciéon del manejo de los recursos
federales por parte de las entidades fiscalizadas y a la verificacion del desempefio en el cumplimiento de los
objetivos de los programas federales, asi como también un apartado especifico con las observaciones de la
entidad de fiscalizacion superior de la Federacion que incluya las justificaciones y aclaraciones que, en su

caso, las entidades fiscalizadas hayan presentado sobre las mismas (fraccion II).

10/ Derivado de los resultados e impactos de las auditorias de desempefio realizadas por la ASF desde el ejercicio
fiscal 2001, con las reformas del 7 de mayo de 2008, fue elevada a rango constitucional la ejecucion de auditorias
de desempefio.
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Investigar los actos u omisiones que impliquen alguna irregularidad o conducta ilicita en el ingreso, egreso,
manejo, custodia y aplicacion de fondos y recursos federales, y efectuar visitas domiciliarias, inicamente
para exigir la exhibicion de libros, papeles o archivos indispensables para la realizacién de sus

investigaciones, sujetandose a las leyes y a las formalidades establecidas para los cateos (fraccion Ill).

Determinar los dafios y perjuicios que afecten a la Hacienda Publica Federal o al patrimonio de los entes
publicos federales y fincar directamente a los responsables las indemnizaciones y sanciones pecuniarias
correspondientes, asi como promover ante las autoridades competentes el fincamiento de otras
responsabilidades; promover las acciones de responsabilidad a que se refiere el Titulo Cuarto de esta
Constitucion, y presentar las denuncias y querellas penales, en cuyos procedimientos tendra la intervencion

que sefiale la ley (fraccion IV).

Con base en lo anterior, para la fiscalizacion superior de la Cuenta Publica la ASF tiene como principales

funciones establecidas en el articulo 15 de la Ley de Fiscalizacién y Rendicién de Cuentas de la Federacion
(LFRCF), 1/ |as siguientes:

Establecer los lineamientos técnicos y criterios para las auditorias y su seguimiento, procedimientos,
investigaciones, encuestas, métodos y sistemas necesarios para la revision y fiscalizacion de la Cuenta

Publica (fraccion ).

Proponer las modificaciones a los principios, normas, procedimientos, métodos y sistemas de registro y
contabilidad; las disposiciones para el archivo, guarda y custodia de los libros y documentos justificativos y
comprobatorios del ingreso, gasto y deuda publica; asi como todos aquellos elementos que posibiliten la

adecuada rendicion de cuentas y la practica idénea de las auditorias (fraccion I1).
Evaluar el cumplimiento final de los objetivos y metas fijados en los programas federales (fraccion V).

Verificar documentalmente que las entidades fiscalizadas que hubieren captado, recaudado, custodiado,
manejado, administrado, aplicado o ejercido recursos publicos, lo hayan realizado conforme a los programas
aprobados y montos autorizados, asi como en el caso de los egresos, con cargo a las partidas
correspondientes; ademas, con apego a las disposiciones legales, reglamentarias y administrativas

aplicables (fraccion V).

Verificar que las operaciones que realicen las entidades fiscalizadas sean acordes con la Ley de Ingresos y
el Presupuesto y se efectlen con apego a las disposiciones respectivas del Codigo Fiscal de la Federacion

y leyes fiscales sustantivas; las leyes General de Deuda Publica, Federal de Presupuesto y Responsabilidad

11/ Esta ley fue publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 29 de mayo de 2009 y a partir de su entrada en vigor,

se abroga la Ley de Fiscalizacion Superior de la Federacion publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 29 de
diciembre de 2000.
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Hacendaria; organicas del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos, de la Administracién
Publica Federal, del Poder Judicial de la Federacién y demas disposiciones legales, reglamentarias y

administrativas aplicables a estas materias (fraccion VI).

o Verificar obras, bienes adquiridos y servicios contratados, para comprobar si las inversiones y gastos
autorizados a las entidades fiscalizadas se aplicaron legal y eficientemente al logro de los objetivos y metas

de los programas (fraccion VII).

o Fiscalizar los recursos publicos federales que las entidades fiscalizadas de la Federacion, hayan otorgado
con cargo a su presupuesto a entidades federativas, demarcaciones territoriales del Distrito Federal,
municipios, fideicomisos, fondos, mandatos o, cualquier otra figura analoga, personas fisicas o morales,
publicas o privadas, cualesquiera que sean sus fines y destino, asi como verificar su aplicacién al objeto

autorizado (fraccion XI).

e Formular recomendaciones al desempefio para mejorar los resultados, la eficacia, eficiencia y economia de

las acciones de gobierno, a fin de elevar la calidad del desempefio gubernamental (fraccion XIV).

e Formular recomendaciones, solicitudes de aclaracién, pliegos de observaciones, promociones de
intervencién de la instancia de control competente, promociones del ejercicio de la facultad de comprobacion
fiscal, promociones de responsabilidad administrativa sancionatoria, denuncias de hechos y denuncias de

juicio politico (fraccion XV).

o Determinar los dafios 0 perjuicios, 0 ambos, que afecten la Hacienda Publica Federal o, en su caso, al
patrimonio de los entes publicos federales o de las entidades paraestatales federales y fincar directamente a

los responsables las indemnizaciones y sanciones pecuniarias correspondientes (fraccion XVI).

e Practicar auditorias, mediante visitas o inspecciones, solicitando informacién y documentacion durante el
desarrollo de las mismas para ser revisada en las instalaciones de las propias entidades fiscalizadas o en
las oficinas de la Auditoria Superior de la Federacion. Igualmente, siempre y cuando haya terminado el
ejercicio fiscal, solicitar informacion preliminar a las entidades fiscalizadas, para la planeacion de la revision

de la Cuenta Publica antes de aperturar formalmente las auditorias (fraccion XXI).

De acuerdo con el mandato constitucional y las atribuciones conferidas en la LFRCF, la Auditoria Superior de la

Federacion tiene establecida como mision institucional; 12

Informar veraz y oportunamente a la Honorable Camara de Diputados y a la sociedad sobre el resultado de la
revision del origen y aplicacion de los recursos publicos y del cumplimiento de los objetivos y metas; inducir el

manejo eficaz, productivo y honesto de los mismos; y promover la transparencia y la rendicién de cuentas por

12/ La mision se refiere al fin para el que fue creada una organizacion.
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parte de los poderes de la unién y los entes publicos federales; en beneficio de la poblacion a la que tiene el

privilegio de servir.

En este sentido, la ASF estableci6 el compromiso institucional con la H. Camara de Diputados y con la sociedad,
referente informarles sobre los resultados de la revision del origen y aplicaciéon de los recursos publicos y el
cumplimiento de los objetivos y metas; refiriéndose con lo anterior a que ejercera sus atribuciones de realizar
auditoria de tipo financieras y del desempefio, asegurando que los resultados derivados de estas sean veridicos

y que sea entregados en los tiempos establecidos en la CPEUM.

Adicionalmente, con su actuacién y a través de las acciones emitidas derivadas de las auditorias realizadas

debera promover la transparencia y la rendicién de cuentas en todo el sector publico.

1.6. Auditoria de Desempefio

En México, la auditoria de desempefio estd establecida por mandato constitucional desde julio de 1999,
conforme a lo sefialado en el articulo 79, referente la atribucion de la ASF referente a realizar auditorias sobre el
desempefio en el cumplimiento de los objetivos contenidos en los programas federales; por lo que se puede

afirmar que la auditoria de desempefio no es una moda ni una accion fiscalizadora intrascendente.

Asimismo, de acuerdo con los articulos 134 de la CPEUM y 15, fraccién XIV de la LFRCF, la auditoria de
desempefio se conceptualiza como la revision de la eficacia, eficiencia, economia en la actuacion de la

administracion y de los recursos obtenidos por los entes publicos.

Ademas, el articulo 12, fraccidn Ill, inciso a), de la citada ley, sefiala que la fiscalizacion de la Cuenta Publica
tiene por objeto: realizar auditorias del desempefio de los programas, verificando la eficiencia, la eficacia y la
economia de los mismos y su efecto o la consecuencia en las condiciones sociales, econémicas y en su caso,

regionales del pais durante el periodo que se evalue.
Por lo anterior, y considerando la metodologia definida por la propia ASF, se debe entender por:

Eficacia: La medida en que se cumplen los objetivos y metas propuestos en un tiempo determinado y con los

recursos asignados. Se mide comparando el desempefio real con el desempefio fijado como meta o estandar.

Eficiencia: Significa emplear el minimo de los insumos necesarios para obtener determinada cantidad y calidad

de productos. Se mide comparando el desempefio real con los recursos utilizados en su ejecucion.

Economia: Significa obtener la cantidad justa de recursos, con la debida calidad, en el momento y en el sitio que
sean necesarios y al menor costo posible. Se mide comparando el costo unitario real de los productos o servicios

con el costo unitario estandar o presupuestado.
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La auditoria de desempefio es un procedimiento de evaluacion basado en una metodologia bien definida, que
tienen como objeto evaluar el cumplimiento de los objetivos de las politicas publicas en términos de eficacia en el
cumplimiento de objetivos y metas, de eficiencia operativa y de economia en la aplicacion de los recursos

publicos.

Estas auditorias permiten realizar un analisis de congruencia entre lo propuesto y lo alcanzado, comparando el
deber ser (leyes, normas, programas, presupuesto de egresos, convenios, acuerdos, metas, estandares) con los
resultados obtenidos, una medicion del impacto real de la gestion publica (evaluando y emitiendo un
pronunciamiento, a través de un dictamen, de los efectos sociales, econémicos o ambientales, logrados con la
aplicacién de la politica publica evaluada, y una retroalimentacién entre la ASF y la entidad fiscalizada para

impulsar la mejora de las politicas publicas.

La auditoria de desempefio se estructura sobre los principios de rendicion de cuentas, fiscalizacion y
transparencia. Se realiza con enfoques multidisciplinarios, con rigor metodol6gico, imparcialidad, independencia,
confidencialidad, objetividad, actitud constructiva e integridad. Consiste en la utilizacion de un conjunto de
métodos de investigacion de las ciencias sociales y de las normas de auditoria gubernamental, para verificar y
evaluar los resultados y costos de las politicas publicas. Ademas, sus recursos fundamentales son la medicion
de los resultados de las politicas publicas comparadas contra las declaraciones implicitas o explicitas de los
objetivos de los programas publicos y de los medios para su implementacion; asi como el anélisis de los

procesos operacionales para evaluar qué tan bien estan operando los programas publicos. (Salcedo R. 2003: 3)
La auditoria puede comparar:

o Los resultados del programa y la situacion estimada en caso de no instrumentarse;

o Los resultados del programa y la situacion anterior a su implementacion;

o Los resultados planeados y los resultados observados después de la implementacion.

e Los resultados observados contra las mejores practicas gubernamentales (benchmarking).

La auditoria de desempefio comprueba el efecto neto de un programa en comparacion con los resultados que

fueron estimados y sobre lo que hubiera ocurrido de no existir el programa. (Salcedo R. 2003: 3)
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Capitulo Il Planteamiento del problema y metodologia
1.1. Problematica de la contaminacion del aire

Durante décadas, las estrategias y politicas de desarrollo subestimaron los costos econdmicos y sociales del
crecimiento demografico, la desigual distribucién territorial de la poblacion, y el impacto de las actividades
productivas y la urbanizacion sobre la calidad del aire, el agua y los suelos, soslayando las implicaciones de la

degradacidn y destruccion de los recursos naturales.

La disparidad de desarrollo econdmico a nivel regional, el progresivo empobrecimiento del campo y la carencia
de una estrategia de desarrollo regional integral y balanceado, contribuyeron al incremento de los problemas
ambientales derivados del desarrollo. La destruccion y degradacion de selvas y bosques, la desaparicion de
especies de flora y fauna, el agotamiento y sobreexplotacidén de las pesquerias comerciales, la degradacion y
desertificacion de suelos, la pérdida y contaminacion de cuerpos y mantos de agua, la contaminacion
atmosférica y la disposicion inadecuada de residuos toxicos y peligrosos, limitaron las expectativas de desarrollo
economico y bienestar social, obligando a destinar crecientes recursos publicos y privados para atender

afectaciones de salud, pérdida de productividad en el campo y saneamiento de mantos acuiferos o de suelos.

Las transformaciones del siglo XX proporcionaron una amplia gama de beneficios en la salud, las condiciones y
la expectativa de vida, y en la riqueza material de la poblacién. Sin embargo, estos beneficios no se distribuyeron
equitativamente entre la poblacion, y el desarrollo industrial que los hizo posibles causd dafios importantes al
medio ambiente, por lo que al iniciar el siglo XXI, México enfrentd grandes retos relacionados con la pobreza y el
deterioro ambiental y el agotamiento de los recursos naturales, constituyéndose en serios desafios limitantes del

desarrollo del pais.

Con base en lo anterior, se puede sefialar que el crecimiento demografico y el econémico, asi como los efectos
no deseados de diversas politicas, han traido consigo un grave deterioro del medio ambiente, expresado sobre

todo en: dafios a ecosistemas, deforestacion, contaminacion de mantos acuiferos y de la atmésfera.

En materia de contaminacion, los programas instrumentados han sido insuficientes para la remediacion de la
problematica. En lo que respecta a la calidad del aire, la situacién es critica sobre todo en algunas zonas
metropolitanas en las cuales con frecuencia se rebasan las normas de calidad del aire establecidas y la
poblacién de las mismas sufre las consecuencias de esta exposicion, siendo los nifios y ancianos los grupos
mas afectados, ademas, es especialmente preocupante la generacién de gases de efecto invernadero, cuya

mitigacion es tecnoldgicamente posible y econdmicamente deseable.
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Por otra parte, cabe considerar que la cantidad de contaminantes liberados en la atmésfera provenientes de
fuentes fijas o moviles generalmente se asocia con el nivel de actividad econdmica, ademas de que las
condiciones meteorologicas y topograficas influyen en la dispersion y el movimiento de estos contaminantes, asi
como en la magnitud de las concentraciones que afectan al medio ambiente y sus habitantes, por lo que
generalmente, los efectos en la poblacién son mucho mas intensos en ciudades grandes con emisiones
significativas, caracteristicas adversas de dispersion de contaminantes y una alta actividad econémica y de

afluencia de vehiculos.

En muchos paises emergentes, el aumento de la contaminacion es considerado como un resultado inevitable del
crecimiento econdémico. El crecimiento econdmico es bueno para el medio ambiente, ya que se ha detectado una
relaciébn empirica entre mejoramiento de los ingresos per capita y algunos indicadores de calidad
medioambiental. Kuznets sefiala que cuando existe un crecimiento de los ingresos, se produce un incremento de
la degradacion ambiental hasta un punto a partir del cual la calidad medioambiental empieza a crecer. Este
fendmeno, llamado “curva ambiental de Kuznets”, ha sido utilizado como una excusa para la modalidad de

crecimiento “crecemos ahora y limpiamos después’.

La presion sobre los recursos naturales esta asociada a diversos procesos sociales que influyen en su
disponibilidad y también en su calidad; entre ellos, la demanda de las actividades econémicas y sus procesos de
produccion para satisfacer las necesidades del mercado. Por otro lado, los contaminantes que llegan al ambiente
no son mas que materias primas y energia que no han sido aprovechados completamente en la fabricacién de
bienes de consumo 0 en la provision de servicios, ocasionando asi afectaciones e impactos a los diferentes

medios y ecosistemas.

Aunado a esto, con una poblacién crecientemente urbana, un uso mas intenso de los medios de transporte
motorizado, el incremento en el consumo de energia, la incorporacién de mas sustancias e insumos quimicos en
las actividades econdmicas y una exposicion creciente a todo tipo de riesgos, la politica ambiental mexicana
enfrenta retos mas agudos para asegurar un medio ambiente adecuado para el desarrollo y bienestar de la

sociedad.

La contaminacion de la atmaésfera constituye en México, como en casi todos los paises, uno de los principales
problemas ambientales. En los &mbitos local y regional incide en la salud publica de los habitantes,
principalmente de aquellos que habitan en las grandes ciudades, al igual que en las actividades productivas
como la agricultura, en la degradacion de materiales y edificaciones y, en general, en el deterioro de los
ecosistemas.

Cinco de las principales ciudades del pais presentan altos indices de contaminacién, lo que se traduce en una
poblacién enferma y vulnerable. Los dos contaminantes de mayor importancia en la Ciudad de México, Ozono y

PM10, son los causantes de muertes prematuras por complicaciones de enfermedades respiratorias, asi como
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de innumerables admisiones hospitalarias por problemas respiratorios y cardiovasculares, pérdida de dias
laborables e ingresos asociados y ausencias escolares. Tan solo en la Ciudad de México, Monterrey,
Guadalajara y Toluca, por lo menos 26 millones de habitantes estan expuestos frecuentemente a la

contaminacion en niveles nocivos.

El més reciente informe GEO México de las Naciones Unidas sefiala que entre 40% y 60% de las enfermedades
respiratorias que se padecen en el pais son atribuibles al aire contaminado que se respira, y ésta se debe a una

emision de contaminantes en niveles superiores a las tasas de depuracion de la atmdsfera.

La causa de la contaminacion atmosférica reside fundamentalmente en la quema de combustibles fésiles y en
los elevados volumenes de emisién de contaminantes. El parque vehicular esta creciendo répidamente en el
pais, no obstante ya es uno de los principales factores que contribuyen al aumento de los indices de
contaminacion atmosférica en grandes conglomerados urbanos. Por ejemplo, sélo en la Zona Metropolitana del
Valle de México (ZMVM) se estima que el parque vehicular crecera 45% para 2010, por lo que habra mas de 5
millones de vehiculos en circulacion que se estima llegarén a los 25 millones de vehiculos, y que no obstante
que son vehiculos nuevos que emiten menores volimenes de contaminacion, la apertura de la frontera a la
importacion de vehiculos usados provenientes de Estados Unidos y Canada incidira, aiin mas, en el crecimiento
del parque vehicular nacional y por tanto en el incremento de emisiones contaminantes dadas las condiciones en
que se encuentren la mayoria de los vehiculos que se internen en el pais. Ademas de que este comportamiento
es propiciado por un transporte publico deficiente, asi como por la gran extension y segregacion funcional de las
ciudades, factores que contribuyen al incremento de las emisiones de fuentes méviles e influyen directamente en

los niveles de contaminacion atmosférica.

Contribuyen también las emisiones que se producen en actividades agropecuarias, industriales y comerciales y
de servicios, asi como las ocasionadas durante la disposicion y 0 quema de desechos a cielo abierto. Otras
emisiones con efectos importantes son aquellas asociadas a los incendios forestales y a las quemas agricolas.
Sin lugar a dudas, estas emisiones provocan un costo externo para la sociedad que debe ser considerado para

implementar la politica ambiental sobre calidad del aire.

Adicional a las zonas densamente pobladas, donde las emisiones del transporte y del sector industrial
constituyen el principal problema que afecta la calidad del aire, se encuentran los corredores industriales y los
centros procesadores de energia, en los que las instalaciones para la produccién de electricidad y las de la

industria petrolera constituyen las principales fuentes de emision.

En las zonas urbanas, los contaminantes principales son monoxido de carbono (CO), 6xidos de nitrogeno (NOx),
hidrocarburos (HC) y particulas suspendidas (PM), provenientes principalmente del transporte y las industrias,

asi como los COV generados en industrias y en actividades comerciales y de servicios (fuentes e area); en tanto
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que en las zonas industriales, los contaminantes principales son el biéxido de azufre (SO2) y las particulas

suspendidas PM, emitidos principalmente por establecimientos del sector de energia y de la industria.

En algunas regiones se presentan también volumenes importantes de particulas provenientes del suelo. En las
zonas rurales, el problema principal deriva de la quema de lefia en el interior de las viviendas, con la

consecuente emision de CO y particulas que afectan muy seriamente la salud, en particular de las mujeres.

Las emisiones derivadas de la produccion y el uso de la energia constituyen la principal fuente de contaminacion
del aire en el pais, y también el mayor emisor de gases de efecto invernadero. De acuerdo con el INEM, en el
afio 1999 las actividades relacionadas con la produccién y el uso de energia contribuyeron con 78% de las
emisiones antropogénicas de SO2, 63% de las de particulas PM2.5, y 80% de las emisiones de NOx. El uso de
combustibles en el sector transporte, por si mismo, aporté 62% de las emisiones de CO, 54% de las emisiones
de COV y 62% de las emisiones de NOx. El Inventario Nacional de Emisiones de Gases de Efecto Invernadero

estima en 72% la contribucion del sector energia en el total de emisiones nacionales de GEI.

Asi, la mayor parte de los contaminantes proviene de procesos de combustion en fuentes fijas y moviles. En el
caso de las fuentes fijas del sector industrial, incluyendo las instalaciones del sector energia para la generacion
de electricidad y la produccion de combustibles, la quema de combustdleo pesado o carbdn, con un alto
contenido de azufre, resulta en una gran emisidén de dxidos de azufre y de particulas debido a que las
instalaciones no cuentan con equipo de lavado de gases. Algunos procesos emiten también grandes volimenes

de contaminantes, ademas de los provenientes de la combustion.

En el caso del sector eléctrico, la ampliacién de la capacidad de generacidén se ha dado con tecnologias
avanzadas (plantas de ciclo combinado, equipos que tienen una elevada eficiencia energética y combustible
limpio como es el gas natural), lo que permitié reducir las emisiones en mas de 33% en el periodo comprendido
de 2000 a 2006. No obstante, se requiere seguir utilizando ciertos volumenes de combustoleo, por lo que debe
fomentarse el uso de tecnologias de control de emisiones, en particular en las zonas criticas y en otras grandes

instalaciones.

Por lo que hace al sector de hidrocarburos, debe prestarse particular atencidn a las emisiones resultantes de la
explotacion y el procesamiento del petréleo y el gas en las zonas productoras, en las refinerias de petroleo y en
los complejos procesadores de gas, ya que son actividades que utilizan grandes cantidades de energia y liberan

importantes volimenes de contaminantes a la atmésfera.

Finalmente, en el caso del transporte, las emisiones se derivan tanto del mal estado de la flota vehicular del pais
como de la calidad de los combustibles disponibles. En este panorama destacan los vehiculos pesados que
utilizan diesel como la fuente mas importante de emisiones de NOx, PM10 y PM2.5, y los vehiculos y camiones

ligeros a gasolina, que aportan la mayoria de las emisiones de COV y monoxido de carbono (CO).
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Una vez que los contaminantes son emitidos, éstos interactuan en la atmdsfera por lo que el impacto ambiental
de las emisiones depende de diferentes variables como: circunstancias y ubicacién geografica de las fuentes
emisoras, condiciones meteoroldgicas y climaticas para la dispersién y transporte de contaminantes en la
atmosfera, y las reacciones fisicas y quimicas de los contaminantes en la atmésfera, que dan lugar al deterioro
de la calidad del aire. Por ello, ademas de conocer el volumen de emision, es necesario realizar el monitoreo
atmosférico de las concentraciones de contaminantes resultantes en el aire, una vez que los mismos interactuan
en la atmosfera, para determinar si dichas concentraciones se encuentran en los niveles permisibles por la

Secretaria de Salud.

El Tercer almanaque de datos y tendencias de la calidad del aire en nueve ciudades mexicanas (zonas
metropolitanas del Valle de México, de Guadalajara, del Valle de Toluca y de Monterrey, y las ciudades de

Puebla, Tijuana, Mexicali, Salamanca y Ciudad Juarez), para el periodo 1997-2005.

La informacién contenida en este almanaque muestra que las ciudades mexicanas presentan niveles elevados
de contaminantes atmosféricos que pueden representar un riesgo para la salud de la poblacién y para el medio
ambiente. Aunque algunas ciudades han experimentado disminuciones en los niveles de ciertos contaminantes,
en todas las ciudades monitoreadas se registraron en el afio 2005, para al menos un contaminante,
concentraciones que exceden las normas establecidas por la Secretaria de Salud para proteger la salud

humana.

Otros de los problemas que se enfrenta, es que la informacion ambiental con la que se cuenta actualmente tiene
limitaciones, como el caso del Registro de Emisiones y Transferencia de Contaminantes (RETC) que no dispone
de la informacion del total de las empresas de competencia federal, por lo que es dificil vislumbrar tendencias y

desarrollar indicadores ambientales y de sustentabilidad.

Asimismo, los inventarios de contaminantes atmosféricos, solo se generan en las ciudades que disponen de
redes de monitoreo atmosférico y son elaborados como una fotografia hasta cada cinco o méas afios, ademas de

que solo incluyen las fuentes mayores.

Adicionalmente, un importante nimero de normas y reglamentos han quedado obsoletos ante los avances en el
uso de tecnologia, por lo que los procesos que aplican las nuevas tecnologias no tienen reglamentacion
ambiental, ademas de que la politica ambiental en materia atmosférica se ha restringido a regulaciones de

caracter coercitivo, lo que impone obligaciones, restricciones, sanciones y gran cantidad de tramites.

El fortalecimiento juridico de los municipios como eje de la organizacion politica del pais y el otorgamiento de
mayores atribuciones a la gestion ambiental se han visto frenados por la centralizacién administrativa, lo que ha
contribuido a evitar la concertacion de actividades entre los tres 6rdenes de gobierno. Se carece de mecanismos

adecuados de concurrencia, supervisién y sancion.
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La ausencia de integracion de las politicas ambientales y las econdmicas debilitd la gestion ambiental y la
mantuvo al margen de decisiones estratégicas en materia de desarrollo, en tanto que la politica fiscal carece de

incentivos claros para fomentar la introduccién de tecnologias limpias en sistemas productivos.

Adicionalmente, las acciones de inspeccidn y vigilancia del cumplimiento de las disposiciones normativas y
regulatorias son deficientes, ya que no se dispone de la informacion del total de las fuentes de contaminacion de

competencia federal y la cobertura de dichas acciones es limitada.

No obstante que el gobierno federal durante el periodo 2001-2006, indicé que “el medio ambiente es una
prioridad, toda vez que el desarrollo de la nacién no seré sustentable si no se protegen los recursos naturales
con que contamos”, (PRPND. 2001: 31) y que el gobierno actual determiné el tema del medio ambiente como un
“asunto de seguridad nacional”, (PRPIG. 2007) los recursos presupuestarios asignados para la ejecucién de la
politica publica orientada a detener y revertir la contaminacion de la atmésfera no muestran congruencia con el
discurso politico, toda vez que dichos recursos son insuficientes para la atenciéon del problema de la

contaminacion.

1.2. Metodologia para la evaluacién del desempefio del Programa Estratégico para Contribuir a Detener y

Revertir la Contaminacién de los Sistemas que Sostienen la Vida, en materia de aire

Hablar sobre la evaluacién de las politicas publicas es dificil, principalmente porque no existe alin un acuerdo

académico o profesional definitivo sobre el significado y los alcances de dicha evaluacion.

Por el contrario, durante los Ultimos veinte afios del siglo pasado y el principio del siglo XXI, la evolucion de los
medios para allegarse y procesar informacion, la dilucion paulatina de los viejos parametros politicos que solian
utilizarse para emitir juicios sobre el desempefio de los gobiernos y la pérdida de identidades ideol6gicas y
propositos nacionales de largo aliento, han despertado una discusion inédita sobre el sentido, los alcances y los
usos de las distintas formas que puede tomar una evaluacion. Si ya era dificil antes, no es casual, por ejemplo,
que en las muy conocidas antologias sobre politicas publicas editadas por Luis F. Aguilar hacia inicios de los
afios noventa, los temas fueran los problemas publicos y el estudio, la hechura y la implantacion de politicas,
pero no la evaluacion en nuestros dias es aun mas arduo estar seguros de lo que estamos pidiendo, cuando
solicitamos una evaluacion de politicas. (Aguilar I. 1993) (Porrua M. EE. 1992) (Porriia M. LH. 1992)

Otras publicaciones recientes se han hecho a consecuencia de las evaluaciones obligadas por el Consejo
Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL) en materia de politicas de desarrollo
social; se han realizado esfuerzos por definir el sentido de la evaluacion de la funcion pablica en México o de la
fiscalizacion superior, emprendidos por autores como Alejandro Oropeza o Aimmé Figueroa, de la Universidad

de Guadalajara y, en otro sentido, por organizaciones sociales de muy diversa indole, entre los que se destacan
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los trabajos emprendidos por Gestion Social y Cooperacion (GESOC, A.C.), o por FUNDAR que ha realizado
esfuerzos muy encomiables por evaluar las politicas de subsidios y el gasto publico mexicano. De la Misma
Manera el Centro de Investigacion y Docencia Econémica (CIDE) ha emprendido esfuerzos para evaluar las

decisiones economicas del pais y la orientacion de sus politicas sociales.

Por lo que corresponde a la metodologia utilizada por la Auditoria Superior de la Federacion (ASF), en
cumplimiento de los articulos 79, fraccién I, de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, y 15,
fraccion |, de la Ley de Fiscalizacion y Rendicidén de Cuentas de la Federacidn, referentes a realizar auditorias
sobre el desempefio en el cumplimiento de los objetivos contenidos en los programas federales, y establecer los
lineamientos técnicos y criterios para las auditorias y su seguimiento, procedimientos, investigaciones,
encuestas, métodos y sistemas necesarios para la revision y fiscalizacion de la Cuenta Publica, la Auditoria
Especial de Desempefio tiene establecidos 13 Lineamientos Técnicos que orientan y regulan la ejecucién de las
auditorias: La Planeacion; La Auditina; ¥ El Resultado: E/ Onus Probandi; La Confronta; 2 La Formulacion de las
Observaciones 2 - Acciones Emitidas; ¢ EI Dictamen; ¥ El Informe de Auditoria; ¢ El Expediente de Auditoria; La
Ficha de Auditoria Z y los Resultados Relevantes; La Presentacion Grafica de la Auditoria; La Nota de Difusion;

Los Materiales para la Comparecencia, & y La Premiacion de las Auditorias.

A juicio personal, los lineamientos técnicos: La Auditina y El Resultado: EI Onus Probandi, establecen la

metodologia béasica para la ejecucidn de las auditorias de desempefio, y tienen como objetivos:

1/ Documento que estructura de manera ordenada y con rigor metodolégico el proyecto de investigacion para llevar a
cabo la auditoria.

2/ Reunién dialégica cuya finalidad es dejar sentados los hallazgos definitivos de una auditoria sobre la base de las
evidencias.

3/ Se refiere al sefialamiento de deficiencias en el desempefio, irregularidades u otros hallazgos importantes que
derivan de la revision.

4/ Es el instrumento juridico derivado de los resultados con observaciones de las auditorias, visitas o inspecciones
practicadas, que la ASF formula, promueve, presenta o finca ante la entidad fiscalizada o la instancia competente.

5/ Opinién o pronunciamiento que emite la ASF respecto de la muestra auditada con base en los resultados obtenidos
en la revisién. En lo concerniente a las auditorias de desempefio, su finalidad es expresar una opinién o
pronunciamiento respecto al cumplimiento de metas y objetivos del programa, proyecto, fondo o rubro examinado;
asi como al establecimiento de indicadores de gestion en la entidad fiscalizada.

6/ Es el documento técnico mediante el cual se presentan los datos e informacion que identifican una revision, los
resultados con y sin observaciones, las acciones emitidas, el dictamen de la ASF y, en su caso, los comentarios de
la entidad fiscalizada.

7/ Es el documento que contiene una exposicion de lo mas sustancial del informe final de auditoria y de los aspectos
relevantes de la revision practicada.

8/ Conjunto de documentos que se deben recopilar o elaborar para preparar la informaciéon que permita dar respuesta
a los cuestionamientos de los legisladores en las comparecencias ante la Comision de Vigilancia de la Camara de
Diputados.
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CUADRO |
PRINCIPALES LINEAMIENTOS PARA EL DESARROLLO DE AUDITORIAS DE DESEMPENO

Lineamiento Técnico de la Auditoria Especial de Objetivo
Desemperio

2. La Auditina Establece la metodologia para la elaboracion,
revision y aprobacién de la Auditina.

3. El Resultado: E/ Onus Probandi Establecer que los resultados de auditoria
contengan invariablemente los elementos triadicos
de la metodologia formulada por la Auditoria
Especial de Desempefio: El “deber ser”, el “hecho
sustentado en evidencia” y “la observacion que
resulta del analisis hermenéutico” realizado por el
auditor.

Fuente:  Elaboracion propria con base en los lineamientos técnicos La Auditina y El resultado: el Onus Probandi,
México 2008.

En este documento, la metodologia de la evaluacion del desempefio Unicamente se sefialara en términos del
proceso metodoldgico general, ya que por las reservas y confidencialidad de la metodologia, propias de la

Auditoria Superior de la Federacion, no es posible exponerla en forma detallada.

2.2.1. La Auditina

La Auditina tiene como objetivo estructurar el proyecto de investigacion para llevar a cabo la revisién de la
actividad institucional, programa y/o proyecto autorizado, esto es, un esquema previo que dirija los pasos por

seguir para realizar la auditoria.

Al principal producto de la Planeacion Detallada se le denomina “la Auditina”, que es el documento en el que se
estructura de manera ordenada y con rigor metodologico el proyecto de investigacion para llevar a cabo la
revision de la actividad institucional, programa y/o proyecto aprobado. Es un esquema previo que consigna los

pasos 0 camino a seguir para realizar la auditoria.

La elaboracion de la Auditina considera el desarrollo de diversas acciones, dentro de las que se encuentran

principalmente las siguientes:
1. Contar con la aprobacion previa de la auditoria por parte del Auditor Superior de la Federacion.

2. Comprender la materia por auditar en el contexto de la politica publica de mediano y corto plazos; vy, en la

rendicion de cuentas.
3. Comprender el programa por auditar en forma integral.

4. La abduccion de la auditoria.

41



Estas acciones comprenden un proceso metodoldgico que permite al auditor disponer del conocimiento

necesario para ejecutar una auditoria de desempefio en cualquier tema publico.

Por lo que corresponde al punto 1. Comprender la materia por auditar, se puede sefialar que el contexto es el
campo en el que se inserta la investigacion, el campo es el area epistemoldgica en que se inscribe la materia
objeto de investigacion. Las areas epistemoldgicas son aquellas en donde el investigador encuentra los

elementos y los marcos propios del area que se va a investigar.

Para el trabajo de auditoria, el campo es el area que permite conocer en que contexto de la planeacion nacional
se encuentra la materia objeto de la revision. Es decir, se identifica la relacion de la politica publica con el Plan
Nacional de Desarrollo (PND) y el Programa de Mediano Plazo Sectorial, Regional o Institucional, el Presupuesto
de Egresos de la Federacién y la Cuenta Publica. A través de esta accion cognoscitiva se identifican objetivos,
estrategias, lineas de accidn y las metas e indicadores mediante los cuales se vinculan las acciones de mediano

plazo con el programa y/o proyecto por auditar.

En la Constitucion y en la Ley de Planeacion se instituye de forma obligatoria el Sistema Nacional de Planeacién
Democratica (SNPD), el cual proporciona al Gobierno Federal el marco conceptual que requiere para promover
la accion eficaz, eficiente y congruente de la Administracion Publica Federal (APF), por lo tanto, el PND vy los
Programas de Mediano Plazo (PMP) constituyen el marco de referencia sobre los contenidos y prioridades que
las dependencias y entidades de la APF deberan observar para realizar la planeacion de sus distintos programas

y proyectos.

Los lineamientos y estrategias del PND y los PMP se traducen en una planeacion de corto plazo que consiste en
programar las metas y acciones para cumplir los objetivos establecidos, asignar recursos, determinar los
responsables de las acciones. La planeacion de corto plazo se concreta en el anteproyecto de presupuesto que
el Ejecutivo presenta a la Camara de Diputados para que con su aprobacion se constituya en el Presupuesto de

Egresos de la Federacion (PEF).

Se debe iniciar con el estudio y comprension de la materia por auditar, es decir, ubicar a ésta en los lineamientos
rectores que regiran su actuacion en el Plan Nacional de Desarrollo, el Programa de Mediano Plazo: Sectorial,
Especial, Regional e Institucional, asi como en el PEF donde le fueron aprobados los recursos para dar

cumplimiento a los objetivos y metas de cuyo ejercicio informara en la Cuenta Publica.

Se deben revisar los conceptos que fueron mandatados en el PEF y los recursos otorgados para su
cumplimiento, y su comparacién con los conceptos que contiene la Cuenta Publica y los montos ejercidos que se
reportan, esto es, el elemento que se debe resaltar es el cumplimiento del mandato y la manera como el ente

rinde cuentas acerca de este mandato.
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Se identifica el objetivo, las metas, los recursos y las variaciones programatico-presupuestales del programa o
proyecto objeto de la revision y las explicaciones presentadas en la Cuenta Publica; asimismo, se indica si la
materia por auditar cuenta con el sistema de indicadores, estratégicos y de gestién necesarios para la rendicién
de cuentas o bien se tendrén que construir y consensuar con las entidades responsables de la ejecucion de la

politica publica.

En la ejecucion de las actividades sefialadas, la heuristica y la hermenéutica son los procesos a través de los
que se lleva a cabo la recopilacion de los elementos legales (mandato constitucional, leyes, reglamentos
manuales de procedimientos), programaticos (Plan Nacional de Desarrollo, Programas sectoriales, programas
institucionales, programas especiales y Presupuesto de Egresos de la Federacién) y de los resultados (Cuenta
Publica, informes de gobierno, informes de ejecucion del Plan Nacional de Desarrollo, Informes de labores de los
entes publicos, etc.); asi como su andlisis e interpretacion, a fin de tener perfectamente definido su objetivo

general y especificos, su fin, sus lineas estratégicas y sus metas.

Una vez que se ha identificado la vinculacién que tiene la materia por auditar, se cuenta con elementos iniciales
para pasar al punto 3. Comprender el programa por auditar en forma integral, donde se marca la ruta para que el
auditor comprenda con objetividad y claridad la materia por revisar a través del analisis de su historia; el objetivo
del programa; la identificacion de los referentes del deber ser que regula su operacién; la determinacién de los
universales; los resultados, y la correcta formulacién de las preguntas clave sobre el disefio, operacion, control y

evaluacién de sus acciones.

En esta fase el auditor realiza un ejercicio hermenéutico de cada uno de los textos y hace un analisis exhaustivo
de cada una de las partes para identificar todos los elementos descritos anteriormente. Se inicia con el
conocimiento de la historia de la politica publica, considerando que la historia es la conciencia del presente; o la

memoria colectiva que nos explica cdmo y por qué hemos llegado al punto donde estamos.

Saber la historia ayuda a construir el cuadro de abduccion del objeto y sujeto de revisién, a elaborar las
preguntas clave, a conjeturar buenas hipétesis y, sobre todo, a concebir las auditorias desde un enfoque mas
amplio y de mayor comprension. La historia nos dice la génesis, la formulacion y los entes que operaron la

politica publica.

Los antecedentes comprenden las investigaciones o trabajos realizados sobre el tema por evaluar y exponen las
conclusiones existentes en torno al tema planteado. En esta parte de la auditoria debe mostrarse el nivel de
conocimiento del objeto y sujeto por auditar, los resultados que otros investigadores han tenido, los instrumentos

utilizados y demas aspectos pertinentes y relevantes sobre el tema.

Siempre se debe responder a las preguntas: ;Qué problematica pretende resolver el programa o proyecto por

auditar?; ¢ qué resultado obtuvo? y ¢ por qué cambio? Nunca debe hacerse una relatoria de hechos sin sentido.
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En este punto 3. Comprender el programa por auditar de manera integral, se puede sefialar que la evaluacién
consiste en comparar, analizar y dictaminar el ser o hecho respecto del deber ser. El deber ser del objeto de
estudio se establece en los mandatos 6 misiones que se estipulan en los marcos legales o en las Reglas de
Operacion. Fiscalizar comprende, entre otras actividades, las de recolectar, investigar y analizar los hechos
producidos, con la finalidad de comprobar si la situacion del hecho presentado y justificado es realmente la

existente y si corresponde con lo previsto y proyectado.

El analisis hermenéutico permite identificar los conceptos clave del objetivo de la politica publica. El analisis
conceptual nos permite reconocer los rasgos caracteristicos, la relacién entre los conceptos de un objetivo, y

determinar la finalidad de lo que se pretende realizar en un esquema légico.

La revisién del objetivo debera precisar qué problemas basicos se busca resolver con la politica publica; si los
conceptos clave expresados en el objetivo son medibles y si se encuentran vinculados con los indicadores
estratégicos propuestos. En este proceso, se determinara la finalidad de la gestion gubernamental y la

factibilidad de evaluar el cumplimiento del objetivo con base en los indicadores estratégicos.

Por lo que se refiere al esquema de operacién, la normatividad aplicable y el conocimiento sobre los sistemas de

control interno deben permitir reconstruir el sistema de operacion de la politica publica.

La reconstruccion de la operacién se sintetiza en un mapa mental que permite identificar las actividades

principales, y los reportes de rendicion de cuentas que se producen.

A partir de esta comprensién se esta en posibilidad de definir el “mapa mental” de la politica publica, el cual es
un esquema grafico simplificado de la operacion y funcionamiento de la politica publica, que permite su
comprension mediante la descontextualizacion de su objetivo, con base en tres interrogantes: ;Qué hace?,
orientado a los propositos que persigue la politica publica; ;Como lo hace?, orientado a la definiciéon de su
esquema de operacién, y ¢Para que lo hace? o ;Qué resultados obtiene?, referido a los resultados de la politica

publica.

Adicionalmente, se establece el busilis de la politica publica, definido como “el punto en el que estiba la
dificultad o el problema”, y el cual contiene la relacién: por qué y porque, es decir, qué hace la politica publica y

para qué lo hace. Por ejemplo:

La Procuraduria Federal de Proteccion al Ambiente (PROFEPA):

Qué hace: Inspecciona las fuentes de contaminacion de competencia federall.

Para qué lo hace: Para prevenir y controlar la contaminacidn y restaurar el medio ambiente.

Otro elemento importante son los referentes, que de acuerdo con la Real Academia Espafiola se define el

término “referente” como aquel que se refiere o expresa algo.
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El referente tiene una existencia real por su relacién con los objetos y sujetos, y se utiliza para interpretar su
contenido: “es referente a” o “se refiere a”. En el proceso de comunicacion escrita o hablada el referente se

constituye por el significado de las palabras y por las condiciones histérico-culturales de la sociedad.

En materia de la auditoria de desempefio, los referentes constituyen una herramienta fundamental para la
comprension de la politica publica. Si bien es basico conocer el significado de los conceptos expresados en los
objetivos y el esquema de operacion, también es relevante precisar la interpretacion que de ellos realizan los

disefiadores de la politica y los ejecutores de la misma en los entes fiscalizados.

Los universales (la cuantificacion de los referentes), también son un elemento basico en las auditorias de
desempefio y, segun la Real Academia Espafiola, el universal es aquello que lo comprende todo en la especie
de que se habla. Es un concepto que tiene su origen en un proceso de abstraccién realizado por el

entendimiento de las cosas, con la funcion de significar el estado comin de una pluralidad de cosas o sujetos.

Por tanto, los conceptos definidos como una totalidad considerando las cualidades de los objetos y sujetos son
clasificados como universales, los cuales tienen la factibilidad de cuantificarse y sirven como referencia para

medir el alcance de las acciones publicas y privadas.

Una vez analizada y comprendida la politica publica, se inicia con el punto 4. La abduccion de la auditoria,
conceptualizada como la quididad, término aportado por Tomas de Aquino, cuyo origen es latino y su significado
proviene de “quid” (;,Qué?). La escuela escolastica utilizé el término quididad para explicar la esencia de las

cosas, su sustancia y cualidades.

Se determinan los conceptos y procesos clave para precisar el “Quid” de la politica publica por revisar; el
propésito es conocer la sustancia o esencia de la gestién gubernamental; ademas de que la quididad comprende

las preguntas que constituyen los hilos conductores de la auditoria.

En materia metodoldgica, se inicia con los aspectos generales, los conceptos, el esquema operativo y sus
sistemas de control interno (supervision, control y rendicién de cuentas), para buscar la esencia de la gestion
publica. También se realiza el analisis: se separan las partes que comprenden la politica publica, la actividad

institucional, el programa y/o proyecto, para identificar los elementos sustanciales y la esencia.

Comprender el programa, es determinar la esencia, los conceptos basicos, para que se precise y reconstruya el
“deber ser’, lo que se establecié como finalidad y operacién de la gestion gubernamental; los que se espera

hacer y obtener con la intervencién publica.

Para determinar la esencia o sustancia se debe utilizar como técnica la formulacién de las preguntas clave, que

deben tener la orientacién y cualidades siguientes:

- Amplias para dirigir temas significativos, sin ser demasiado generales que pierdan el objetivo.
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- Preguntas importantes y varias subpreguntas.

- Objetivas, es decir, politicamente neutrales.

- Con limites temporales y espaciales.

- Conducir a un valor afiadido.

- Estar vinculadas con las hipotesis de trabajo.

- Buscar el qué es, qué hace y qué resultados obtiene.

Las preguntas potenciales deben presentarse en dos grupos: el primero, considerado como bésico para

comprender el programa o proyecto por auditar, se integra por preguntas de tres categorias:
- Descriptivas: para conocimiento general del ente auditado.

- Proceso del programa: indicadores de gestion.

- Resultado del programa: indicadores estratégicos.

El segundo grupo corresponde a la teleologia, es decir, las causas finales. En este grupo se presentan las otras

tres categorias de preguntas:

- Imputabilidad de los resultados al programa.
- Vinculos entre procesos y resultados.

- Comprehensiva

El disefio o las caracteristicas de la medicién del desempefio considera la revision de las tres “E’s” relativas a la

eficacia, eficiencia y economia, conforme al esquema siguiente:
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DIAGRAMA I
ESQUEMA DE EVALUACION DE LAS AUDITORIAS DE DESEMPENO

OBJETIVOS Y METAS DEL
PROGRAMA

COBERTURA DEL PROGRAMA “:> EFICACIA
(SATISFACCION DE
NECESIDADES)

GESTION GUBERNAMENTAL O
PROCESOS PARA LOGRAR “:> EFICIENCIA
OBJETIVOS Y METAS

EJERCICIO DE RECURSOS ||:> ECONOMIA
APROBADOS

i) i)

CUMPLIMIENTO DE LEYES Y NORMAS

A partir de estos conceptos, el auditor tiene que realizar un trabajo de comprension e interpretacion de la politica
publica que sera sujeta de evaluacion; lo anterior a través de los procesos de investigacion y adquisicion de
conocimiento definidos en términos filoséficos como la heuristica, definida como: la técnica de la indagacién y del
descubrimiento, es decir, la busqueda o investigacion de los documentos o fuentes originales e historicas; y la
hermenéutica, referida como: la teoria y practica de la interpretacidn, la cual se lleva a cabo a través del
denominado circulo hermenéutico (pre-comprensién, pre-juicios, proyecto de sentido, comprensién,

interpretacion).

2.2.2. El Resultado: El Onus Probandi

Una vez aprobada la auditina, para el caso de las auditorias de desempefio, se tiene como principal
preocupacion, buscar la evidencia para dictaminar sobre lo que procede hacer. Ese trayecto se denomina el

sendero del onus probandi. Los hallazgos de la auditoria, una vez sistematizados, conforman los resultados.

Los resultados buscan explicar, comprobar, acreditar, demostrar el estado de las cosas frente a como deberian
estar. Para llegar a ese punto, se habra transitado por los caminos de la retrodiccién para conocer cémo
estuvieron las cosas antes y como estan ahora; y si son convenientes y estdn comprendidas en el objetivo de la
auditoria. Se puede elaborar la prediccion siempre y cuando existan los datos suficientes. La prediccion y la

retrodiccion conectan el periodo que se esta auditando con el futuro y con el pasado.
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El obtener evidencias de irregularidades existentes en el pasado permite prevenir sucesos irregulares en el
futuro y mejorar el funcionamiento de la entidad fiscalizada, con ello la ASF realiza una labor proactiva

previniendo irregularidades.

Una politica publica se propone hacer algo racionalmente para resolver o administrar un asunto publico.
Descifrar el contenido de la politica publica se denomina metodolégicamente como descripcion y el cuadro de
abduccién es su auxiliar principal; entender por qué se disefi6 de tal forma la politica publica y qué pretende
lograr, es un esfuerzo hermenéutico llamado explicacién; mirar como se comportd la politica publica se
denomina: retrodiccion; y ver las tendencias y consecuencias de la accion: prediccién. Segun todo lo anterior, las

politicas publicas se basan en acciones racionales porque ligan medios y fines.

Por lo tanto, el auditor—en la ejecucion de la auditoria — buscaré la descripcion, la explicacion, la retrodiccion, y la

prediccion para demostrar el estado actual de las cosas contra el deber ser.

Los resultados de la auditoria deben contener todos los argumentos e informacion necesaria para cumplir con
los objetivos de la fiscalizaciéon y una comprensién adecuada y correcta de la materia que se informa. Cada
resultado se conforma de una estructura triadica que muestra lo que debe ser; el hecho, la observacion que
califica el cumplimiento 0 no de lo mandatado, las causas que lo originan; y los efectos que ello provoca en el

cumplimiento de los objetivos, metas, operacion, el ejercicio de los recursos, etcétera.

Para garantizar que el resultado sea exacto, fiable y sin error de interpretacion se requiere interactuar
constantemente entre los objetivos de la auditoria; los métodos, los procedimientos y técnicas de auditoria para
recabar la evidencia suficiente, competente, relevante y pertinente; y el anélisis hermenéutico para la correcta

interpretacién de la informacion.

El Programa de Auditoria define la relacién triadica que debe contener el resultado, ya que contiene el deber ser;
el hecho que resulta de captar, procesar y analizar la evidencia; y mediante un ejercicio hermenéutico de
interpretacion, la emisién de la opinion del auditor, la cual esta sustentada con evidencia suficiente, competente,

relevante y pertinente.

La estrategia comprende el método o conjunto de métodos que se aplicaran para el cumplimiento de los
objetivos de la auditoria, responder a las preguntas clave y comprobar las hipdtesis de trabajo. El método o
conjunto de métodos son relevantes para el desarrollo de la auditoria, su utilidad es fundamental en la revision
documental para obtener la evidencia suficiente, relevante, pertinente y competente de los resultados de la

politica publica, asi como los resultados que se esperan lograr con su aplicacion.

La tactica corresponde a las técnicas y procedimientos de auditoria por aplicar, su utilidad en el proceso de

revision y los resultados que se estiman obtener. Debido a que el auditor no puede obtener el conocimiento que
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necesita para fundar su opinién en una sola prueba, es necesario que aplique varias técnicas sobre los hechos

para llegar a sus conclusiones.

Existen diversos métodos y procedimientos de auditoria que se tiene que aplicar para verificar el cumplimiento

de los objetivos y metas, la eficiencia operacional y la economia con que se aplicaron los recursos.

Los resultados obtenidos son cada uno de los hechos presentados y enumerados en el informe, los cuales
deben estar vinculados con los objetivos de la auditoria sustentados con evidencias. Los resultados de auditoria

deben ser explicables por sus causas, con base en las hipdtesis que se hayan planteado.

Los resultados deben ser relevantes y de utilidad. Todos los resultados deberan tener invariablemente una

estructura triadica, la cual se detalla a continuacion:

La presentacion del deber ser contenido en el mandato legal o normativo, asi como estandares nacionales e
internacionales. El grupo auditor debe constatar que el documento que contiene el deber ser fue autorizado por

la autoridad competente y que es vigente para el periodo revisado.

El deber ser tiene que quedar evidenciado en el angulo superior de la triada:

Criterios establecidos para la auditoria
El deber ser

La presentacién de los resultados con base en el deber ser, se demuestra con la evidencia suficiente,

competente, pertinente y relevante, respecto del mandato legal, normativo y/o los estandares utilizados.

Esta parte corresponde al angulo inferior izquierdo de la Triada.

RESULTADOS (lo que es, los hechos)
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El posicionamiento de la ASF, se refiere al dictamen del grupo auditor, en el que debe sefialar si se cumplié o no
el mandato. En todos los casos debe hacerse explicito el pronunciamiento respecto del deber ser que se indicd

al iniciar el resultado.

Esta parte corresponde al angulo inferior derecho de la triada.

OBSERVACIONES (Acciones promovidas)

En conclusion, el deber ser estara sustentado en las funciones, atribuciones y obligaciones del ente, conforme a
sus objetivos y metas establecidas en los documentos oficiales. El grupo auditor evitard presentar triadas
débiles, en las que el deber ser se define con base en un enunciado general, 0 en un buen propésito. Una triada
sera sdlida en la medida en que se sustente en un mandato, norma concreta o un referente de aceptacion

universal.
El deber ser tiene dos categorias:
a) Elnatural, que se encuentra establecido en los documentos legales o normativos; y

b)  El construido por el grupo auditor, con base en estandares o en sanas practicas de gobierno generalmente

aceptadas. Esta categoria se utiliza cuando no existe ningin mandato.

Con base en la metodologia de la evaluacion del desempefio, para el caso de las politicas publicas ambientales,
es posible evaluar no solo el desempefio de una entidad del sector medio ambiente, sino la operacién de las
politicas publicas con caracter de horizontalidad, en las cuales intervienen diferentes actores indispensables para
el cumplimiento de su objetivo. La evaluacion del desempefio de las politicas ambientales implica un grado de
entendimiento técnico respecto del medio ambiente, que permita al evaluador realizar ejercicios hermenéuticos
objetivos que redunden en la mejora de los procesos y resultados de la o las entidades fiscalizadas, a través de

la identificacion de areas de oportunidad de los entes publicos responsables de su ejecucién.

Para el analisis del Programa Ambiental para Contribuir a Detener y Revertir la Contaminacién Atmosférica en
México, se llevd a cabo un analisis cuantitativo para determinar el grado eficacia y eficiencia con que la
Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales (SEMARNAT) y la Procuraduria Federal de Proteccion al

Ambiente (PROFEPA) llevaron a cabo acciones orientadas al cumplimiento del objetivo del programa,
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registradas en los indicadores determinados, asi como en los diversos registros de las actividades realizadas,
ademas del anélisis de economia mediante la evaluacién del costo-beneficio de la aplicacién del programa, y el

andlisis de los elementos que lo determinan.

Asimismo, se realizd un analisis cualitativo respecto del analisis del disefio y la operacion del programa
sefialado; asi como, de la evaluacion de la congruencia de los objetivos y las prioridades establecidas en el Plan
Nacional de Desarrollo, con los programas de mediano plazo y con la normativa aplicable, considerando que

esta Ultima es la base en la que se fundamenta todo acto de gobierno.
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Capitulo Il EI Programa Estratégico para Contribuir a Detener y Revertir la Contaminacion de los
Sistemas que Sostienen la Vida, en materia de aire, en el contexto de la planeacion nacional y

sectorial
3.1 La contaminacién del aire en el contexto de la planeacién nacional y sectorial (el mediano plazo)

Como resultado del uso continuo en los procesos productivos, al afio 2002 los recursos naturales sufrieron una
degradacién y agotamiento de 623,075 millones de pesos, que representan en promedio, el 10.5% del Producto
Interno Bruto. Sobresalen los costos generados por la contaminacion del aire (emisiones de contaminantes
generados por la industria y los vehiculos automotores) con una participacién del 79.5%; los referentes a la
contaminacion del agua por descargas residuales, el 5.9%, y la contaminacién de los suelos por residuos sélidos
municipales el 3.9%; el restantes 10.7% fue generado por la erosion de los suelos, la sobreexplotacion de aguas

y la reduccidn de reservas petroleras.

Para atender esta problemética en materia de contaminacion del aire, y la sefialada en el capitulo I, en el Plan
Nacional de Desarrollo (PND) 2001-2006 se estableci6 como objetivo rector de la politica gubernamental
ambiental: lograr un desarrollo social y humano en armonia con la naturaleza. Para ello, en el Programa
Nacional de Medio Ambiente y Recursos Naturales (PNMARN) 2001-2006 se definié como objetivo fortalecer la

cultura del cuidado del medio ambiente para no comprometer el futuro de las nuevas generaciones.

Para cumplir con los objetivos establecidos en el PND 2001-2006 y el PNMARN 2001-2006, se definié6 como
estrategia detener y revertir la contaminacion del aire mediante la implementacion del Programa Estratégico para

Contribuir a Detener y Revertir la Contaminacién de los Sistemas que Sostienen la Vida (aire, agua y suelos).

De acuerdo con el PNMARN 2001-2006, en el Programa Estratégico 1 Contribuir a Detener y Revertir la
Contaminacion de los Sistemas que Sostienen la Vida, se establecieron, en materia de aire, las lineas de accién

siguientes:
o Detenery revertir la contaminacion de los recursos aire.
o Asegurar el manejo integral del aire.

e Asegurar el cumplimiento de las leyes, normas y reglamentos ambientales.

Asimismo, para evaluar el Programa Estratégico, en el PNMARN 2001-2006 se establecieron en materia de aire,

el cual es sujeto de evaluacidn en este documento, los indicadores y las metas siguientes:
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CUADRO Il
INDICADORES Y METAS DEL PROGRAMA NACIONAL DE MEDIO AMBIENTE Y RECURSOS NATURALES,

2001-2006
Sistema Indicadores/metas
Aire 1. En la Zona Metropolitana del Valle de México el promedio de los maximos diarios de

ozono debera ser menor de 130 puntos IMECA, el minimo anual de ozono no debera
pasar los 220 puntos IMECA y se reducira en un 10% el porcentaje de dias en que se
rebasa la norma de ozono.

2. Mantener dentro de la norma los niveles ambientales de mondxido de carbono y bidxido
de azufre en las ciudades de México, Guadalajara, Monterrey, Tijuana, Mexicali, Juarez
y Puebla.

FUENTE: México, Programa Nacional de Medio Ambiente y Recursos Naturales, 2001-2006, p. 66.

Adicionales a los indicadores del PNMARN 2001-2006, en el Programa Estratégico para Contribuir a Detener y
Revertir la Contaminacion de los Sistemas que Sostienen la Vida (aire, agua y suelos), autorizado por la
SEMARNAT, se determinaron los siguientes en materia de aire:

CUADRO IlI

INDICADORES DEL PROGRAMA ESTRATEGICO PARA CONTRIBUIR A DETENER Y REVERTIR LA
CONTAMINACION DE LOS SISTEMAS QUE SOSTIENEN LA VIDA (AIRE), 2001-2006

Sistema Indicadores/metas

Aire 1. Redes de monitoreo atmosférico integradas al Sistema Nacional de Informacién de la
Calidad del Aire (SINAICA)

2. Programa Metropolitano con participacion activa del sector para lograr mejores
condiciones ambientales en el Valle de México

3. Nuevas empresas incorporadas al Programa Nacional de Auditoria Ambiental

4. Servicios municipales que ingresan al Programa Nacional de Auditoria Ambiental
(PNAA) para su certificacion.

FUENTE: Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales, Programa Estratégico para Contribuir a Detener y
Revertir la Contaminacion de los Sistemas que Sostienen la Vida, en materia de aire, 2001-2006,
México, pp. 4-7.

Con base en el andlisis de los indicadores sefialados, se precisd que los correspondientes al PNMRN 2001-
2006, son considerados “estratégicos”, ya que permiten evaluar el impacto del programa en el objetivo de
detener la contaminaciéon del aire, en tanto que los cuatro indicadores del programa estratégico, son
considerados de “gestion” ya que Unicamente miden la eficiencia con la que se operd la politica publica pero no

permiten evaluar el impacto en la detencion y revertimiento de la contaminacion del aire.

La congruencia entre el PND 2001-2006 y el PSMARN 2001-2006, se observa en el mapa siguiente:
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MAPA DE Lo COMPRENSION DE Lo MATERIA POR AUDITAR EN EL CONTEXTO DEL PLAN NACIONAL DE DESARROLLO (PHD) ¥ DEL PROGRAMA DE MEDIO AMBIENTE ¥ RECURSOS NATURALES (PMARM) 2001 -2004
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3.2 La contaminacion del aire en el contexto del PEF y la Cuenta Publica (el corto plazo)

3.2.1. Laidentificacion de la materia a auditar en el PEF: el programa a auditar en el PEF conforme a
su asignacion presupuestaria

Conforme a la estructura programatica del Presupuesto de Egresos de la Federacién para el Ejercicio Fiscal
2005, las actividades que se desarrollan dentro del Programa Estratégico para Contribuir a Detener y Revertir la
Contaminacion de los Sistemas que Sostienen la Vida, en materia de aire, estan incluidas en la Subfuncion 02
Proteccion y Conservacion del Medio Ambiente y los Recursos Naturales bajo la responsabilidad de la Secretaria
de Medio Ambiente y Recursos Naturales (SEMARNAT) y la Procuraduria Federal de Proteccién al Ambiente
(PROFEPA), ambas de la Funcién 9 Desarrollo Sustentable. .

En la Subfuncién 02, las acciones del programa se ubican en las Actividades Prioritarias R008 Fomentar el
Cumplimiento de la Ley Ambiental a través de Esquemas Voluntarios y R009 Inspeccion y Vigilancia a las
Fuentes de Jurisdiccion Federal y al Aprovechamiento de los Recursos Naturales, a cargo de la PROFEPA, en
las que fueron aprobados 0.6 y 27.9 millones de pesos, respectivamente, que en conjunto representaron el
87.3% del presupuesto autorizado a la procuraduria; asi como en las Actividades Prioritarias RO06 Prevencion y
Control de la Contaminacién de los Recursos, Ambientes y Ecosistemas Naturales y U006 Prevencion y Control
de la Contaminacién de los Recursos, Ambientes y Ecosistemas Naturales, bajo la responsabilidad de la
SEMARNAT, cuyos recursos asignados ascendieron a 17.8 y 1.6 millones de pesos, respectivamente, y

representaron el 1.0% del presupuesto autorizado a la secretaria.

El presupuesto total asignado a las cuatro actividades prioritarias, en las que se identificaron las acciones del
programa estratégico, ascendié a 47.8 millones de pesos y significé el 0.6% de la Funcién 9 Desarrollo
Sustentable. Sin embargo, con la revisién y analisis del Presupuesto de Egresos de la Federacién para el
Ejercicio Fiscal de 2005, no fue posible precisar el presupuesto que se destina al programa directamente, por lo
que se concluye que el Programa Estratégico no contd con presupuesto asignado de manera directa para su
operacion, por lo que cada unidad administrativa que interviene en su operacién aporta los recursos derivados
de su presupuesto autorizado anualmente, conforme a las partidas que les fueron asignadas, en el marco de sus

funciones y atribuciones, bajo los proyectos establecidos dentro de la estructura programética de la SEMARNAT.

En relacion con las metas e indicadores anuales para medir el avance del programa estratégico, la
SEMARNAT definié en el Presupuesto de Egresos de la Federacion para el Ejercicio Fiscal 2006,

cuatro indicador estratégicos sefialados en el cuadro siguiente:
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CUADRO IV

INDICADORES REPORTADOS EN EL PRESUPUESTO DE EGRESOS DE LA FEDERACION DE 2005,
RELACIONADOS CON EL PROGRAMA ESTRATEGICO PARA CONTRIBUIR A DETENER Y REVERTIR LA

CONTAMINACION DE LOS SISTEMAS QUE SOSTIENEN LA VIDA (AIRE), 2006

Indicador Formula Unidad de Medida Meta
Inclusion de la  variable Acciones y/o proyectos Proyecto 50
ambiental en acciones y/o que impactan en la
proyectos surgidos a partir de la detencion y reversion de
coordinacion con otras la contaminacion del
Dependencias y Entidades de la aire, agua y suelo y en la
Administracion Publica Federal. pérdlda de capital
natural, asi como en la
conservacion de los
ecosistemas y su
biodiversidad
2. Incorporacion de nuevos Servicios municipales Servicio 20
servicios municipales  sobre incorporados
manejo integral de residuos,
agua, y recursos naturales,
administracion de la calidad del
aire e infraestructura urbana, al
Programa Nacional de Auditoria
Ambiental (PNAA).
3. Incrementar el numero de Empresas incorporadas Empresa 650
empresas  incorporadas  al
Programa Nacional de Auditoria
Ambiental (PNNA).
4. Inspeccién y Vvigilancia de Establecimientos Establecimiento 1,300

establecimientos con
actividades industriales,
comerciales o de servicios,
consideradas como altamente

considerados de alto
riesgo inspeccionados

riesgosas, por sus
caracteristicas de corrosividad,
reactividad, explosividad,

toxicidad e inflamabilidad.

FUENTE: Presupuesto de Egresos de la Federacion para el Ejercicio Fiscal de 2006, apartado Metas
Presupuestarias, México, p. pp. 5-10.

Cabe sefialar que dos de los indicadores autorizados en el Presupuesto de Egresos de la Federacion para el
Ejercicio Fiscal 2006 (Inclusion de la variable ambiental en acciones y/o proyectos surgidos a partir de la
coordinacion con otras Dependencias y Entidades de la Administracién Publica Federal, y Inspeccién y
vigilancia de establecimientos con actividades industriales, comerciales o de servicios, consideradas como
altamente riesgosas, por sus caracteristicas de corrosividad, reactividad, explosividad, toxicidad e inflamabilidad)
no son congruentes con los 2 registrados en el PNMARNP 2001-2006 y los 4 del Programa Estratégico para
Contribuir a Detener y Revertir la Contaminacién de los Sistemas que Sostienen la Vida (aire), situacién que
refleja limitaciones en el proceso de instrumentacién y seguimiento de los indicadores del programa por parte de
la SEMARNAT.
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3.2.2 La identificacion de la materia a auditar en la Cuenta Publica

Conforme a la estructura programatica de la Cuenta Publica de 2006, no fue posible identificar los recursos
erogados en el Programa Estratégico para Contribuir a Detener y Revertir la Contaminacion de los Sistemas que
Sostienen la Vida (aire), ya que conforme a lo observado en el Presupuesto de Egresos de la Federacion, este
programa estratégico no conté con presupuesto asignado de manera directa para su operacion, por lo que cada
unidad administrativa que interviene aporta los recursos derivados de su presupuesto autorizado anualmente,

conforme a las partidas que le fueron asignadas, en el marco de sus funciones y atribuciones, bajo los proyectos

establecidos dentro de la estructura programatica de la secretaria.

Las acciones del programa se identifican en la siguiente funcién, subfuncién y actividades prioritarias:

CUADRO V

FUNCION, SUBFUNCION, ACTIVIDAD PRIORITARIA Y UNIDAD RESPONSABLE DE LAS ACCIONES DEL
PROGRAMA ESTRATEGICO PARA CONTRIBUIR A DETENER Y REVERTIR LA CONTAMINACION DE LOS
SISTEMAS QUE SOSTIENEN LA VIDA (AIRE), 2006

Funcion Subfuncion

Actividad Prioritaria

Unidad responsable

9 Desarrollo Sustentable | 02 Proteccion y
Conservacion del Medio
Ambiente y los Recursos
Naturales

R008 Fomentar el Cumpli-
miento de la Ley Ambiental a
través de Esquemas Volun-
tarios

PROFEPA

R0O09 Inspeccion y Vigilancia a
las Fuentes de Jurisdiccion
Federal y al Aprovechamiento
de los Recursos Naturales

PROFEPA

R0O06 Prevencion y Control de
la Contaminacion de los
Recursos, Ambientes y
Ecosistemas Naturales

SEMARNAT

U006 Prevencion y Control de
la Contaminacion de los
Recursos, Ambientes y
Ecosistemas Naturales

SEMARNAT

FUENTE: Cuenta Publica 2006, apartado Analisis Funcional Programatico Econémico, México, pp. 7-41.

Por lo que corresponde a las metas e indicadores anuales para medir el avance del programa

estratégico, en el reporte Analisis del Cumplimiento de las Metas Presupuestarias, de la Cuenta Publica

2006, se reportaron los indicadores y los resultados siguientes, en materia de aire:
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CUADRO VI

INDICADORES REPORTADOS EN LA CUENTA PUBLICA DE 2006, RELACIONADOS CON EL PROGRAMA
ESTRATEGICO PARA CONTRIBUIR A DETENER Y REVERTIR LA CONTAMINACION DE LOS SISTEMAS
QUE SOSTIENEN LA VIDA

Meta
Nombre Unidad de Original Alcanzada Variacion (%)
Medida (1) (2) 3=(2)/(1)

1. Inclusion de la variable ambiental en
acciones y/o proyectos surgidos a
partir de la coordinacion con otras
Dependencias y Entidades de la
Administracion Publica Federal. Proyecto 50 51 102.0

2. Incorporacién de nuevos servicios
municipales sobre manejo integral de
residuos, agua, y recursos naturales,
administracion de la calidad del aire e
infraestructura urbana, al Programa
Nacional de Auditoria Ambiental
(PNAA). Servicio 20 67 335.0

3. Incrementar el nUmero de empresas
incorporadas al Programa Nacional de
Auditoria Ambiental (PNNA). Empresa 650 993 143.5

4.  Inspeccion y vigilancia de
establecimientos con  actividades
industriales, comerciales o de
servicios, consideradas como
altamente  riesgosas, por  sus
caracteristicas de corrosividad,
reactividad, explosividad, toxicidad e
inflamabilidad. Establecimiento 1,300 1,738 133.7

FUENTE: Cuenta Publica 2006, apartado Analisis del Cumplimiento de las Metas Presupuestarias.

Con el analisis de los resultados reportados, se precisé que las metas programadas originalmente
fueron cumplidas, destacando la correspondiente al indicador referente a la “Incorporacion de nuevos
servicios municipales sobre manejo integral de residuos, agua, y recursos naturales, administracion de
la calidad del aire e infraestructura urbana, al Programa Nacional de Auditoria Ambiental (PNAA)”, la

cual fue cumplida en 335.0% respecto de lo programado.

3.3 Comprensién de la Operacién del Programa Estratégico para Contribuir a Detener y Revertir la

Contaminacion de los Sistemas que Sostienen la Vida, en materia de aire

El Programa Estratégico para Contribuir a Detener y Revertir la Contaminacion de los Sistemas que

Sostienen la Vida 2001-2006, tiene por objeto contribuir a detener y revertir los procesos de
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contaminacion de los sistemas que sostienen la vida (aire, agua y suelos) para un desarrollo

sustentable.

Los objetivos especificos en materia de contaminacion atmosférica, definidos en el programa son los

siguientes:

1. Contribuir a detener y revertir la contaminacién de los sistemas aire, con el propédsito de garantizar su

conservacion para las generaciones futuras.
2. Establecer criterios y lineamientos para asegurar la sustentabilidad del aire.
3. Asegurar el cumplimiento de las leyes, normas y reglamentos ambientales.

4, Lograr la participacién corresponsable, activa e informada de la sociedad, los grupos organizados de los
sectores académicos, sociales y privados, entre otros, en materia de detencién de la contaminacion del

aire.

La operacion del programa estratégico, en materia de aire, se presenta en el mapa siguiente.
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ABDUCCION DE LA POLITICA PUBLICA; PROGRAMA ESTRATEGICO PARA CONTRIBUIR A DETENER Y REVERTIR LA CONTAMINACION DEL LOS SISTEMAS QUE SOSTIENEN LA VIDA (AIRE)

LOUE HACE? LCOMO LO HACE? RESULTADOS
Indice e la calidad dol aire an las prncipales cludades dal pals (IMECA,
Cumplimiento do los niveles maximos de amisiones do gases do efecto invermaden
Ao Inventario Nacional de Emisidn de Gases de Efecto Invernadarg
] Coadyuva al monitoras de |a contaminacion Zonas metropoltanas con sistema de monitoren incluido en al SINAICA
Radas de monitoren atmosféren incluidas en &l SINAICA
Disminucidi de las emisiones de contaminantes atmosféricos
Vigitits da Inspeccign con cumplimianto da 1a legislaciin ambikendal an mataria industrial
Previans |a 4
contaminacidn | Inspeceiona ef cumplimianta 8 a normativa i, [ Visitas do | on materia industriol
 Medidas dictadas 2 ampresas para prevenir y controlar |a contaminacdn
Emprasas auditadas
Sarvicios izipales auditadea
. Empresas ceriificad as
Aira
7| Senvicias cedificados
Medidas dictadas a nﬂn_dwmm m.ma cumplir con _n.wn_m_mn_o: ambiantal
Inlacian ambisntal
Datiene log i P ;
i Estacionss de monitoreo de contaminacian atmosférica
procesos de . : A ;
Soriasrain Coadyuva a la construccion de infraestructura F
\_ e Visitas de verficaciin con cumplimients de |a legislacion ambiental an matena industral
Viglla el cumplimients de |s narmativa -~ Meadidas dictadas & smpresds para prevenit y controlar |a contaminacion
CONTRIBUIR A DETENER Y
REVERTIR LOS PROGESGS DE
CONTAMINACION DE LOS Acuerdas de nn.n_.n___._an_o..._ para &l establecimiento de estaciones de monitaren atmosférico
VDA ARE -%»ﬂ.d:.ﬂzz; inack Alre | A de o 1 para |a _:E_._Mm_.._..aﬂaumm de monitoreo al Sistema zmnn.ﬂ_
DESA TENFABLE FEatubiace acuerdon o coorinackn i | da Informaciin da la Calidad del Alre (SIMAICA)

Aira

Controla la

taminacia
coemnacen Elabora rogiatros o invantaros di fuantes do comaminaciin |

Expide licencias, parmisos y aulorizaciones ambiantales 8 empresas

Elabora y aclualiza |

Rastauta

1 Padrén da servicios munlc

Padran da empresas inscrilas en el Programa Macional de Audidorla A Waoluntarna
s Inserllos n el Programa Nacional de Auditerla Volunlaria

Leyes alabaradas o actuslizadas

amentas alaboradas o adualizadas

Desarrollo
sustentable
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Para el cumplimiento de estos objetivos, el marco juridico que regula la actuacién de las areas
responsables de su ejecucion, en relacion con los procesos de prevencion, control y restauracion de la

contaminacion del aire, se establece en la normativa siguiente:
1. Ley Organica de la Administracién Publica Federal: articulos 32 bis, 118, 158 y 159.
2. Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccion al Ambiente; en materia de aire, el articulo 111-

Lo anterior se especifica en el mapa del marco juridico aplicable por el sistema sujeto de evaluacién: aire,

siguiente:
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Georeferenciacion

Respecto del ambito de actuacion en materia de contaminacion del aire, asi como de su monitoreo, su
ubicacion geogréfica es la siguiente:

MAPA |

ESTACIONES DE MONITOREO ATMOSFERICO Y CIUDADES

MAS CONTAMINADAS
Al 2004 habia 180 estaciones

de monitoreo de contaminantes LY e e
atmosféricos de las que 104 -
son de operacidén automatica y

76 manual. A i

y L
Dodaes Peifico i, B r ™

# Colmw R T

Fuente:  México, Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales,
Programa Sectorial de Medio Ambiente y Recursos Naturales,
2001-2006.

Las ciudades de Guadalajara, Toluca, Monterrey, Tijuana, Mexicali, Ciudad Juérez y otras 36 ciudades

medias mas, disponian de programas de monitoreo de contaminantes prioritarios.

Las principales ciudades del pais han implementado programas de mejora de la calidad del aire
(PROAIRE). ¥

34 Horizontalidad del Programa Estratégico, en materia de contaminacion

De acuerdo con el Reglamento Interior de la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales, la
Subsecretaria de Planeacién y Politica Ambiental, es la responsable de la coordinacién operativa del

programa.

1/ Los PROAIRE son programas que incorporan una vision de mediano y largo plazos que buscan revertir, en primera
instancia, el deterioro de la calidad del aire y luego mantenerla dentro de las normas.
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La Subsecretaria de Fomento y Normatividad Ambiental, a través de sus direcciones generales de
Industria, y de Sector Primario y Recursos Naturales Renovables tiene principalmente las funciones de
dictaminar y participar en la elaboracion de instrumentos de fomento y normatividad ambiental

referentes a las actividades de mejoramiento de la calidad del aire.

La Subsecretaria de Gestion para la Proteccion Ambiental, mediante su direccién general de Gestidn
Integral de Calidad del Aire y Registro de Emisiones y Transferencia de Contaminantes, tiene las
funciones principales de elaborar el inventario nacional de emisiones y monitoreo de contaminantes al
aire en coordinacion con la Coordinacién de Asesores del Secretario (CAS) y con el INE, y participar en
el monitoreo atmosférico a través de los Comités Ambientales Metropolitanos (CAM).

Por lo que corresponde a la PROFEPA, a través de la Subprocuraduria de Auditoria Ambiental tiene
como funciones principales realizar y coordinar auditorias ambientales a industrias y municipios, asi

como realizar las acciones de inspeccion y vigilancia del cumplimiento de la normativa ambiental.

En el esquema siguiente se presenta graficamente la operaciéon del programa, de acuerdo con lo

sefalado:
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DIAGRAMA VII
ESQUEMA DE OPERACION DEL PROGRAMA ESTRATEGICO PARA DETENER Y REVERTIR LA
CONTAMINACION (AIRE)

AIRE

CAS

|

S FNA Acciones de

fomento para —
\ 4
CAM
INE In\é?itsakr)lgzsde Requerimientos
\ Monitoreo |« para verificacion
¢ atmosférico y evaluacion
v
Informacié
n_tecp]ca y SG PA *Calidad del Aire
cientifica ,
Normatividad | 4 | 4
Resolutivos
Notificacion para
de sanciones
a particulares
» PROFEPA
Verificacion
Sancion
A 4
Programa Nacional de
Auditoria Ambiental PART' CU LARES
Comités de Vigilancia
Participativa
MUNICIPIOS

Fuente:  Elaboracién propia con base en el Programa Secrtoria de Medio Ambiente y Recursos Naturales
2001-2006, Programa Estratégico para Detener y Revertir la Constaminacion de los Sistemas que
Sostienen la Vida (Aire) 2001-2006, la Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Protecciéon al
Ambiente, la Ley Organica de la Administracion Publica Federal, y el Reglamento Interior de la
Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales.
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Capitulo IV Cumplimiento del Objetivo, Operacion y Costo-Beneficio del Programa Estratégico para
Contribuir a Detener y Revertir la Contaminaciéon de los Sistemas que Sostienen la Vida, en
materia de aire, 2003-2006

4.1 Cumplimiento del Objetivo del Programa Estratégico
41.1.  Detener la Contaminacion del Aire
4.1.1.1. Cobertura de la red y equipo de monitoreo del aire

En lo que se refiere al establecimiento de redes y equipos de monitoreo atmosférico, se debe sefialar que de
acuerdo con los articulos 41, fraccion |, y 42, parrafo tercero, del Reglamento de la Ley General del Equilibrio
Ecoldgico y la Proteccion al Ambiente en Materia de Prevencion y Control de la Contaminacion de la Atmosfera,
la SEMARNAT debe establecer y mantener actualizado un Sistema Nacional de Informacién de la Calidad del
Aire, el cual se debe integrar con los datos que resulten del monitoreo atmosférico que lleven a cabo las
autoridades competentes en el Distrito Federal, asi como en los Estados y Municipios, y que les prestara el

apoyo técnico que requieran para establecer y operar sus Sistemas de Monitoreo de la Calidad del Aire.

Ademas, el Programa Estratégico para Contribuir a Detener y Revertir la Contaminacién de los Sistemas que
Sostienen la Vida, establece en materia de aire, como objetivo especifico 1 contribuir a detener la contaminacion

del aire, con el propdsito de garantizar su conservacion para las generaciones futuras.

Con base en el andlisis de la informacion generada por el Instituto Nacional de Ecologia (INE), se pudo verificar
que de las 32 entidades federativas del pais, 27 (84.4%) contaron con equipos de monitoreo en operacién, en las
que en conjunto registraron 300 equipos de los que 81 (27.0%) estuvieron fuera de operacién: 51 (63.0%) por

falta de mantenimiento y 30 (37.0%) por falta de instalacién, como se observa en el cuadro siguiente:
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CUADRO VII

CIUDADES CON EQUIPOS DE MONITOREO ATMOSFERICO, 2006

Fuera de operacion Total
Entidad federativa Ciudad/zona En Falta Falta equipos de
operacion _mantenimiento _ Instalacién _ Total Monitoreo

Total nacional 219 51 30 81 300
1. Aguascalientes Aguascalientes 4 1 5
2. Baja California Mexicali, Tecate y Tijuana 22 0 22
3. Baja California Sur La Paz 0 2
4. Coahuila Acufa, Monclova, Piedras

Negras y Saltillo 9 18 24
5. Colima Manzanillo 2 2 2
6. Chihuahua Cd. Juarez y Chihuahua 5 10 19
7. Distrito Federal Zona Metropolitana del Valle

de México (ZMVM) 51 0 51
8. Durango Durango y Gémez Palacio 0 0 0 4
9. Guerrero Acapulco 0 0 1
10.Guanajuato Celaya, Irapuato, Ledn y

Salamanca 13 0 0 0 13
11.Hidalgo Atitalaquia, Atotonilco, Tepeiji,

Tlaxcoapan y Tula 6 0 1 1 7
12.Jalisco Zona Metropolitana de

Guadalajara (ZMG) 8 0 0 0 8
13.México Zona Metropolitana del Valle

de Toluca (ZMVT) 15 0 0 0 15
14.Morelos Cuernavaca 0 0 0
15.Michoacan Morelia 0 0 2 2 2
16.Nayarit Tepic 0 0 1 1 1
17.Nuevo Leodn Zona Metropolitana de

Monterrey (ZMM) 7 0 0 0 7
18.Puebla Puebla 4 0 0 0 4
19.Querétaro Querétaro y San Juan del Rio 3 0 3 3 11
20.Sinaloa Culiacan 0 2 0 2 2
21.San Luis Potosi San Luis Potosi 20 3 0 3 23
22.Sonora Agua Prieta, Cananea,

Cumpas, Hermosillo, Naco,

Nacozari, Navojoa, Nogales,

Obregén y San Luis Rio

Colorado 17 18 3 21 38
23.Tabasco Villahermosa, Cardenas,

Comalcalco 2 0 2 2 4
24 . Tamaulipas Matamoros, Altamira, Mante,

Nuevo Laredo, Reynosa,

Tampico, Victoria 14 6 0 6 20
25.Tlaxcala Tlaxcala 5 0 1 1 6
26.Yucatan Mérida 0 2 0 2 2
27.Zacatecas Zacatecas 0 3 0 3 3

cifras preliminares.
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En 2006, las 5 entidades federativas que no contaron con equipos de monitoreo atmosférico (15.6% del las 32

entidades federativas) fueron: Oaxaca, Veracruz, Campeche, Quintana Roo y Chiapas.

Respecto de las 27 entidades federativas (84.4%) que contaron con equipos de monitoreo en operacion, se
observé que 20 (74.1%) dispusieron de la red de monitoreo de contaminacién atmosférica, como se muestra en

el cuadro siguiente: v

CUADRO VI
ESTADOS CON REDES DE MONITOREO ATMOSFERICO EN OPERACION, 2006

Entidad Federativa Ciudad/zona Total Part. (%)
Total nacional 53 100.0
1. Aguascalientes Aguascalientes 1 1.9
2. Baja California Mexicali, Rosarito, Tecate y Tijuana 4 7.5
3. Coahuila Torredn 1 1.9
4. Colima Manzanillo 1 1.9
5. Chihuahua Cd. Juarez, Ojinaga y Palomas 3 5.7
6. Distrito Federal ZMVM 1 1.9
7. Durango Durango y Gémez Palacio 2 3.9
8. Guanajuato Celaya, Irapuato, Ledn, Salamanca y Silao 5 9.4
9. Hidalgo Atitalaquia, Atotonilco, Tepeji, Tlaxcoapany Tula 5 9.4
10. Jalisco ZMG 1 1.9
11. México ZMVT 1 1.9
12. Morelos Cuautla, Cuernavaca y Ocuituco 3 5.7
13. Nuevo Ledn ZMM 1 1.9
14. Puebla Puebla 1 1.9
15. Querétaro Querétaro 1 1.9
16. San Luis Potosi San Luis Potosi 1 1.9
17. Sonora Agua Prieta, Cajeme, Cumpas, Hermosillo 4 75
18. Tabasco Villahermosa, Cardenas y Comalcalco 3 57
19. Tamaulipas Altamira, Cd. Madero, Mante, Matamoros, Nuevo 8

Laredo, Reynosa, Tampico y Cd. Victoria 15.0
20. Tlaxcala Apizaco, Calpulalpan, Huamantla, Panzacola, 6

Tlaxcala y Sta. Cruz Quiletla 11.2

FUENTE: Instituto Nacional de Ecologia, Avance en la Integraciéon de Redes de Monitoreo al SINAICA, 2006.

Las 12 entidades federativas (37.5% de las 32 entidades federativas del pais) que no contaron con red de
monitoreo atmosférico fueron: Baja California Sur, Campeche, Chiapas, Guerrero, Michoacan, Nayarit, Oaxaca,

Quintana Roo, Sinaloa, Veracruz, Yucatan y Zacatecas. Se debe destacar que en esos estados se registraron

1/ Integrada por uno o mas equipos de monitoreo de contaminacion atmosférico.

69



3,662 (10.0%), de las 36,460 empresas de competencia federal, de las que 2,110 (57.6%) se consideran de

riesgo.

Al cierre de 2006, las entidades federativas que contaron con un mayor nimero de ciudades con sistema de
monitoreo atmosférico fueron Tamaulipas y Tlaxcala, con 8 y 6 redes, respectivamente; Guanajuato e Hidalgo
con 5, y Sonora y Baja California con 4 redes de monitoreo atmosférico. Estas 32 redes representaron en
conjunto el 60.4% de las 53 en operacién en el ambito nacional. En tanto que 11 entidades federativas:
Aguascalientes, Coahuila, Colima, Distrito Federal, Jalisco, México, Nuevo Leon, Puebla, Querétaro y San Luis
Potosi contaron con una red, que en total representaron el 18.9% del total de redes de monitoreo en operacion

en el pais.

Por lo anterior, y con base en la metodologia del andlisis triadico utilizado para la ejecucidén de auditorias de
desemperio, se concluye que la SEMARNAT debe instrumentar acciones para establecer equipos y redes de
monitoreo atmosférico en las entidades federativas que no disponen de estos sistemas, con objeto de establecer
y consolidar el Sistema Nacional de Informacion de la Calidad del Aire, y en cumplimiento del articulo 41,
fraccion |, del Reglamento de la Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccién al Ambiente en Materia de
Prevencion y Control de la Contaminacién de la Atmésfera. Ademas, debe asegurar la operacion de los equipos
de monitoreo de la calidad del aire disponibles en las entidades federativas, para estar en posibilidad de medir
los niveles de contaminacién del aire, como se sefiala en el articulo 42, parrafo tercero, del Reglamento de la
Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccién al Ambiente en Materia de Prevencion y Control de la

Contaminacién de la Atmésfera.

1.1.1.2. Programas para mejorar la calidad del aire

Respecto de la planeacion del gobierno federal y los gobiernos locales para el mejoramiento de la calidad del
aire, el articulo 29, fraccion V, del Reglamento Interior de la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales
establece que la Direccion General de Gestion de la Calidad del Aire y Registro de Emisiones y Transferencia de
Contaminantes de la SEMARNAT tiene las funciones de participar y apoyar a los gobiernos locales en la
elaboracion de los Programas de Calidad del Aire (PROAIRES).

Asimismo, en el Programa Estratégico para Contribuir a Detener y Revertir la Contaminacién de los Sistemas
que Sostienen la Vida, en materia de aire, la SEMARNAT definio como meta acumulada para 2006, establecer

cuatro PROAIRES en zonas prioritarias. ¢

2 Programas desarrollados por la SEMARNAT en coordinacion con los gobiernos locales, a fin de establecer acciones

y medidas concretas para el abatimiento y control de las emisiones y se fundamentan en la relacién existente entre
la emision de los contaminantes por las fuentes que los producen y el impacto que ocasionan en la calidad del aire y
sobre la salud de las personas.
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Al 2006 la SEMARNAT elabor, en coordinacién con los gobiernos locales, cinco PROAIRES en las ciudades de
Mexicali, Tecate, Tijuana, Zona Metropolitana del Valle de México y Salamanca, lo que significé un cumplimiento
del 125.0% respecto de la meta acumulada 2005-2006, definida en el Programa Estratégico para Contribuir a
Detener y Revertir la Contaminacién de los Sistemas que Sostienen la Vida, en materia de aire, referente a

establecer cuatro programas en zonas prioritarias, como se observa en el cuadro siguiente:
CUADRO IX

CUMPLIMIENTO DE LA META DE ESTABLECER PROGRAMAS DE CALIDAD DEL AIRE (PROAIRES) EN
ZONAS PRIORITARIAS, 2005-2006

Concepto 2005 2006 Acumulado Variacién (%)
Meta 3 1 4 33.3
PROAIRES establecidos 5 0 5 0.0
Cumplimiento de la meta (%) 166.0 n.c. 125.0 (24.7)

FUENTE: México, Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales, Programa Estratégico para Contribuir a
Detener y Revertir la Contaminacion de los Sistemas que Sostienen la Vida, en materia de aire 2001-
2006; Instituto Nacional de Ecologia, PROAIRES Vigentes y en Elaboracion en cada uno de los afios
2005 y 2006.

Durante el periodo 2005-2006 la Direccién General de Gestidn de la Calidad del Aire y Registro de Emisiones y
Transferencia de Contaminantes realizo gestiones para la elaboracion de PROAIRES en las ciudades de Tula-
Tepeji, Puebla, Toluca, Morelos y Monterrey, sin que se hubiera concretado su elaboracion y aplicacion; es de
destacar que la SEMARNAT no dispone de informacion validada oficialmente correspondiente a los afios

anteriores al 2005.

Con base en lo antes sefialado, se puede indicar que las acciones de la SEMARNAT orientadas a lograr la
participacion y a apoyar a los gobiernos locales en la elaboracion de dichos programas, fueron insuficientes para
cumplir con lo establecido en el articulo 29, fraccién V, del Reglamento Interior de la Secretaria de Medio

Ambiente y Recursos Naturales.

4.1.2. Revertir la Contaminacion del Aire
4.1.2.1. Calidad del aire

En cuanto a la obligatoriedad de disponer de aire de calidad en México, el Reglamento de la Ley General del
Equilibrio Ecoldgico y la Proteccion al Ambiente en Materia de Prevencién y Control de la Contaminacion de la
Atmésfera, indica en su articulo 28 que las emisiones de olores, gases, asi como de particulas sélidas y liquidas
a la atmosfera que se generen por fuentes maéviles, no deberan exceder los niveles maximos permisibles de

emisiones que se establezcan en las hormas técnicas ecoldgicas que expida la SEMARNAT, tomando en cuenta
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los valores de concentracidn maxima permisible para el ser humano de contaminantes en el ambiente
determinados por la Secretaria de Salud. Asimismo, el articulo 13, fraccion |, del mismo reglamento, sefiala que
para la proteccion de la atmésfera se considera que la calidad del aire debe ser satisfactoria en todos los

asentamientos humanos y las regiones del pais.

Ademas, el Reglamento Interior de la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales en su articulo 8,
fraccion V, indica que la Subsecretaria de Fomento y Normatividad Ambiental tiene la funcion de expedir, con la
participacién que corresponda a las unidades administrativas centrales y 6rganos desconcentrados competentes

de la secretaria, las normas oficiales mexicanas correspondientes a la secretaria.

Por su parte, el Programa Estratégico para Contribuir a Detener y Revertir la Contaminacion de los Sistemas que
Sostienen la Vida, en materia de aire, establece como objetivo especifico 1, contribuir a detener la contaminacién

del aire con el proposito de garantizar su conservacion para las generaciones futuras.

En 2006, las empresas reportaron en las Cédulas de Operacion Anual la emisién de 54 sustancias
contaminantes de la atmosfera, de las que 6 (11.1 %) tienen norma oficial mexicana para efectuar su monitoreo,
no obstante no se especifican en los documentos y reportes de la SEMARNAT las causas por las que las otras

48 sustancias no son monitoreadas, ni si tienen efectos en la salud del ser humano.

Conforme a las normas oficiales mexicanas, vigentes en 2006, los contaminantes criterio son el ozono (O3), el
mondxido de carbono (CO), el biéxido de azufre (SO2) y el bidxido de nitrogeno (NO2), asi como las particulas
menores a 10 micras (PM10) y a 2.5 micras (PM2.5), los cuales generan efectos contaminantes en la atmésfera,

como se muestra en el cuadro siguiente: ¥

3/ Sustancias presentes en el aire que son abundantes y se encuentran generalmente en las zonas urbanas y para las
cuales se han establecido concentraciones maximas permisibles (normas para la proteccion de la salud, arriba de
las cuales se tienen efectos nocivos para la salud).
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CUADRO X
VALORES NORMADOS EN EXPOSICION AGUDA PARA LOS CONTAMINANTES DEL AIRE EN MEXICO

Norma oficial vigente Contaminante Concentracion promedio  (CP) r:;ﬁ#:r('g,a)
NOM-020-SSA1-1993 Ozono (O3) 0.11 ppm en 1 hora 1 vez al afo
NOM-021-SSA1-1993 Monoxido de carbono (CO) 11 ppm en 8 horas 1 vez al afio
NOM-022-SSA1-1993 Bioxido de azufre (SOy) 0.13 ppm en 24 horas 1 vez al afio
NOM-023-SSA1-1993 Bioxido de nitrogeno (NOy) 0.21 ppm en 1 hora 1 vez al afo
NOM-025-SSA1-1993 Particulas con diametro menora 10 o 0 Biogﬂﬂldio de 24 24 horas
um (PM10) Horas)
65ug/m?®

NOM-025-SSA1-1993 Particulas con diametro menora .o til 08 promedio de 24 24 horas
2.5um (PM2.5) Wil

FUENTE: México, Secretaria de Salud, Normas Oficiales Mexicanas nims. NOM-020-SSAI-1993, NOM-021-
SSAI-1993, NOM-022-SSA1-1993, NOM-023-SSAI-1993 y NOM-025-SSAI-1993, vigentes en 2006.

Con base en lo anterior, se detectd que de las 52 redes de monitoreo de la contaminacion atmosférica
unicamente 8 (15.4%) reportaron sus niveles de contaminacion en el Sistema Nacional de Informacion de la
Calidad del Aire (SINAICA) sobre las concentraciones promedio y la frecuencia maxima de emisién de gases
contaminantes, y que corresponden a la Zona Metropolitana del Valle de México (ZMVM), Zona Metropolitana de
Guadalajara (ZMG), Zona Metropolitana de Monterrey (ZMM), Zona Metropolitana del Valle de Toluca (ZMVT),

Cd. Juérez, Puebla, Tijuana y Mexicali.

Por lo que corresponde a las concentraciones promedio de emisiones de gases contaminantes, en 2006 la
mayor contaminacion fue generada por ozono, toda vez que las ciudades de Puebla (0.12), ZMVT (0.13), Cd.
Juarez (0.14), ZMM (0.17), ZMVM (0.22) y ZMG (0.23) registraron promedios superiores a las establecidas en la
NOM-020-SSA1-1993 (0.11); y més de una vez en el afio superaron la frecuencia maxima de emisiones de

gases contaminantes, como se presenta en el cuadro siguiente:
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CUADRO XI

RESULTADOS DEL MONITOREO DE GASES CONTAMINANTES, 2006

Concentracion promedio

Frecuencia maxima

Concepto NOM  Resultado  Variacion NOM  Resultado Variacion
relativa relativa
(1) ) 3=(2)-(1) (4) ®) 6=(5)-(4)
Ozono (O3
Tijuana 0.11 0.10 (0.01) 1 al afio 0 (1)
Puebla 0.11 0.12 0.01 1 al afio 7 6
ZMVT 0.1 0.13 0.02 1 al aho 22 21
Cd. Judrez 0.11 0.14 0.03 1 al afio 4 3
ZMM 0.11 0.17 0.06 1 al afio 32 31
ZMVM 0.11 0.22 0.11 1 al afio 233 232
ZMG 0.11 0.23 0.12 1 al afio 66 65
Mexicali 0.11 S.i. n.c 1 al afio S.i. n.c
Monoxido de Carbono (CO)
Puebla 11.00 4.41 (6.59) 1 al afio 0 (1)
ZMVT 11.00 5.93 (5.07) 1 al afio 0 (1)
ZMVM 11.00 6.39 (4.61) 1 al afio 0 (1)
ZMM 11.00 7.19 (3.81) 1 al afio 0 (1)
Tijuana 11.00 7.30 (3.70) 1 al afio 0 (1)
Cd. Juérez 11.00 13.23 2.23 1 al afio 3 2
ZMG 11.00 14.01 3.01 1 al afio 2 1
Mexicali 11.00 S.i. n.c. 1 al afio S.i. n.c.
Bioxido de Azufre (SOy)
Tijuana 0.13 0.01 (0.12) 1 al afio 0 (1)
ZMG 0.13 0.03 (0.10) 1 al afio 0 (1)
Puebla 0.13 0.03 (0.10) 1 al afio 0 (1)
ZMVT 0.13 0.06 (0.07) 1 al afio 0 (1)
ZMVM 0.13 0.11 (0.02) 1 al afio 0 (1)
ZMM 0.13 0.11 (0.02) 1 al afio 1 0
Mexicali 0.13 S.i. n.c. 1 al afio S.i n.c.
Cd. Juarez 0.13 s.m. n.c 1 al afio s.m. n.c.
Bioxido de Nitrégeno (NO3)
Puebla 0.21 0.10 (0.11) 1 al afio 0 (1)
ZMM 0.21 0.11 (0.10) 1 al afio 0 (1)
ZMVT 0.21 0.14 (0.07) 1 al afio 0 (1)
Continda...

74



...Continuacién

Concentracion promedio Frecuencia maxima

Concepto NOM Resultado  Variacion NOM  Resultado Variacion
relativa relativa

(1) ) 3=(2)-(1) (4) ()] 6=(5)-(4)

Tijuana 0.21 0.18 (0.03) 1 al afio 0 M
ZMVM 0.21 0.22 0.01 1 al afio 1 0
ZMG 0.21 0.30 0.09 1 al afio 14 13
Mexicali 0.21 S.i. n.c 1 al afio S.i. n.c
Cd. Juérez 0.21 s.m. n.c 1 al afio s.m. n.c.

FUENTE: Instituto Nacional de Ecologia, Contaminantes 2006, México, 2007; cifras preliminares.

s.m. Sin monitoreo.
S.i. Sin informacion.
n.c. No cuantificable.

En 2006 las concentraciones promedio de ozono en seis de las ocho ciudades monitoreadas (75.0%) superaron
los niveles maximos establecidos en la NOM, con excepcion de Tijuana en donde las concentraciones se

mantuvieron dentro del parametro establecido.

Las concentraciones promedio de mondxido de carbono en las ciudades de Puebla y Tijuana, y en la ZMVT,
ZMVM y ZMM fueron menores de las sefialadas en la NOM; mientras que en Cd. Juarez y la ZMG las
concentraciones fueron superiores en 2.23 y 3.01 partes por millén, respectivamente, a la NOM (11.0) vy las
frecuencias maximas de esas ciudades fueron también mayores en dos y una vez, respectivamente, que las de
laNOM (1 vez al afio).

Por lo que corresponde a las concentraciones de bidxido de azufre, en Tijuana, ZMG, ZMVT, ZMVM y ZMM, y la
ciudad de Puebla se mantuvieron en niveles menores a 0.13 particulas por millén establecidas en la NOM. En el

caso de Cd. Juarez y Mexicali no se dispuso de sistemas de monitoreo de dicho contaminante.

Respecto de las concentraciones promedio de bioxido de nitrégeno, que conforme a la NOM no deben ser
mayores a 0.21 particulas por milldon, se precisé6 que en las ZMVM y ZMG, durante el afio 2006, las
concentraciones fueron superiores en 0.01 y 0.09 ppm, respectivamente, a la NOM. En Mexicali y Cd. Juarez

no se reportaron datos del monitoreo de dicho contaminante.

En relacidn con el monitoreo de las particulas menores a 10 micras, se precisé que en el afio 2006, las ciudades
de Mexicali (366 ppm) y Cd. Juérez (233 ppm), y de la ZMVT (265 ppm), ZMM (191 ppm) y ZMG (135 ppm)
superaron las concentraciones promedio establecidas en la NOM (120 ppm); en tanto que las particulas menores

a 2.5 micras unicamente fueron monitoreadas en la ZMVM, y sus concentraciones promedio fueron de 59 ppm,
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inferiores en 6 ppm respecto de las concentraciones maximas autorizadas (65 ppm), como se observa en el

cuadro siguiente:

CUADRO Xl
RESULTADOS DEL MONITOREO DE PARTICULAS CONTAMINANTES, 2006

Concentracién promedio Frecuencia maxima
Concepto NOM Resultado Variacion NOM  Resultado Variacion
relativa relativa
(1) (2) 3=(2)-(1) (4) ®) 6=(5)-(4)
Particulas Menores a 10
Micras (PM1o)
Mexicali 120 366 246 24 hrs. 44 20
ZMVT 120 265 145 24 hrs. 173 149
Cd. Juarez 120 233 113 24 hrs. s.m. n.c.
ZMM 120 191 71 24 hrs. 163 139
ZMG 120 135 15 24 hrs. 51 27
ZMVM 120 116 (4) 24 hrs. 34 10
Tijuana 120 s.i. n.c 24 hrs. 9 (15)
Puebla 120 S.i. n.c. 24 hrs. 11 (13)
Particulas Menores a 2.5
Micras (PM_5)
ZMVM 65 59 (6) 24 hrs. 17 (7)
Tijuana 65 s.m. n.c. 24 hrs. s.m. n.c.
Puebla 65 s.m. n.c. 24 hrs. s.m. n.c.
ZMVT 65 s.m. n.c. 24 hrs. s.m. n.c.
Cd. Juarez 65 s.m. n.c. 24 hrs. s.m. n.c.
ZMM 65 n.d. n.c. 24 hrs. 35 11
ZMG 65 s.m. n.c. 24 hrs. s.m. n.c.
Mexicali 65 n.d. n.c. 24 hrs. n.d. n.c.

FUENTE: Instituto Nacional de Ecologia, Contaminantes 2006, México 2007; cifras preliminares.

s.m. Sin monitoreo.
S.i. Sin informacién.
n.c. No cuantificable.
n.d. No disponible.

En el periodo 2004-2006, las concentraciones maximas de contaminacién por 0zono, monoxido de carbono,
biéxido de azufre, biéxido de nitrégeno, asi como de particulas menores a 10 y 2.5 micras se rebasaron con

mayor frecuencia en la ZMVM, ZMG y Cd. Juarez, como se presenta en el cuadro siguiente:

76



CUADRO Xl
CONTROL DE LA CONTAMINACION ATMOSFERICA EN LAS CIUDADES MAS CONTAMINADAS, 2004-2006

Unidad de
Zonal/contaminante medida 2004 2005 2006 TMCA (%)
Zona Metropolitana del Valle de México
Ozono (O3) Veces al afio 284 238 233 (9.4)
Monoéxido de Carbono (CO) Veces al afio 0 0 0 n.c.
Biéxido de Azufre (SO,) Veces al afio 0 0 0 n.c.
Bioxido de Nitrégeno (NOy) Veces al afio 6 3 1 (59.2)
Particulas Menores a 10 Micras
(PM1o) (horas) 83 40 34 (36.0)
Particulas Menores a 2.5 Micras
(PM25) (horas) 8 16 17 45.8
Zona Metropolitana de Guadalajara
Ozono (O3) Veces al afo 68 47 66 (1.5)
Monéxido de Carbono (CO) Veces al afio 4 6 2 (29.3)
Bioxido de Azufre (SO,) Veces al afo 0 0 0 n.c.
Bioxido de Nitrégeno (NO3) Veces al afio 6 4 14 52.7
Particulas Menores a 10 Micras
(PM10) (horas) 72 59 51 (15.8)
Particulas Menores a 2.5 Micras
(PMz2s) (horas) s.m. s.m. s.m. n.c.
Ciudad Juarez
Ozono (O3) Veces al afio 1 2 4 100
Monéxido de Carbono (CO) Veces al afio 0 0 3 n.c.
Bioxido de Azufre (SO-) Veces al afio s.m. s.m. s.m. n.c.
Bioxido de Nitrégeno (NO3) Veces al afo s.m. s.m. s.m. n.c.
Particulas Menores a 10 Micras
(PM1o) (horas) s.m. s.m. s.m. n.c.
Particulas Menores a 2.5 Micras
(PMz.5) (horas) s.m. s.m. s.m. n.c.

FUENTE: Instituto Nacional de Ecologia, Contaminantes 2006, México, 2007; No se dispuso de informacion
correspondiente al 2003.

TMCA: Tasa Media de Crecimiento Anual.
s.m. Sin medicién.

n.c. No cuantificable.

La frecuencia con que se han registrado concentraciones de particulas menores a 2.5 micras, mayores a las
establecidas en la norma, se incrementaron en 45.8% en la Zona Metropolitana del Valle de México; de bidxido

de nitrégeno, en 52.7% en la Zona Metropolitana de Guadalajara, y de ozono, en 100.0% en Ciudad Juérez.
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4.2 Operacién del Programa Estratégico
4.2.1. Detener la contaminacién del aire
4.2.1.1. Cobertura de inspeccién

En cuanto a las acciones de inspeccion realizadas por la PROFEPA orientadas a contribuir a detener la
contaminacion atmosférica, en el articulo 30 del Reglamento de la Ley General del Equilibrio Ecoldgico y la
Proteccion al Ambiente en Materia de Registro de Emisiones y Transferencia de Contaminantes se sefiala que la
SEMARNAT, por conducto de la PROFEPA, realizara actos de vigilancia en los establecimientos sujetos a
reportes de competencia federal. Asimismo, el articulo 118, fraccién |, del Reglamento Interior de la Secretaria
de Medio Ambiente y Recursos Naturales establece como facultad de la PROFEPA, vigilar y evaluar el

cumplimiento de las disposiciones juridicas aplicables a la prevencién de la contaminacién ambiental.

En tanto que en el Programa Estratégico para Contribuir a Detener y Revertir la Contaminacion de los Sistemas
que Sostienen la Vida, en materia de aire, la SEMARNAT propuso como objetivo de las actividades preventivas

detener los procesos de contaminacion del aire para un desarrollo sustentable.

Para el cumplimiento de ese objetivo, en el apartado de Inspeccién y Vigilancia de las Fuentes de la
Contaminacion de Jurisdiccion Federal del Programa de Procuracion de Justicia Ambiental 2001-2006, la
PROFEPA defini6 en la linea de accién 4.6 coordinar la programacién de inspecciones y verificaciones a fuentes
potenciales de contaminacion de competencia federal, sin que se especificaran las metas respecto del nimero

de empresas de competencia federal previstas a inspeccionar.

Con la revisién del Padron de Empresas de Competencia Federal de la PROFEPA, se pudo observar que en
2006 el numero de empresas se ubico en 36,460, de las que de acuerdo con la procuraduria 6,254 (17.1%) se

catalogaron como de riesgo por los contaminantes que emiten, como se detalla en el cuadro siguiente:

4/ Acciones preventivas orientadas a vigilar el cumplimiento de la normativa.
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CUADRO XIV
EVOLUCION DE LA COBERTURA DE LAS EMPRESAS INSPECCIONADAS POR LA PROFEPA, 2005-2006

Concepto 2005 Part. 2006 Part. Promedio Part.  Variacion
(%) (%) anual (%) (%)
Total de empresas 35,069 100.0 36,460 100.0 35,764 100.0 4.0
Empresas de riesgo 5,706 16.3 6,254 171 5,980 16.7 9.6
Empresas inspeccionadas 4,583 13.1 5,224 14.3 4,903 13.7 14.0
Cobertura de inspeccion -
total de empresas (%) 13.1 14.3 13.7 127
Participacion (%) 16.3 - 17.1 16.7 - 0.8Y

Cobertura inspeccion de -
empresas de riesgo (%) 80.3 - 83.5 81.9 3.27

FUENTE: Procuraduria Federal de Proteccién al Ambiente, Padron de Empresas Visitadas, 2005-2006; cifras
preliminares.

1/ Diferencia en puntos porcentuales.

En 2006, con las 4,903 empresas inspeccionadas, la PROFEPA logré una cobertura del 14.3% respecto del total
de las empresas en el ambito nacional (36,460) y del 83.5%, en relacién con las empresas de riesgo. Estos
niveles de cobertura resultaron superiores en 1.2 y 3.2 puntos porcentuales, en comparacién con los obtenidos
en 2005; cabe aclarar que el Sistema Institucional de Informacion de la PROPEFA (SIIP) no dispone de registros

de informacion validados correspondientes empresas inspeccionadas antes de 2005.

En cuanto al periodo 2005-2006, en promedio anual, la PROFEPA logré inspeccionar al 13.7% (4,903) de las
35,764 empresas de competencia federal. Si se considera que las empresas inspeccionadas por la PROFEPA

fueron de riesgo, se obtuvo que en promedio anual se inspeccion6 el 81.9% de este tipo de empresas.

Ademas, en 16 de las 32 delegaciones de la procuraduria se localiz6 el 75.3% (4,712) de las 6,254 empresas de
competencia federal clasificadas como de riesgo, en las que en promedio anual la cobertura de empresas
inspeccionadas fue el 60.9% (2,871). En las otras 16 delegaciones se localizo el 24.6% (1,542) de las 6,254
empresas de riesgo, en las que se inspecciond el 100.0% de éstas y el 78.7% (811) de las 1,030 empresas que

no fueron consideradas riesgosas, como se presenta en el cuadro siguiente:
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CUADRO XV
COBERTURA DE EMPRESAS INSPECCIONADAS, POR ENTIDAD FEDERATIVA, 2006

Empresas Empresas de Empresas de bajo Cobertura de
Entidad federativa clasificadas riesgo riesgo empresas
con riesgo inspeccionadas inspeccionadas inspeccionadas
Total 6,254 4,413 811 70.6
Subtotal 4,712 2,871 0 60.9
1. Zacatecas 78 76 0 97.4
2. Hidalgo 141 137 0 97.2
3. San Luis Potosi 69 64 0 92.7
4. Baja California Sur 81 73 0 90.1
5. Tamaulipas 344 307 0 89.2
6. Chiapas 164 129 0 78.7
7. Distrito Federal 420 324 0 771
8. Michoacan 222 167 0 75.2
9. Veracruz 467 318 0 68.1
10. Puebla 252 170 0 67.5
11. Sonora 276 185 0 67.0
12. Jalisco 411 263 0 64.0
13. Guanajuato 249 142 0 57.0
14. Nuevo Ledn 493 251 0 50.9
15. Sinaloa 181 80 0 442
16. Tabasco 864 185 0 214
Subtotal 1,542 1,542 811 100.0
17. Tlaxcala 55 55 211 100.0
18. Aguascalientes 66 66 115 100.0
19. Yucatan 87 87 114 100.0
20. Colima 71 71 56 100.0
21. México 105 105 67 100.0
22. Chihuahua 211 211 81 100.0
23. Guerrero 73 73 27 100.0
24. Morelos 59 59 19 100.0
25. Oaxaca 63 63 17 100.0
26. Quintana Roo 36 36 9 100.0
27. Querétaro 98 98 21 100.0
28. Baja California 133 133 27 100.0
29. Durango 98 98 17 100.0
30. Nayarit 48 48 7 100.0
31. Coahuila 226 226 19 100.0
32. Campeche 113 113 4 100.0
FUENTE: Procuraduria Federal de Proteccién al Ambiente, Visitas de Inspeccién, 2006, México, 2007.
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En 8 de las 32 entidades federativas (25.0%), el indice de cobertura fue menor al promedio nacional de 70.6%, al
registrar niveles de entre 21.4% y 68.1% de las empresas inspeccionadas respecto de las clasificadas con
riesgo, entre ellas se encuentran: Tabasco, con 21.4%; Sinaloa, 44.2%; Nuevo Leon, 50.9%; Guanajuato, 57.0%;
Jalisco, 64.0%; Sonora, 67.0%; Puebla, 67.5%, y Veracruz 68.1%.

Por lo sefialado anteriormente, se puede concluir que en 2008, de las 36,460 empresas de competencia federal
registradas por la PROFEPA, el 17.1% (6,254) se considerd como de riesgo, de las que se inspecciond el 70.6%
(4,413), por lo que los actos de inspeccion no fueron los suficientes para contribuir a lograr el objetivo del

programa estratégico de detener los procesos de la contaminacion del aire.

4.2.1.2. Cobertura de empresas verificadas

Respecto de la cobertura de las acciones de la PROFEPA referentes a verificacion a las empresas
contaminantes, el articulo 30 del Reglamento de la Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccién al
Ambiente en Materia de Registro de Emisiones y Transferencia de Contaminantes sefiala que la SEMARNAT,
por conducto de la PROFEPA, realizara actos de vigilancia en los establecimientos sujetos a reportes de
competencia federal para verificar la informacion proporcionada a la secretaria, asi como su entrega en tiempo y

forma.

El articulo 118, fraccion I, del Reglamento Interior de la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales
establece que a la PROFEPA, le corresponde vigilar y evaluar el cumplimiento de las disposiciones juridicas

aplicables al control de la contaminaciéon ambiental.

En el Programa de Procuracién de Justicia Ambiental 2001-2006, apartado de Inspeccién y Vigilancia de las
Fuentes de la Contaminacion de Jurisdiccion Federal, linea de accion 4.5, la PROFEPA plante6 establecer
metas para la verificacién de las fuentes de contaminacion. Con los indicadores estratégicos y de gestion de la
procuraduria, se constato que para 2006, programé sus acciones de verificacion en funcién del nimero de visitas

y no del nimero de empresas que prevé verificar. ¥

Con la revisidn del Padron de Empresas Visitadas 2006, se constatd que de las 5,224 empresas visitadas, la
PROFEPA logr6 una cobertura de verificacion del 32.6% (1,705), que significd una disminucion en 19.6 puntos
porcentuales respecto de la registrada en 2005, 52.2% (2,394) de 4, 583 empresas, como se observa en el

cuadro siguiente:

5/ Las visitas de verificacion son actos de vigilancia posteriores a una inspeccién, para comprobar el cumplimiento de
uno o mas requerimientos realizados en la visita preventiva.
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CUADRO XVI
EVOLUCION DE LA COBERTURA DE LAS EMPRESAS VERIFICADAS POR LA PROFEPA, 2005-2006

Concepto 2005 2006 Promedio anual Variacion (%)
Empresas inspeccionadas 4,583 5,224 4,903 14.0
Empresas verificadas 2,394 1,705 2,049 (28.8)
Cobertura de empresas verificadas 52.2 32.6 41.8 (19.6) ¥
FUENTE: Procuraduria Federal de Proteccién al Ambiente, Padréon de Empresas Visitadas, 2005-2006; cifras
preliminares.
1/ Diferencia en puntos porcentuales.

En el periodo 2005-2006, el numero de empresas inspeccionadas crecié en promedio anual 14.0% mientras que
las verificadas disminuyeron 28.8%. Se debe aclarar que el SIIP no dispone de informacién validada referente al

numero de empresas inspeccionadas antes de 2005.

De las 32 entidades federativas, en 14 (43.7%) la cobertura de las empresas visitadas fue superior al promedio
nacional de 32.6%, al alcanzar niveles de entre 35.0% y 93.1%; y en 16 estados (50.0%), los indices se ubicaron
por debajo de ese promedio, entre 1.7% y 20.0%; en tanto que en 2 estados (6.2%) no se efectud este tipo de

acciones, como se detalla en el cuadro siguiente:
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CUADRO XVl
COBERTURA DE EMPRESAS VERIFICADAS, POR ENTIDAD FEDERATIVA, 2006

Empresas Empresas Cobertura de empresas

e inspeccionadas PR () verificadas P () verificadas
Total 5,224 100.0 1,705 100.0 32.6
Baja California 160 3.1 149 8.7 93.1
Hidalgo 137 2.6 109 6.4 79.6
Distrito Federal 324 6.2 254 14.9 78.4
Tabasco 185 3.5 139 8.2 751
Morelos 78 1.5 57 34 731
Puebla 170 33 117 6.9 68.8
México 172 33 115 6.7 66.9
Querétaro 119 23 75 4.4 63.0
Colima 127 24 80 4.7 63.0
Oaxaca 80 1.5 45 26 56.2
Guanajuato 142 2.7 63 3.7 44 .4
Zacatecas 76 1.5 30 1.8 39.5
Chihuahua 292 5.6 110 6.5 377
Jalisco 263 5.0 92 5.4 35.0
Nayarit 55 1.1 11 0.6 20.0
Tamaulipas 307 59 52 3.0 16.9
Coahuila 245 4.7 40 2.3 16.3
San Luis Potosi 64 1.2 10 0.7 15.6
Nuevo Ledn 251 4.8 36 21 14.3
Sonora 185 35 24 1.4 13.0
Tlaxcala 266 5.1 29 1.7 10.9
Durango 115 2.2 12 0.7 10.4
Sinaloa 80 1.5 8 0.5 10.0
Guerrero 100 1.9 9 0.5 9.0
Michoacan 167 3.2 10 0.6 6.0
Baja California Sur 73 1.4 4 0.2 55
Yucatan 201 3.8 11 0.6 5.5
Veracruz 318 6.1 9 0.5 2.8
Campeche 117 2.2 2 0.1 1.7
Aguascalientes 181 3.5 3 0.2 1.7
Chiapas 129 25 0 0.0 0.0
Quintana Roo 45 0.9 0 0.0 0.0

FUENTE: Procuraduria Federal de Proteccidén al Ambiente, Visitas de Verificacion, 2006, México, 2007.
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En 2006, la PROFEPA llevo a cabo las acciones de verificacion en 1,705 empresas, 28.8% menos que las
verificadas en 2004 (2,394 empresas), las que representaron el 32.6% respecto de las 5,224 inspeccionadas,
cobertura que resulté inferior en 19.6 puntos porcentuales que la registrada en 2004 de 52.2%, por lo que las
acciones que realizo la procuraduria resultaron insuficientes para coadyuvar a controlar los niveles de
contaminacion ambiental de acuerdo con lo sefialado en el articulo 118, fraccion |, del Reglamento Interior de la

Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales.

4.2.1.3. Incorporacion de nuevas empresas y servicios municipales al Programa Nacional de Auditoria

Ambiental

Por lo que respecta al esquema de cumplimiento voluntario de la normativa ambiental, a través de las auditorias
y certificacion ambiental de las industrias y los servicios municipales, el articulo 122, fraccién Ill, del Reglamento
Interior de la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales establece que, la Direcciéon General de
Planeacién y Coordinacion de Auditorias de la PROFEPA tiene la atribucién de promover, inducir y concertar con

personas fisicas 0 morales la realizacion de auditorias ambientales.

Asimismo, en el Programa Estratégico para Contribuir a Detener y Revertir la Contaminacion de los Sistemas
que Sostienen la Vida, en materia de aire, la SEMARNAT establecié como metas de la PROFEPA incorporar

nuevas empresas y servicios municipales al Programa Nacional de Auditoria Ambiental.

Para su cumplimiento, en el Programa de Procuracion de Justicia Ambiental 2001-2006, la procuraduria definio
la meta de incorporar 3,350 nuevas instalaciones productivas incorporadas al Programa Nacional de Auditoria

Ambiental.

Al finalizar el 2006, de las 36,460 empresas de competencia federal, la PROFEPA incorpor6 a 4,625 (12.7%) al
Programa Nacional de Auditoria Ambiental, asi como a 115 (4.7%) de los 2,427 municipios del pais, como se

observa en el cuadro siguiente:
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CUADRO XVII

CUMPLIMIENTO DE LAS METAS DE INCORPORAR NUEVAS EMPRESAS Y SERVICIOS MUNICIPALES AL
PROGRAMA NACIONAL DE AUDITORIA AMBIENTAL, 2005-2006

2005 2006

Variacién en
Concepto Cumpli- Cumpli- puntos
Meta Incorporada miento (%) Meta Incorporada miento (%) porcentuales

(1) ) @) (4) () (6) 7=(6)-(3)

Empresas Incorporadas
(acumuladas) 2,850 3,669 128.7 3,350 4,625 138.1 9.4

Total de Municipios - 2,427 n.c. - 2,427 n.c. n.c.

Servicios municipales
incorporados (acumuladas) 4 4 100.0 91 115 126.4 26.4

FUENTE: México, Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales, Programa Estratégico para Contribuir a
Detener y Revertir la Contaminacion de los Sistemas que Sostienen la Vida en materia de aire, 2001-
2006, México 2005; Procuraduria Federal de Proteccion al Ambiente, Empresas incluidas en el Programa
Nacional de Auditoria Ambiental, 2005-2006, México 2007; e Informe Anual PROFEPA 2003, México
2004.

Se determind que en 2006, la meta de incorporar nuevas empresas al Programa Nacional de Auditoria Ambiental
se cumpli6 en 138.1% y la de adicionar servicios municipales en 126.4%, como resultado de las 1,826 acciones
de promocion realizadas por la procuraduria en las 32 entidades federativas, a través de las visitas a empresas,
municipios, asociaciones empresariales y gobiernos municipales; por lo que se puede concluir que la PROFEPA
cumplié lo establecido en el articulo 122, fraccion Ill, del Reglamento Interno de la Secretaria de Medio Ambiente
y Recursos Naturales, en el Programa Estratégico para Contribuir a Detener y Revertir la Contaminacion de los
Sistemas que Sostienen la Vida, en materia de aire y en el Programa de Procuracién de Justicia Ambiental 2001-

2006. Se debe destacar que el SIIP no dispone de informacion validada de afios anteriores a 2005.

4.2.1.4. Coordinacion para la vigilancia del cumplimiento de la normativa ambiental

El articulo 3°, parrafo segundo, del Reglamento Interior de la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos
Naturales sefiala que en el ejercicio de sus atribuciones, las unidades administrativas y 6rganos
desconcentrados de la SEMARNAT, actuaran de manera coordinada, se apoyaran entre si y se proporcionaran,

a la brevedad posible, los informes, datos o cooperacion técnica que requieran.

Con la investigacién y el conocimiento previo, se pudo observar que la SEMARNAT no dispone de un padrén de
las empresas de jurisdiccion federal obligadas a presentar las Cédulas de Operacién Anual y de las que
disponen de Licencia Ambiental Unica expedida por la secretaria, documentos que la PROFEPA emplea para

actualizar su padrén de empresas de competencia federal y llevar a cabo sus actos de inspeccién y vigilancia.
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Al comparar las 11,590 empresas que la SEMARNAT registré en 2006 con Cédula de Operacién Anual, se
determind que representaron el 31.8% de las 36,456 empresas de competencia federal que la PROFEPA tiene
consignadas en el Sistema de Informacién Institucional SIIP Web, como se presenta en el cuadro siguiente:

CUADRO XIX

PORCENTAJE DE EMPRESAS DE COMPETENCIA FEDERAL REGISTRADAS POR LA PROFEPA QUE
PRESENTARON CEDULA DE OPERACION ANUAL A LA SEMARNAT, 2006

Padrén de Empresas Empresas con Cédula Variacion indice de entrega
Entidad federativa PROFEPA de Operacién Anual absoluta de la COA
(1) 2) B)=(2)-(1) (4)=2)/(1)
Total Nacional 36,456 11,590 (24,866) 31.8
1. Oaxaca 423 529 106 125.1
2. Puebla 947 849 (98) 89.6
3. San Luis Potosi 635 560 (75) 88.2
4. Querétaro 637 523 (114) 821
5. Veracruz 1,130 870 (260) 77.0
6. Hidalgo 891 524 (367) 58.8
7. Coahuila 1,192 646 (546) 54.2
8. Durango 700 377 (323) 53.9
9. Baja California 1,564 841 (723) 53.8
10. Chihuahua 1,530 803 (727) 52.5
11. Zacatecas 374 162 (212) 43.3
12. Tamaulipas 1,012 429 (583) 42.4
13. Sinaloa 403 165 (238) 40.9
14. Sonora 810 318 (492) 39.3
15. Aguascalientes 994 381 (613) 38.3
16. Nayarit 677 207 (470) 30.6
17. Jalisco 1,223 354 (869) 28.9
18. Quintana Roo 232 60 (172) 25.9
19. Yucatan 1,088 248 (840) 22.8
20. Distrito Federal 5,049 1,066 (3,983) 211
21. Chiapas 1,451 296 (1,155) 20.4
22. Morelos 694 133 (561) 19.2
23. Tabasco 1,341 238 (1,103) 17.7
24. Nuevo Leoén 1,894 302 (1,592) 15.9
25. Michoacan 1,297 203 (1,094) 15.6
26. Tlaxcala 597 67 (530) 11.2
27. Guerrero 627 64 (563) 10.2
28. Guanajuato 762 72 (690) 9.4
29. Baja California Sur 460 38 (422) 8.3
30. México 4,074 223 (3,851) 55
31. Colima 873 39 (834) 4.5
32. Campeche 875 3 (872) 0.3

FUENTE: Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales, Registro de Cédulas de Operacion
Anual 2005; y Procuraduria Federal de Proteccion al Ambiente, Padrén de Empresas de
Competencia Federal, 31 de diciembre de 2005.
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En relacion con el estado de Oaxaca, en el que el niumero de empresas con Cédula de Operacién Anual (529)

superd en 25.1% el total de empresas registradas por la PROFEPA (423).

Respecto de los otras 31 entidades federativas, se determin6 que en 14 (45.2%) las empresas con Cédula de
Operacion Anual representaron entre el 38.3% y el 89.6% de las registradas en el padron de la procuraduria,
niveles superiores al promedio nacional de 31.8%, y en 17 (54.8%) significaron entre el 30.6% y el 0.3%, indices

menores que la media nacional.

De las 36,456 empresas registradas por la procuraduria, 11.9% (4,341 industrias) fueron de competencia federal
de contaminantes en materia atmosférica, y representan el 37.4% de las 11,590 industrias que presentaron la

Cédula de Operacién Anual a la secretaria.

Por otra parte, la Subsecretaria de Gestién para la Proteccion Ambiental indicé en el Informe de Labores de la
SEMRANAT del ejercicio 2006, que “con el fin de consolidar el padron de empresas de jurisdiccion federal, se
esta llevando a cabo un proyecto de conformacion de la base de datos histérica de la Licencia Ambiental Unica y
la Licencia de Funcionamiento, la cual se va a comparar con la base de datos de los establecimientos que han

presentado la COA y posteriormente se pretende comparar con la base de datos de PROFEPA.

4.2.2. Revertir la Contaminacion del Aire
4.2.2.1. Medidas preventivas en las visitas de inspeccion industrial

Respecto de las medidas dictadas por la PROFEPA como resultado de sus acciones de inspeccion, el articulo
118, fraccion |, del Reglamento Interior de la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales establece que
la PROFEPA tiene la funcion de vigilar y evaluar el cumplimiento de las disposiciones juridicas aplicables a la
prevencion de la contaminacion ambiental. Asimismo, el articulo 126, fraccion I, de ese mismo ordenamiento
indica que la Direccion General de Inspeccion de Fuentes de Contaminacion de la PROFEPA tendra la atribucién

de vigilar el cumplimiento de las medidas de prevencién, control y restauracion sefialadas en las resoluciones.

En el Programa Estratégico para Contribuir a Detener y Revertir la Contaminacién de los Sistemas que
Sostienen la Vida, en materia de aire, la SEMARNAT propuso como objetivo de las actividades preventivas

detener los procesos de contaminacion del aire para un desarrollo sustentable.

Al respecto, en el Programa de Procuracion de Justicia Ambiental 2001-2006, la PROFEPA establecié como
meta para el 2006, un nivel de cumplimiento de la legislacién ambiental por las fuentes de contaminacion de

competencia federal del 65.0% de las visitas realizadas.

Con el analisis de las acciones realizadas por la procuraduria para el cumplimiento de las medidas dictadas el

afio 2006, en las 5,224 empresas inspeccionadas se realizaron 5,464 visitas, por lo que en promedio cada

87



empresa fue visitada en el afio una vez. Se detectd que de las visitas realizadas (5,464), en el 25.7% (1,406) se
cumplié con la normativa ambiental, porcentaje inferior en 39.3 puntos porcentuales respecto de la meta

establecida, como se observa a continuacion:

CUADRO XX
RESULTADOS DE LAS VISITAS DE INSPECCION INDUSTRIAL REALIZADAS POR LA PROFEPA, 2004-
2006
2004 2005 2006 Promedio
anual TMCA
Concepto .. Part. . Part. . Part. .. Part. (%)
Visitas (%) Visitas (%) Visitas %) Visitas (%)
(1) 2) () I C)] (5) (6
Meta: Nivel de cumplimiento de
la normativa ambiental - 450 - 550 - 650 - 55.0 20.2
Visitas de inspeccion realizadas 4,958 100.0 4,660 100.0 5,464 100.0 5,027 100.0 5.0
Con cumplimiento 1,092 22.0 1,063 228 1,406 25.7 1,187 23.6 135
Con irregularidad 3,772 76.1 3491 749 4,058 743 3,774 751 3.7
No procedieron 94 1.9 106 2.3 0 0.0 66 1.3 n.c.
Variacién de la meta alcanzada
respecto la original ¥ - (23.0) - (32.2) - (39.3) - (314) n.c.

FUENTE: Procuraduria Federal de Proteccion al Ambiente, Visitas de Inspeccion Realizadas en 2004, 2005 y
2006, cifras preliminares, la PROFEPA no dispuso de informacion validada correspondiente a 2003.

TMCA: Tasa Media de Crecimiento Anual.
n.c. No cuantificable.

1/ Variacién en puntos porcentuales.

De 2004 a 2006, el numero de visitas donde se observé el cumplimiento de la normativa ambiental aumenté en

13.5%, en promedio anual; y en las que se detectaron irregularidades crecié en 3.7% en el mismo periodo.

Con el andlisis de los datos registrados en el Sistema Institucional de Informacién “SIIP Web” de la PROFEPA se
verifico que en el afio 2006, la PROFEPA dictd 9,893 medidas durante las visitas de inspeccion industrial
orientadas a prevenir la contaminacion de los recursos naturales, derivadas de la actividad de la industria

nacional, como se observa en el cuadro siguiente:
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CUADRO XXI
MEDIDAS PREVENTIVAS DICTADAS EN VISITAS DE INSPECCION INDUSTRIAL, 2004-2006

Concepto 2004 F(’;r; 2005 '?ﬁj:; 2006 F(’;"; T?Q/SA
Medidas industriales 15663 1000 11,247  100.0 9,893 1000  (20.5)
Medidas cumplidas 2,135 136 1153 103 849 86  (36.9)
Medidas pendientes 13,528 864 10,094  89.7 9,044 914  (182)

FUENTE: Procuraduria Federal de Proteccion al Ambiente, Medidas Dictadas Derivadas de las Visitas de
Inspeccién, 2004-2006, México 2007; cifras preliminares, la PROFEPA no dispuso de informacion
validada correspondiente a 2003.

En el periodo 2004-2006, el cumplimiento de las medidas dictadas registré un decremento medio anual de 36.9%
al pasar de 2,135 en 2004 a 849 en 2006; en tanto que las medidas pendientes también registraron, aunque en
menor proporcién, una disminucion de 18.2%, al pasar de 13,528 a 9,044 medidas. Ademas, se constato que la
proporcidn de las medidas pendientes en relacion con el total fue en aumento, ya que de representar el 86.4%
en 2004 pasé a 91.4% en 2005, lo que denota que las medias dictadas no son atendidas con oportunidad por las

empresas contaminantes.

En 2006, la meta prevista por la PROFEPA de lograr un cumplimiento de la normativa ambiental de 65.0% se
cumplié parcialmente al registrarse un cumplimiento del 25.7% de la legislacién ambiental en 1,406 de las 5,464

visitas de inspeccion realizadas.

En ese afio, de las 9,893 medidas dictadas, el 91.4% (9,044) estuvieron pendientes, lo que significo un
crecimiento de 5.0 puntos porcentuales respecto del registrado en 2003 (86.4%), por lo que las acciones de
vigilancia realizadas por la PROFEPA a través de las visitas de inspeccion fueron insuficientes para cumplir con
los articulos 118, fraccién I, y 126, fraccion Ill, del Reglamento Interior de la Secretaria de Medio Ambiente y

Recursos Naturales, asi como en el Programa de Procuracion de Justicia Ambiental, 2001-2006.

4.2.2.2. Impacto de las medidas de control industrial

Por lo que corresponde al impacto de las acciones de verificacién del cumplimiento de las medidas dictadas por
la procuraduria a la industria, el articulo 118, fraccién I, del Reglamento Interior de la Secretaria de Medio
Ambiente y Recursos Naturales establece que la PROFEPA tiene la funcién de vigilar y evaluar el cumplimiento
de las disposiciones juridicas aplicables al control de la contaminacién ambiental. Asimismo, el articulo 126,
fraccion Ill, de ese mismo ordenamiento indica que la Direccidn General de Inspeccién de Fuentes de
Contaminacion de la PROFEPA tiene la atribucién de vigilar el cumplimiento de las medidas de prevencion,

control y restauracion sefialadas en las resoluciones.
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En el Programa de Procuracién de Justicia Ambiental 2001-2006, para 2006, la PROFEPA establecié la meta de
lograr un nivel de cumplimiento de la legislacién ambiental por las fuentes de contaminacion de competencia

federal en el 65.0% de las visitas realizadas.

Con los trabajos de auditoria se determiné que en 2006, la PROFEPA verificd el cumplimiento de la normativa en
las 1,705 empresas verificadas, mediante la ejecucion de 1,971 visitas, por lo que cada empresa en promedio

fue visitada por lo menos una vez.

Respecto del indice de cumplimiento de la normativa ambiental, se obtuvo que en 2006, la PROFEPA detecté el
cumplimiento de las medidas dictadas en las visitas de verificacién en el 36.0% (710) de las visitas de
verificacion realizadas, cantidad que resulté inferior en 29.0 puntos porcentuales respecto de la meta establecida

(65.0%), como se detalla en el cuadro siguiente:
CUADRO XXII
RESULTADO DE LAS VISITAS DE VERIFICACION REALIZADAS POR LA PROFEPA, 2005-2006

2005 2006

Variacién

Concepto Visitas  Part. (%) Visitas Part.(%)

(1) ) @) (4) 5=(4)-(2)
Visitas de verificacion realizadas 2,394 100.0 1,971 100.0 0.0
Cumplimiento total 103 4.3 710 36.0 31.7
Cumplimiento parcial 2,145 89.6 1,174 59.6 (30.0)
Clausura parcial 47 2.0 46 2.3 0.3
Clausura total 49 2.0 41 2.1 0.1
Visitas que no procedieron ¥ 50 2.1 0 0.0 (2.1)

FUENTE: Procuraduria Federal de Proteccion al Ambiente, Visitas de Verificaciéon, 2005-2006, México, 2007;
cifras preliminares, la PROFEPA no dispuso de informacién validada correspondiente a 2003 y 2004.

1/ Se refiere a aquellas empresas que modificaron su domicilio.

Se determind que la cobertura de visitas de verificacion durante el periodo 2005-2006, registrd una tendencia
descendente de 17.7%, al pasar de 2,394 visitas en 2005 a 1,971 en 2006, situacion que afecta el control de la
contaminacion ambiental, que se sefiala en el articulo 118, fraccion I, del Reglamento Interior de la Secretaria de
Medio Ambiente y Recursos Naturales. En el periodo 2005-2006, la participacion del nimero de visitas con
cumplimiento respecto del total de visitas de verificacién realizadas se increment6 en 31.7 puntos porcentuales,
al pasar de 4.3% (103 visitas) en 2005 a 36.0% (710 visitas) en 2006.

La participacién de las visitas con cumplimiento parcial disminuyé en 30.0 puntos porcentuales, al pasar de
89.6% (2,145 visitas) en 2005 a 59.6% (1,174 visitas) en 2006, la participacion de las visitas con clausura parcial
aumento en 0.3 puntos porcentuales, al pasar de 2.0% (47 visitas) en 2005 a 2.3% (46 visitas) en 2006, en tanto

que la participacion de las visitas con clausura total aumenté en 0.1 puntos porcentuales, al pasar de 2.0% (49
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visitas) en 2005 a 2.1% (41 visitas) en 2006. Para 2006 no se registraron “visitas que no procedieron”, debido a

que la PROFEPA verificé con anticipacion la existencia de ellas, asi como el domicilio correcto.

Como resultado de la visitas de verificacion realizadas, con base en el Sistema Institucional de Informacién de la
PROFEPA (SIIP Web), se determindé que durante 2006 la procuraduria dicté 3,910 medidas, con el fin de
controlar la contaminacién de los recursos naturales por la actividad de la industria nacional, de las cuales 3,154
(80.7%) estaban pendientes de atenderse por parte de los responsables de las fuentes de competencia federal,

como se observa en el cuadro siguiente:
CUADRO XXIlI
MEDIDAS DE CONTROL DICTADAS EN VISITAS DE VERIFICACION INDUSTRIAL, 2005-2006

Visita/concepto 2005 2006 L‘Zﬁggﬁl F(’;r; Vazi;)(;ién

Medidas industriales 4,537 3,910 8,447 100.0 (13.8)
Medidas cumplidas 1,075 756 1,831 21.7 (29.7)
Medidas pendientes 3,462 3,154 6,616 78.3 (8.9)

FUENTE: Procuraduria Federal de Proteccion al Ambiente, Medidas Dictadas Derivadas de las Visitas de
Verificacion, 2005-2006, México 2007; cifras preliminares, la PROFEPA no dispuso de informacion
validada correspondiente a 2003 y 2004.

n.d. No disponible.

n.a. No aplicable.

En el periodo 2005-2006, la procuraduria dicto 8,447 medidas, con el fin de controlar la contaminacion de los
recursos naturales derivada de la actividad industrial, de las que 21.7% (1,831) fueron atendidas por los
responsables de las industrias y 78.3% (6,616) se encontraban pendientes de atenderse, por lo que los actos de
verificacion realizados por la procuraduria fueron insuficientes para contribuir a controlar la contaminacion de los
recursos naturales, que establecen los articulos 118, fraccion |, y 126, fraccion Ill, del Reglamento Interior de la
Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales, asi como en el Programa de Procuracién de Justicia
Ambiental, 2001-2006.

1.3. Andlisis del Costo-Beneficio del Programa Estratégico
1.3.1.  Costo del Deterioro Ecoldgico por degradacion

El articulo 25, parrafo primero, de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos sefiala que,

corresponde al Estado la rectoria del desarrollo nacional para garantizar que este sea integral y sustentable.

El articulo 1°, fracciones |, V y VI, de la Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccion al Ambiente,

establece el objetivo de propiciar el desarrollo sustentable y establecer las bases para: garantizar el derecho de
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toda persona a vivir en un medio ambiente adecuado para su desarrollo, salud y bienestar; el aprovechamiento
sustentable, la preservacion y, en su caso, la restauracion del suelo, el agua y los demas recursos naturales, de
manera que sean compatibles la obtencion de beneficios econdémicos y las actividades de la sociedad con la
preservacion de los ecosistemas, asi como, la prevencién y el control de la contaminacion del aire, agua y

suelos.

De acuerdo con el articulo 21, fraccién IV, del Reglamento Interior de la Secretaria de Medio Ambiente y
Recursos Naturales, una de las funciones que corresponde a la SEMARNAT es la promocidn, en coordinacién
con el Instituto Nacional de Ecologia (INE), del disefio y aplicacién de metodologias para la valuacién econémica
del costo de la contaminacién del ambiente y del agotamiento de los recursos naturales y coordinar e integrar de

manera sistematica la informacion estadistica que resulte de dichas metodologias.

En el Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006, se defini6 el objetivo de lograr un desarrollo social y humano en

armonia con la naturaleza y la estratégica de detener y revertir la contaminacion.

En cumplimiento de los objetivos establecidos en el Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006, y en el Programa
Nacional de Medio Ambiente y Recursos Naturales 2001-2006, la SEMARNAT, en coordinacion con la
PROFEPA, elaboré el Programa Estratégico para Contribuir a Detener y Revertir la Contaminacién de los
Sistemas que Sostienen la Vida, en materia de aire, en el que establecié como objetivo contribuir a detener y
revertir los procesos de contaminacion del aire para un desarrollo sustentable, a través de acciones de

prevencion, control y restauracion.
Como resultado de la revision realizada al programa estratégico se obtuvieron los resultados siguientes:
1. Prevencion:

1.1. Los actos de inspeccion que la PROFEPA realizé atienden al 14.3% de las 36,460 empresas de

competencia federal.
1.2. De las 6,254 empresas consideradas de riesgo, la procuraduria inspeccion6 el 83.5% (5,224).

1.3. E1 91.4% de las medidas dictadas por incumplimiento de la normativa ambiental no fueron atendidas

con oportunidad por los responsables de las fuentes contaminantes.
2. Control:

2.1. No existen normas para monitorear las concentraciones de contaminantes atmosféricos toxicos, por

lo que sblo se monitorean los gases de efecto invernadero y particulas suspendidas.

2.2. En 12 entidades federativas (37.5%), no se dispone de redes de monitoreo atmosférico.
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2.3. De las 8 ciudades con monitoreo atmosférico, 6 (75.0%) rebasaron las concentraciones maximas
permisibles de ozono y de particulas menores a 10 micras. Las ciudades mas contaminadas fueron

México, Guadalajaray Cd. Juarez.

2.4.De las 52 ciudades con redes de monitoreo, 8 ciudades (15.4%), registran sus niveles de
contaminacion de gases de efecto invernadero y particulas suspendidas, a través del Sistema
Nacional de Informacién de la Calidad del Aire (SINAICA).

3. Restauracion:

En sintesis, en 2006 las acciones realizadas por la SEMARNAT y la PROFEPA fueron insuficientes para prevenir
y controlar la contaminacion, y restaurar el medio ambiente, por lo que el objetivo de contribuir a detener y
revertir los procesos de contaminacién del aire, se vio limitado para lograr su desarrollo sustentable, lo que se
refleja en el costo de la contaminacién ambiental, determinado por la SEMARNAT, en coordinacion con el INE y

el INEGI, como se comenta a continuacion:

Se determiné que en 2006, el Producto Interno Neto Ecolégico (PINE) ascendié a 8,520,427 millones de pesos y

represento el 83.0% del Producto Interno Bruto (PIB), que fue de 10,306,839 millones de pesos.

Para ese afio, el costo del deterioro ecoldgico fue de 903,724 millones de pesos, monto que representd el 8.8%
del PIB, y se integré por 288,366 millones de pesos (31.9%) del costo por agotamiento y 615,358 millones de

pesos (68.1%) del costo por degradacion, como se observa en el cuadro siguiente:
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CUADRO XXIV
PRODUCTO INTERNO NETO ECOLOGICO, 2003-2006

2003 2004 2005 2006 TMCA

Poblacion Millones de Part. Millones de  Part. Millones de  Part. Millones  Part. (%)
Pesos! (%) Pesos? (%) Pesos! (%) de Pesos! (%)

Producto 8,940,782 100.0 9,430,134 100.0 9,613,285 100.0 10,306,839 100.0 4.9
Interno Bruto
MENOS:
Consumo de 808,612 9.0 836,661 8.9 840,185 8.7 882,688 8.6 3.0
capital fijo Z
IGUAL:
Producto 8,132,168 90.9 8,593,473  91.1 8,773,099 91.3 9,424,151 914 5.0
Interno Neto
MENOS:
Costo por 175,978 1.9 205,648 2.2 142,196 1.5 288,366 2.8 17.9
Agotamiento
MENOS
Costos por 675,518 7.5 644,556 6.8 617,726 6.4 615,358 6.0 (3.1)
Degradacion
IGUAL:
Producto 7,280,672 81.4 7,743,268 82.1 8,013,177 83.4 8,520,427 83.0 54
Interno Neto

Ecolégico
(PINE)

FUENTE: México, Instituto Nacional de Estadistica Geografia e Informatica, Sistema de Cuentas Econémicas
y Ecolégicas de México, 2003-2006.

1/ En términos reales.
2/ Corresponde a la perdida de valor que sufrieron los bienes nacionales por su uso u obsolescencia.

TMCA: Tasa Media de Crecimiento Anual.

En el periodo 2003-2006, el PINE se incrementd en 5.4% al pasar de 7,280,672 millones de pesos en 2003 a
8,520,427 millones en 2006, debido al aumento del 17.9% en el costo por agotamiento, que pasé de 175,978
millones de pesos en 2003 a 288,366 millones en 2006; a diferencia de la disminucion del 3.1% en promedio
anual, en el costo por degradacion, que pasé de 675,518 millones de pesos en 2003 a 615,358 millones de

pesos en 2006.

Considerando que la diferencia entre el Producto Interno Neto (PIN) y el Producto Interno Ecoldgico (PINE)
representa el costo del deterioro ecoldgico por agotamiento mas la degradacion del medio ambiente, para el
periodo 2003-2006, este deterioro, aumentd 2.0% en promedio anual, al pasar de 851.5 mil millones de pesos en
2003 a 903.7 mil millones de pesos en 2006.

En 2006, el costo para atender el problema de contaminacion del aire ascendio a 487,085 millones de pesos,
que representan el 87.7 % del costo de degradacion; el del agua, a 35,364 millones de pesos, que significan el
6.5% costo de degradacién, y el de los suelos, a 92,909 millones de pesos, es decir, 5.8% del costo de

degradacion, como se observa en el cuadro siguiente:
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CUADRO XXV
COSTO POR DEGRADACION, 2003-2006

Poblacion 2003 2004 2005 2006
Millones Part. Millones Part. Millones  Part. Millones  Part.
de pesos ¥ (%) de pesos ¥ (%) de pesos (%) de pesos (%) TMCA
: : (%)
Costo por 675,518 100.0 644,556 100.0 617,726 100.0 615,358 100 (3.1)
degradacion
Aire 553,147 81.9 523,380 81.2 494,799  80.1 487,085 87.7 (4.2)
contaminacio  gg3 147 g1.9 523,380  81.2 495799 803 487,085 58  (4.2)
n atmosférica
Agua 31,168 4.6 30,939 4.8 32,122 5.2 35,364 6.5 4.3
Descargas
de aguas
residuales 31,168 4.6 30,939 4.8 32,122 5.2 35,364 6.5 4.3
Suelos 91,203 135 90,237.91 14.0 90,806 14.7 92,909 5.8 0.6
Erosion del
suelo 62,115 9.2 61,233 9.5 60,537 9.8 60,249 1.7 (1.0)
Residuos
solidos 29,088 4.3 29,005 4.5 30,269 4.9 32,660 4.1 3.9

FUENTE: México, Instituto Nacional de Estadistica Geografia e Informatica, Sistema de Cuentas Econémicas
y Ecologicas de México, 2003-2006.

1/ En términos reales.

El costo por degradacion decreci6 en 3.1% al pasar de 675,518 millones de pesos en 2003 a 615,358 millones
en 2006, principalmente, por la reduccion de4.2% en costos generados como resultado de los problemas de

contaminacion del aire, cuyo costo paso6 de 553,147 millones de pesos en 2003 a 487,085 millones en 2006.

Por lo anterior, se debe concluir que no obstante que la SEMARNAT en coordinacién con la PROFEPA
realizaron acciones para prevenir, controlar y revertir la contaminacion, dichas acciones resultaron insuficientes
para cumplir con lo establecido en el objetivo del Programa Estratégico para Contribuir a Detener y Revertir la
Contaminacion de los Sistemas que Sostienen la Vida, en materia de aire, de detener y revertir el deterioro del
medio ambiente para lograr un desarrollo sustentable, Toda vez que el costo de la contaminacion del aire,
representa el 87.7% de los 615,358 millones de pesos derivados del costo de la contaminacion del medio

ambiente.

1.3.2.  Costo de la aplicacién de la Politica Publica vs Costo del Deterioro Ecolégico

Para 2008, el costo estimado por la SEMARNAT, por concepto de degradacién ambiental, fue de 615,358
millones de pesos, que en comparacion con los 88,467 millones de pesos erogados en el programa estratégico,

este monto significo el 14.4% del costo de la degradacién, como se observa a continuacion:
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CUADRO XXVI

COSTO POR DEGRADACION RESPECTO DEL PRESUPUESTO EJERCIDO EN EL PROGRAMA
ESTRATEGICO PARA CONTRIBUIR A DETENER Y REVERTIR LA CONTAMINACION DE LOS SISTEMAS
QUE SOSTIENEN LA VIDA (AIRE, AGUA'Y SUELOS), 2006

Costo por degradacion Presupuesto ejercido en
el Programa Estratégico
Concepto Millones de Participacion Millones de Part.
pesos ¥/ (%) pesos ¥/ (%)
1) (2)=(1)/615,358 (3) (4)=(3)/487
Costo por degradacion 615,358 100.0 88,467.9 14.4
Aire 487,085 79.1 - -
Contaminacion atmosférica 487,085 79.1 - -
Agua 35,364 5.7 - -
Descargas de aguas
residuales 35,364 5.7 - -
Suelos 92,909 151 - -
Erosién del suelo 60,249 9.8 - -
Residuos solidos 32,660 5.3 _ _

FUENTE Meéxico, Instituto Nacional de Estadistica Geografia e Informatica, Sistema de Cuentas Econémicas
y Ecolégicas de México, 2003-2006; Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, Presupuesto de
Egresos de la Federacion para el Ejercicio Fiscal 2006, Cuenta Publica 2006, México, 2007.

1/ En términos reales.

Se determind que para reducir el costo por degradacién, la SEMARNAT debe orientar sus acciones al control de
la contaminacién, fundamentalmente, del aire, ya que los 88,467.9 millones de pesos ejercidos en 2006 para
atender la degradacion ambiental, representaron el 18.2% de los 487,085 millones de pesos generados por la
contaminacion atmosférica.
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Conclusiones

La principal aportacién de este documento es el mensaje de que la teoria econdmica ha trascendido en una
actividad profesional que aparentemente pudiera ser muy ajena al quehacer de un economista, como lo es el
quehacer de un auditor de desempefio en temas ambientales. La economia ambiental que como ya se sefiald
tiene sus bases en la escuela neoclasica del pensamiento econdmico, que analiza el criterio de escasez y en
donde los recursos naturales adquieren un valor de bien econdmico, debido a que los recursos naturales
comienzan a presentar problemas de escasez, como lo es el agua, la vida silvestre y los recursos forestales,

principalmente.

El papel basico que en este sentido, juega la teoria econdmica es la internacion de las externalidades, concebido
esto como el reto de asignarle un valor a los recursos naturales y los servicios ambientales que estos proveen,
de modo tal que puedan ser incorporados a un modelo econdmico que permita determinar sus comportamientos,

con base en un precio determinado y/o un derecho de propiedad.

El modelo de Hartwick, sostiene en términos de sustentabilidad esta se garantiza si la renta derivada de la
disminucidn o agotamiento de recursos, coincide con el nivel de inversion necesario para alcanzar un consumo
constante en el tiempo; es decir que sea sustentable, que asegura su existencia para las generaciones futuras, y
que es consistente con lo establecido en la definicion de desarrollo sostenible contenida en el Informe “Nuestro
Futuro Comun” (1987) de la Comision Brutland, referente a: “Un desarrollo que satisface las necesidades de
la generacion presente, sin comprometer la capacidad de las generaciones futuras, para satisfacer sus

propias necesidades”.

Con la utilizacion del concepto de internacion de las externalidades, Pigou se refiere a incorporar los
costos sociales que quedaron fuera del mercado, y que en materia ambiental, se refieren por ejemplo a los
costos sociales por la contaminacion atmosférica generados por un ineficiente aprovechamiento de los
energéticos que son utilizados principalmente en los procesos de combustion, dichos costos por tanto no son
asumidos por el que contamina, significa entonces un mal aprovechamiento de los recursos naturales, ya que la
contaminacion del aire se genera principalmente por la quema de combustibles fésiles, considerados como la
materia prima del proceso de combustidn, y las cuales no estuvieron sometidas a un proceso de combustion que
maximizara su utilidad; ademas de los costos sociales asumidos como el costo a la salud y el propio costo

generado por el agotamiento de los combustibles fosiles del pais.

No obstante uno de los problemas reales al momento de intentar determinar dichos costos en la practica
cotidiana del quehacer laboral, es la falta de informacion que permita determinar los volimenes de bienes y/o
servicios que son resultado de la degradacién y agotamiento de los recursos naturales del pais; no obstante que

de acuerdo con el articulo 21, fraccion IV; del Reglamento Interior de la SEMARNAT, sefiala que la Direccidn

97



General de Estadistica e Informacién Ambiental tiene la funcion de promover, en coordinacién con el Instituto
Nacional de Ecologia, el disefio y aplicacién de metodologias para la valuacién econdmica del costo de la
contaminacion del ambiente y del agotamiento de los recursos naturales, y coordinar e integrar de manera

sistematica la informacion estadistica que resulte de dichas metodologias.

En cuanto a la determinacién como base tedrica del documento a los neoclasicos, esto no responde a una
posicion dogmatica del que redacta este documento, sino que del mismo modo, es la base tedrica sobre la que
se encuentra sustentado y desarrollado el marco normativo del pais (leyes, reglamentos, normas y manuales,
principalmente), asi como la planeacion nacional de mediano y corto plazos (Plan Nacional de Desarrollo,
Programas Sectoriales, Programas Institucionales y Presupuesto de Egresos de la Federacion), por lo que,
considerando que las auditorias de desempefio se basan en la comprensién y medicién del impacto de las
politicas publicas en materia ambiental, su analisis y comprensién permite contar con elementos de analisis
criticos lo mas objetivos posibles, y reducen el riesgo de caer en errores de interpretacion de lo que buscan las
politicas publicas ambientales en México, lo anterior, considerando que el espiritu de la Ley General del
Equilibrio Ecoldgico y la Proteccion al Ambiente, norma que enmarca las demas leyes, reglamentos, etc. en la

materia, es el asegurar el desarrollo sustentable del pais.

La aplicacién de la teoria econdmica en el quehacer del auditor de desempefio en materia ambiental, permite
establecer argumentos sélidos sobre las desviaciones en como deben de operar las politicas publicas en la
materia y como estan operando realmente, asi como disponer de elementos que permiten analizar los costos de
la degradacion (contaminacion) y/o agotamiento (explotacion) de los recursos naturales del pais. No obstante, se
tiene un problema real en la evaluacion de los costos de la contaminacién y degradacién de los recursos
naturales, asi como en la determinacion de su propia valoracion, debido que los sistemas de informacién de que
dispone la SEMARNAT vy sus 6rganos desconcertados disponen de informacién incompleta o se encuentra

desactualizada.

En la Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccién al Ambiente, se establece que la SEMARNAT debe
desarrollar un Sistema Nacional de Informacién Ambiental y de Recursos Naturales que tiene por objeto
registrar, organizar, actualizar y difundir la informacion ambiental nacional, que debe estar disponible para su

consulta.

De acuerdo con la ley, en dicho Sistema la secretaria debe integrar, entre otros aspectos, informacién relativa a
los inventarios de recursos naturales existentes en el territorio nacional, a los mecanismos y resultados
obtenidos del monitoreo de la calidad del aire, del agua y del suelo, al ordenamiento ecoldgico del territorio, asi
como el registro de emisiones y transferencia de contaminantes al aire, agua, suelo y subsuelo, materiales y

residuos de su competencia, y de aquellas sustancias que determine la autoridad correspondiente, y los
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registros, programas y acciones que se realicen para la preservacion del equilibrio ecolégico y la proteccion al

ambiente.

En los diversos trabajos de las auditorias realizadas en materia ambiental y en los que he participado, se ha
detectado que los registros que debe contener el sistema nacional de informacion ambiental carecen de
informacioén completa y actualizada, como los correspondientes al Registro de Emisiones y Transferencia de
Contaminantes (RETC), inventario nacional forestal, de suelos y del manejo de residuos sélidos y de la
valoracién del costo del deterioro ecoldgico del pais; ademas de la carencia de sistemas de registro y control de
informacién sobre las emisiones de contaminantes atmosféricos, suelos contaminados por residuos peligrosos y
sus acciones de remediacion, y niveles de contaminacién de las cuencas y subcuencas del pais, asi como la
insuficiencia de indicadores de evaluacién del impacto de los programas en materia ambiental. Lo anterior, no
permite que la institucién responsable de evaluar los compromisos que en materia ambiental genere indicadores

de desempefio efectivos para la toma de decisiones estratégicas en materia ambiental.

En cuanto a la préactica de las auditorias de desempefio en materia ambiental realizadas en la Auditoria Superior
de la Federacion, y en cumplimiento de los articulos 79, fraccién I, de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, y 15, fraccién |, de la Ley de Fiscalizacion y Rendicién de Cuentas de la Federacion,
referente a realizar auditorias sobre el desempefio en el cumplimiento de los objetivos contenidos en los
programas federales, la Auditoria Especial de Desempefio, tiene establecido su propio marco normativo que
determina la metodologia utilizada por el auditor de desempefio, la cual provee los elementos técnicos
necesarios para ejecutar auditorias con impactos importantes en el desempefio de las instituciones
gubernamentales, orientadas a mejorar la eficacia, eficiencia y economia en el desempefio de las acciones de

las entidades fiscalizadas.

A juicio personal, los lineamientos técnicos: La Auditina y El Resultado: El Onus Probandi, establecen la
metodologia basica para la ejecucion de las auditorias de desempefio, y tienen como objetivos, en el caso de la
Auditina: Establece la metodologia para la elaboracion, revisién y aprobacién de la planeacion de la auditoria
que se vaya a realizar; y en el caso del Resultado: El Onus Probandi: establecer que los resultados de auditoria
contengan invariablemente los elementos triadicos de la metodologia formulada por la Auditoria Especial de
Desempefio: El “deber ser”, el “hecho sustentado en evidencia” y “la observacion que resulta del andlisis

hermenéutico” realizado por el auditor.

Los lineamientos de auditoria de desempefio han permitido establecer criterios homogéneos, claros y precisos
para la ejecucion de las auditorias de desempefio por parte del personal de la ASF, asimismo, aseguran la
calidad de los productos que se generan en la Auditoria Especial de Desempefio, lo que ha dado la pauta para
que la institucién cuente con la Certificacién de Calidad 1ISO 9001-2008, en los productos elaborados con base

en los 13 Lineamientos Técnicos establecidos.
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La ASF también forma parte de un organismo internacional que engloba a todas las entidades fiscalizadoras en
el ambito mundial, denominada Organizacién Internacional de las Entidades Fiscalizadoras Superiores
(INTOSAI), y en la que se encuentra constituido un grupo de trabajo denominado Grupo de Trabajo sobre
Auditoria del Medio Ambiente (WGEA) y en el cual la ASF participa activamente, y se tienen retos importantes
por alcanzar, como lo es la realizacion de auditorias de forma coordinada entre una o mas entidades
fiscalizadoras de distintos paises, en temas de interés comin o en la atencion de problemas ambientales
ubicados regionalmente. Esto permitira evaluar las politicas publicas establecidas por el gobierno Mexicano y
que rebasan las fronteras del pais, como lo es el calentamiento global, los corredores bioldgicos y la
contaminacion atmosférica, entre otros. Para la ASF, las auditorias en cooperacion permitirian el uso conjunto de
recursos y conocimientos con otras entidades de fiscalizacion, la construccién de capacidades, la formacién de
redes e identificacién de las mejores practicas de auditoria. Muchos problemas ambientales trascienden los
limites geogréficos, por tanto, combinar esfuerzos a través de auditorias ambientales en cooperacion, permitiria
a la institucién tener una vision mas amplia de la situacién, considerar todos los impactos, de las acciones

locales en el contexto global del problema que se aborde.

Por lo que se refiere a las politicas publicas, estas son el elemento mediante el cual el gobierno establece las
estrategias para dar solucion o atender los problemas que en los distintos sectores gubernamentales presentan
una problematica social, econémica o politica. En las politicas publicas se establecen los objetivos, estrategias y

lineas de accidn a seguir por el gobierno en turno para alcanzar sus aspiraciones y legitimizar su existencia.

La agenda politica de un gobierno determina las prioridades a seguir como estrategia de gobierno, y a los cuales
daré prioridad durante su periodo de gobierno; por lo anterior no todos los asuntos ni todos los problemas llegan

a formar parte de la agenda politica del gobierno.

Las politicas publicas siempre son propositivas porque parten de la necesidad de atender un problema o
necesidad social, y por tanto deben involucrar a los actores responsables de su operacion, bajo un criterio de
integralidad, en el que confluyen las acciones realizadas tanto la entidad responsable de la expedicién de
normas, leyes, reglamentos, autorizaciones, permisos, etc. necesarios para la regulacion de las acciones
realizadas por los particulares y los tres niveles de gobierno en materia ambiental; asi como por las entidades
responsables de la operacién de la politica publica y la entidad responsable de vigilar el cumplimiento de la

normativa ambiental en el tema que corresponda.

Toda politica publica debe estar basada en un marco normativo que cimiente y fundamente el quehacer del
gobierno, por lo que el marco normativo debe ser adecuado a las necesidades del pais, ademas de que debe
estar actualizado, de modo tal que permita establecer politicas publicas adecuadas a las necesidades y
realidades del pais, y las cuales pueden operar con reglas y objetivos claros. En el caso del marco normativo en

materia ambiental, se debe considerar como una fortaleza del pais, toda vez que esta se conforma por diversas
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leyes, reglamentos y normas que regulan aspectos ambientales como son: la proteccion, conservacion,
restauracion y aprovechamiento de &reas naturales protegidas, vida silvestre, recursos forestales, aguas
nacionales y suelos, asi como a la prevencion y control de la contaminacién atmosférica, de agua, suelos y del
mar, el manejo de residuos, impacto ambiental y ordenamiento ecoldgico; todas enmarcadas en el concepto de

la contribucion para el aseguramiento del desarrollo sustentable.

Las auditorias de desempefio, son un instrumento efectivo de evaluacién de las politicas publicas, las cuales
contribuyen en gran medida al logro de la transparencia y la rendicién de cuentas por parte del gobierno federal
como un elemento importante que permite mantener informada a la sociedad sobre los resultados de la gestion
publica, aportando informacién objetiva e imparcial que permite proyectar que México disponga de una sociedad
informada sobre el quehacer publico, contribuyendo con esto a reducir la brecha en la aspiracién de contar con
un pais mas democratico; no obstante, los avances logrados, existen aln areas que requieren una atencién
urgente, con el fin de abatir la opacidad existente que permita reducir los riesgos del mal uso de los recursos

publicos.

Con base en esta aspiracion institucional, en la ASF se han identificado 13 &reas de opacidad y riesgo sobre las
que es necesaria una reflexion a fondo para ajustar politicas publicas, revisar su marco normativo y abatir las
amenazas existentes: Entre las areas de opacidad y riesgo, se encuentra la de medio ambiente, debido a que
con base en las auditorias realizadas se ha detectado que las acciones orientadas al logro del desarrollo
sustentable del pais son insuficientes y que la ineficiencia operativa de las instituciones no permite impactar

sustantivamente en la conservacion, proteccion y restauracion de los recursos naturales, ya que:

Con base en el caso practico, referente al Programa Estratégico para Detener y Revertir la Contaminacién de los
Sistemas que Sostienen la Vida, en materia de aire, es posible observar como mediante una auditoria de
desempefio se evalla la eficacia, eficiencia y economia con que se opera una politica publica, y los resultados
permiten determinar, con las limitaciones de informacién, la medida en que se esta cumpliendo con el objetivo
planteado en el programa o politica publica fiscalizado. Con los resultados obtenidos en el caso préactico la ASF
se encontraria en posibilidad de emitir recomendaciones a las entidades responsables de la operacién del

programa, tales como:
1) Por parte de la SEMARNAT:

e La elaboracion y expedicién de Normas Oficiales Mexicanas para el monitoreo de las emisiones de
contaminantes atmosféricos contenidos en las Cédulas de Operacién Anual que presentan las
empresas de competencia federal y sobre las sustancias que seran sujetas a reporte en el Registro

de Emisiones y Transferencia de Contaminantes (RETC).
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e La ejecucidn de acciones de apoyo técnico que aseguren la operacion de los equipos de monitoreo
de la calidad del aire disponibles en las entidades federativas, para estar en posibilidad de medir los

niveles de contaminacion del aire.

e La elaboracion de Programas PROAIRE, que contribuyan a la implementacion de acciones

orientadas al cumplimiento de los indices de contaminacion atmosférica establecidos en las NOM.

2) Enelcasodela PROFEPA:

e La elaboracién de un programa de corto y mediano plazos para la suscripcion de acuerdos de
coordinacion con los gobiernos de los estados para fomentar la aplicacion de programas de auditoria

ambiental.

o El fortalecimiento de sus mecanismos de control y supervisién para asegurar el cumplimiento de las

metas en materia de inspeccidn y vigilancia de la normativa ambiental.

Asimismo, se concluye que durante el periodo 2005-2006 la SEMARNAT realizé gestiones para la elaboracion
de PROAIRES en 5 ciudades, sin que se hubiera concretado su elaboracion y aplicacion; asimismo, las 32
entidades federativas del pais, 27 (84.4%) contaron con equipos de monitoreo en operacion, en las que en
conjunto registraron 300 equipos de los que 81 (27.0%) estuvieron fuera de operacién: 51 (63.0%) por falta de
mantenimiento y 30 (37.0%) por falta de instalacion; ademas, respecto de las 27 entidades federativas (84.4%)
que contaron con equipos de monitoreo en operacion, 20 (74.1%) dispusieron de la red de monitoreo de
contaminacion atmosférica. De las 52 ciudades que si contaron con red de monitoreo, sélo 8 (15.4%) registraron
sus niveles de contaminacién atmosférica, de lo que en promedio, en 5 (62.5%) de las 8 ciudades la calidad del
aire no fue satisfactoria para la salud humana y no se logré consolidar el Sistema Nacional de Informacién de la
Calidad del Aire; y no se emitieron normas de monitoreo de 48 (88.9%) de 54 sustancias contaminantes.
Adicionalmente, las empresas reportaron la emision de 54 sustancias contaminantes, de las que 6 (11.1%)

tienen norma oficial mexicana para efectuar su monitoreo.

Por lo que corresponde a las acciones de proteccién realizadas por la PROFEPA, de las 6,254 empresas
consideradas por la PROFEPA como de riesgo, se inspeccion6 el 70.6% (4,413); ademas, de las 5,224
empresas visitadas en 2006, la PROFEPA logré una cobertura de verificacion del 32.6% (1,705), que significo
una disminucién en 19.6 puntos porcentuales respecto de la registrada en 2005, 52.2% (2,394) de 4, 583
empresas, asimismo, 36,460 empresas de competencia federal, la PROFEPA incorpor6 a 4,625 (12.7%) al
Programa Nacional de Auditoria Ambiental, asi como a 115 (4.7%) de los 2,427 municipios del pais; en tanto que

en el periodo 2004-2006, el cumplimiento de las medidas dictadas registré un decremento medio anual de 36.9%
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al pasar de 2,135 en 2004 a 849 en 2006; las medidas pendientes registraron una disminucién de 18.2%, al
pasar de 13,528 a 9,044 medidas.

Las insuficientes acciones realizadas por la SEMARNAT vy la falta de cobertura e impacto de las acciones de la
PROFEPA, limit6 que el problema de la contaminacion del aire fuera resuelto, inhibiendo el desarrollo

sustentable.

Por otra parte, en 2006, el Producto Interno Neto Ecolégico (PINE) ascendi6 a 8,520,427 millones de pesos y
represento el 83.0% del Producto Interno Bruto (PIB), que fue de 10,306,839 millones de pesos. La diferencia fue
resultado del costo del deterioro ecoldgico que ascendié a 903,724 millones de pesos (8.8% del PIB), integrado
por 288,366 millones de pesos (31.9%) del costo por agotamiento y 615,358 millones de pesos (68.1%) del costo

por degradacién.

Asimismo, el costo por el problema de contaminacion del aire ascendié a 487,085 millones de pesos, que
representan el 87.7 % del costo de degradacion; el del agua, a 35,364 millones de pesos, que significan el 6.5%

costo de degradacion, y el de los suelos, a 92,909 millones de pesos, es decir, 5.8% del costo de degradacion.

Los 615,358 millones de pesos por el costo de la degradacion ambiental, significaron el 14.4% de los 88,467
millones de pesos erogados en el programa estratégico; por lo que la SEMARNAT debiera destinar mayores
recursos a tender este problema que resulta 85.6% mas caro de lo que se le invierte, ya los recursos ejercidos
en 2006 (88,467.9 millones de pesos) significaron el 18.2% de los 487,085 millones de pesos generados por la
contaminacion atmosférica; por lo que el beneficio obtenido por la aplicacion de la politica para detener la

contaminacion del aire ha sido limitado.
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