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Introduccioén

El cambio climético es probablemente el desafio mas importante al que se ha enfrentado
la humanidad en la historia. Las consecuencias de que la temperatura global continte
aumentando y supere los niveles considerados seguros serdn devastadoras para el
planeta y todos los seres vivos que en él habitan. En ese sentido, el papel que en los
préximos afios desempefien las grandes ciudades del mundo, cuyo consumo energético

es enorme, sera fundamental.

Reducir la huella ecolégica de una ciudad implica afrontar retos complejos y en muchos
casos interrelacionados en materia econémica, politica, social y ambiental. Gestionar de
forma adecuada los recursos hidricos, generar una mayor cantidad de energia
sustentable y hacer un uso mas racional de la misma, propiciar un modelo de planeacién
urbana cuyo impacto ambiental sea minimo, administrar de forma eficiente los residuos
con el fin de reciclar la mayor parte posible y construir sistemas integrales de movilidad
urbana que favorezcan la inclusién deben ser algunas de las prioridades para garantizar

la sustentabilidad de estos espacios.

Uno de los problemas mas graves que agueja a la Zona Metropolitana del Valle de
México, una de las aglomeraciones urbanas mas pobladas y extensas del planeta, es la
crisis de movilidad. El crecimiento significativo de la mancha urbana, generado a lo largo
de varias décadas como resultado de la ausencia de planeacion urbana y una politica de
vivienda inadecuada, obliga a muchos de los residentes a desplazarse largas distancias
para poder llevar a cabo sus actividades diarias. Este modelo de baja densidad
poblacional y amplia extension territorial implica que la provision de servicios publicos,
entre ellos el transporte, se vuelve compleja y costosa, tanto en términos econémicos

como sociales.

La situacion se ha agravado por la mala intervencién de las autoridades, pues la ausencia
de una politica publica integral en materia de planeacion urbana y vivienda se ha
complementado con un gasto publico en infraestructura orientada a favorecer a los
automoviles particulares y no al transporte publico, dando lugar a un circulo vicioso cuyo

resultado final es la creacién de un modelo de ciudad insostenible, con altos costos



econdmicos, sociales y ambientales para sus habitantes, sobre todo aquellos con menos

recursos, y para la sociedad en general.

Histéricamente en esta zona metropolitana una de las manifestaciones mas
preocupantes y peligrosas de la crisis de movilidad es la enorme cantidad de
contaminantes presentes en la atmdsfera debido al gran nimero de vehiculos en
circulacién. La mala calidad del aire impone costos econdémicos y ambientales
inaceptables sobre la poblacion y, a pesar de que en las ultimas décadas la situacion ha

mejorado, el problema sigue siendo apremiante.

En ese sentido, la presente investigacion tiene como objetivo identificar qué tipo de
medidas podrian implementarse para mejorar la movilidad y reducir los efectos mas
perniciosos del actual modelo fallido, principalmente la contaminacion atmosférica.
Construir un modelo de movilidad urbana sustentable que, entre otras cosas, sitle a los
peatones, ciclistas y usuarios de transporte publico por encima de los automovilistas,
invirtiendo la jerarquia que ha predominado a lo largo de las ultimas décadas, seria uno
de los muchos pasos requeridos para hacer de la Zona Metropolitana del Valle de México

un espacio mas incluyente y sustentable.

Con ese objetivo en mente, el primer capitulo plantea de forma general la crisis a la que
se enfrenta la humanidad por el cambio climéatico y la manera en que la comunidad
internacional ha respondido ante esta crisis desde la década de los setenta. También se
describe brevemente la creacidén y evolucion del marco juridico mexicano en materia

ambiental.

Posteriormente, el segundo capitulo describe la relacion existente entre los espacios
urbanos, en particular las mega ciudades (aquellas con una poblacion de mas de 10
millones de habitantes) y el cambio climatico. En la actualidad se estima que casi 70%
de las emisiones de gases de efecto invernadero son generadas por el consumo
energético en las zonas urbanas. Por lo tanto, se argumenta que una de las claves para
reducir el impacto ambiental de las grandes ciudades es entender la estrecha relacion
entre movilidad, contaminacién atmosférica y sus principales costos en materia

economica y en términos de salud publica a nivel global.



El tercer capitulo ofrece un diagndstico general sobre el problema de la movilidad y la
contaminacion atmosférica en la Zona Metropolitana del Valle de México. Para ello, se
realiza un breve recuento histdrico que elucida los principales factores causales de este
problema y la manera en que distintos gobiernos han respondido para atenderlo desde
finales de la década de los ochenta, con resultados positivos, pero indudablemente

insuficientes.

El cuarto capitulo se dedica al analisis de tres politicas publicas disefiadas para mejorar
la situacion. El programa de restriccion vehicular conocido como Hoy No Circula, el
sistema de transporte publico masivo Metrobus y, por ultimo, el sistema de bicicletas
compartidas denominado Ecobici. El objetivo es elaborar un balance general sobre el
funcionamiento de cada uno de estos programas que permita determinar si han

contribuido o no a una mejor movilidad.

Por ultimo, el quinto capitulo tiene como propdésito hacer una revision general sobre el
funcionamiento de las politicas de tarifas de congestion. Estos sistemas, que funcionan
como un instrumento econdmico que permite restringir la circulacion vehicular en zonas
estratégicas de una ciudad, han logrado insertarse exitosamente como parte de
estrategias integrales de movilidad en varias ciudades alrededor del mundo. El presente
estudio contempla los principales resultados en términos de movilidad, ambientales y
economicos de las tarifas de congestion en las cuatro ciudades mas grandes con

sistemas de esta naturaleza: Singapur, Londres, Milan y Estocolmo.

De forma adicional, el quinto capitulo también incluye una breve seccidon que describe de
forma puntual otro tipo de politicas publicas que deben ser consideradas para poder
conformar una verdadera estrategia integral en materia de movilidad en la Zona

Metropolitana del Valle de México.



1. Marco tedrico: el modelo de Politicas Publicas y su
aplicacion en la tematica ambiental

Este apartado pretende aportar informacion sobre el modelo de politicas publicas y la
forma en que puede contribuir a la busqueda de soluciones para los grandes problemas
ambientales como la contaminacién atmosférica generada por los medios de transporte.
Para desarrollar el tema se retoman tres textos principales, asi como aportaciones
puntuales de otros autores destacados en la materia. En el primero, Mauricio Merino
describe de forma muy precisa los origenes del modelo, asi como sus principales
componentes tedricos. El segundo, de Enrigue Cabrero Mendoza analiza la forma en
gue el modelo de politicas publicas, de origen anglosajén, se ha adaptado a la realidad
mexicana. El tercer texto, escrito por Cornelio Rojas, proporciona una tipologia de las

politicas ambientales que resulta de suma utilidad para el desarrollo de este estudio.
1.1 Origen del modelo y principales componentes tedricos

Para comenzar es importante considerar la definicién de politica publica que proporciona
Merino y que servira como referente para el resto de este trabajo: la politica publica es
una “intervencion deliberada del Estado para corregir o modificar una situacion social o

econdémica que ha sido reconocida como problema publico”.*

Luis Aguilar Villanueva sefiala que algunas de las caracteristicas principales de las
politicas publicas son la orientacion hacia objetivos de beneficio publico, la participacion
ciudadana y la implementacion y evaluacion realizada por personal de la administracion
publica, aunque destaca que lo distintivo de las politicas publicas es “el hecho de integrar
un conjunto de acciones estructuradas, estables, sistematicas, que representan el modo

como el gobierno realiza de manera permanente y estable las funciones publicas”.?

De acuerdo con Merino, el enfoque de las politicas publicas surge después de la

Segunda Guerra Mundial a raiz de la publicacién de un articulo del académico

! Merino, Mauricio, Politicas publicas. Ensayo sobre la intervencion del Estado en la solucién de
problemas publicos, CIDE, México, 2013, p. 17

2 Aguilar Villanueva, Luis, “Politica Publica, Una visién panoramica”, Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo — Bolivia, Bolivia, 2012, p. 17



norteamericano Harold Lasswell, titulado The Policy Orientation. A partir de la publicacion
de aquel articulo, el tema de politicas publicas se ha desarrollado significativamente,
transformando en cierta forma la antigua visién sobre el papel que administracion publica

debe desempefiar:

Con el surgimiento del enfoque de politicas publicas, en suma, se fue dejando
atras el intento de construir una teoria general de la administracién publica, para
comenzar a estudiar los medios intelectuales, normativos y técnicos mas
adecuados para definir, disefiar y organizar la intervencién del Estado, caso por

caso.?

El éxito del enfoque de politicas publicas depende de varios factores. Uno de ellos
consiste en el tipo de restricciones burocraticas de la sociedad en que pretenda ser
implementado. Merino identifica cuatro modelos burocraticos: el modelo vertical

tradicional, el modelo weberiano, el modelo orientado a politicas y el modelo gerencial.

Mientras que en el primero se pretende que la burocracia funcione como la contraparte
civil y administrativa del ejército, es decir, que cuente con capacidades técnicas y se
someta a sistemas de disciplina y control, el modelo weberiano concibe a la burocracia
como una estructura profesional e imparcial. EIl modelo orientado a politicas aboga por
un aparato mas flexible y abierto, con el objetivo de que pueda adaptarse a las siempre
cambiantes condiciones. Finalmente, el modelo gerencial esta orientado a una mayor

apertura hacia las iniciativas de la sociedad.

El éxito o fracaso de la adopcion del enfoque depende en gran medida de la forma en
gue se puede adaptar o no a sociedades que cuentan con algunos rasgos de las

restricciones burocraticas descritas anteriormente.

Para que una politica publica pueda ser exitosa, el autor sefiala que es fundamental

considerar el siguiente ciclo:

1. Seleccién de una teoria de entrada.
2. Disefo de un mapa de ruta.

3. La accion o ejecucion.

3 Ibidem, p. 36



4. La evaluacion.

En la medida en que cada una de estas etapas del ciclo sea elaborada de forma correcta,
la posibilidad de éxito de la politica publica es mayor. Sin embargo, probablemente la
parte mas importante recae en la definicion del problema que se busca resolver. A partir
de la definicion del problema es posible identificar tres componentes vitales: la causalidad
del problema, la forma en que quiere modificarse el statu quo y la argumentacién exacta
sobre el propésito de la politica que se esta llevando a cabo. Como el propio autor sefiala,
“no basta observar y lamentar una situacion de la vida publica, sino que es preciso

identificar las causas que la provocan, asi como proponer soluciones factibles”.

Una vez definido el problema, la fase de implementacion representa el siguiente desafio.
Incluso si se parte de un diagndstico adecuado y completo, el resultado de una politica
publica puede ser desastroso si en proceso de implementacion surgen complicaciones.
Por su parte, la fase de evaluacién también representa un elemento esencial para el
funcionamiento general de una politica publica, pues en la medida en que “las politicas
publicas no pueden preverlo todo en el momento en que se disefian”,> una correcta
evaluacion puede contribuir a la mejora de las futuras politicas y a la correccion de las

presentes.

Aguilar Villanueva menciona que el proceso esta conformado por las siguientes fases: la
formacion de la agenda, la definicién del problema a atender, la construccién de opciones
de accion o alternativas de solucion, la comunicacion de la politica al publico objetivo y
al publico en general, la implementacién y la evaluaciéon.® Poder comunicar de forma
adecuada y con claridad los objetivos de una politica publica es un aspecto esencial para

garantizar su éxito.
1.2 El modelo de politicas publicas en el contexto mexicano

En Usos y costumbres en la hechura de politicas publicas en México, Enrique Cabrero

Mendoza analiza la forma en que el disefio, implementacién y funcionamiento general de

4 Ibidem, p. 123
° Ibidem, p. 153
¢ Aguilar Villanueva, Luis, Op. cit., pp. 33-38



las politicas pubicas depende en gran medida del contexto politico y cultural de la nacién
en donde pretendan ser aplicadas. El autor nos recuerda que el modelo o disciplina de
las politicas publicas surge y se implementa inicialmente en naciones anglosajonas. Por
lo tanto, resulta erroneo pensar que dicho modelo puede ser simplemente importado, sin
las adecuaciones pertinentes, a paises como México cuya trayectoria histérica difiere

mucho.

Cabrero comienza sefialando que existen cuatro dimensiones de andlisis de las politicas

publicas de acuerdo al contexto en el que se llevan a cabo.

1. Eltipo de régimen politico.

2. Los tipos de modelos de gestion.
3. Los referentes institucionales.
4

Las tradiciones culturales y simbdlicas.

Las diferencias que se presentan en cada uno de estos rubros pueden afectar
significativamente la manera en que funcionan las politicas publicas. Tan s6lo basta
considerar las diferencias existentes entre Estados Unidos y México en cuanto a cada
uno de los cuatro puntos y la forma en que eso afecta el desempefio de una politica
publica determinada. Como sefiala Cabrero, “el modelo de analisis ha sido importado por
los paises usuarios como una caja de herramientas, sin contemplar que en su interior

hay un gran contenido valorativo y simbolico, producto de una historia politica diferente”.”

Por ejemplo, mientras que en Estados Unidos y en naciones de Europa occidental el
sistema politico se caracteriza por un mayor nivel de apertura y por posibilitar la
participacion de la sociedad, en México la posibilidad de participacion de la ciudadania
histéricamente ha sido limitada. Siguiendo este planteamiento, el autor identifica que el
proceso de elaboracion de politicas publicas en Estados Unidos es exdgeno, pues en él
participa un gran namero de actores gubernamentales y no gubernamentales. En

cambio, dicho proceso es de naturaleza enddgena en México, pues normalmente es el

" Cabrero, Enrique, “Usos y costumbres en la hechura de politicas publicas en México. Limites
de las policy sciences en contextos cultural y politicamente diferentes” en Gestion y Politica
Publica, volumen IX, numero 2, Centro de Investigacion y Docencia Econdmicas, México, 2000,
p. 198



gobierno (o actores vinculados al gobierno) quien dicta la agenda publica. Por lo tanto,
en el caso mexicano tanto la formulacion como el disefio de politicas publicas

generalmente adquieren un caracter excluyente.

Por el otro lado, en cuanto a la fase de implementacion se refiere, la diferencia entre
México y los paises desarrollados también resulta abismal. En los Estados Unidos
distintos actores no gubernamentales tienen la posibilidad de incidir y monitorear la
implementacion de una politica. En el caso mexicano, esta fase ha sido de facto
monopolizada por el gobierno, en perjuicio de la ciudadania. Algo similar sucede con el
proceso de evaluacion de las politicas. Como sintetiza acertadamente Cabrero, “el
caracter endogeno del proceso hace que, en este escenario, quien define la agenda

disefia las politicas y las implementa; ademas es quien decide si fueron acertadas o no” .2

En cuanto al tema de los referentes institucionales, las diferencias son sustanciales. El
modelo de politicas publicas surge en un contexto en el que factores como la rendicion
de cuentas, la transparencia, la autonomia federal, la profesionalizacién de los servidores
publicos y la existencia de un sistema de pesos y contrapesos entre los poderes de
gobierno, son la norma. Por el contrario, México se caracteriza por la laxitud y debilidad
institucional, lo cual inhibe la adopcién del modelo de politicas publicas en su version

originaria.

Por ultimo, resulta de suma importancia considerar el peso de los referentes culturales e
historicos. El propio autor menciona que “la caja de herramientas tiene limitaciones

evidentes, dependiendo del contexto cultural en que se aplique”.®

En un pais como México las diversas practicas de corrupcion que estan profundamente
enquistadas representan un obstaculo adicional. Una politica puede estar bien disefiada,
sin embargo, si se presenta corrupcion durante su ejecucion probablemente fracasara.
De acuerdo con el indice de percepciones de corrupcion, elaborado anualmente por la
organizacion Transparencia Internacional, México se ubica en el lugar nUmero 123 de

los 176 paises contemplados en el estudio en términos de corrupcion. Por el contrario,

8 Ibidem, p. 209
% Ibidem, p. 218



Estados Unidos se encuentra en la posiciébn namero 18 y el primer lugar le corresponde

a Dinamarca.1®

A pesar de las limitaciones sobre la forma en que el modelo de politicas publicas opera
en México, considero que éste enfoque si puede aportar soluciones a distintos problemas
siempre y cuando el ciclo descrito por Merino contemple la participacién de distintos
actores (organizaciones no gubernamentales, academia, ciudadanos, etc.) y se haga lo

posible por evitar la corrupcion. Cabrero concluye que:

La escuela de las politicas publicas no debe ser un modelo que deba incorporarse
acriticamente en diversos contextos en un esfuerzo hasta ahora poco fructifero.
Por el contrario, debe ser entendido como un método de andlisis por construirse
para responder asi al cuestionamiento de cuales son los usos y costumbres en la

hechura de politicas publicas en diversas realidades.!?
1.3 Tipologia de las politicas ambientales

En cuanto a las politicas publicas en materia ambiental se refiere, Cornelio Rojas
identifica tres grandes tipos: tecnocraticas productivistas, administrativistas vy

alternativas.

Las politicas tecnocraticas productivistas forman parte de la corriente de pensamiento
neoliberal y, por lo tanto, los exponentes de estas politicas asumen que los problemas

ambientales pueden ser atendidos exitosamente mediante:

La incorporacién de nuevos mandatos a los sistemas juridicos, la creacién de
algunas instituciones de control, la introduccién de los costes y variables
ambientales en los mecanismos del mercado y los consiguientes progresos

cientificos técnicos.?

Este tipo de politicas privilegia la participacion de actores del sector privado en la

administracion y salvaguarda de los recursos naturales y la proteccion al ambiente. En

10 Transparency International, corruption perceptions index 2016,
http://www.transparency.org/news/feature/corruption_perceptions_index_2016

11 Cabrero, Enrique, Op. cit., p. 222

12 Rojas Orozco, Cornelio, El Desarrollo Sustentable: Nuevo Paradigma para Administracion
Publica, Instituto Nacional de Administracién Publica, México, 2003, p. 46



este sentido, “hacen del mercado el escenario central y de los agentes privados de

naturaleza econémica (empresas y consumidores) los sujetos principales”.13

Por el contrario, las politicas administrativistas son aquellas en las cuales es fundamental
la participacion del poder politico mediante la via legislativa o administrativa para atender

con eficacia los problemas ambientales.
Como senala el autor:

Estas politicas entienden que es necesaria la existencia de subsistemas
dedicados a la cuestion ambiental, tanto en el plano politico (programas
ambientales) como en el juridico (derecho ambiental, incluso jurisdiccién
ambiental) o en el administrativo (organismos e instituciones especificamente
ambientales). La confianza en la planificacidn y en la sancién es caracteristica de
estas politicas. De manera implicita, hay también una lectura de la crisis ecoldgica
como principio de oportunidad para la expansion del Estado sobre el mercado y

la sociedad.'*

Por ultimo, las politicas alternativas son todas aquellas que “caracterizan la crisis
ecologica como una crisis de civilizacion”.1®> Esto implica que para poder realmente
solucionar los problemas ambientales es necesario que se presenten cambios profundos
en materia politica y social a nivel global. Como plantea el autor con respecto a este tipo
de politicas, “ni el mercado ni el Estado deben ser el centro de decisién ambiental: la

democracia y el Estado de derecho son los centros de decision ambiental”.16

La tipologia que elabora Rojas es util en la medida en que permite hacer una
reexaminacion general sobre la politica ambiental mexicana con el fin de identificar qué
tipo de politicas predominan en nuestro pais y cuéles son los actores involucrados. En
términos generales, considero que la politica ambiental mexicana integra los dos
primeros tipos. Se ha construido desde la segunda mitad del Siglo XX un marco
regulatorio a nivel federal que establece normas generales, por lo que se puede hablar

de politicas de tipo administrativista. Pero también se implementan politicas de corte

13 |bidem, p. 46
4 lbidem, p. 47
15 Ibidem, p. 48
16 |bidem, p. 48
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tecnocratico para atender asuntos especificos en las que destaca la participacién del

sector privado.

Considerando que el propdsito de esta investigacion es hacer un andlisis de la politica
de movilidad y la contaminacion generada por los medios de transporte en la Zona
Metropolitana del Valle de México, se parte de un diagnéstico que permita elucidar de
forma general y por medio de un breve recuento histérico cuales son las causas
principales del problema de la contaminacion atmosférica generada como resultado de
la movilidad en el Valle de México. Esto permitira analizar tres programas
gubernamentales, los ultimos dos de ellos de implementaciéon relativamente reciente,
disefiados para atender esta problemética: Hoy No Circula, Metrobus y Ecobici. El
objetivo de la revision de estos programas es determinar en qué medida han logrado
contribuir a mejorar la movilidad y reducir las emisiones contaminantes. Ademas, la
importancia de revisar estos programas también radica en el hecho de que, como
menciona acertadamente José Emilio Graglia, es fundamental el “analisis de las politicas

existentes como insumo para el disefio o redisefio de nuevas politicas”.*’

La herramienta metodoldgica que sera utilizada para el analisis de los tres programas
mencionados sera la del marco logico. El enfoque del marco l6gico fue desarrollado e
implementado por primera vez por la Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo
Internacional (USAID) para la planificacion de proyectos orientada mediante objetivos.
Este método ha sido de gran utilidad tanto para el disefio como para la evolucion de

programas por parte de distintas agencias de desarrollo a nivel global.*®

En términos generales, el método contempla los siguientes pasos, mismos que seran
considerados a lo largo de este texto para elaborar el diagnostico inicial, como una
herramienta que permita hacer una revisibn mas exhaustiva de los programas a analizar
y, finalmente, para proponer una serie de alternativas de solucion hacia el final del

estudio:

17 Graglia, José Emilio, Politicas Publicas, 12 Retos del Siglo 21, Konrad Adenauer Stiftung,
Buenos Aires, 2017, p. 148

18 Aldunate, Eduardo; Cdérdoba, Julio, Formulacion de Programas con la Metodologia del Marco
Légico, Comisién Econdmica para América y el Caribe, Santiago de Chile, 2011, p. 12
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e La identificacion del problema.

e La elaboracion de un arbol de problemas que contemple causas y efectos.

e La elaboracion de un arbol de soluciéon que permita visualizar los resultados que
deben esperarse después de la implementacion de los programas.

e Eldiseio de alternativas de solucion.

e Contemplar un estudio de factibilidad.

e Considerar el marco institucional bajo el cual operan los programas.

Para enriquecer el trabajo, se elabora mas adelante un breve estudio comparativo cuyo
objetivo es identificar qué tipo de politicas han sido implementadas en otras grandes
ciudades del mundo, con el fin de valorar si su aplicacion en nuestro contexto seria
adecuada y viable. El tema de la movilidad urbana y la contaminacion es uno de los
grandes retos del siglo XXI y los efectos afectan a un niumero cada vez mayor de
ciudades y de habitantes a nivel mundial. Por lo tanto, hacer una revision general de la

forma en que en otras ciudades se atiende esta problematica resulta de suma utilidad.

Considerando que practicamente la mitad de las emisiones se generan por el uso de
vehiculos motorizados, la atencién gubernamental en la Zona Metropolitana del Valle de
México debe estar orientada en dos sentidos: por un lado, implementar diversas politicas
cuyo objetivo medular sea la reduccién del pargue vehicular, la restriccion de la
circulacion y el uso de energias limpias (la mejora de la calidad de gasolinas y el aumento
de los estandares de eficiencia energética de la industria automotriz son aspectos
fundamentales pero que corresponden a otros objetivos) y, por el otro, construir una red
amplia, integrada y funcional de transporte publico sustentable e invertir para promover

el uso de formas de transporte no motorizadas.

Es preciso mencionar que, ante la complejidad del problema de la contaminacion
atmosférica y sus mdltiples causas, el disefio de politicas publicas que permitan la
creacion de un sistema de movilidad urbana mas sustentable y que reduzca las
emisiones provenientes de fuentes moviles es un paso fundamental pero que debe

considerarse como parte de una estrategia integral mas amplia.
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2. Cambio climatico y la ciudad

2.1 El cambio climatico: el desafio del futuro

Es indudable que el desafio mas importante al que se enfrenta la humanidad en los
préximos afos es el cambio climético, definido por la Convencién Marco de las Naciones
Unidas contra el Cambio Climatico como “el cambio del clima atribuido directa o
indirectamente a la actividad humana que altera la composicion de la atmdsfera global y
gue se suma a la variabilidad natural del clima observada durante periodos de tiempo

comparables”.'®

En efecto, el incremento de la temperatura, causado por la excesiva emision a la
atmosfera de gases de efecto invernadero (gases que absorben y capturan el calor
proveniente del sol), puede ocasionar catastrofes de grandes dimensiones cuyas
consecuencias serian devastadoras para la humanidad y el resto de las especies: el
aumento del nivel de los mares debido al deshielo de glaciares, que amenazaria las
zonas costeras alrededor del mundo, la acidificacion de los océanos, sequias
recurrentes, lluvias torrenciales, nevadas fuertes y otro tipo de fendmenos

meteoroldgicos extremos, asi como la pérdida de biodiversidad.

Desde la Revolucion Industrial hasta nuestros dias, el crecimiento econdmico
inevitablemente ha estado asociado con la degradacién ambiental. En particular, el uso
de combustibles fésiles (que se han acumulado desde hace millones de afios en el
planeta) como el carbén, el gas natural y el petréleo para la produccién de energia resulta
oneroso en términos ecoldgicos, pues genera emisiones altamente contaminantes para

la atmdsfera.

De acuerdo con diversas estimaciones cientificas, si en las proximas décadas los niveles
de emisiones de gases de efecto invernadero no son reducidos, se corre el riesgo de que
la temperatura global aumente mas de 2 grados centigrados con respecto al nivel

preindustrial, un incremento que pondria en riesgo la sustentabilidad misma del planeta.

19 Organizacioén de las Naciones Unidas, Convencion Marco de las Naciones Unidas contra el
Cambio Climatico, 1992, p. 3 http://unfccc.int/resource/docs/convkp/convsp.pdf
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Si bien en las dltimas décadas han aumentado los esfuerzos realizados para atender la
situacion, en diversas partes del mundo los estragos del cambio climéatico son cada vez
mas ostensibles. Dos formas en las que los efectos de esta crisis se manifiestan con
mayor claridad a nivel global son el aumento del nivel de los mares y la acidificacion de
los océanos. La pérdida de biodiversidad complementa este proceso de degradacion

ambiental.

Las pequefas islas ubicadas en el Océano Pacifico, muchas de las cuales son naciones
independientes, estan en una situaciobn de vulnerabilidad extrema ante el cambio
climatico. Es el caso de las Islas Marshall. En este pais, compuesto por 1156 islas e
islotes, y donde gran parte de la poblacién vive a escasos metros por encima del nivel
del mar, el aumento del mismo, aunado a las mareas altas y a tormentas recurrentes,
genera inundaciones que destruyen la precaria infraestructura en la que viven muchos

de sus residentes, acaban con los cultivos y contaminan el agua potable.?°

Las islas del Océano Pacifico no son las Unicas zonas afectadas. En enero del 2016 el
Departamento de Vivienda y Desarrollo Urbano de los Estados Unidos anuncié que
proporcionaria financiamiento por la cantidad de 13 mil millones de ddlares a 13 Estados
del pais para que implementen medidas con el fin de adaptarse al cambio climéatico. Del
total de esos recursos, 48 millones de doélares seran destinados exclusivamente para
reubicar a la poblacién de la pequefia localidad costera de Isle de Jean Charles, ubicada
en el estado de Luisiana frente al Golfo de México. Esto es significativo, pues como
indican los autores del articulo sobre el tema, representa la primera vez que en los
Estados Unidos se puede hablar de personas desplazadas como resultado del cambio

climéatico.?!

Otro de los efectos menos conocido del cambio climatico, pero con el mismo potencial
catastréfico es la acidificacion de los océanos. De forma natural como parte del ciclo del

carbono, los océanos absorben el didxido de carbono presente en la atmdésfera. Sin

20 Davenport, Coral, “The Marshall Islands are Disappearing”, The New York Times, 3 de mayo
del 2016, http://www.nytimes.com/interactive/2015/12/02/world/The-Marshall-Islands-Are-
Disappearing.html

21 Davenport, Coral y Robertson, Campbell, “Resettling the First American Climate Refugees”,
New York Times, 3 de mayo del 2016, http://www.nytimes.com/2016/05/03/us/resettling-the-
first-american-climate-refugees.html?_r=0
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embargo, ante el aumento excesivo del didéxido de carbono en la atmésfera debido a la
actividad humana, actualmente los océanos absorben mas carbono del que pueden
procesar lo que contribuye a reducir el pH del agua. Pequefios cambios en el pH de los
océanos tienen implicaciones profundas sobre las especies que en él habitan. Se prevée
gue, si la cantidad de emisiones no se reduce, lugares emblematicos como la Gran
Barrera de Coral, ubicada al nordeste de Australia, podrian desaparecer hacia el final de
este siglo. De forma analoga, un gran nimero de especies marinas no podria sobrevivir

en las nuevas condiciones.

La pérdida de biodiversidad es otro de los efectos mas perniciosos de la actividad
humana sobre el planeta. En su texto La Sexta Extincion, una Historia Antinatural,
Elizabeth Kolbert sefiala que en las proximas décadas se estima que se extinguira una
tercera parte de los moluscos de agua dulce, una tercera parte de las especies de
tiburones y mantarrayas, una cuarta parte de los mamiferos, una quinta parte de los
reptiles y una sexta parte del total de las aves.?? Un estudio mas reciente del Fondo
Mundial para la Naturaleza (WWF por sus siglas en inglés) advierte que para el 2020 es
posible que se registre una pérdida del 67% de los animales silvestres con respecto al
nivel de 1970.2

Es tal la magnitud de la crisis ambiental que actualmente diversos cientificos argumentan
gue nos encontramos en una nueva época denominada Antropoceno (a pesar de que el
término aun no ha sido formalmente reconocido por la Comision Internacional de
Estratigrafia y la Union Internacional de Ciencias Geologicas) que se caracteriza por el
enorme impacto de la actividad humana sobre el ecosistema desde la Revolucion

Industrial.

Si bien en términos histdricos la mayor parte de las emisiones proviene de los paises

desarrollados y, de forma mas reciente de China y en menor medida la India, algunos de

22 Kolbert, Elizabeth, The Sixth Extinction, an Unnatural History, Henry Holt Company, New
York City, 2014, p. 18

23 Carrington, Damian, “World on track to lose two thirds of wild animals by 2020, major report
warns, The Guardian, London, October 2016,
https://www.theguardian.com/environment/2016/oct/27/world-on-track-to-lose-two-thirds-of-wild-
animals-by-2020-major-report-warns
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los paises mas afectados son aquellos que han contribuido menos al desarrollo de esta
crisis y que cuentan con recursos limitados para afrontarla. La clasificacion de
vulnerabilidad elaborada por el indice de Adaptacién Global de la Universidad de Notre
Dame, mide la debilidad de un pais con respecto al cambio climatico considerando 6
elementos clave: alimentacion, agua, salud, servicios del ecosistema, habitat humano e
infraestructura. De acuerdo con el indice, los diez paises mas vulnerables en este
momento son: Somalia, Eritrea, Sudan, Burundi, Papla Nueva Guinea, Mauritania,
Yemen, Chad, las Islas Salomén, Gambia y Niger. En todas estas naciones, donde la
pobreza es una constante, es probable que los efectos del cambio climatico tendran

consecuencias devastadoras para sus respectivas poblaciones.

En efecto, el Informe Stern Sobre la Economia del Cambio Climético sefiala que hacia el
2050 es posible que alrededor de 200 millones de personas podrian verse desplazadas
en diferentes partes del mundo por el cambio climéatico.?* Esto supondria una crisis

humanitaria sin parangén para la cual muchos paises estan poco preparados.
2.2 Larespuesta internacional ante el cambio climéatico

A pesar de que actualmente la crisis ambiental forma parte de las agendas
gubernamentales alrededor del mundo, durante el siglo XIX y la primera parte del siglo
XX la cuestibn de la degradacion del medio ambiente no era una prioridad
gubernamental. Consideraciones politicas y econémicas generalmente se sobreponian

a consideraciones de caracter ecoldgico.

Es apenas a partir de los afios setenta, periodo en que los efectos de las actividades
humanas sobre el medio ambiente eran ya imposibles de ignorar, cuando comienza a
gestarse a nivel global una respuesta hacia este problema cuyo objetivo central es evitar
el aumento de la temperatura global y preservar en la medida de lo posible el ambiente.
A continuacién, se describe de forma general la reaccién de la comunidad internacional,

encabezada por la Organizacion de las Naciones Unidas.

24 Stern, Nicholas, The Economics of Climate Change: The Stern review, Cambridge University
Press, Boston, 2007, p. 56
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La Conferencia de Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente Humano de 1972,
organizada por la ONU en Estocolmo, Suecia, es considerada como la primera gran
conferencia sobre cuestiones ambientales internacionales. Durante el desarrollo de la
misma fue elaborada la Declaracién de Estocolmo sobre el Medio Ambiente Humano, un
documento esencial que recoge diversas proclamaciones y una serie de principios en
materia ambiental. La necesidad urgente de atender estos asuntos se plasma claramente

en el punto nimero 6 que sefiala lo siguiente:?®

Hemos llegado a un momento de la historia en que debemos orientar nuestros
actos en todo el mundo atendiendo con mayor solicitud a las consecuencias que
puedan tener para el medio ambiente. Por ignorancia o indiferencia, podemos
causar dafios inmensos e irreparables al medio ambiente terrdqueo del que
dependen nuestra vida y nuestro bienestar [...] La defensa y el mejoramiento del
medio ambiente humano para las generaciones presentes y futuras se ha

convertido en meta imperiosa para la humanidad.

La segunda parte de la Declaracion esta compuesta por 26 principios planteados como
una guia para orientar los esfuerzos hacia la preservacion del medio ambiente. Entre los
temas que se abordan se encuentran los siguientes: la preservacion de la flora y fauna,
el uso responsable de los recursos no renovables, las distintas formas de contaminacion
y sus efectos, la relacion entre desarrollo econémico y medio ambiente, la pobreza, el
papel de los Estados en la lucha contra la degradacién ambiental, la investigacion

cientifica, etc.

La importancia de la conferencia de Estocolmo es significativa pues no sélo contribuy6 a
gue los gobiernos alrededor del mundo incluyeran en sus respectivas agendas el tema
ambiental, sino que también tuvo como resultado la creacién del Programa de las

Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA), un programa que es de suma

25 Organizacion de las Naciones Unidas, Declaracion de Estocolmo sobre el Medio Ambiente
Humano, 1972, p. 1
http://www.ordenjuridico.gob.mx/TratInt/Derechos%20Humanos/INST%2005.pdf
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importancia en la lucha contra el cambio climético y otros asuntos relacionados con el

ambiente.26

Un segundo avance considerable en materia ambiental a nivel internacional sucedi6 en
1987, fecha en que se publico el informe titulado Nuestro Futuro Comun por la Comision
Brundtland (que debe su nombre a quien en ese momento era primera ministra de
Noruega, Gro Harlem Brundtland). El informe proponia identificar un camino mundial
hacia el desarrollo sustentable, definido por primera vez como aquel que “satisfaga las
necesidades del presente sin comprometer la capacidad de las futuras generaciones

para satisfacer las propias”.?’

En la elaboracién del informe, los integrantes de la Comisiéon Brundtland se plantearon

tres objetivos principales:

1. Analizar los asuntos mas apremiantes del medio ambiente y el desarrollo con el
fin de elaborar propuestas innovadoras, concretas y realistas.

2. Fortalecer la cooperacion internacional en cuestiones de medio ambiente y
desarrollo y proponer nuevas formas de cooperacion.

3. Contribuir a que aumente el nivel de entendimiento y de compromiso de distintos
actores sociales (individuos, organizaciones de la sociedad civil, empresas,

gobiernos, etc.) con respecto a los asuntos ambientales.

Mas adelante, en 1992 fue organizada en Rio de Janeiro, Brasil, la Conferencia de las
Naciones Unidas sobre Medio ambiente y Desarrollo, conocida popularmente como la
Cumbre de Rio. En total participaron mas de 172 paises, 108 de los cuales fueron

representados por sus respectivos mandatarios.

Como resultado de la Conferencia fueron creados tres documentos esenciales que

planteaban modificar el modelo tradicional de desarrollo:

1. Agenda 21 (traducido en espafiol como Programa 21).

2. Declaracién de Rio sobre Medio Ambiente y Desarrollo.

26 Eccleston, Charles y March, Frederic, Global Environmental Policy: Concepts, Principles and
Practice, CRC Press, United States of America, 2011, p. 57

27 Comision Mundial del Medio Ambiente y Desarrollo, Nuestro Futuro Comun, Alianza, Madrid,
1987, 29
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3. Principios Relativos a los Bosques.

La Agenda 21 es un documento que contiene un plan detallado de acciones en materia
econdmica, social y ambiental para poder afrontar los retos que el mundo encara hacia
el siglo XXI. En cuestiones ambientales se enfoca principalmente en los siguientes
asuntos: sustentabilidad de los asentamientos humanos, proteccién de la atmdsfera,

combate a la deforestacion y proteccion de los océanos.

Por su parte, la Declaracion de Rio sobre Medio Ambiente y Desarrollo es un documento
gue recoge 27 principios a seguir para garantizar la sustentabilidad ambiental. A lo largo
del documento se hace referencia a asuntos como el derecho al desarrollo considerando
a las generaciones presentes y futuras, la proteccién del medio ambiente, la erradicacién
de la pobreza, la solidaridad mundial, la responsabilidad estatal sobre la proteccion del

medio ambiente, entre otros.

Por ultimo, el documento conocido como los Principios Relativos a los Bosques hace una
serie de recomendaciones para la conservacion y el manejo sustentable de los recursos

forestales, un aspecto crucial de la lucha contra la degradacion ambiental.

Ademas de la elaboracion de estos tres textos, fueron disefiados dos acuerdos con el

objetivo de prevenir el calentamiento global y permitir la conservacion de la biodiversidad:

1. La Convencidon Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climéatico

2. El Convenio sobre la Diversidad Bioldgica.

La Convenciéon Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico fue negociada
durante la Cumbre de Rio y aprobada en la sede de la ONU en Nueva York el 9 de mayo
de 1992. El objetivo expreso de este acuerdo es “la estabilizacion de las concentraciones
de gases invernadero en la atmésfera a un nivel que impida interferencias

antropogénicas peligrosas en el sistema climatico”.?8

El Convenio sobre la Diversidad Biologica es un tratado internacional juridicamente

vinculante gue tiene tres objetivos principales: la conservacion de la diversidad bioldgica,

28 Organizacion de las Naciones Unidas, Convencién Marco de las Naciones Unidas contra el
Cambio Climatico, 1992, p. 4 http://unfccc.int/resource/docs/convkp/convsp.pdf
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la utilizacién sostenible de sus componentes y la participacion justa y equitativa en los

beneficios que se deriven de la utilizacion de los recursos genéticos.

Si bien la dltima Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y
Desarrollo fue celebrada en la ciudad sudafricana de Johannesburgo en el 2002, desde
1995 hasta la fecha la Organizacién de las Naciones Unidas se ha encargado de reunir
a mandatarios para las Conferencias sobre el Cambio Climético cada afio. Una de las
mas importantes y trascendentes fue la de Kioto de 1997 cuando los gobiernos
participantes demostraron una mayor ambicion y el resultado fue la creacion del
Protocolo de Kioto de la Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio
Climatico. Este acuerdo, que entrd en vigor hasta el 2005, establece metas vinculantes
para la reduccion de emisiones. Hacia el 2013, 193 paises han firmado el Protocolo. Sin
embargo, los Estados Unidos, una de las naciones mas contaminantes, sigue sin

ratificarlo.

En el afio 2009, en el marco de la decimoquinta Conferencia sobre el Cambio Climético
de la ONU llevada a cabo en Copenhague, los representantes de distintos gobiernos,
entre ellos los de los Estados Unidos y China, acordaron que la temperatura global no
se incremente mas de 2 grados centigrados, con el fin de evitar consecuencias
catastroficas y potencialmente irreversibles para el planeta. Sin embargo, no se crearon

los mecanismos necesarios para hacer que el acuerdo fuera vinculante.

La vigesimoprimera Conferencia sobre el Cambio Climéatico de la ONU, celebrada en
Paris a finales del 2015 fijo objetivos mas ambiciosos que la conferencia de Copenhague.
Por ejemplo, se acord6 que es necesario llevar a cabo todos los esfuerzos posibles con
el fin de limitar el aumento de la temperatura global a menos de 1,5 grados centigrados

con respecto al nivel preindustrial.”

Las partes también se comprometieron a eliminar practicamente por completo las

emisiones antropogénicas para la segunda mitad del siglo XXI. Con la finalidad de

* Es importante destacar que el 1 de julio del 2017 el presidente de los Estados Unidos de
Ameérica, Donald Trump, quien en reiteradas ocasiones ha demostrado su escepticismo con
respecto a la existencia del cambio climatico, anuncié que la nacion norteamericana abandonaria
el Acuerdo de Paris. Sin embargo, de acuerdo con lo establecido en el articulo 28 del Acuerdo,
el proceso para retirarse podra ser completado hasta el 4 de noviembre del 2020.
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alcanzar este objetivo, todos los paises firmantes deben establecer contribuciones
determinadas a nivel nacional para responder al cambio climatico (Intended Nationally
Determined Contributions), es decir, objetivos claros para la reduccion de emisiones que
cada pais debe fijar de acuerdo con sus posibilidades. Como sefiala la fraccion 3 del

articulo 4°:

La contribucién determinada a nivel nacional sucesiva de cada Parte [...] reflejara
la mayor ambicidn posible, teniendo en cuenta sus responsabilidades comunes
pero diferenciadas y sus capacidades respectivas, a la luz de las diferentes

circunstancias nacionales.?®

En el tratado de Paris se establecieron los nuevos 17 Objetivos de Desarrollo Sostenible,
cada uno de ellos con metas especificas, con la finalidad de erradicar la pobreza, reducir

las desigualdades y garantizar la proteccion del medio ambiente.

Si bien la creacion de un marco normativo e institucional ambiental a nivel internacional
ha resultado positiva, pues en ciertas areas se han logrado avances significativos, uno
de los principales retos es que gran parte de los acuerdos alcanzados no tienen caracter
vinculante, es decir, no hay mecanismos para obligar o sancionar a las partes que no

cumplan. Por ello, ciertos acuerdos terminan siendo puramente simbolicos.

2.3 La evoluciéon del Marco Juridico mexicano en materia

ambiental

En el caso mexicano, si bien el articulo 27 de la Constitucion de 1917 ya contemplaba la
proteccion de los recursos naturales y existen otros antecedentes de regulacion en
materia ambiental desde los afios cuarenta, es hasta la década de los setenta, en funcion
de la Conferencia de Estocolmo, cuando realmente inicia el disefio de un marco juridico
mas completo para la proteccion del medio ambiente. A continuacion, se presenta un

breve recuento histérico sobre la evolucion del marco juridico ambiental en México.

El primer caso de legislacion ambiental data del afio de 1946 cuando fue promulgada la

Ley de Conservacion de Suelo y Agua. El objetivo de la ley, de acuerdo con el articulo 1

29 Organizacion de las Naciones Unidas, Acuerdo de Paris, 2015, p. 3
https://unfccc.int/files/meetings/paris_nov_2015/application/pdf/paris_agreement_spanish_.pdf
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era fomentar, proteger y reglamentar la conservaciéon de los recursos de suelos y aguas,

basicos para la agricultura nacional.

En 1971, en funcién de la Conferencia de Estocolmo que seria celebrada un afio
después, la promulgacion de la Ley para Prevenir y Controlar la Contaminacion
Ambiental, cuyo objetivo era contribuir a la proteccion de la salud publica y evitar la
degradacion de los sistemas ecolégicos en detrimento de la economia nacional,
representd el primer avance significativo. Un afio mas adelante, fue creada la
Subsecretaria para el Mejoramiento del Ambiente, dependiente de la Secretaria de
Salubridad y Asistencia. De acuerdo con Federico Gutiérrez, esta ley se enfocaba
Unicamente en la cuestion de la contaminacion a pesar de que en el contenido de la

misma se hace referencia a la conservaciéon y mejoramiento del ambiente.3°

En opinion de Cornelio Rojas fue a partir de 1982 cuando “la politica ambiental mexicana
comenzd a adquirir un enfoque integral y se reformé la Constitucién para crear nuevas
instituciones y precisar las bases juridicas y administrativas de la politica de proteccién

ecologica”.®!

En ese afio se cred la Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia (SEDUE), que se
encargaria de la politica ambiental. También se promulgé la Ley Federal de Proteccion
al Ambiente (LFPA), que fue disefiada para proteger, mejorar, conservar y restaurar el
ambiente, asi como prevenir la contaminacion. Esta ley, mucho mas completa y
ambiciosa con respecto a la anterior, planteaba que la Secretaria de Salubridad vy
Asistencia deberia desarrollar programas para mejorar la calidad del aire, las aguas, el
medio marino, el suelo, entre otras cosas. Ademas, establecié medidas de seguridad y
sanciones. El capitulo segundo, que consta de cuatro articulos, esta dedicado

enteramente al tema de la proteccion atmosférica.

En 1988 fue publicada la Ley General del Equilibrio Ecoldgico y la Proteccion al Ambiente

(LGEEPA). Gutiérrez sefiala que los aspectos regulados por esta ley fueron:

30 Gutiérrez Martinez, Federico, “La Gestion Ambiental en México y la Justicia” Obra en
Homenaje a Rodolfo Cruz Miramontes, Tomo I, Instituto de Investigaciones Juridicas-
Universidad Nacional Autébnoma de México, 2008, p. 254

31 Rojas Orozco, Cornelio, El Desarrollo Sustentable: Nuevo Paradigma para Administracion
Publica, Instituto Nacional de Administraciéon Publica, México, 2003, p. 152
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la evaluacion de impacto ambiental, el ordenamiento ecoldgico, la proteccion atmosférica,
la proteccion de las aguas, los materiales y residuos peligrosos sélidos, las actividades
altamente riesgosas, el ruido, los aprovechamientos forestales y las areas naturales

protegidas, la flora y fauna silvestre y acuatica.®

Ademas, en esta ley se aborda el problema de la contaminacién atmosférica en el Distrito
Federal y en los municipios de la zona conurbada. Se establecieron las obligaciones de
la Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia y del Departamento del Distrito Federal
para atender este asunto. Por ejemplo, a la Secretaria correspondia la expedicion de
normas técnicas en cuanto a las emisiones de contaminantes, la aplicacion de
tecnologias para la reduccion de emisiones de vehiculos, establecer sistemas de
monitoreo de la contaminacion atmosférica, entre otras cosas. Por su parte, el
Departamento del Distrito Federal debia ocuparse de aplicar medidas de transito y
vialidad orientadas a la reduccion de las emisiones, verificar el cumplimiento de las

normas de emision, etc.

En 1992 la SEDUE se transformdé en la actual Secretaria de Desarrollo Social
(SEDESOL) y como resultado fueron creados dos 6rganos desconcentrados dentro de
esta nueva Secretaria para atender la problematica ambiental: el Instituto Nacional de
Ecologia en calidad de 6rgano regulador y la Procuraduria Federal de Proteccién al

Ambiente como Organo de inspeccion y vigilancia.

Fue hasta diciembre de 1994 cuando se creé la Secretaria de Medio Ambiente, Recursos
Naturales y Pesca (SEMARNAP) como parte de un esfuerzo gubernamental por integrar
en una sola dependencia todos los asuntos relacionados con la proteccién ambiental. La

nueva Secretaria se integraria de la siguiente manera:

e Subsecretaria de Recursos Naturales.
e Subsecretaria de Pesca.

e Instituto Nacional de Ecologia.

e Instituto Nacional de la Pesca.

e Instituto Mexicano de Tecnologia del Agua.

32 |bidem, p. 256
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e Comision Nacional del Agua.
e Procuraduria Federal del Medio Ambiente.

e Comisién para el Conocimiento de la Biodiversidad.

En 1999 se adicion6 al articulo 4° Constitucional el siguiente parrafo: toda persona tiene
derecho a un medio ambiente adecuado para su desarrollo y bienestar. Poco después,
a finales del afio 2000 se modifico la Ley de la Administraciéon Publica Federal y la
SEMARNAP se transformé en la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales
(SEMARNAT). Esto tuvo como resultado que el subsector de pesca se trasladé a la
Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion
(SAGARPA).

Actualmente, de acuerdo con lo expresa el sitio electronico de la SEMARNAT, es la
dependencia de gobierno que se encarga de impulsar la proteccion, restauracion y
conservacion de los ecosistemas y recursos naturales y bienes y servicios ambientales

de México con el fin de propiciar su aprovechamiento y desarrollo sustentable.

Esté integrada por tres subsecretarias: la Subsecretaria de Fomento y Normatividad
Ambiental, la Subsecretaria de Gestion para la Proteccion Ambiental y la Subsecretaria
de Planeacion y Politica Ambiental. Los cuatro aspectos prioritarios en los que trabaja la

Secretaria son los siguientes:

e La conservacién y aprovechamiento sustentable de los ecosistemas y su
biodiversidad.

e La prevencion y control de la contaminacion.

e La gestidn integral de los recursos hidricos.

e El combate al cambio climatico.

Hoy en dia, el derecho a un medio ambiente sano y su proteccion estan consagrados en
el parrafo quinto del articulo 4 de la Constitucion, modificado por uUltima vez en 2012 y
gue sefala lo siguiente: toda persona tiene derecho a un medio ambiente sano para su
desarrollo y bienestar. El Estado garantizara el respeto a este derecho. El dafio y
deterioro ambiental generara responsabilidad para quien lo provoque en términos de lo

dispuesto por la ley. En cuanto a la importancia del desarrollo sustentable se refiere, el
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articulo 25 sefala que Corresponde al Estado la rectoria del desarrollo nacional para

garantizar que éste sea integral y sustentable.

En términos generales, es posible afirmar que el marco juridico mexicano en materia
ambiental es bastante completo. Tanto a nivel constitucional y legal la proteccion del
medio ambiente esta garantizada y se han creado diversas instituciones para garantizar

el cumplimiento y la aplicacion de la legislacion en esta materia.

Sin embargo, factores como la corrupcién, la poca disponibilidad de recursos financieros
y humanos y la evidente falta de voluntad politica impiden el correcto cumplimiento de la
ley, lo que genera altos costos en términos del deterioro ecoldgico al que el pais se ve
sometido. Tan solo en los Ultimos dos afos el presupuesto de la SEMARNAT se ha
recortado en casi 50%, lo que revela una preocupante falta de interés por parte de las

autoridades para atender los temas ambientales.33
2.4 El cambio climético y la ciudad

En el marco de la lucha contra el cambio climatico, el papel desempefiado por las
ciudades resultara esencial en los proximos afios. Actualmente, se estima que alrededor
del 70% de las emisiones de gases de efecto invernadero se generan para satisfacer el
consumo energético de los centros urbanos.3* La concentraciéon de personas en estos
espacios naturalmente implica una mayor demanda energética y, por lo tanto, niveles de

contaminacion mas elevados.

La relacién entre cambio climatico y ciudades es significativa principalmente por dos
aspectos: el continuo crecimiento a nivel mundial de la poblacién urbana y la creciente
demanda energética que esto implica. En el 2007 el Departamento de Estudios
Econdmicos y Sociales de la ONU anunci6 que, por primera ocasion en la historia de la

humanidad, era mayor el numero de personas viviendo en ciudades que en &reas

33 Enciso, Angélica, “En dos afios a la Semarnat se le ha quitado casi el 50% de su
presupuesto”, La Jornada, 12 de septiembre del 2016,

http://www .jornada.unam.mx/2016/09/12/politica/008n1pol

34 World Bank, “Urban development Overview”,
http://www.worldbank.org/en/topic/urbandevelopment/overview

25



rurales.®® Las oportunidades de desarrollo que ofrecen los entornos urbanos
histéricamente han fungido como un poderoso atractivo para millones de personas

provenientes del campo alrededor del mundo y lo seguiran haciendo en el futuro.

El nUmero de personas que habita en ciudades representa alrededor del 54% de la
poblacibn mundial y la tendencia a desplazarse desde el campo hacia la ciudad
aumentara en las proximas décadas. De acuerdo con un estudio de la ONU del 2014
titulado World Urbanization Prospects, hacia el 2050 aproximadamente 66% de la
poblacion mundial vivird en centros urbanos y se estima que el nimero de mega
ciudades, aquellas con una poblacion que supera los diez millones de habitantes,

ascendera de las actuales veintiocho a cuarenta y uno.s®

A grandes rasgos, es posible sostener que la batalla contra el cambio climatico
dependera en gran medida de la forma en que las ciudades atiendan los problemas
ecologicos, por lo que es de suma importancia identificar medidas que garanticen la
sustentabilidad ambiental de estos espacios. En las mega ciudades ya existentes y en
las que surgiran en los proximos afos, asuntos esenciales como el suministro y la gestion
de los recursos hidraulicos, el consumo de energia eléctrica, el desarrollo inmobiliario y
la planeacion urbana, el manejo de los residuos, el impacto de las actividades industriales
y el transporte sobre la calidad del aire, etc., deben ser reexaminados bajo un enfoque

gue priorice la sustentabilidad.

El hecho de que la mayor parte de las emisiones tenga como origen el consumo
energético en centros urbanos supone que en las proximas décadas las ciudades no
deben ser vistas unicamente como el factor principal en el desarrollo de la actual crisis
ambiental, sino que también como espacios de oportunidad para atender el cambio
climatico y al mismo tiempo favorecer la inclusién. Las acciones a nivel urbano seran

esenciales. Como argumenta Roberto Sanchez:

El cambio climéatico representa un gran reto para las areas urbanas, pero también

abre la posibilidad de replantear los esquemas de crecimiento. La ciudad actual

35 Lewin, Lyric, “Life in an Urban Millenium”, CNN, 21 de Agosto del 2015,
http://edition.cnn.com/2014/12/04/world/cnnphotos-urban-streets/

36 United Nations Department of Economic and Social Affairs, Population Division, World
Urbanization Prospects: The 2014 Revision, New York, 2015, p. 1
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es un complejo sistema urbano en donde convergen procesos sociales,
econdmicos, culturales, politicos y biofisicos, en los ambitos local, nacional,
regional y global. La propia naturaleza del cambio climatico refuerza la necesidad
de actualizar esos esquemas para entender las &areas urbanas a partir de
enfoques multidimensionales que ayuden a vincular los procesos locales con los

regionales y globales. 37

Considerando que se estima que 95% del crecimiento urbano sucedera en paises en
vias de desarrollo, es vital identificar politicas publicas que permitan que el crecimiento
de las ciudades garantice la inclusién y la sustentabilidad ambiental para sus futuros

residentes.38

En el 2014, ante la magnitud de los problemas ambientales, el Secretario General de la
ONU, Ban Ki-moon, y el exalcalde de Nueva York, Michael Bloomberg, anunciaron que
400 alcaldes de algunas de las ciudades mas importantes del mundo conformarian el
Compact of Mayors, una coalicidbn cuyo objetivo es destacar el papel que las ciudades
pueden desempefiar en la reduccion de emisiones. Para pertenecer a esta coalicion, las
ciudades interesadas deberan crear las herramientas necesarias para medir sus
respectivos niveles de emisiones, establecer objetivos para la reduccion de emisiones y

crear planes especificos para alcanzar dichos objetivos.

El éxito de iniciativas como la del Compact of Mayors, que facilitan la coordinacion y el
apoyo entre ciudades en la lucha contra el cambio climatico, serd fundamental en las
proximas décadas. Un estudio sobre 360 ciudades que conforman el Compact of Mayors
elaborado por el World Resources Institute, demostré que para el 2030 podrian reducir
sus emisiones en un 17% con respecto al nivel del 2010. Esta reduccion seria de 740
millones de toneladas de gases de efecto invernadero anuales, lo que equivale a la

cantidad que actualmente México emite cada afio.3°

87 Sanchez, Roberto, “El Cambio Climatico y la Ciudad de México: Retos y Oportunidades”, en
Los Grandes Problemas de México: Medio Ambiente, coords, Lezama, José Luis y Graizbord,
Boris, El Colegio de México, 2010, p. 194

38 Clos, Joan, “A 215t century vision for urbanisation, Medium, 22 de enero del 2017,
https://medium.com/@OECD/a-21st-century-vision-for-urbanisation-8acadabd5a7e

39 Myrans, Elise; Fong, Wee Kean, “Through Compact of Mayors, 360 cities will cut their
emissions 17% by 2030”, The City Fix, 4 de Diciembre del 2015,
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Con respecto al tema de la Ciudad, el objetivo nimero 11 de los Objetivos de Desarrollo
Sostenible acordados en la Conferencia de Paris se titula Ciudades y Comunidades
Sostenibles y plantea la necesidad de que los asentamientos humanos sean inclusivos,
seguros, resilientes y sostenibles. Consta de diez metas, la mayor parte de las cuales
deberian cumplirse hacia el afio 2030, que abordan temas como el acceso a vivienda y
servicios basicos, transporte seguro y sustentable, calidad del aire y gestion de

desechos, acceso a zonas verdes, etc.
2.3 Movilidad y contaminacion atmosférica

Actualmente, la cuarta fuente mas grande de emisiones de gases de efecto invernadero
a nivel global es el transporte, sector que es responsable del 14% del total. Solo se
encuentra por detras de la industria (21%), la agricultura y el cambio en el uso del suelo

(24%) y la generacion de electricidad (25%).4°

En gran parte de las zonas urbanas y sobre todo en las mega ciudades, los problemas
de movilidad generan una serie de efectos negativos. Generalmente los medios de
transporte contribuyen de forma importante a la contaminacion atmosférica, lo que
amenaza la salud de los residentes y genera pérdidas econdmicas significativas para la

sociedad en general.

La contaminacion atmosférica consiste en la presencia de particulas, biomoléculas u
otros materiales en la atmdsfera que ocasionan dafios a la salud humana, a otros
organismos vivos y al ambiente en general. Tanto la Agencia de Proteccion Ambiental
de los Estados Unidos de América (Environmental Protection Agency) como el Instituto
Nacional de Ecologia y Cambio Climatico identifican seis contaminantes criterio: el
diéxido de azufre, el dioxido de nitrégeno, las particulas suspendidas, el plomo, el

monoxido de carbono y el ozono.

http://thecityfix.com/blog/compact-of-mayors-380-cities-cut-emissions-17-percent-2030-wee-
kean-fong-elyse-myrans/

40 Intergovernmental Panel on Climate Change, Climate Change 2014: Mitigation of Climate
Change. Contribution of Working Group 1l to the Fifth Assessment Report of the
Intergovernmental Panel on Climate Change, Summary for Policy Makers, Cambridge
University Press, p. 14 https://www.ipcc.ch/pdf/assessment-
report/ars/wg3/ipcc_wg3_ar5_ summary-for-policymakers.pdf
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Existen dos factores fundamentales que determinan el impacto de los contaminantes
sobre la salud humana. El primero de ellos es la magnitud de la exposicion, es decir, la
concentracion del contaminante en la atmdsfera, asi como la duracion y la frecuencia de

la exposicion. El segundo factor es la vulnerabilidad de las personas expuestas.

En términos generales los principales sintomas asociados a la exposicion a estos
contaminantes se manifiestan “en la disminucién de la capacidad respiratoria, incremento
en la frecuencia de enfermedades respiratorias cronicas y agudas, aumento de ataques

de asma e incremento de casos de enfermedades cardiacas”.?!

De manera especifica, el dioxido de azufre puede agravar las enfermedades respiratorias
y cardiovasculares; el dioxido de nitrdgeno en altas concentraciones puede provocar
bronquitis y pulmonia; las particulas suspendidas pueden agravar el asma y las
enfermedades respiratorias y cardiovasculares; el plomo resulta sumamente téxico para
los infantes y puede ocasionar retraso en el aprendizaje y alteracion en la conducta; altas
concentraciones de mondéxido de carbono dificultan el transporte de oxigeno hacia las

células y el ozono reduce la funcién pulmonar.

En cuanto al origen de los contaminantes, se reconocen cuatro fuentes de la
contaminacion atmosfeérica: fuentes méviles, fuentes puntuales o fijas, fuentes de area y
fuentes naturales. Las fuentes méviles hacen referencia a los medios de transporte con
motores de combustidn o0 que puedan generar emisiones. Por su parte, las fuentes
puntuales o fijas son definidas como “toda instalacion establecida en un solo lugar, que
tenga como finalidad desarrollar operaciones o procesos industriales, comerciales, de
servicios que generan o puedan generar emisiones a la atmosfera”,*> mientras que las
fuentes de area son aquellas que debido a su cantidad y a su origen disperso no pueden
ser incluidas como fuentes puntuales (algunos ejemplos son el uso de solventes, el

manejo de residuos y las fuentes agricolas). Por ultimo, las fuentes naturales hacen

41 Programa para Mejorar la Calidad del Aire de la Zona Metropolitana del Valle de México
2011-2020, Ciudad de México, México, 2011, p. 15

42 Camara de Diputados del H. Congreso de la Union, Reglamento de la Ley General de
Equilibrio Ecolégico y la Proteccion al Ambiente en Materia de Prevencion y Control de la
Contaminacion de la Atmosfera, 2014, Articulo 6°, Fraccion IV
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referencia a los fendmenos naturales y las actividades de la vida vegetal y la vida animal

gue emiten contaminantes (por ejemplo, la actividad volcanica).

Un breve vistazo a los efectos de este tipo de contaminacion a nivel mundial arroja
informacion alarmante. De acuerdo con un estudio reciente de la organizacion Berkeley
Earth, en China se estima que anualmente mueren 1.6 millones de personas por
complicaciones cardiacas y pulmonares agravadas por la mala calidad del aire. Ademas,
38% de la poblacién china vive en zonas donde, de acuerdo con los estandares de la
Agencia de Proteccion Ambiental de Estados Unidos, el promedio de la calidad del aire

es poco saludable y, por lo tanto, representa un riesgo para la salud.*?

El impresionante aumento de la actividad industrial de China y de la India en las ultimas
décadas ha generado niveles de crecimiento econémico impresionantes, pero también
graves dafios ambientales, por lo que son dos de las naciones que padecen mas por la
mala calidad del aire. Un articulo elaborado con datos de la Organizaciéon Mundial de la
Salud (OMS) demostré que 15 de las 20 ciudades mas contaminadas en el mundo se

encuentran en estos dos paises.*

Sin embargo, tanto en paises desarrollados como en paises en vias de desarrollo, gran
parte de la poblacion sufre los problemas de salud y econdmicos asociados a este tipo
de contaminacion. Un estudio del 2016 de la Organizacion Mundial de la Salud sefiala
gue 92% de la poblacién mundial respira aire contaminado.*> De acuerdo con el mismo
estudio, alrededor de tres millones de personas fallecen en el mundo cada afio por

causas relacionadas con la mala calidad del aire.

Por su parte, la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE)

advierte en un reporte del 2012 titulado Perspectivas ambientales de la OCDE hacia

43 | evi, Dan, “Study Links Polluted Air in China to 1.6 Million Deaths a Year”, The New York
Times, 13 de Agosto, 2015, http://www.nytimes.com/2015/08/14/world/asia/study-links-polluted-
air-in-china-to-1-6-million-deaths-a-year.html

44 The Guardian, “Pant by numbers: the cities with the most dangerous air — listed”, The
Guardian, 13 de febrero, 2017, https://www.theguardian.com/cities/datablog/2017/feb/13/most-
polluted-cities-world-listed-region

45 Excelsior, “Mas del 90% de la poblacidon mundial respire aire contaminado”, Periddico
Excelsior, México, 27 de septiembre, 2016,
http://www.excelsior.com.mx/global/2016/09/27/1119223
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2050: las consecuencias de la inaccidén que, de no implementar nuevas politicas publicas
para mejorar la calidad del aire, hacia el afio 2050 la contaminacion atmosférica sera la

principal causa de muertes relacionadas con el ambiente a nivel mundial.*®

Evidentemente la contaminacion atmosférica es un problema particularmente grave en
las mega ciudades. Si bien las causas especificas de este tipo de contaminacién varian
de acuerdo a factores como las condiciones geograficas, orograficas, econémicas,
politicas y sociales de cada ciudad, algunos de los elementos en comin son el
crecimiento de la mancha urbana, los grandes problemas de transito vehicular que esto

genera y el enorme consumo energético.

46 Organization for Economic Cooperation and Development, OECD Environmental Outlook to
2050: The Consequences of Inaction, OECD Publishing, 2012, p. 287
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3. Lacrisis de movilidad y contaminacion atmosferica
en la Zona Metropolitana del Valle de México: un
breve recuento histoérico

En el caso mexicano durante los afios sesenta la poblacion urbana superé en nimero a
la poblacion rural. Este proceso se manifestd de forma dramatica en el impresionante
crecimiento de la Ciudad de México y de la Zona Metropolitana del Valle de México. Tan
s6lo de 1950 a 1980 la poblacion de la capital aument6é de poco mas de 3 millones de
habitantes a casi 9 millones. De 1980 a la fecha la poblacién en la zona metropolitana

aumentd a mas de 20 millones de habitantes.

Hacia finales de la década de los ochenta e inicios de los noventa la situacion de la
contaminacion atmosférica alcanzé un punto critico debido al considerable crecimiento
de la poblacién y al consiguiente aumento del consumo energético, lo que obligé a las
autoridades a actuar de forma mas enérgica. Tan grave era el problema que en 1992 la
Organizacion de las Naciones Unidas sefialé que la Ciudad de México tenia la peor

calidad de aire en el mundo.?’

A continuacion, se realiza un breve recuento histérico que permita comprender la forma
en que el problema de contaminacién atmosférica, sobre todo aquella asociada a las
fuentes méviles, ha sido atendido por sucesivas autoridades a lo largo de las ultimas

décadas. Esta contextualizacion permitira entender de mejor manera la situacion actual.

En 1982 la Secretaria de Salubridad y Asistencia publicé por primera vez los criterios de
la Calidad del Aire. Este primer paso fue acompafiado en 1986 por la instalacién de la
Red Automética de Monitoreo Atmosférico, lo que permiti6 por primera vez llevar un
registro sisteméatico de los niveles de contaminacion en el Valle de México. Dos afios
mas adelante fue establecido el Programa de Contingencias Ambientales y el Programa

de Un Dia Sin Auto, que posteriormente se transformaria en el Programa Hoy No Circula.

47 Higgins, Alexander, “New York, London, Tokyo rated cleanest, Mexico City dirtiest of big
cities, Associated Press, Geneva, December 1, 1992
http://www.apnewsarchive.com/1992/New-York-London-Tokyo-Rated-Cleanest-Mexico-City-
Dirtiest-of-Big-Cities/id-1109912ad92bcb9f7e24f1322cf57h8f
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Sin embargo, fue hasta octubre de 1990 cuando las autoridades elaboraron el primer
plan exhaustivo para atender la mala calidad del aire: el Programa Integral Contra la
Contaminacién Atmosférica en la Zona Metropolitana de la Ciudad de México (conocido
como PICCA por sus siglas). Para su elaboracion se constituy6é un Secretariado Técnico
Intergubernamental en el que participaron las Secretarias de Desarrollo Urbano vy
Ecologia, Hacienda y Crédito Publico, Programacién y Presupuesto, Comercio y
Fomento Industrial, Energia, Minas e Industria Paraestatal, Agricultura y Recursos
Hidraulicos y Salud, el Departamento del Distrito Federal, el Gobierno del Estado de
México y los Gobiernos municipales de la zona conurbada, Pemex, la Comision Federal
de Electricidad y el Instituto Mexicano del Petroleo, asi como cientificos nacionales e

internacionales.

El Programa se divide en tres grandes apartados. El primero de ellos presenta un
diagnostico general de la situaciéon de contaminacion que describe cuales son los
principales contaminantes y sus efectos, asi como qué tipo de procesos urbanos son los
gue contribuyen a la emisién de contaminantes. En el segundo apartado se traza una
estrategia integral y se plantean varios compromisos para afrontar el problema.
Finalmente, el tercer apartado proporciona informacion sobre la instrumentacion del
programa (la forma para alcanzar el cumplimiento de los compromisos y los respectivos

costos).
La necesidad urgente de actuar se plasma en la introduccion, donde se menciona que:

El ritmo del crecimiento de la contaminacién ha sido vertiginoso. La tendencia
durante la udltima década ha sido tal que en los proximos doce afios se podria
duplicar el volumen de contaminacién global. Pensar que entre 1988 y el afio 2000
podrian duplicarse nuevamente las emisiones contaminantes, exige considerar
las muy graves consecuencias que esto tendria para los habitantes de la Ciudad

de México.*®

Cuando fue elaborado el PICCA, en la Zona Metropolitana de la Ciudad de México habia

poco menos de 15 millones de habitantes, de los cuales el 55% residia en la Ciudad de

8 Programa Integral Contra la Contaminacion Atmosférica de la Zona Metropolitana de la
Ciudad de México, México, 1990, p. 1

33



México y 45% restante en los municipios conurbados del Estado de México. El texto
sefiala como las principales causas de la contaminacion la necesidad de transportarse
grandes distancias (29.5 millones de viajes diarios) debido al crecimiento excesivo de la
mancha urbana y la presencia de mas de 30 mil industrias y 12 mil establecimientos de

servicio. En efecto:

La mas importante de las variables que explican la contaminacién atmosférica, es
el consumo energético en términos de los combustibles fésiles que se queman.
Los procesos de combustion en vehiculos, industrias y establecimientos de
servicio contribuyen con alrededor del 90% del volumen de las emisiones

contaminantes a la atmdsfera.*®

Si bien las actividades industriales contribuian de forma importante a la emision de
contaminantes, el texto indica que las emisiones vehiculares representaban 76% del total

de los contaminantes presentes en la atmosfera.

Con respecto al tema de la movilidad, se plantearon varios compromisos en dos areas
prioritarias: la industria petrolera y el transporte. En cuanto a la primera area se refiere,
el objetivo principal era mejorar la calidad de las gasolinas y eventualmente la eliminaciéon
total de su contenido de plomo. Con respecto al transporte, los principales compromisos
fueron la introduccién de convertidores cataliticos en todos los vehiculos a gasolina a
partir de los modelos 1991, asi como en las nuevas combis y microbuses, la ampliacién
del Metro, el mejoramiento de vialidades, estacionamientos, semaforizacion vy
coordinacion de modos de transporte, la autorizacion de rutas de autobuses, la
continuacion del programa Hoy No Circula y la ampliacion del programa de verificacion

obligatoria de vehiculos.

Las otras areas en las que se establecieron diversos compromisos fueron: industria
privada y establecimiento de servicios, termoeléctricas, reforestacion y restauracion

ecoldgica, investigacion, educacion ecoldgica y comunicacion social.

En términos generales, los resultados del PICCA fueron positivos. Durante el periodo de

Su ejecucion se presencié una mejora significativa en la calidad del aire en el Valle de

49 |bidem, p. 19
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México. El éxito se atribuye principalmente a la reubicacion de industrias fuera de la Zona
Metropolitana, el cierre de la refineria 18 de marzo, la mejora de la calidad de las
gasolinas (en particular, la introduccién de la gasolina sin plomo) y la introduccién de

vehiculos con convertidores cataliticos.

En 1996 se cred la Comision Ambiental Metropolitana (CAME), en la cual participaban
los gobiernos del Distrito Federal y del Estado de México, las secretarias federales y
Petréleos Mexicanos y la Comision Federal de Electricidad. En ese mismo afio entr6 en
vigor el Programa para Mejorar la Calidad del Aire en el Valle de México 1995-2000
conocido como PROAIRE, en el que patrticiparon el Departamento del Distrito Federal, el
Gobierno del Estado de México, la Secretaria de Medio Ambiente, Recursos Naturales y

Pesca y la Secretaria de Salud.

El objetivo expreso del Programa era “proteger la salud de la poblacion que habita la
zona metropolitana de la capital de la Republica, abatiendo para ello de manera gradual

y permanente los niveles de contaminacién atmosférica”.>°

El inventario de emisiones de 1994 demostr6 nuevamente que la mayor cantidad de
contaminantes provenia del sector transporte (75%). En aquel entonces se estima que
el parque vehicular rondaba entre 2.5 y 3 millones de vehiculos, de los cuales casi la
mitad tenia mas de 10 afios de uso. Del total de emisiones del sector transporte, 44.5%

era generado por el uso de automdviles particulares y 22.3% por taxis.

Con base en los hallazgos de la contaminacion generada por el sector transporte, en el
documento se plantean diversas observaciones de suma importancia que demuestran la
estrecha relacion entre una politica fallida de desarrollo urbano, el modelo de movilidad
gue esto propicia y la contaminacion del aire. Por ejemplo, se menciona acertadamente

que:

el uso del automovil es causa y resultado a la vez de la creciente expansion de la
mancha urbana. Este proceso de expansién produce la necesidad de viajar cada
vez distancias mas largas para ir a trabajar, desde areas suburbanas con

densidades relativamente bajas de poblacion, en las cuales resulta sumamente

>0 Programa para Mejorar la Calidad del Aire en el Valle de México 1995-2000, Departamento
del Distrito Federal, México, 1996, p. 9
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dificil y costosa la dotacién de un transporte publico adecuado. Adicionalmente,
las vialidades ocupan una superficie cada vez mayor del espacio urbano
disponible.5!

A partir del diagnéstico general de la situacion, el Programa planteaba cuatro metas

principales:

e Industria limpia.
e Vehiculos limpios.
¢ Nuevo orden urbano y transporte limpio.

e Recuperacion ecoldgica.

Con respecto a las metas relacionadas con el tema de movilidad, en el rubro de Vehiculos

Limpios, se trazaron cinco estrategias:

1. Mejoramiento e incorporacién de nuevas tecnologias en vehiculos automotores.
Mejoramiento y sustitucion de energéticos.
Estrategia de inspeccion y vigilancia.

Incentivos econdémicos (con el fin de impulsar el uso de tecnologia avanzada).

o~ D

Informacion, educacion ambiental y participacion social.

En el rubro de Nuevo Orden Urbano y Transporte Limpio, las dos estrategias mas

importantes a seguir fueron las siguientes:

1. Oferta amplia de transporte publico seguro y eficiente (ampliacion del metro y del
sistema de trolebuses, confinamiento de transporte publico, modernizacion de los
sistemas de gestion de transito, etc.).

2. Integracion de politicas metropolitanas (transporte, desarrollo urbano y medio

ambiente).

Como resultado de la accion gubernamental, hacia finales del Siglo XX la cantidad de
emisiones de plomo y biéxido de azufre se redujo de forma drastica gracias a la mejora
de la calidad de los combustibles. Los niveles de emisiones del monoxido de carbono

también bajaron de forma importante y los niveles de ozono dejaron de aumentar.

>1 bidem, p. 94
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Ante los resultados alentadores de los primeros dos programas, el Programa para la
Mejora de la Calidad del Aire en la Zona Metropolitana del Valle de México 2002-2010
(PROAIRE 2002-2010) pretendia reforzar los logros obtenidos. Es importante mencionar
gue en aquel momento la Zona Metropolitana estaba compuesta por las 16 delegaciones
del Distrito Federal y inicamente 18 municipios del Estado de México. La poblacién total

en esta area de acuerdo con el censo de 1998 era de 18.1 millones de habitantes.

En los primeros cinco capitulos se elabora un diagnéstico completo que contemplaba los
antecedentes en la lucha contra la contaminacion atmosférica, una descripcién detallada
de las principales caracteristicas de la Zona Metropolitana del Valle de México y la forma
en que se expandio, informacion sobre los indicadores de la calidad del aire, los efectos
sobre la salud de la contaminacion y el inventario de emisiones de 1998. En los ultimos
cinco capitulos se establecen los objetivos y metas, las estrategias, las medidas del
programa, los criterios de evaluacion integral y la informacién sobre el financiamiento del

mismo.

De acuerdo con el inventario de emisiones de 1998, en ese afio se emitieron alrededor
de 2.5 millones de toneladas de contaminantes, de las cuales 84% correspondieron a
fuentes moviles, 12% a las fuentes de area, 3% a las fuentes puntuales y 1% a la

vegetacion y los suelos.

Considerando el papel de los medios de transporte en la contaminacion, una de las
estrategias prioritarias esbozadas en el documento consistia en la reduccion de
emisiones generadas por fuentes moviles. Esta estrategia contaba con tres

componentes:

1. Modernizacién y mejoramiento tecnologico (reduccion de emisiones por kilbmetro
recorrido).
Mejoramiento en las condiciones de vialidad.

3. Reduccion de la tasa de crecimiento de viajes por persona y distancias recorridas

por viaje.

A grandes rasgos, la estrategia planteaba incorporar tecnologia para reducir los

contaminantes en los vehiculos en circulacion, introducir gasolinas con mayores
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estandares de calidad ambiental, renovar la flota de transporte publico y facilitar mediante

nuevos corredores viales la velocidad de circulacion.

Otras de las principales estrategias contempladas se enfocaban en la reduccién de
emisiones generadas por la industria y los servicios, la preservacion y restauracion de
los recursos naturales, el reforzamiento del marco normativo y el fortalecimiento de la

educacion ambiental, la investigacion y el desarrollo tecnolégico.

Para cumplir con los objetivos de la estrategia para la reduccion de emisiones generadas
por transporte, se plantearon 38 medidas concretas. Algunas de las principales fueron:
limites de emision mas estrictos para vehiculos, reduccion del contenido de azufre de las
gasolinas, mejoramiento del programa de verificacién vehicular, modernizacion del
Programa Hoy No Circula, el establecimiento de corredores de transporte y la expansion

del metro.

Durante el periodo de ejecucion del PROAIRE 2002-2010 fueron creados dos sistemas
de transporte en la Ciudad de México que mas adelante seran analizados con mayor
detenimiento: el sistema de autobuses de transito rapido conocido como Metrobus vy el

sistema de bicicletas compartidas denominado Ecobici.

La informacion que arrojo el inventario de emisiones del 2008 fue utilizada para elaborar
el Programa para Mejorar la Calidad del Aire de la Zona Metropolitana del Valle de
México 2011-2020 (PROAIRE 2011-2020). En el afio de elaboraciéon del inventario se
emitieron alrededor de 2.7 millones de toneladas de contaminantes, de las cuales 70%
provenia de fuentes moviles, 23% correspondian a fuentes de area, 6% a fuentes

puntuales y 1% restante a fuentes naturales.>?
El programa plantea ocho grandes estrategias:

1. Ampliacion y refuerzo de la proteccién a la salud.

2. Disminucion estructural del consumo energético.

3. Calidad y eficiencia energéticas en todas las fuentes.
4

Movilidad y regulacion del consumo energético del parque vehicular.

>2 Programa para Mejorar la Calidad del Aire de la Zona Metropolitana del Valle de México
2011-2020, Ciudad de México, México, 2011, p. 35
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Cambio tecnolégico y control de emisiones.
Educacién ambiental, cultura de la sustentabilidad y participacion ciudadana.

Manejo de areas verdes, reforestacion y naturacion urbanas.

® N o o

Fortalecimiento institucional e investigacion cientifica.

Actualmente la Zona Metropolitana del Valle de México (ZMVM) esta conformada por las
16 delegaciones de la Ciudad de México y 59 municipios del Estado de México. Al ser
una de las zonas metropolitanas mas grandes del mundo, con una poblacion superior a
los 20 millones y una extension territorial significativa, la magnitud de los problemas
ambientales no tiene comparacion y la respuesta gubernamental que estos exigen debe

ser enérgica y astuta.

En términos del impacto actual de la contaminacion atmosférica sobre la salud de los
ciudadanos, recientemente el director de salud ambiental del Instituto Nacional de Salud
Publica (INSP), Horacio Riojas, advirti6 que la mala calidad del aire en la Zona
Metropolitana del Valle de México es responsable de alrededor de 9,600 muertes cada

afio.?3

De acuerdo con el inventario de emisiones del 2014, el ultimo inventario disponible, del
total de los contaminantes emitidos a la atmdésfera 51% proviene de fuentes moviles, 44%
de fuentes de &rea, 3% de fuentes fijas y el 2% restante de fuentes naturales. Debido a
gue la mayor parte de las emisiones contaminantes provienen de medios de transporte,
la creacion de un sistema que favorezca la movilidad urbana debe ser uno de los ejes
rectores en la lucha contra la mala calidad del aire que aqueja a los habitantes de esta

Zona.

El Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018 parte de un diagnostico adecuado con
respecto al tema de movilidad (es el primer plan de desarrollo en contemplar la movilidad
urbana sustentable) y plasma dos grandes objetivos con sus respectivas estrategias y

lineas de accidn. El objetivo 2.5 plantea proveer un entorno adecuado para el desarrollo

>3 Chavez, Victor, “Mueren 20 mil personas al afio por contaminacién del aire: Instituto Nacional
de Salud Publica”, El Financiero, 22 de abril del 2016,
http://www.elfinanciero.com.mx/nacional/mueren-20-mil-personas-al-ano-por-contaminacion-
del-aire-instituto-nacional-de-salud-publica.html
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de una vida digna. Una de las estrategias para alcanzar dicho objetivo consiste en
transitar hacia un modelo de desarrollo urbano sustentable e inteligente que procure

vivienda digna para los mexicanos. Las lineas de accién mas destacables son:

e Fomentar ciudades mas compactas y con mayor densidad de poblacion.
e Inhibir el crecimiento de las manchas urbanas.
e Fomentar una movilidad urbana sustentable con proyectos de transporte publico

y masivo y que promueva el uso del transporte no motorizado.

El objetivo 4.9 consiste en contar con una infraestructura de transporte que se refleje en
menores costos para realizar la actividad econdémica. La estrategia 4.9.1 basicamente
propone modernizar y mejorar la conectividad de la infraestructura. Para alcanzar esto,

se esbozan dos lineas de accién bajo el rubro de transporte urbano masivo:

e Mejorar la movilidad de las ciudades mediante sistemas de transporte urbano
masivo.

e Fomentar el uso del transporte publico masivo mediante medidas
complementarias de transporte peatonal, uso de bicicleta y racionalizacion del uso

del automovil.

De forma analoga a los dos objetivos del Plan Nacional de Desarrollo mencionados
anteriormente, el objetivo 3 del Programa Sectorial de Desarrollo Agrario, Territorial y
Urbano pretende consolidar ciudades compactas, productivas, competitivas, incluyentes

y sustentables, que faciliten la movilidad y eleven la calidad de vida de sus habitantes.

El titulo séptimo de la Ley General de Asentamientos Humanos, Ordenamiento Territorial
y Desarrollo Urbano es sobre la movilidad y consta de cuatro articulos. La fraccion V del
articulo 71 hace referencia a la necesidad de reducir la dependencia del automévil por

medio de un incremento en la oferta de modos de transporte integrados.

El articulo 72 sefiala que la Federacion, las entidades federativas, las demarcaciones
territoriales y los municipios podran implementar medidas, en el ambito de sus
competencias, para promover una mejor movilidad. La fraccion 1l describe algunos de los
instrumentos que pueden ser utilizados para alcanzar este propdsito: cargos por

congestion o restricciones de circulacion vehicular en zonas determinadas,
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infraestructura peatonal o ciclista, sistemas integrados de transporte, zonas de bajas 0

nulas emisiones, entre otros.

Por altimo, el articulo 73 es destacable por dos aspectos. El primero de ellos es que
indica que las autoridades deben promover la adopcion de nuevos habitos de movilidad
urbana sustentable. El segundo establece la jerarquia de movilidad sustentable que
sitiia, por orden de importancia, a las personas con movilidad limitada y peatones,
usuarios de transporte no motorizado, prestadores de servicio del transporte publico de
pasajeros, prestadores de servicio del transporte de carga y, finalmente, usuarios de

automdviles particulares.

Por su parte, el Programa Integral de Movilidad 2013-2018 del Distrito Federal plantea
diez principios en la materia: seguridad, accesibilidad, eficiencia, igualdad, calidad,
resiliencia, multimodalidad, sustentabilidad y bajo carbono, participacion y
corresponsabilidad social e innovaciéon tecnolégica. El programa cuenta con seis ejes

rectores o politicas publicas:

Sistema Integrado de Transporte.
Calles para todos.

Mas movilidad con menos autos.
Cultura de la movilidad.

Distribucion eficiente de mercancias.

I

Desarrollo orientado al transporte.

En términos generales, es posible sostener que los objetivos, reglas y estrategias
plasmados en cada uno de estos documentos demuestran que, tanto desde el gobierno
federal como a nivel local, existen lineamientos para articular una verdadera politica
publica integral en materia de movilidad, basada en un buen diagnéstico del problema.
De forma similar, si bien los distintos programas para mejorar la calidad del aire
elaborados desde los noventa parten también de un diagndstico acertado que identifica
claramente que uno de los principales problemas ha sido el crecimiento excesivo de la
mancha urbana, que genera dependencia al automévil y la necesidad de transportarse
largas distancias, en muchas ocasiones las autoridades han preferido invertir en

infraestructura vial y no en una red de transporte publico integrada y de calidad. Es decir,
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se presenta una notoria falta de congruencia, cuyos costos son considerables, entre los

objetivos y las acciones.

En efecto, la evidencia demuestra que las autoridades en las principales zonas
metropolitanas del pais han privilegiado el fomento al uso del automovil particular en
lugar de hacer las inversiones necesarias para construir una red amplia, funcional y
sustentable de transporte publico. Esto se ha manifestado de forma clara mediante la
construccion de infraestructura para automoviles, por ejemplo, el caso del segundo piso

del periférico en la Ciudad de México.

El documento Invertir para Movernos, realizado por el Instituto de Politicas para el
Transporte y Desarrollo (ITDP por sus siglas en inglés) analiza las prioridades de
inversién publica con fondos federales en el sector de movilidad en las 59 zonas
metropolitanas de México. El estudio es de gran pertinencia pues indica qué proporcion
del gasto publico se dedica a la ampliacion y mejora de infraestructura para el automavil
particular y qué proporcion se invierte en transporte publico y otras formas de movilidad
mas sustentables (infraestructura ciclista, peatonal y espacios publicos). El objetivo

expreso es:

La evaluacion de la inversion enfocada en la Movilidad Urbana Sustentable
(MUS), es decir, a la infraestructura para facilitar la caminata, el uso de la bicicleta
y el transporte publico, como indicador del enfoque de las politicas publicas en

sustentabilidad y equidad social.>*

La siguiente grafica demuestra que del 2011 al 2015, la mayor parte de los fondos
federales que las autoridades locales de las 59 zonas metropolitanas contempladas en
el estudio utilizaron para el sector movilidad, fue invertida en infraestructura vial y
pavimentacion. Por ejemplo, en el 2015 86.7% del gasto se destind a estos dos rubros,
mientras que so6lo un raquitico 0.8% de los recursos disponibles fue invertido en

transporte publico.

>4 Instituto de Politicas para el Transporte y Desarrollo, Invertir para Movernos: diagndstico de
inversion en movilidad en las zonas metropolitanas 2011-2015, octubre 2016, p. 12
http://mexico.itdp.org/wp-content/uploads/Invertir_para_Movernos_2015.pdf
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Gréfica 1: Distribucidon porcentual en proyectos de movilidad, 2011-2015

DISTRIBUCION PORCENTUAL EN PROYECTOS DE
MOVILIDAD, 2011-2015

M Infraestructura vial ® Pavimentacion m Transporte publico

Infraestructura ciclista ® Espacio publico H Infraestructura peatonal

2011 2012 2013 2014 2015
Fuente: Invertir para Movernos, ITDP, p. 13

Al destacado filésofo, historiador y urbanista estadounidense Lewis Mumford se le
atribuye la siguiente frase: “aumentar el nUmero de vias de una autopista para reducir la
congestion vial, es como aflojar el cinturén para resolver la obesidad”. Efectivamente, de
acuerdo con diversos estudios, la construccion de obras de infraestructura vial disefiadas
para facilitar el transito de automdviles particulares como segundos pisos, pasos a
desnivel, vias rapidas, etc., paraddjicamente genera mas trafico y, por lo tanto, entorpece

la movilidad.

Todd Litman, urbanista especializado en temas ambientales utiliza el término trafico

inducido, entendido como el incremento en el transito de vehiculos generado por la
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construccion o mejora de vialidades, para describir esta situacion. La ampliacion de una

red vial suele tener cuatro impactos:®®

1.
2.

Primer orden: se reduce la congestion y mejora la velocidad de traslado.

Segundo orden: se presentan cambios en el comportamiento de los automovilistas

para aprovechar la mejora en la velocidad de traslado por la ampliacién de la red

vial.

Tercer orden: cambio de uso de suelo que propicia un desarrollo urbano disperso

y orientado hacia el uso del automdvil en la zona de ampliacion.

Cuarto orden: aumento general en la dependencia al automovil particular como

medio de transporte, lo que implica mayores niveles de tréfico.

El mismo autor, en un documento titulado Gestion de la movilidad para México.

Beneficios para su desarrollo econdémico, presenta un diagndstico puntual sobre la

situacion actual de movilidad en el pais:

En casi todas las ciudades la mayoria del gasto publico en transporte se dedica a
infraestructura vial; la mayoria del espacio vial se dedica a los automaviles; las
vias se disefian y gestionan para maximizar la velocidad del transporte
motorizado; existen pocas medidas de prioridad para el transporte publico; la
mayor parte del estacionamiento en la calle es gratuito o barato [...] y las
regulaciones para vehiculos (limites de velocidad, restricciones de
estacionamiento, requisitos de control de emisiones, etc.) no se aplican

cabalmente.>®

> Litman Todd, Generated Traffic and Induced Travel: Implications for Transport Planning,

Victoria Transport Policy Institute, 20 April 2017, p. 4-6, http://www.vtpi.org/gentraf.pdf
*6 Litman, Todd, Gestion de la movilidad para México: Beneficios para su desarrollo econémico,

Instituto de Politicas para el Transporte y Desarrollo México, noviembre 2012, p. 9,
http://mexico.itdp.org/wp-content/uploads/Gestion-de-la-movilidad-Todd-Litman.pdf
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Estos factores conducen a lo que este autor denomina el ciclo de dependencia del

automovil y dispersion de las ciudades, representado en la siguiente grafica:

Gréfica 2: Ciclo de dependencia del automovil y dispersion de las ciudades
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Fuente: Gestion de la movilidad para México, ITDP, p. 9

En el 2010 el Banco Asiatico de Desarrollo (ADB por sus siglas en inglés) elabor6 un
estudio para determinar la manera en que los distintos proyectos de transporte
financiados por esta institucion afectaron los niveles de emisiones de gases de efecto
invernadero, con el objetivo final de identificar de qué forma es posible reducir la huella
de carbono del sector transporte. El estudio cuantificé los niveles de emisiones de
proyectos de transporte financiados y puestos en marcha entre el 2000 y el 2009, lo que

arrojé tres conclusiones relevantes para esta investigacion:>’

>7 Asian Development Bank, Reducing Carbon Emissions from Transport Projects, Independent
Evaluation Department, July 2010, https://www.adb.org/sites/default/files/evaluation-
document/35752/files/Ic-ekb-carbon.pdf
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e Lasvias rapidas aumentaron las emisiones de dioxido de carbono durante su vida
util de 20 afios a comparacion de no haber sido construidas, pues los efectos
negativos del tréafico inducido superan los beneficios de una reduccion en la
congestion a corto plazo.

e Las inversiones en transporte publico y en mejora de las redes ferroviarias
generaron nuevas emisiones de dioxido de carbono, pero éstas fueron mas que
compensadas por permitir transitar hacia modos de transporte con una menor
huella de carbono y de manera simultdnea mejorar la eficiencia de los flujos de
tréfico.

e Las inversiones en el sector transporte que reducen las emisiones de dioxido de
carbono tienden a reducir la contaminacién atmosférica y los problemas de salud,
mientras que las inversiones que aumentan las emisiones tienen el efecto

contrario.

Luis Galindo, David Heres y Luis Sanchez publicaron en el 2006 los resultados de una
investigacion en un articulo titulado Tréafico inducido en México: contribuciones al debate
e implicaciones de politica publica. El estudio demuestra que cuando, como resultado de
la ampliacion de una vialidad el tiempo de traslado de un viaje que duraba 60 minutos se
reduce en 6 minutos, se presenta un aumento del 3.8% en el volumen del trafico. Por lo
tanto, los efectos positivos son sélo a corto plazo pues a mediano y largo plazo la
cantidad de vehiculos en circulacion aumentara, incrementando de nueva cuenta los

tiempos de traslado. Con base en los resultados concluyen que:

Debe considerarse que la ampliacion de la infraestructura vial se traduce desde
luego en una mejora del servicio para algunos sectores de la poblacion; sin
embargo, tendera a erosionarse con el tiempo, pues se trata de una opcién

estratégica de desarrollo urbano no sustentable en el largo plazo.%®

Estos estudios demuestran que, en la medida en que las autoridades de una ciudad

determinada decidan dedicar mas recursos a la construccion o ampliacion de una red

°8 Galindo, Luis; Heres, David; Sanchez, Luis, “Trafico Inducido en México: contribuciones al
debate e implicaciones de politica publica”, Estudios Demograficos y Urbanos, El Colegio de
México, Vol. 21, No. 61 (enero-abril 2006), p. 123
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vial para los automéviles particulares en perjuicio del transporte publico, los problemas

de movilidad se veran agravados.

En el caso de la Zona Metropolitana del Valle de México, el ciclo de dependencia del
automovil y dispersion de la ciudad se ha manifestado de forma dramatica desde los
afios ochenta hasta la fecha. Un documento elaborado por la Secretaria de Desarrollo
Social y titulado La Expansién de las Ciudades 1980-2010,%° da cuenta de una parte de
este proceso por medio del analisis de dos variables principales en tres afios distintos
(1980, 2000 y 2010): la cantidad de poblacién y la extension territorial de las zonas
urbanas. Entre 1980 y el 2010 la poblacién de la Zona Metropolitana del Valle de México
se incrementd en aproximadamente 1.4 veces, al pasar de 14,122,991 habitantes a
20,116,842. Sin embargo, durante el mismo periodo, la superficie urbana (unidad de
medida que considera s6lo manzanas) crecié de 51,908 hectareas a 185,291, lo que

representa una expansion aproximada de 3.6 veces.”

La ausencia de una politica de desarrollo urbano que ha permitido el crecimiento
descontrolado de las ciudades, aunada a una politica de vivienda inadecuada, que se
caracteriza por la construccion de grandes unidades habitacionales con casas
unifamiliares prefabricadas y de baja calidad en zonas generalmente aisladas y distantes
de centros de trabajo, escuelas y areas recreativas, ha propiciado un crecimiento urbano
de baja densidad. Este modelo resulta sumamente costoso econdmica, social y
ambientalmente, pues la provision de servicios basicos como agua, electricidad y

transporte se convierte en un auténtico desafio.

En un breve articulo, Peter Calthorpe sefiala que en aquellas ciudades en las que
persista un modelo de crecimiento poblacional de baja densidad que aisla las actividades

econdmicas, segrega a la poblacion de acuerdo a los niveles de ingreso y cuyos sistemas

9 Secretaria de Desarrollo Social, La Expansion de las Ciudades 1989-2010, 2012, p. 8

" La Zona Metropolitana de Toluca representa el caso méas dramaético de esta tendencia, pues
durante el mismo periodo, mientras que la poblacién aumenté en 3.4 veces la extension
territorial aumento en 26.9 veces.
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de transito sean precarios, los problemas econdmicos, sociales y ambientales se

agudizaran.®°

En el 2014 se estimaba que el parque vehicular era de aproximadamente 5.3 millones y
estaba compuesto de la siguiente manera: el 80% vehiculos particulares, el 13%
vehiculos de carga y el 7% vehiculos de transporte publico.%! La informacién disponible
mas reciente en cuanto a movilidad se refiere, sefiala que cada dia en la Zona
Metropolitana del Valle de México se efectian 49 millones de viajes de los cuales el 53%
se realiza en transporte publico, 17% en vehiculos particulares y 30% en transporte no
motorizado (29% a pie y 1% en bicicleta). El tiempo promedio del viaje por persona al dia

es de 2 horas, mismo que asciende a 5 horas cuando se trata de viajes metropolitanos.

De acuerdo con el indice de trafico vehicular de la organizacion TomTom, que mide esta
variable en 174 ciudades de 38 paises alrededor del mundo, la Ciudad de México es
actualmente la urbe la mas congestionada del planeta. En el 2016 los automovilistas de
la ciudad pasaron el 59% del tiempo en su automovil en el trafico. Tan solo de 1990 al
2007 la velocidad promedio de circulacion de los automdéviles en el Distrito Federal paso
de 38.5 kph a 17 kph.52

La crisis de movilidad también genera costos econdmicos (principalmente sobre la
productividad) y sociales de gran magnitud. Un estudio del Instituto Mexicano de la
Competitividad (IMCO) demostré que debido a los altos niveles de trafico cada dia hay
una pérdida de 3.3 millones de horas-hombre, lo que equivale a 33 mil millones de pesos

al afo.%3

€0 Calthorpe, Peter, “Urbanism and Global Sprawl”, Can a City be Sustainable, The Worldwatch
Institute, Island Press, Washington DC, 2016, p. 91

61 Secretaria de Medio Ambiente del Gobierno de la Ciudad de México, Inventario de Emisiones
de la CDMX 2014, p. 22

62 E|l Poder del Consumidor, Pérdidas millonarias por fallas en la movilidad urbana, noviembre
2012, p. 1 http://www.elpoderdelconsumidor.org/wp-content/uploads/Perdidas-
millonarias_fallas-movilidad-urbana_ZMVM_2012.pdf

83 Tarriba, Gabriel; Alarcon, Gabriela, Movilidad competitiva en la Zona Metropolitana de la
Ciudad de México: diagndstico y soluciones factibles, Instituto Mexicano para la Competitividad,
2012, p. 4
http://imco.org.mx/desarrollo_urbano/movilidad_competitiva_en_la_zona_metropolitana_de la_
ciudad_de_mexico_diagn/
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El siguiente arbol de problemas ilustra las principales causas y efectos de la actual crisis

de movilidad en la Zona Metropolitana del Valle de México:
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Arbol de problemas: la crisis de movilidad en la Zona Metropolitana del Valle de México, causas y efectos.

Fuente: elaboracion propia
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4. Hoy No Circula, Metrobus y Ecobici

Después de haber considerado cuéles son los principales factores causales en la actual
crisis de movilidad y la contaminacién asociada a las fuentes moviles en la Zona
Metropolitana del Valle de México, el siguiente apartado tiene como propdsito analizar 3
programas gubernamentales que desde distintos angulos estan disefiados para atender

la situacion.

El primero y mas antiguo de ellos, conocido como el programa Hoy No Circula, es una
politica de restriccion de circulacién vehicular orientada a mejorar la calidad del aire y
reducir los niveles de congestion vial en la Ciudad de México y 18 municipios conurbados

del Estado de México.

El Metrobus, el sistema de autobuses de transito rapido creado en el 2005 en la Ciudad
de México, representa un esfuerzo por mejorar la movilidad mediante la inversién en un
sistema de transporte masivo que permite a un gran numero de personas hacer sus
recorridos diarios a través de carriles confinados, lo que tiene como resultado mejoras
en términos de tiempos de traslado, asi como menores niveles de emisiones

contaminantes.

Por ultimo, el sistema de bicicletas compartidas Ecobici, de creacidbn mas reciente, es un
ambicioso programa que gradualmente ha logrado expandirse y transformar de forma
nada desdefiable ciertas zonas estratégicas del centro de la Ciudad, logrando posicionar
a la bicicleta como un medio de transporte viable, algo que habria sido inconcebible hace

apenas unas décadas.

En cada apartado se describe brevemente la forma en que funcionan estos programas,
cudles son sus principales componentes y, por medio de la revisibn de algunos
documentos, encuestas y estudios de caracter técnico, se lleva a cabo un breve andlisis
gue permita identificar el impacto de cada uno en los rubros de movilidad y medio
ambiente, las principales virtudes y defectos, asi como su viabilidad futura y

oportunidades de mejora.
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4.1 Hoy No Circula

Como se menciond anteriormente fue durante el afio de 1989, periodo en el que la
situacion de la contaminacién atmosférica en el Valle de México se encontraba en un
punto critico, cuando el gobierno decidio introducir el programa conocido en aquél

entonces como Un Dia Sin Auto.

Desde su implementacion el programa ha sido modificado en diversas ocasiones. Sin
embargo, el objetivo medular del Hoy No Circula es limitar el flujo vehicular con el
propdsito de abatir los niveles de contaminacion e impulsar otras formas de transporte.
Actualmente cubre 16 delegaciones de la Ciudad de México y 18 municipios conurbados

del Estado de México.

El primer sistema de restriccién de circulaciéon vehicular basado en la matricula entré en
operacion en la ciudad de Atenas, Grecia en 1982. Hoy en dia existen programas
similares en 12 grandes ciudades alrededor del mundo que concentran a una poblacion

de alrededor de 145 millones de habitantes.

En el caso mexicano el sistema funciona de la siguiente manera: los propietarios de
vehiculos particulares en la zona de operacion del programa deben realizar
peridodicamente una verificacion vehicular que permita identificar el nivel de emisiones
del vehiculo en cuestién y, en funciébn de los resultados, reciben un holograma.
Adicionalmente, el digito de terminacion de la placa define el color del engomado del

vehiculo.

Los hologramas se adhieren a un lugar visible del vehiculo y determinan el nivel de
contaminacion que éste emite. Desde julio del 2017, los hologramas se asignaran de
acuerdo al nivel de emisiones y no en funcién de la antigiiedad del automovil, como
sucedia anteriormente. Existen cinco hologramas (se presentan en orden decreciente de

exigencia): holograma exento, holograma 00, holograma 0, holograma 1 y holograma 2."

* Los vehiculos que estan exentos del programa son: aquellos con holograma exento, 00 y 0,
los que usen energias no contaminantes, transportes escolares autorizados, vehiculos que
proporcionen servicios de emergencia, servicios urbanos, bomberos, médicos, seguridad
publica, proteccion civil y rescate, coches de servicios funebres, servicio publico federal de
transporte de pasajeros, tractores, maquinarias para construccion y mineria y motocicletas.
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También hay cinco colores de engomado que se asignan a cada vehiculo segun el tltimo
digito de la placa. A las terminaciones 5 o 6 corresponde el engomado amarillo, a las 7
u8elrosa,alas 304 elrojo,alas1o02elverdeyalas9 o0 el azul. Con estos dos
elementos, el programa determina qué autos pueden o no pueden circular cada dia de

las cinco de la mafana hasta las diez de la noche por medio de un calendario.

A los automovilistas que no respeten las restricciones se les sanciona con una multa que
oscila entre el equivalente a 20 y 24 dias del salario minimo (entre $1345 y $1614) en el
caso de la Ciudad de México y que asciende a 30 salarios minimos ($2018) si la

infraccion se presenta en el Estado de México.

En 1997 Gunnaer Eskeland y Tarhan Feyzioglu publicaron uno de los primeros estudios
exhaustivos sobre el impacto del Hoy No Circula. El analisis indicé que las restricciones
generaban altos costos sociales y no lograron el propésito expreso de reducir la cantidad
de vehiculos en circulacion. En particular, descubrieron que el uso de automoviles se
incremento como resultado de la implementacion del programa pues en muchos hogares
se optd por comprar un segundo automovil, generalmente usado y, por lo tanto, mas

contaminante, para evitar la regulacion.54

Dos de los estudios mas influyentes sobre el tema, realizados por el economista de la
Universidad de California en Berkeley, Lucas Davis, el primero de ellos en el 2007 y el
mas reciente en el 2016, sostienen las mismas conclusiones al sefialar que el programa
no sélo no ha contribuido a la reduccién de emisiones, sino que también ha generado
incentivos perversos cuyo resultado final ha sido el aumento de la cantidad de vehiculos

en circulacion.

El primer estudio de Davis se titula El efecto de las restricciones vehiculares sobre la
calidad del aire en la Ciudad de México. Es un andlisis de caracter técnico cuyo objetivo
fue, mediante el estudio de los registros de la calidad del aire en el periodo de 1986-

1993, determinar si el programa contribuia a reducir la cantidad de emisiones.

64 Eskeland, Gunnar, Feyzioglu, Tarhan, “Rationing Can Backfire: The Day Without a Car in
Mexico City”, The World Bank Economic Review, Vol. 11, No. 3, September 1997, pp. 383-408
http://documents.worldbank.org/curated/en/470841468052769105/pdf/772560JRNOWBEROBoOX
0377301BOOPUBLICO.pdf
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La evidencia demostré que la implementacién del Hoy No Circula no redujo la cantidad
de contaminantes, no logré impulsar el uso del transporte publico y, paradojicamente,
condujo a un incremento en la cantidad de vehiculos en circulacion. De hecho, la
implementacion del sistema estuvo asociada con un mayor numero de vehiculos
registrados (en su mayoria vehiculos usados) y con incrementos en la venta de

automoviles nuevos.%°

Otro hallazgo interesante del estudio y que el autor considera como una posible
explicacion adicional sobre la falta de evidencia de reduccién de emisiones por la entrada
en vigor del Hoy No Circula, es que probablemente se registré un incremento en el uso
de taxis, la mayoria de los cuales contaminaban de forma significativa (gran parte de la

flota de taxis estaba compuesta por Volkswagen Sedan).

Davis argumenta que el principal problema del programa fue que mucha gente no
sustituyd el automovil particular por medios de transporte menos contaminantes. En
muchos casos la gente opt6é por adquirir un segundo vehiculo con el objetivo de evitar
las restricciones, lo que llevéo a un aumento de la cantidad de autos en circulacion,
muchos de ellos usados y altamente contaminantes. Por lo tanto, los efectos sobre la

calidad del aire fueron practicamente nulos.

El 5 de julio del 2008 el Programa Hoy no Circula fue modificado para restringir la
circulacion también durante los dias sabado. El estudio de Davis elaborado en el 2016
plante6 como objetivo medir el efecto de la implementacion del Hoy No Circula sabatino
sobre la calidad del aire. Para ello utilizé informacion recopilada de la Red Automatica de
Monitoreo Atmosférico sobre la presencia en la atmésfera de ocho contaminantes, antes

y después de la expansion del programa.

Los resultados arrojados por la red de monitoreo sobre los niveles de contaminacion
fueron decepcionantes, pues de nueva cuenta demostraron que la expansion del sistema

a los dias sabado no tuvo como resultado una mejora de la calidad del aire.

6 Davis, Lucas, “The Effect of Driving Restrictions on Air Quality in Mexico City”, Journal of
Political Economy, Vol. 116, No. 1, The University of Chicago, 2008, pp. 67-68
http://faculty.haas.berkeley.edu/ldavis/Davis%20JPE%202008.pdf
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Para explicar los malos resultados del programa, Davis destaca que la restriccion
sabatina no resulté en un aumento en el uso del transporte publico (los medios de
transporte contemplados en el estudio fueron el Metrobus, el Tren Ligero y la Red de
Trolebuses). En su opinidn, esto se debe a que, si bien la red de transporte publico en la
Ciudad de México es relativamente funcional, por cuestiones de comodidad la mayoria

de la gente prefiere el vehiculo particular.

En la conclusion el autor sefiala que, considerando que gran parte del crecimiento de las
zonas urbanas tendra lugar en paises subdesarrollados, es crucial identificar politicas
publicas que logren abatir los altos niveles de contaminacion atmosférica. Sin embargo,
sefala que la efectividad de los programas de restriccién de circulacion vehicular como
el Hoy No Circula, depende de la disponibilidad de medios de transporte menos
contaminantes y la voluntad de las personas para utilizarlos y poder asi sustituir el

automovil.66

Al ser entrevistado recientemente sobre los resultados del estudio, Davis agregé que es
fundamental complementar el Hoy No Circula con proyectos que impulsen el uso de

transporte alternativo y menos contaminante.®’

La evaluacion sobre el Hoy No Circula que realizé el Centro Mario Molina en el 2014
identific6 como aspectos positivos del programa el hecho de propiciar la renovacién de
la flota vehicular, la importancia en los episodios de contingencias ambientales y el
fomento al uso de otros medios de transporte. Los aspectos negativos destacados fueron
el incremento del parque vehicular causado por la voluntad de ciertos ciudadanos para
evitar las restricciones, el hecho de que no se aplica en toda la Zona Metropolitana del
Valle de México y la falta de medidas complementarias para reducir la cantidad de viajes
en vehiculos con bajo desempefio ambiental. Con respecto al ultimo punto se menciona

lo siguiente:

® Davis, Lucas, “Saturday Driving Restrictions Fail to Improve Air Quality in Mexico City”,
Nature, February 2017, p. 7 https://www.nature.com/articles/srep41652

®7 Franco, Marina, “El Hoy No Circula no es suficiente para combatir la contaminacion en
Ciudad de México, segun un estudio”, The New York Times, 15 de febrero de 2017,
https://www.nytimes.com/es/2017/02/15/el-hoy-no-circula-no-es-suficiente-para-combatir-la-
contaminacion-en-ciudad-de-mexico-segun-un-estudio/
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En su estado actual, el HNC por si mismo no tiene la capacidad de continuar
dando resultados importantes en la reducciéon de contaminantes, por lo que es
indispensable aplicar politicas e instrumentos simultaneos que conlleven el

descenso de la contaminacion y los dafios en la salud que esta provoca. %8

Algunas de las medidas complementarias mas destacables propuestas en el documento
son las siguientes: una planeacion urbana que tenga como objetivo la compactacion de
la ciudad, crear zonas de mayor control vehicular, mejorar la calidad del servicio del
Metrobus y Mexibus, extender la red de ciclovias, dar mantenimiento al metro e introducir
instrumentos econdmicos para desincentivar el uso de los medios de transporte mas

contaminantes.

La principal virtud de los planteamientos presentados en el estudio de Gunnar y Tarhan
y los estudios de Davis, asi como en las propuestas del Centro Mario Molina, es que se
reconoce que el Hoy No Circula es una medida parcial que no puede ser considerada
como la politica rectora para mejorar la movilidad y combatir la contaminacion
atmosférica. En ese sentido, es fundamental asumir que el programa debe ser concebido
como parte de una estrategia integral mas amplia que contemple cada uno de los factores

causales que generan la actual crisis.

Si la restriccion a la circulacion vehicular no esta acompafnada de mejoras significativas
a la red de transporte publico y a la infraestructura peatonal y ciclista, que proporcionen
alternativas sustentables y de calidad en términos de movilidad, los efectos pueden ser
contraproducentes, como lo demuestra el aumento continuo del parque vehicular en la

Zona Metropolitana del Valle de México.

Ademas, otro problema adicional que no esta relacionado con el disefio del programa,
pero si con la fase de implementacion, es la enorme cantidad de casos de corrupcion
gue se registran durante el proceso de verificacion vehicular. De acuerdo con estudios
del Centro Mario Molina, alrededor del 15% de los vehiculos con holograma 00, 45% con

holograma 0 y mas del 80% con holograma exento, rebasan los limites permitidos.

68 Centro Mario Molina, Evaluacién del Programa Hoy No Circula, 2014, p. 4
http://centromariomolina.org/wp-content/uploads/2014/06/RE_HNC_20141.pdf
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Alrededor del 10% de los vehiculos con holograma 0 rebasan los limites en mas de 20

veces.5?

Un reportaje reciente que evidencia la forma en que operan las redes de corrupcién en
algunos verificentros del Estado de Meéxico, revela que en ciertos casos los
automovilistas pueden obtener el holograma 0, que les permite circular practicamente sin

restricciones, a cambio de un pago de $200.7°
4.2 Metrobus

El Metrobus es un medio de transporte de la Ciudad de México que funciona como un
sistema de autobuses de transito rapido (Rapid Bus Transit). Esta modalidad de
transporte permite mejorar la movilidad gracias al disefio de carriles exclusivos para
autobuses a lo largo de corredores estratégicos en zonas urbanas, con paradas
establecidas y sistemas de cobro ubicados fuera de las unidades de transporte. Algunos
de los principales beneficios de estos sistemas son la reduccion de los tiempos de

traslado, una mayor seguridad vial y la disminucién en la emisién de contaminantes.

Si bien hay antecedentes de este tipo de modelo que se remontan hasta finales de la
década de los sesenta, su implementacion en México se debe en gran medida a la
experiencia exitosa del sistema Transmilenio en la ciudad de Bogota, Colombia. Se
estima que el funcionamiento de Transmilenio, que transporta a casi dos millones de
personas cada dia, evita anualmente la emision de 1 millon de toneladas de bioxido de
carbono y ha permitido reducciones del 43% de bioxido de azufre 18% de 6xidos de

nitrégeno y 12% de particulas suspendidas.’

En la actualidad, existen sistemas de esta naturaleza en 205 ciudades alrededor del

mundo, proporcionando servicio a mas de 34 millones de pasajeros cada dia. En América

69 Centro Mario Molina, Soluciones de Fondo para Mejorar la Calidad del Aire del Valle de
México, mayo 2016, p. 7 http://centromariomolina.org/wp-
content/uploads/2016/05/PP_SolucionesFondoMejorarCalidadaireZMVM. pdf

70 Amador, Diana, “Nuevas normas y la misma corrupcién: con 200 pesos te aseguran pasar la
verificacion en Edomex”, Animal Politico, 17 de mayo del 2017,
http://www.animalpolitico.com/2017/05/edomex-verificacion-corrupcion/

1 Turner Michael; Kooshian, Chuck; Winkelman, Steve, “Case Study: Colombia’s Bus Rapid
Transit (BRT) Development and Expansion”, Center for Clean Air Policy, Enero 2012, p. 14
http://www.ccap.org/docs/resources/1080/Colombia-case%20study-final.pdf
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Latina, 67 ciudades cuentan con sistemas de autobuses de transito rapidos y casi 21
millones de pasajeros los utilizan diariamente, por lo que es la region del mundo a la
vanguardia en la materia (Asia es la segunda regién con mas usuarios de autobuses de

transito rapido).”

En cuanto a la estructura administrativa se refiere el sistema Metrobls contempla la
participacion tanto del sector publico como del sector privado y estd conformado de la

siguiente manera:

e Empresas transportistas: tienen la funcibn de comprar, operar y dar
mantenimiento a los autobuses.

e Empresas recaudadoras: estan encargadas de instalar, operar y mantener los
sistemas de recaudo (maquinas expendedoras de tarjetas, torniquetes, camaras
de vigilancia y sistemas electronicos).

e Fideicomisos Privados: administran los recursos generados por el uso del sistema
y permiten las transacciones de pago entre las empresas que prestan el servicio.

e Metrobus, Organismo Descentralizado del Gobierno del Distrito Federal: se
encarga de planear, controlar y administrar el servicio (estrategias, obra publica,

politicas de operacion).

Actualmente en el sistema participan diez empresas transportistas, un fideicomiso

privado para cada una de las lineas y cinco empresas de recaudo.

En la Gaceta Oficial del Distrito Federal del 9 de marzo del 2005 se sefiala que la creacion
de este sistema “apoyara al trabajo de la disminucion de emisiones de contaminantes y
preservacion del medio ambiente, motivando un transporte limpio que brinde a los
habitantes del Distrito Federal la seguridad de contar son un servicio oportuno, continuo,

permanente y a la vanguardia mundial”.”®

La linea 1 de Metrobus originalmente se extendia 20 kilbmetros a lo largo de la Avenida

Insurgentes, entre las estaciones Indios Verdes y Doctor Galvez, y se inauguré el 19 de

2 Global BRT Data, http://brtdata.org/

3 Gaceta Oficial del Distrito Federal, Decreto por el que se crea el organismo publico
descentralizado Metrobus, 9 de marzo de 2005, p. 1
http://www.ordenjuridico.gob.mx/Documentos/Eliminados/wo27733.pdf
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junio del 2005 durante la gestion del entonces Jefe de Gobierno Andrés Manuel Lépez

Obrador. Actualmente tiene una longitud de 28 kilometros.

Dos afios mas adelante, bajo la gestiébn de Marcelo Ebrard comenzo6 la construccion de
la linea 2 del Metrobus que recorria la Ciudad de este a oeste sobre el eje 4. Fue
inaugurada en el 2008 con una longitud de 20 kilbmetros a lo largo de los cuales se
encuentran 36 estaciones. Durante la gestiéon de Ebrard fueron construidas dos lineas
mas. La linea 3 con direccion sur a norte se extiende desde la colonia Narvarte hasta
Tenayuca en el municipio de Tlanepantla, Estado de México y la Linea 4 que hace un
circuito por el centro histérico y conecta esta zona con el Aeropuerto Internacional de la
Ciudad de México.

Durante la gestion de Miguel Angel Mancera como Jefe de Gobierno se construyeron
dos lineas adicionales. La linea 5 fue inaugurada en el 2013 y se construyé en el este de
la Ciudad con direccion norte a sur. La linea 6, que entré en operacién en enero del 2016
se localiza en la zona norte de la Ciudad con direccion este a oeste. Ademas, el 29 de
junio del 2015 se aprobé la construccion de una nueva linea que recorrera la Avenida

Reforma.

Actualmente, el sistema cuenta con un total de 208 estaciones y cubre 125 kilometros de
distancia, por lo que se estima que cada dia brinda servicio a alrededor de 950 mil

personas mientras que el precio del boleto es de $6.

En términos de movilidad y reduccion de emisiones, los resultados de la creacion del
sistema han sido hasta el momento alentadores. El primer estudio que se elaboro sobre
el funcionamiento del programa, titulado Beneficios en la exposicién personal de
pasajeros de transporte publico por la instrumentacion de Metrobus data del 2006 y fue
elaborado por el Instituto Nacional de Ecologia considerando el impacto ambiental de la

linea 1.74

De acuerdo con los hallazgos del estudio la exposicion de los pasajeros a los

contaminantes como mondéxido de carbono, benceno y particulas suspendidas se redujo

74 Instituto Nacional de Ecologia y Cambio Climatico, Evaluacion de los beneficios en la
exposicion personal de pasajeros por instrumentacién del Metrobus, 2006,
http://www.inecc.gob.mx/descargas/calaire/res_ejecutivo_metrobus. pdf
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significativamente en contraste con los niveles que existian cuando circulaban
microbuses y autobuses en la misma ruta. En el caso del benceno, la exposicion a este
contaminante se redujo en un 53% con respecto a los autobuses y en un 59% con
respecto a los microbuses. En el monoxido de carbono, la reduccion fue de 34% y 53%
respectivamente. En cuanto a las particulas suspendidas se refiere, los resultados del
estudio demostraron que la exposicion a este contaminante entre los usuarios del
sistema también se redujo en 23% con respecto a los autobuses y en 35% con respecto

a los microbuses.

En la presentacion de los resultados del estudio, el Doctor Adrian Ferndndez, quien
fungia como director del INE, resalté que el éxito de la linea 1 en la reduccion de la

exposicidn a contaminantes se basaba en tres elementos:

e La mejora tecnoldgica en las unidades de transporte de Metrobus que reduce la
cantidad de emisiones.

e La menor cantidad de paradas que realiza el Metrobus a diferencia de autobuses
y microbuses, lo que limita las emisiones.

e El hecho de contar con carriles confinados que permiten reducir la contaminacion
a la que se exponen los usuarios por la circulacién de vehiculos particulares

cercanos.

En el 2013 las organizaciones World Resources Institute y Embarq realizaron un analisis
sobre los impactos econOmicos, sociales y ambientales de la creacion de sistemas de
autobuses de transito rapido. El estudio contempla la revision de cuatro casos
particulares: TransMilenio en Bogota, el Metrobus en la Ciudad de México, Rea Vaya en

Johannesburgo y Metrobls en Estambul.

El estudio del Metrobus en la Ciudad de México consiste en un andlisis de costo beneficio
de la creacion y operacion de la linea 3. Con respecto a los beneficios del sistema, se
destacan los siguientes cuatro: los tiempos de traslado se redujeron de forma importante,
se registré un ahorro en términos de costos por la operacién de los autobuses, los niveles
de emisiones contaminantes fueron menores y los principales beneficiarios pertenecen

a los estratos econémicos medio y bajo.

Los beneficios del sistema se cuantificaron de la siguiente manera:
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Tabla 1: Beneficios de la creacion y operacion de la linea 3 del Metrobus

Beneficios Millones de Pesos

Reduccién en tiempos de traslado 1864.5
Reduccién en costos por operar la flota de autobuses 497.1
Reduccién de accidentes viales 304
Beneficios de la actividad fisica 91.5
Beneficios en salud por reduccion de emisiones 59.7
Reduccién en costos asociados a cambio climatico por reduccién de emisiones 67.2
Tiempo perdido durante la construccién -178.7
Costos durante la construccion -149.4

Beneficios totales 2555.8

Fuente: Social, Environmental and Economic Impacts of BRT Systems, World Resources Institute y

Embarq, 2013, p. 63

Ademas de los beneficios totales, una ventaja adicional del sistema Metrobus es que,

con base en una encuesta, los realizadores del estudio pudieron determinar que 55% de

los usuarios de este medio de transporte ingresan mensualmente entre 1,500 y 7,500

pesos. En ese sentido, es evidente que el sistema favorece a las personas de menores

ingresos.

A medida que el sistema ha crecido, el impacto ambiental es cada vez mayor. Mientras

qgue en el 2005 hubo una reduccién en la cantidad de emisiones de bidxido de carbono

de 15,804 toneladas, para el 2016 esa cifra ascendié a 143,952 toneladas.
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Grafica 3: Reduccion de Emisiones por Metrobus (2005-2016)
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Fuente: elaboracion propia con base en datos del sitio web
http://www.metrobus.cdmx.gob.mx/dependencia/acerca-de/reduccionemisiones

4.3 Ecobici

A lo largo de las dltimas décadas se ha impulsado de forma considerable el uso de la
bicicleta en distintas zonas urbanas de diferentes paises alrededor del mundo como un
medio de transporte econdémico, practico y cuyo uso resulta positivo en términos de

movilidad, sustentabilidad ambiental y salud publica.

Uno de los mecanismos que ha resultado mas exitoso para promover el uso de este
medio de transporte en las ciudades es la creacidbn de sistemas de bicicletas
compartidas. A grandes rasgos, estos sistemas permiten utilizar, mediante diversos
esquemas de pago y de manera temporal, bicicletas publicas en un territorio
determinado, ofreciendo al usuario la posibilidad de recoger la bicicleta y devolverla en

puntos diferentes.

Paul DeMaio identifica tres generaciones de sistemas de bicicletas compartidas.’® La

primera generacion surgio en 1967 en la Ciudad de Amsterdam, Holanda. Luud

7> DeMaio, Paul, “Bike-Sharing: History, Impacts, Models of Provision, and Future”, Journal of
Public Transportation, Center for Urban Transportation Research, University of South Florida,
Tampa, Florida, Vol. 12, No. 4, 2009, p. 42
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Schimmelpennink, en aquel entonces un joven perteneciente a un grupo de anarquistas
conocido como Provo, fue el creador del Witte Fietsenplan (plan de las bicicletas
blancas). Junto con otros integrantes de la organizacién anarquista y ante los crecientes
niveles de contaminacion atmosférica y trafico vial en la ciudad, decidieron pintar de color
blanco algunas bicicletas que dejaron sin encadenar en una zona central de la ciudad
con el propdsito de que cualquier persona pudiera utilizarlas y devolverlas. Ademas,
distribuyeron un panfleto donde planteaban el propdésito del plan y expresaban su

oposicidn al creciente uso del automavil y el impacto ambiental que esto implicaba.

Este primer sistema no funcioné como se esperaba, pues tras poco tiempo muchas de
las bicicletas blancas fueron robadas o removidas por las autoridades. Sin embargo, de
acuerdo con el propio Schimmelpennink, en términos simbdlicos el plan representd un

avance importante.’®

La segunda generacion de bicicletas compartidas se remonta a inicios de los noventa en
Dinamarca y el primer programa a gran escala surge en 1995 en Copenhage, la capital
de dicho pais. Este sistema ofrecia la posibilidad a cualquier residente de utilizar
bicicletas localizadas en estaciones ubicadas en diversos puntos centrales de la ciudad
mediante un depdsito monetario reembolsable (en cuanto el usuario regresaba la
bicicleta a otra estacion recuperaba su dinero). Ademas, las bicicletas fueron disefiadas

especialmente para dificultar el robo de partes.

En 1996 la creacion del sistema Bikeabout en la Universidad de Portsmouth, Inglaterra,
permitia a los estudiantes hacer uso de bicicletas publicas por medio de una tarjeta de
banda magnética, lo que represento el inicio de la tercera generacién. DeMaio argumenta
gue las mejoras tecnoldgicas, como los sistemas de telecomunicacion y el uso de tarjetas
inteligentes, fueron el principal factor que caracterizé a los sistemas de esta generacion.
En el 2005 se puso en marcha Velo'v en la ciudad de Lyon, Francia. La relevancia de
este sistema se debid a su tamafio (el mas grande en el momento con 1,500 bicicletas y

15,000 usuarios registrados) y al impacto e influencia en los afios posteriores en otras

https://www.nctr.usf.edu/jpt/pdf/JPT12-4.pdf

’6 Van der Zee, Renate, “Story of cities #30: how this Amsterdam inventor gave bike-sharing to
the world, The Guardian, 26 de Abril del 2017,
https://www.theguardian.com/cities/2016/apr/26/story-cities-amsterdam-bike-share-scheme
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ciudades. Dos afios después la ciudad de Paris disefié su propio sistema de bicicletas
compartidas cuyo éxito ha resultado crucial para la creacion y el crecimiento de este tipo

de sistemas alrededor del mundo.

De acuerdo con el sitio web Statista, hacia finales del 2014 eran 855 las ciudades
alrededor del mundo que contaban con un sistema de bicicletas compartidas, siendo
China el pais con la flota mas grande de bicicletas.”” Actualmente es probable que el

numero ascienda a alrededor de 1000 ciudades.’®

En el caso de la Ciudad de México el sistema de bicicletas compartidas denominado
Ecobici, el primero en América Latina, fue creado en el 2010 y contaba con una flota
inicial de 1,114 bicicletas y 85 estaciones distribuidas en las colonias Cuauhtémoc,
Juarez, Roma Norte, Hipddromo Condesa y Condesa. Actualmente, el sistema cuenta
con 444 estaciones en 42 colonias de las delegaciones Benito Juarez, Cuauhtémoc y
Miguel Hidalgo.

Cualquier ciudadano mexicano o residente en el pais puede hacer uso del sistema al
registrarse por medio de una identificacion y con un pago anual en tarjeta de crédito o
débito de $416. Una vez registrado, al usuario se le proporciona una tarjeta, misma que
puede ser utilizada para el Metro y Metrobus, con la cual puede retirar una bicicleta en

cualquier estacion del sistema y usarla por un periodo maximo de 45 minutos.

Para analizar el impacto en términos de movilidad y a nivel ambiental de Ecobici, se
retoman cuatro documentos elaborados por la Secretaria de Medio Ambiente del Distrito
Federal (SEDEMA) gque a pesar de contar con informacion limitada brindan un panorama
general sobre las claves del éxito del sistema y la forma en que ha contribuido a impulsar
el uso de la bicicleta particular y a mejorar la infraestructura vial para este medio de

transporte en algunas zonas de la Ciudad.

e Encuesta Ecobici 2012.

7 Richter, Felix, “Bike-Sharing is Taking Off Around the world”, Statista, 19 de Marzo del 2015,
https://www .statista.com/chart/3325/bike-sharing-systems-worldwide/

8 Gutman, David, “Will helmet law kill Seattle’s new bike-share program?”, The Seattle Times,

19 de Diciembre del 2016, http://www.seattletimes.com/seattle-news/transportation/will-helmet-
law-kill-seattles-new-bike-share-program/
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e Estudio de la Reduccién de Emisiones y los Co-beneficios Generados por la
Implantacion del Programa ECOBICI, (2010, 2011, 2012).

e Encuesta Ecobici 2014.

e Libro Ciclista 2017.

La encuesta Ecobici 2012, realizada entre el 27 de agosto y el 14 de septiembre del 2012

con una muestra de 1000 individuos, planteaba cinco grandes objetivos especificos:

1. Identificar las practicas de los usuarios de Ecobici.

2. Medir la percepcion de seguridad entre los usuarios de Ecobici.

3. Identificar los criterios de competencia entre la bicicleta y otros medios de
transporte.

4. Identificar el potencial de la bicicleta particular como medio de transporte entre los
usuarios de Ecobici.

5. Identificar los factores que pueden llevar a dejar de usar el sistema Ecobici y las

limitaciones y dificultades en el uso de la bicicleta como medio de transporte.

Uno de los principales datos que arrojo la encuesta y que demostré el potencial del
sistema como parte de una red mas amplia de transporte publico es que del total de los
viajes hechos en Ecobici, 53% fue realizado solo mediante esta forma de transporte
mientras que en el 47% restante la bicicleta compartida se combiné con otros medios de
transporte: 18% a pie, 18% en colectivo, 11% en metro, 10% en metrobus, 4% en auto
particular y 3% en tren suburbano. En promedio, la duracién del viaje fue de 30 minutos

de los cuales 12 transcurrieron en Ecobici.

En cuanto al potencial del sistema para reducir emisiones se refiere un dato revelador de
la encuesta es que, ante la pregunta, sin Ecobici ¢cdmo hubiera realizado este viaje?, el
40% de los usuarios habria utilizado colectivo, taxi o automovil particular (27%, 8% y 5%

respectivamente). Es decir, fuentes méviles de contaminacion atmosférica.

En términos de los usos y practicas de los usuarios, los principales hallazgos fueron los
siguientes: 9 de cada 10 personas notaron mejoras en su calidad de vida desde que
utilizaron Ecobici. Algunas de las principales razones que los usuarios identificaron
fueron la mejora de la condicion fisica, sentirse mas relajados, tener mas tiempo y llegar

mas rapido a su punto de destino.
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Dentro de las principales motivaciones de los usuarios para inscribirse al sistema se
encontré la rapidez para desplazarse a su punto de destino, para hacer ejercicio y para
evitar el trafico. Ademas, cuando a los usuarios se les pidié sefialar cuales eran los

aspectos mas favorables de Ecobici, 38% respondié que la comodidad y 20% la rapidez.

Si bien estos datos demuestran que apenas dos afios después de su creacion el sistema
demostraba potencial en las areas de movilidad, sustentabilidad y salud, la encuesta
también presenta informacién de suma importancia sobre los retos a los que se

enfrentaban los usuarios del sistema en particular y los usuarios de bicicletas en general.

Los aspectos negativos del sistema mas destacados por los usuarios fueron el
inadecuado mantenimiento de las bicicletas, la falta de cobertura, la falta de bicicletas en
ciertas estaciones, la falta de lugares para estacionar y fallas en el sistema. Por lo que
concierne al tema de la vialidad, las cinco dificultades principales que identificaron los
encuestados fueron: falta de educacion vial, demasiado trafico, el peligro de sufrir un

accidente, la ausencia de ciclovias y la presencia de baches.

Con base en la informacion recabada por la encuesta Ecobici fue elaborado el Estudio
de la Reduccion de Emisiones y los Co-beneficios Generados por la Implantacion del
Programa ECOBICI. El dato fundamental para la elaboracion de este estudio fue que
54.1% de los usuarios del sistema logro sustituir otro medio de transporte por la bicicleta;
25% de ellos sustituyeron el automovil particular, lo que equivale a 13.7% del total de los

usuarios de Ecobici.

La metodologia que se utilizo para la elaboracion de este estudio contemplaba identificar,
mediante la informacion proporcionada por la encuesta, la cantidad de kilbmetros-
persona que se evitaron en automovil particular, compartido, taxi 0 motocicleta.
Considerando una linea base de emisiones realizada en el 2009, se calcularon las
emisiones promedio de CO2 en el periodo 2010 a 2012 para vehiculos ligeros y vehiculos
pesados. Posteriormente, se contrastaron los resultados entre la cantidad de emisiones
en un escenario normal y la cantidad de emisiones con la implementacion del sistema

Ecobici. Los resultados fueron los siguientes:
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Tabla 2: Emisiones evitadas por la implementacion de Ecobici (2010,2011,2012)

. , . Emisiones
Distancia de recorrido de los ovitadas
Modo de transporte Afo vehlculoksilg\é;t:tcrigs()m|Ies de (Toneladas de

CO2)
2010 704 22
Automovil 2011 2623.5 83
2012 4037.1 127

Total 7364.6 232

Fuente: elaboracién propia con base en informacion de la Encuesta Ecobici 2012.
En cuanto a la reducciébn de contaminantes criterio por kilogramo se refiere, los
resultados del estudio en el escenario de implementacion del sistema Ecobici fueron los

siguientes:

Tabla 3: Reduccion de emisiones de contaminantes criterio por implementacion
de Ecobici (2010,2011,2012)

Contaminante criterio 2010 2011 2012 Total
Particulas suspendidas 1.5 5.4 8.3 15.2
Bioxido de azufre 0.38 1.43 2.2 4.01
Monodxido de carbono 1,578 5,874 9,039 16,489
Oxidos de nitrégeno 173 645 993 1811

Fuente: elaboracion propia con base en informacién de la Encuesta Ecobici 2012.

Por otra parte, el estudio también proporciona informacion sobre reduccion en tiempos
de traslado de los usuarios. En el afio 2010 se registré un ahorro de 57 dias, nUmero que

ascendio a 776 para el afio 2011 y que alcanzo los 1232 dias para el afio 2012.

La encuesta Ecobici 2014 fue elaborada del 30 de octubre al 6 de noviembre con una
muestra de 960 encuestados via internet, con los mismos cinco objetivos que habia

trazado la encuesta anterior.

Del total de los viajes, 13% fueron realizados Unicamente mediante Ecobici y en el
restante 87% en combinacion con otra forma de transporte: 35% caminando, 29% en
metro, 17% colectivo, 17% en Metrobus, 13% en automovil, 8% en taxi, 5% en auto

acompafnado y 4% en tren suburbano.

Cuando a los encuestados se les pregunto de qué forma habrian hecho su recorrido de

no existir Ecobici, los principales medios fueron los siguientes: 28% a pie, 17% en
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colectivo, 16% en metro y 14% en automovil (un 2% adicional habria usado el auto

compartido y 1% la motocicleta).

Con respecto a las principales ventajas y desventajas del sistema los resultados
arrojaron la siguiente informacion. En orden de importancia, los usuarios destacaron la
comodidad, la posibilidad de evitar el transito vehicular, hacer ejercicio, la rapidez y
reducir la contaminacién. Por el lado negativo destacaron factores como la imposibilidad
de llegar a otras zonas (cobertura limitada), la falta de mantenimiento de las bicicletas,

la poca disponibilidad de bicicletas y la inseguridad vial.

Sin duda alguna, uno de los aspectos mas reveladores de la encuesta es que 68% de
los encuestados estaria dispuesto a reemplazar su modo de transporte principal por la
bicicleta particular. Del total de los usuarios con acceso a un automdévil, la mitad dijo estar
dispuesta a sustituir ese medio de transporte por la bicicleta. Esto es de suma
importancia pues demuestra que, en la medida en que la ciudad se vuelva mas amigable
con los ciclistas, existira la posibilidad de que un mayor nimero de personas use el

vehiculo particular de manera mas racional.

Sin embargo, para que ese escenario logre materializarse es fundamental que se
atiendan las dificultades que, de acuerdo con los encuestados, implica utilizar la bicicleta
en la Ciudad. La falta de educacion vial fue el principal problema identificado. Otros de
los asuntos a los que hicieron referencia fueron la mala condicién de las calles, la
inseguridad vial, la falta de ciclovias y la presencia de demasiados coches. En cierto
sentido, todas estas respuestas evidencian el papel preponderante del automovil

particular en el actual modelo de movilidad.

Probablemente el principal indicador del éxito del sistema Ecobici es la forma en que ha
crecido, atrayendo a un niumero cada vez mayor de usuarios y por medio de la expansion
del area de cobertura. Ademas, desde la creacion del sistema el nimero de personas
que opta por usar la bicicleta particular ha aumentado y la infraestructura para el uso de
la bicicleta también ha mejorado. De acuerdo con informacion del libro ciclista, desde el
2008 hasta el 2016 la cantidad de ciclistas aumenté de 26,586 a 158,524 lo que

representa un incremento de casi el 600% en un periodo de apenas ocho afos. La red
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de ciclovias también ha crecido de forma significativa durante el mismo periodo, como

se puede apreciar en la siguiente grafica.

Gréfica 4: Relacién entre el crecimiento de lared de ciclovias y el numero de
ciclistas (2008-2016)
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Fuente: elaboracion propia con base en datos del libro ciclista, SEDEMA, p. 58
4.4 Valoracion general sobre los programas analizados

Si utilizamos los criterios principales de este nuevo enfoque integral de movilidad como
parametro para evaluar la politica de movilidad en la Zona Metropolitana del Valle de
México los resultados son poco alentadores. Histéricamente las autoridades han
privilegiado al automévil particular y las medidas para mejorar la red de transporte publico

han resultado insuficientes.

Hasta la fecha el Hoy No Circula no ha logrado los resultados que se esperaban. Sin
embargo, considero que el programa puede ser parte fundamental de una estrategia
integral de movilidad siempre y cuando sea considerado como una politica
complementaria. Si los programas de restriccion vehicular estan acompafiados de
medidas que permitan favorecer el cambio modal mediante la construccién de una red

amplia y funcional de transporte publico sustentable su efecto puede ser positivo.

Por el otro lado, tanto el Metrobls como el sistema Ecobici han arrojado resultados
prometedores. Ambos sistemas permiten mejorar de forma considerable la movilidad
urbana y, ain mas importante, tienen el potencial de reducir el uso del automdévil

particular o por lo menos propiciar un uso mas racional del mismo.
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5. Politicas para mejorar la movilidad: una revision de
la experiencia Internacional y nacional

En afos recientes el enfoque conocido en inglés como Avoid, Shift, Improve, (evitar,
cambiar, mejorar) se ha posicionado como el futuro en cuanto al disefio integral de
politicas publicas en materia de movilidad. El planteamiento central de este modelo parte
del supuesto de que es necesario utilizar diversos instrumentos de planeacion, de
regulacién, econémicos, de informacion y tecnoldgicos en tres frentes para poder crear
un modelo holistico de movilidad urbana sustentable que permita reducir la cantidad de
emisiones, mejorar las condiciones de vialidad y transito y crear ciudades mas

habitables.”

El primer frente hace referencia a la necesidad de evitar, en la medida de lo posible, el
uso de vehiculos por medio de politicas como restricciones a la circulacién, tarifas de
congestion y una mejor planeacion urbana. Este primer componente debe completarse
con politicas orientadas a impulsar el cambio modal. Por lo tanto, el objetivo del segundo
frente es permitir que la gente transite hacia formas de transporte méas eficientes desde
el punto de vista energético. Esto implica la implementacién de politicas como la creacion
de corredores de autobuses de transito rapido, sistemas de bicicletas compartidas, la
peatonalizacion de avenidas importantes y recuperacion de espacios publicos, entre
otras. Por ultimo, el tercer frente complementario consiste en mejorar la eficiencia
energética de los vehiculos y optimizar la infraestructura de transporte, lo que se puede
lograr a través de medidas regulatorias, por ejemplo, estableciendo estandares de

emisiones mas estrictos para la industria automotriz.

El propdsito de este capitulo es hacer una revisidbn general sobre el tipo de politicas
publicas que han sido implementadas en otras grandes ciudades del mundo para mejorar
la movilidad y de forma simultanea poder atender los problemas de calidad del aire. Este

breve ejercicio comparativo resulta de suma utilidad pues permitira identificar un par de

79 Dalkmann, Holger; Brannigan, Charlotte, Transport and Climate Change. Module 5e:
Sustainable Transport: A Sourcebook for Policy-makers in Developing Cities, 2007, pp. 14-15
http://www.sutp.org/files/contents/documents/resources/A_Sourcebook/SB5_Environment%20a
nd%20Health/GIZ_SUTP_SB5e_Transport-and-Climate-Change_EN.pdf
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medidas concretas que podrian ser aplicadas en el caso de la Zona Metropolitana del

valle de México, sobre todo en la Ciudad de México.

Con ese objetivo en mente la primera seccion se enfoca en las politicas de tarifas de
congestion, revisando detalladamente la experiencia de Singapur y Londres, las dos
primeras ciudades en crear sistemas de esta naturaleza. También se incluye informacion
general sobre el funcionamiento de este tipo de esquemas en dos ciudades adicionales,

Milan, Italia y Estocolmo, Suecia.

Posteriormente se revisa la experiencia de politicas orientadas a reducir y administrar de
forma mas adecuada los espacios de estacionamiento. Este tipo de medidas fungen
como herramientas adicionales que pueden desincentivar el uso del automovil particular,

promover un uso mas racional del mismo y también generar recursos publicos.
5.1 Los sistemas de tarifas de congestion

Un tipo de politicas publicas disefiadas para desincentivar y promover un uso mas
racional del automovil particular en ciertas zonas de una ciudad es el establecimiento de
un sistema de tarifas de congestion. Estos esquemas que actlan como un instrumento
economico funcionan de la siguiente manera: inicialmente se establece un perimetro en
una zona estratégica de la ciudad (generalmente la zona central pues es ahi donde se
concentra un gran namero de puestos de trabajos y actividad comercial). Cualquier
persona que ingrese a esa zona con un automovil en un horario determinado debe pagar
un impuesto. Esta tarifa pretende cubrir las externalidades negativas generadas por los
altos niveles de congestion vehicular. Actualmente, las ciudades que cuentan con este
tipo de sistemas recurren a sistemas electrénicos de peaje para monitorear el ingreso a

la zona y hacer los cobros correspondientes.
5.1.1 Singapore Area Licensing Scheme Y Electronic Road Pricing

La primera ciudad en el mundo en introducir un sistema de tarifas de congestion fue
Singapur en junio de 1975. El sistema, conocido como Singapore Area Licensing
Scheme, fue considerado un éxito y la experiencia de esta ciudad resulta ilustrativa por

varios aspectos que se describiran a continuacion.
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Inicialmente el sistema establecié un area de 6 kildmetros cuadrados en la zona central
de la ciudad, a la que se denomind zona restringida. En aquél entonces el control del
acceso a la zona restringida se realizaba manualmente por miembros de la policia, a
quienes correspondia registrar las infracciones. Para poder acceder de las 07:30 a las
09:30 AM (unos meses después la restriccibn se amplié hasta las 10:15 AM), los
automovilistas necesitaban adquirir previamente una licencia de papel que podia
obtenerse en oficinas postales, gasolineras y tiendas y cuyo costo era de 3 dolares para

un ingreso diario o de 60 délares por un mes.”

Es importante mencionar que, ante las proyecciones de crecimiento del parque vehicular,
los impuestos a la importaciéon, compra y registro de vehiculos aumentaron de forma
considerable antes de la implementacion del programa. Ademas, este esquema fue
complementado con aumentos a las tarifas de estacionamientos en la zona en cuestion,

asi como mejoras en el transporte publico.

La unidad de investigacion del Banco Mundial condujo un estudio exhaustivo sobre los
efectos de la implementacién del sistema considerando las siguientes areas de impacto:
niveles de trafico, comportamiento de los viajes, impacto en la comunidad de negocios,
efectos para los peatones, contaminacion atmosférica y opinion publica. Los resultados

mas importantes fueron los siguientes:8°

La informacién inicial sobre el ingreso de vehiculos a la zona restringida demostré que
hubo una reduccion significativa. La cantidad de automoviles que entré a la zona en el
horario de la restriccion bajé en 73%, al pasar de 42,790 en marzo de 1975 a 11,363 en
octubre del mismo afio. La proporcién de los automdviles que transportaban a cuatro o
mas ocupantes (lo que se conoce en inglés como car pool, la practica de compartir

vehiculos) ascendié de menos del 10% al 44% durante el mismo periodo. Un aspecto

" Los autobuses de pasajeros, motocicletas, vehiculos comerciales, vehiculos de policia y
ejército, ambulancias, bomberos y automoéviles particulares con 4 o mas pasajeros estaban
exentos del pago.

80 Wwatson, Peter; Holland, Edward, Relieving Traffic Congestion: The Singapore Area License
Scheme, The World Bank, June 1978, pp. 1-15
http://documents.worldbank.org/curated/en/883181468759586286/pdf/multiOpage.pdf
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negativo fue que el volumen de automoviles que ingreso a la zona antes de las 7:30

aumento en 23%.

Para obtener informacion sobre el comportamiento de los viajes se elaboraron dos
encuestas, una previa a la implementacion del programa y una posterior. Con base en
esos estudios logré determinarse que el porcentaje de los viajes hechos hacia la zona
restringida se redujo en 17%. Ademas, se registré una reduccién del 8% en los viajes
fuera de la zona restringida. En cuanto a los viajes por trabajo se refiere, la reduccion fue
del 11% y 3% respectivamente. Los autores adviertes que, si bien la reduccion en los
viajes a destinos dentro de la zona restringida probablemente se debié a la
implementacion del sistema, otros factores como la recesion y los altos impuestos a la
tenencia de vehiculos explican la reduccion generalizada de viajes durante el periodo de
analisis.

Con respecto al cambio modal se observo una transformacion importante en el medio de
transporte utilizado para desplazarse hacia los puestos de trabajo dentro de la zona
restringida. Antes de la implementacién 33% de los viajes se hacia en autobls y 56% en

automovil particular. La proporcién cambio a 46% para estas dos formas de transporte.

Acerca del impacto de la medida sobre grupos particulares considero importante
destacar el caso de los automovilistas y de los residentes de la zona afectada. A los
usuarios de automdvil particular que ingresaban a la zona restringida y que pagaban la
tarifa mensual por estacionamiento, los costos totales por desplazarse ascendieron de
64 dolares a 95 al mes. Por otro lado, los residentes de la zona restringida reportaron
varios beneficios como mayor facilidad y seguridad para cruzar las calles y presencia de

menos contaminantes.

Otro de los rubros contemplados fue el impacto de la medida sobre la actividad
empresarial. Para determinar esto fueron encuestados ocho empresarios antes de la
implementacion y los mismos ocho mas dieciséis adicionales después de la entrada en
vigor del sistema. Los empresarios sefialaron que no hubo resultados adversos en la

actividad comercial y empresarial por la politica de tarifa de congestién.

Para analizar los efectos de la politica sobre la actividad de los peatones fueron

seleccionadas 10 intersecciones clave en las cuales, por medio de grabaciones en
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camara rapida, fue posible estudiar los flujos peatonales antes y después de la creaciéon
del sistema. Se detectd un incremento en los niveles de actividad peatonal, aunque no
logré determinarse con exactitud si el tiempo perdido por los peatones en los puntos de

cruce de vialidades se redujo.

La evaluacién de los niveles de contaminacién atmosférica, a cargo del gobierno de
Singapur y realizada con equipo técnico proporcionado por la Agencia de Proteccion
Ambiental de los Estados Unidos, demostré reducciones ostensibles en los niveles de

mondxido de carbono en la zona restringida durante los horarios de restriccion.

Por ultimo, para calcular el impacto de la politica sobre la opinién publica se levantd una
encuesta orientada a determinar con mayor precision cuatro elementos: la forma en que
la gente percibia que las condiciones habian cambiado en la zona restringida, qué
politicas consideraban que habian resultado més efectivas para generar esos cambios,
las actitudes hacia los cambios percibidos y si consideraban que el esquema era justo
en términos de los que se beneficiaban y quienes se veian obligados a asumir costos

adicionales.

La encuesta revel6 que la mayoria de los singapurenses pensaron que las condiciones
en la zona central habian mejorado como resultado de los menores niveles de congestion
y que el esquema de tarifas de congestion fue la politica méas efectiva para alcanzar esos
resultados. Los peatones, residentes de la zona central, taxistas, choferes de autobuses
y motociclistas consideraron que su respectiva situaciéon habia mejorado a raiz de la
introduccién del sistema, mientras que los automovilistas reportaron un empeoramiento
de su situacion, aungue éste no fue significativo. En general, todos estuvieron de acuerdo

en que los efectos de la politica sobre la ciudad fueron favorables.

De acuerdo con los autores del estudio se presentaron algunos problemas que vale la
pena mencionar. Por ejemplo, las autoridades invirtieron 2.5 millones de ddlares para
construir y adecuar lugares de estacionamiento en las afueras de la zona de restriccion.
El gobierno otorgo rutas de transporte en concesion para que los automovilistas pudieran
desplazarse desde estos lugares de estacionamiento hacia la zona central (este tipo de

medidas se conocen como aparcamiento disuasorio). Sin embargo, solo 6% del espacio
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para estacionamiento fue utilizado por lo que esta estrategia del esquema fracaso

rotundamente.

Dos problemas adicionales asociados a la implementacién de la tarifa de congestion en
Singapur son de relevancia, pues deben ser considerados en cualquier ciudad que
pretenda implementar un esquema similar. El primero fue el incremento del trafico en la
zona periférica, ocasionado por la cantidad de vehiculos que optaban por evitar atravesar
la zona central. El segundo fue la dificultad para gestionar el funcionamiento de los taxis.
En un principio, los taxis podian acceder sin restricciones a la zona central, lo que
ocasiond una concentracion excesiva de unidades que amenazaba el propésito mismo
del sistema. Posteriormente las autoridades decidieron exigir la licencia a los taxis, por
lo que se volvié extremadamente complicado encontrar a taxistas dispuestos a entrar en
la zona restringida. Finalmente, después de casi dos afios el problema fue resuelto al
otorgar licencias especiales para los taxis cuyo costo era la mitad del precio de la licencia

normal.

A pesar de estos problemas de implementacion, el esquema fue un éxito, pues como
demuestran los principales resultados del estudio fue posible reducir de forma dréstica
los niveles de congestionamiento vial, mejorar la calidad del aire y facilitar la actividad de
los peatones en la zona restringida. Ademas, en términos financieros los resultados
fueron sorprendentes. El costo total de la politica fue de alrededor de 2.73 millones de
dolares, de los cuales s6lo 5% fue destinado directamente a la introduccion del sistema
de tarifas de congestion (cabinas para venta de licencias, construccion de puestos de
vigilancia en los puntos de entrada a la zona, campafa de informacién y publicidad),
mientras que el restante 95% se destind al fallido sistema de aparcamiento disuasorio
(costos por construccion y adecuacién de espacios de estacionamiento, asi como

planeacién de rutas y construccion de paradas de autobus).

Con la tarifa inicial de 3 ddlares, los ingresos netos mensuales provenientes de las tarifas

de congestién eran de 175,000 ddlares por mes. Cuando a finales de 1975 la tarifa
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mensual aument6 de 60 a 80 ddlares, los ingresos netos por mes fueron de 216,000 lo

que representaba una tasa de retorno anual sobre la inversion original del 94.8%.8!

Durante la década de los ochentas el esquema sufrié varias modificaciones menores.
Algunas de las principales se mencionan a continuacion en orden cronologico: la tarifa
para los automdviles privados se incrementé a 5 ddlares, la extension de la zona
restringida aumentd, se introdujo un horario de restriccion para la tarde (04:30 a 07:00
PM), se eliminaron las exenciones a excepcion de los vehiculos para emergencias y los
autobuses de transporte publico y de forma simultanea las tarifas se redujeron de nueva

cuenta a 3 délares.

En 1998 el Singapore Area Licensing Scheme fue reemplazado por el Electronic Road
Pricing. Las principales caracteristicas de este nuevo sistema fueron la incorporacion de
tecnologia que permite el cobro electrénico de las tarifas, lo que facilita la administracion
del esquema, y la ampliacion del area de cobertura hacia avenidas importantes que

presentan problemas de congestion durante los horarios de mayor afluencia.

Actualmente todos los vehiculos registrados en Singapur deben contar con un dispositivo
electronico (unidad intra vehicular) dentro del cual se coloca una tarjeta de valor
guardado que permite de forma automatica hacer los cobros correspondientes en cuanto
se accede a la zona restringida. Las tarifas estan en funcion del tipo de vehiculo y los
horarios de circulacion. En caso de que la tarjeta no cuente con saldo suficiente, las
camaras de vigilancia en los puntos de acceso registran la matricula del vehiculo en

cuestion y posteriormente se asigna una multa.

Es importante mencionar que si bien Singapur es uno de los paises mas desarrollados
en el mundo, con niveles de corrupcibn muy bajos y con recursos financieros y
tecnolégicos abundantes, la experiencia exitosa de este pais en cuanto a la gestion del
trafico se refiere, puede resultar de utilidad para el caso de la Ciudad de México.” Sin

embargo, es fundamental enfatizar que las tarifas de congestién permitieron mejorar la

81 |bidem, pp. 38-39

" En las ediciones del 2016 del indice de Desarrollo Humano (que evalla los siguientes
indicadores: la esperanza de vida, el nivel educativo y el ingreso per cépita) y el indice de
Percepciones de Corrupcién, Singapur se ubico en las posiciones 5 y 7 respectivamente.
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situacion de movilidad en la ciudad asiatica porque fueron parte de una estrategia
holistica que contemplaba aspectos como la mejora del transporte publico, una

integracion entre el uso de suelo y la planeacion para el transporte, etc.
5.1.2 Tarifas de congestion de Londres

En el 2003 Londres, la capital de Inglaterra, se convirtié en la segunda ciudad en el
mundo, y la mas grande hasta la fecha, en implementar un sistema de tarifas de
congestion. Si bien los principios basicos son los mismos del sistema de Singapur hay
diferencias importantes que es necesario destacar antes de analizar el impacto de la

politica.

El disefio, implementacion y administracion del programa depende de Transport for
London (TfL), el organismo gubernamental local responsable del transporte en la ciudad.
La zona de restriccion designada, cuya extension total es de 21 kildmetros cuadrados,
incluye el distrito financiero de Londres (City of London), asi como el West End, una de
las principales areas comerciales y de entretenimiento de la ciudad. Cuando el sistema
entrd en operacion la tarifa que se cobraba para acceder a esta zona de lunes a viernes,
entre las 07:00 y las 18:00, era de 5 libras esterlinas y ha aumentado en varias ocasiones.
El ultimo incremento hasta la fecha sucedio en el 2014 cuando la tarifa se fijo en 11.50

libras esterlinas.

La tarifa puede ser pagada antes o durante el dia en que se accede a la zona por los
siguientes medios: via telefonica, internet o por Auto Pay (sistema de pago automatizado
vinculado a una cuenta bancaria del usuario que reconoce cuando los ingresos a la zona

y de forma mensual hace los cargos correspondientes).

El control de acceso a la zona se realiza mediante 230 camaras de circuito cerrado que
registran las matriculas de los vehiculos que ingresan y las comparan con una base de
datos que contiene la informacion de todos aquellos que han pagado la tarifa. A diferencia
del esquema de Singapur, la tarifa en Londres se aplica Unicamente una vez por dia,
independientemente del nimero de veces que un automovilista determinado entre o
salga de la zona. En caso de incumplimiento la multa es de 130 libras esterlinas, pero se

reduce a 65 si es pagada dentro de los primeros 14 dias.
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Los vehiculos que estan exentos del pago de la tarifa son los autobuses, las motocicletas,
los vehiculos de servicios de emergencia, los vehiculos del Servicio Nacional de Salud
(National Healthcare Service), los taxis y los vehiculos usados por personas
discapacitadas. Ademas, existe una amplia categoria de usuarios que pueden recibir un
descuento. Por ejemplo, quienes utilicen vehiculos de ultra bajas emisiones, vehiculos
con capacidad para nueve o mas pasajeros y vehiculos eléctricos, son elegibles para un
descuento del 100%. Los residentes que habitan dentro de la zona de congestiéon o en

las inmediaciones son elegibles para un descuento del 90%.

Desde el 2003 hasta el 2008 Transport for London elaboré anualmente estudios de
caracter técnico para evaluar el impacto de la politica sobre los patrones de trafico, los
niveles de congestién, el transporte publico, los accidentes viales, la calidad del aire y la
actividad econdmica y empresarial. A continuacion, se retoman los hallazgos principales
del quinto reporte anual, publicado en julio del 2007, a cuatro afios de la creacion del
sistema (no se considera el estudio del 2008 pues est& dedicado practicamente en su
totalidad al analisis de una expansion del sistema hacia el oeste de la ciudad que fue
revertida en el 2011).82

El estudio revel6 que el flujo de trafico hacia la zona restringida durante los horarios en
que el sistema estda en funcion se redujo en 21% en comparacion con los niveles
registrados en el 2002. Diversos indicadores de trafico fuera de la zona de restriccion

también demostraron una pequefia reduccién en los niveles de tréafico.

Por otro lado, se registro incremento en los niveles de congestion dentro de la zona
restringida, aunque el reporte advierte que se debe a factores como la introduccion de
sistemas de administracion del trafico orientados a reducir la cantidad de accidentes
viales, mejoras a la red de autobuses de transporte publico y adecuaciones para
favorecer a los ciclistas, peatones y mejorar los espacios publicos, asi como a la
ejecucion de obras para mejorar las calles y avenidas. Todas estas medidas redujeron

la capacidad de transito de la red vial, pero su implementacién reflejaba que la prioridad

82 Transport for London, Central London Congestion Charging: Impacts monitoring, fifth annual
report, July 2007, pp. 7-113 http://content.tfl.gov.uk/fifth-annual-impacts-monitoring-report-2007-
07-07.pdf
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de las autoridades era mejorar las condiciones para usuarios de transporte publico y

transporte no motorizado.

Con respecto al aumento del nUmero de usuarios de autobuses de transporte publico
para acceder a la zona, el estudio menciona que durante los dos primeros afos
posteriores a la implementacion de las tarifas de congestién se registré un incremento

del 18% y del 12% respectivamente. Hasta el 2006 ese aumento se mantuvo estable.

Otro efecto importante de la introduccion de la politica de tarifas de congestion fue la
reduccion en el nimero de accidentes viales dentro de la zona. En el 2001 se registraron
2,598 casos de lesion por accidentes viales. Para el 2005 la cantidad se redujo a 1,629.
En general, toda la ciudad de Londres registré una disminucién significativa durante el

mismo periodo de 36,187 lesiones por accidentes a 26,265.

En términos del impacto del sistema sobre la contaminacion atmosférica, el primer
reporte, que analiz6 informacién del 2002 y el 2003, es decir, justo antes y después de
la aplicacion de las tarifas, descubrid reducciones importantes en la cantidad de
monoxido de carbono, 6xidos de nitrdgeno y particulas suspendidas dentro de la zona.
Esto se debio en parte a la reduccién de trafico hacia, dentro y desde la zona restringida,
pero fundamentalmente a una mejora general de la eficiencia energética de la flota
vehicular. El estudio enfatiza que, al restringir la circulacion en una zona relativamente
pequefia de la ciudad, los efectos del sistema sobre la calidad del aire en realidad son

limitados.

Todos los principales sectores econdmicos en la zona afectada como los servicios
financieros y de negocios, el sector hotelero, la industria restaurantera y la industria de
venta al por menor reportaron indicadores positivos después de la implementacion del

sistema.

Un ultimo tema de este reporte que resulta de suma importancia considerar es el aspecto
financiero. Durante el afio fiscal 2006/2007 los ingresos netos totales provenientes del

sistema fueron de 123 millones de libras esterlinas.” Por ley, todos los ingresos

* Los ingresos totales fueron de 213 millones de libras esterlinas y los costos operativos y
administrativos totales del esquema fueron de 90 millones.
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generados por la aplicacion de las tarifas de congestion en Londres deben ser
reutilizados para mejorar la movilidad en la ciudad. Por lo tanto, en el mismo afio, del
total de los recursos recabados, 101 millones fueron invertidos en la red de autobuses
de transporte, 14 millones en la construccion y mejora de calles y puentes, 5 millones en
medidas de seguridad y 3 millones para el desarrollo de infraestructura ciclista y

peatonal.

Sin duda alguna, el hecho de que la mayor parte de los recursos provenientes del sistema
hayan sido invertidos en la red de transporte publico demuestra que en el caso de
Londres existe una politica integral de movilidad. En el propio reporte se menciona que,
a pesar de que el sistema de tarifas de congestion ha sido considerado como una politica
insignia, en realidad es s6lo un componente de la estrategia de transporte delineada por

el alcalde de la ciudad.83

Un informe de finales del 2011 elaborado por la organizacion C40, cuyo objetivo es
establecer vinculos entre las 80 ciudades méas grandes del mundo para poder afrontar
los retos ambientales, y que enumera los principales beneficios de las tarifas de
congestion de Londres enfatiza que se evita la emision de 100,000 toneladas de bidxido
de carbono anualmente. Otros de los beneficios destacados en el informe son los
siguientes: los niveles de trafico dentro de la zona bajaron en 20% (lo que equivale a
75,000 vehiculos menos cada dia), una gran parte de los automovilistas optd por utilizar
transporte publico como resultado de la implementacién del esquema (alrededor de
40,000 viajes en transporte publico), la cantidad de viajes hechos en bicicleta aumento
en 83% en toda la ciudad y anualmente se evitaron entre 40 y 70 victimas fatales por

accidentes viales. 84

La informacion mas reciente disponible publicada por Transport for London indica que
hasta el 2014 los niveles de tréfico hacia la zona restringida permanecieron un 27% por

debajo de los que se registraban antes de la implementacion de las tarifas de congestion.

8 |bidem, p. 127
84 C40, “London’s Congestion Charge Cuts CO2 Emissions by 16%”, November 3, 2011,
http://www.c40.org/case_studies/londons-congestion-charge-cuts-co2-emissions-by-16
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Por el otro lado, el uso de la bicicleta dentro de la zona aumenté en 66%.8° El reporte
financiero del 2015/2016 indica que los ingresos netos por el sistema de tarifas de

congestién fueron de 168.3 millones de libras esterlinas.®®
5.1.3 Milan: Ecopass y Area C

Italia es el tercer pais a nivel mundial con el mayor indice de motorizacion, pues hay 0.84
vehiculos registrados por cada habitante.®” Por lo tanto, muchas de sus grandes
ciudades padecen los efectos negativos en materia de movilidad y contaminacion
atmosférica inherentes a la presencia de una flota vehicular tan numerosa. En Milan, una
de las ciudades mas importantes y pobladas de esa nacion, los problemas de movilidad

han sido graves desde hace décadas.

Esto llevé a las autoridades a implementar un sistema piloto de tarifas de congestion el
2 de enero del 2008 para mejorar la movilidad y reducir la contaminacion. Con ese fin se
establecié una zona de tréfico limitado en el centro histérico de la ciudad con una
extension total de 8.2 kilbmetros cuadrados. Inicialmente el programa recibié el nombre
de Ecopass y, de manera andaloga al sistema de Londres, destinaba todos los fondos
recabados por las tarifas para proyectos de transporte publico, construccion de

infraestructura ciclista e inversiéon en vehiculos verdes.

Originalmente las tarifas se asignaban en funcion de la cantidad de emisiones de los
vehiculos, por lo que los precios oscilaban entre 2 y 10 euros (existian cinco categorias
en funcion de los niveles de emision de los automoviles). El esquema funcionaba durante
los dias de la semana entre las 07:30 y las 19:30 y para poder acceder era necesario
comprar un pase por internet, teléfono, en bancos designados o en alguno de los muchos
puntos de venta en la ciudad. Los 43 puntos de acceso a la zona son monitoreados por

camaras.

8 Transport for London, Congestion Charge: factsheet, 2014, p. 2
http://content.tfl.gov.uk/congestion-charge-factsheet. pdf

8 Transport for London, Annual Report and Statement of Accounts, 2015/2016, 2016, p. 171
http://content.tfl.gov.uk/tfl-annual-report-2015-16.pdf

87 Myers, Joe, “These are the countries with the most vehicles per person”, World Economic
Forum, 28 de octubre del 2015, https://www.weforum.org/agenda/2015/10/these-are-the-
countries-with-the-most-vehicles-per-person/
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El primer estudio elaborado para determinar los efectos del Ecopass demostré que los
niveles de trafico en la zona restringida durante el primer afio de funcionamiento se
redujeron en 14.4%. Adema4s, también se registré una reduccion del trafico del 3.6%
fuera de la zona de restriccion. En términos de la contaminacion atmosférica, el estudio
mostré que hubo reducciones en la zona del 14% en la concentracién de particulas

suspendidas, 11% en el caso de los 6xidos de nitrégeno y 9% en bidxido de azufre.®

A pesar de los resultados alentadores, uno de los efectos negativos del esquema fue
incentivar la compra de vehiculos mas modernos y, por lo tanto, exentos de pago. Por
esta razon en los ultimos meses del 2008 se registré un incremento en el nimero de
vehiculos que accedieron a la zona, a pesar de que la cantidad total se mantuvo por
debajo de los niveles que existian anteriormente. En ese sentido, la viabilidad del sistema
se vio amenazada pues la reduccion en los niveles de congestion se volvié minima

mientras que la cantidad de recursos recaudados también baj6 de forma importante.8°

Este efecto no deseado evidenciaba la necesidad de introducir modificaciones al sistema,
por lo que en enero del 2012 el Ecopass fue reemplazado por un nuevo esquema
denominado Area C. Bajo este nuevo modelo cualquier vehiculo que ingrese a la zona
restringida, independientemente del nivel de emisiones, debe pagar una tarifa de 5 euros.
Los residentes de la zona en cuestion tienen 40 dias de acceso gratis y una tarifa
reducida de 2 euros mientras que los automoviles eléctricos, motocicletas, vehiculos de

utilidad publica y servicios de emergencia, autobuses y taxis estan exentos del pago.

La sintesis de resultados elaborada por la Agenzia Mobilita, Ambiente e Territorio en
junio del 2016 demostré que en los primeros seis meses de ese afio se registré una

reduccion del trafico del 29.73% con respecto a los niveles registrados en los primeros

8 Comune di Milano, Monitoraggio Ecopass, Gennaio — Dicembre 2008, Indicatori Sintetici,
Agenzia Mobilita, Ambiente e Territorio, 25 de febrero del 2009, pp. 3-32
http://mediagallery.comune.milano.it/cdm/objects/changeme:5882/datastreams/dataStream 3893
722491417575/content

8 Santucci, Gianni, “Cede I'effetto-diga, 7 mila auto in pid”, Il Corriere della Sera, 12 de enero
del 2009,
http://milano.corriere.it/milano/notizie/cronaca/09_gennaio_12/ecopass_auto_aumentano-
150890417368.shtml
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seis meses del 2011, lo que implica que casi 40,000 vehiculos dejaron de acceder a la

zona cada dia.%°

Ademas, en el 2012 el sistema logré recabar mas de 13 millones de euros de ingresos
netos, los cuales fueron invertidos en proyectos de movilidad urbana sustentable como
mejoras al metro, otros medios de transporte publico y la expansion del sistema de

bicicletas compartidas de Milan.%*
5.1.4 Estocolmo

La capital sueca ha sido hasta la fecha la Gltima gran ciudad en implementar un sistema
de tarifas de congestion. El sistema de tarifas de congestién de esta ciudad comenzé a
funcionar de manera experimental desde el 3 de enero hasta el 31 de julio del 2006.
Posteriormente, la decision sobre la implementacion permanente del sistema fue
sometida a un referéndum en septiembre del mismo afio. Tras su aprobacion el esquema

fue reintroducido en el 2007.

Los objetivos principales del sistema de prueba eran reducir los niveles de congestion y
mejorar las condiciones ambientales. En ese sentido, los objetivos secundarios trazados
fueron reducir los niveles de trafico entre un 10 y 15%, mejorar los flujos de trafico, reducir
la emisién de contaminantes, mejorar el ambiente urbano y obtener recursos para invertir

en transporte publico.%?

El sistema cubre un area aproximada de 35 kilbmetros cuadrados y esta en operacion
desde las 06:30 hasta las 18:29 durante los dias de la semana. Las tarifas se aplican a

los automovilistas cuando entran y salen de la zona. El monto de la tarifa puede ser de

% Comune di Milano, Monitoraggio Area C, Sintesi risultati al 30 Giugno 2016, Agenzia Mobilita,
Ambiente e Territorio, 10 de junio del 2016, pp. 6-10
http://mediagallery.comune.milano.it/cdm/objects/changeme:68532/datastreams/dataStream 183
83133805906200/content?pgpath=/SA_SiteContent/UTILIZZA SERVIZI/MOBILITA/Area_Cl/risu
Itati_attesi

°1 Comune di Milano, Area C Bilancio Econémico, 2012,
http://www.comune.milano.it/wps/portal/ist/it/servizi/mobilita/Area_C/bilancio_economico

92 Hugosson, Muriel; Eliasson, Jonas, “The Stockholm Congestion Charging System — An
Overview of the Effects After Six Months”, Association for European Transport and Contributors,
20086, p. 2,
http://web.mit.edu/11.951/oldstuff/albacete/Other_Documents/Europe%20Transport%20Confere
nce/traffic_engineering_an/the_stockholm_cong1720.pdf
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11, 15, 25y 35 coronas suecas (1.13, 1.55, 2.58 y 3.61 euros) dependiendo de la hora
de acceso o salida. Por ejemplo, la tarifa a pagar entre las 07:30 y las 08:30, la hora con
mayor afluencia, es de 35 coronas. En cambio, desde las 09:30 hasta las 14:59 la tarifa
se reduce a 11 coronas (la tarifa maxima por dia y por vehiculo es de 105 coronas

suecas, lo que equivale a 10.85 euros).

En los 18 puntos de control de ingreso a la zona restringida hay camaras que registran
los vehiculos que acceden. De esta forma, las autoridades de transporte pueden enviar
a los automovilistas al final de cada mes una nota que indica la cantidad a pagar. La nota
puede ser dirigida al domicilio del duefio del automdvil, de forma electrénica a su banco
0 se puede elegir una opcién que permite que la tarifa sea recabada directamente de una
cuenta bancaria. Los vehiculos de emergencia, los autobuses con un peso de al menos
14 toneladas y las motocicletas estan exentas del pago. En un principio los vehiculos
menos contaminantes también estaban exentos, lo que estimuld la modernizacion del
parque vehicular. Sin embargo, desde el 2009 se determiné que también deben pagar la

tarifa.

Los primeros estudios sobre los efectos del sistema se condujeron durante el periodo de
prueba de siete meses en el 2006. Se registré una reduccion del 22% en la cantidad de
vehiculos que atravesaba la zona con respecto al mismo periodo del afio anterior.
Ademas, durante el horario de mayor afluencia en la mafiana el tiempo perdido en el
trafico se redujo en alrededor de un tercio, mientras que en el horario de mayor afluencia

durante la tarde la disminucién del tiempo perdido fue de casi de la mitad.®®

Por el otro lado, en la zona restringida se registraron reducciones de los siguientes
contaminantes: 8.5% en los oxidos de nitrdgeno, 14% en el monodxido de carbono, 13%

en las particulas suspendidas, 14% en los compuestos organicos volatiles y 13% en el

% |bidem, pp. 5-8
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biéxido de carbono.®* También hubo una baja del 5 al 10% en la cantidad de accidentes

viales con heridos.%

En un articulo publicado en el 2008 Jonas Eliasson identificd cinco factores esenciales
gue en su opinion explican el éxito de la implementacion del sistema de tarifas de
congestion de la capital sueca: el sistema técnico funcioné correctamente, la campafia
de informacion fue adecuada, hubo reducciones visibles en los niveles de congestion, se
elaboraron numerosas evaluaciones de caracter técnico y cientifico que corroboraron los

resultados favorables del sistema y éste contaba con objetivos claros.®®

La implementacion inicial del sistema cost6 1,900 millones de coronas suecas (casi 200
millones de euros) y los costos operativos anuales son de alrededor de 220 millones de
coronas (aproximadamente 25 millones de euros). Sin embargo, hacia el 2013 los
ingresos totales anuales ascendian a 850 millones de coronas (88 millones de euros),

por lo que en términos financieros el sistema también ha resultado exitoso.®’

En resumen, considero que la experiencia en estas cuatro ciudades demuestra que los
sistemas de tarifas de congestion pueden fungir como un mecanismo efectivo para
mejorar de forma importante la movilidad en una zona determinada de la ciudad, reducir
en cierta medida la contaminacion atmosférica e impulsar el cambio modal hacia formas
de transporte menos contaminantes o no motorizadas. Sin embargo, es de fundamental
importancia sefialar que el éxito de estos sistemas se debe a que han sido concebidos
como solo uno de los multiples componentes que deben conformar una estrategia

integral de movilidad.

9 Hugosson, Muriel; Sjéberg, Ann, Facts and results from the Stockholm Trials, Congestion
charge secretariat, City of Stockholm, diciembre del 2006, p. 81
http://www.stockholmsforsoket.se/upload/Sammanfattningar/English/Final%20Report_The%20S
tockholm%20Trial.pdf

9 Hugosson, Muriel; Eliasson, Jonas, op. cit., p. 13

% Eliasson, Jonas, “Lessons from the Stockholm congestion charging trial”, Centre for Transport
Studies, Royal Institute of Technology, 2008, pp. 21-22
http://vianordica2008.vegagerdin.is/vetenskapligt_webb/Tisdag/Session3_sal3A/Eliasson2.pdf
97 Eliasson, Jonas, “The Stockholm congestion charges: an overview”, Centre for Transport
Studies, Royal Institute of Technology, 2014, pp. 32-33
http://www.transportportal.se/swopec/cts2014-7.pdf
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En cada uno de los casos revisados, la implementacion de las tarifas de congestion
estuvo acompafiada de inversiones sustanciales para mejorar la red de transporte
publico y el entorno urbano. Ademas, en los casos especificos de Londres y Milan todos
los recursos recaudados por sus respectivos sistemas se reinvierten en proyectos de

movilidad urbana sustentable.

Las tarifas de congestién, de manera analoga a los programas de restriccion vehicular
como el Hoy No Circula, forman parte del componente que busca evitar el uso desmedido
del automovil en la estrategia Avoid, Shift, Improve. En ese sentido, la clave del éxito
radica en restringir el uso del automovil, pero de forma simultdnea implementar politicas
gue ofrezcan alternativas de transporte publico sustentable y de calidad, permitiendo el

cambio modal.

De acuerdo con informaciéon del Censo Econdmico 2009, elaborado por el Instituto
Nacional de Estadistica y Geografia, en la Ciudad de México la delegacién Cuauhtémoc,
cuya extension territorial es de poco mas de 32 kilbmetros cuadrados y en la cual en
aquel momento vivia alrededor del 6% de los habitantes de la ciudad, concentraba el
18.6% de los puestos de trabajo. Si ademés de la delegacion Cuauhtémoc consideramos
otras dos delegaciones centrales como Benito Juarez y Miguel Hidalgo, los porcentajes
aumentan a 14.6% y 43.6% respectivamente.’® Es decir, una zona con una extension
total de alrededor de 106 kildmetros cuadrados concentra casi la mitad de los puestos

de trabajo de la ciudad.

Esta concentracion de puestos de trabajo en una zona relativamente pequefia genera
problemas de trafico significativos. Un estudio reciente de la UNAM revel6 que las cuatro
delegaciones con mayores indices de trafico son Cuauhtémoc, Benito Juarez, Miguel

Hidalgo y Venustiano Carranza.

Considerando que los sistemas de tarifas de congestion de Londres y Estocolmo cubren

un area de 21 y 35 kilometros respectivamente, considero que en el futuro seria

% Instituto Nacional de Estadistica y Geografia, Censos Econémicos 2009: Zonas
Metropolitanas de los Estados Unidos Mexicanos, 2009, pp. 27-28
http://internet.contenidos.inegi.org.mx/contenidos/Productos/prod_serv/contenidos/espanol/bvin
egi/productos/censos/economicos/2009/zona_metro/ZMEUM_CE20091.pdf
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pertinente conducir estudios de caracter técnico que permitan determinar si la delegaciéon
Cuauhtémoc, o al menos una parte de la misma, puede ser considerada como una

posible zona de acceso restringido.

Para que un esquema de tarifas de congestion funcione en la Ciudad de México, es
necesario que forme parte de una estrategia integral que contemple la mejora de la red
de transporte publico, el impulso a formas de transporte no motorizadas, entre otras
cosas. En un informe elaborado por el ITDP titulado Guia de estrategias para la reduccién
del uso del auto en ciudades mexicanas, algunas de las consideraciones generales que
se plantean para poder implementar un sistema de esta naturaleza en México son:
convencer a los actores afectados (politicos, conductores, empresarios, residentes) de
los potenciales beneficios, transparencia en el manejo de los recursos y una buena
distribucion de los mismos, instaurar los mecanismos de monitoreo y de pago que

resulten mas adecuados y crear leyes locales que den sustento al esquema.®®

Adicionalmente, seria de suma importancia considerar la factibilidad politica del proyecto
y hacer un diagnostico que permita determinar con precision lo que Graglia denomina la
capacidad real de intervencion, es decir, la disponibilidad por parte de las autoridades de
los recursos financieros y humanos necesarios para poder implementar un esquema de

esta naturaleza.90

5.2 Politicas publicas adicionales para un modelo de

movilidad urbana sustentable

Este apartado pretende describir de forma breve algunos de los principales instrumentos
de politica publica a los cuales las autoridades de una ciudad pueden recurrir para
desincentivar el uso del automdvil, favorecer el cambio modal y poder asi dar pasos

importantes en la construccion de sistemas integrales de movilidad urbana sustentable.

Como parte de los esfuerzos para mejorar la situacion de movilidad en las zonas urbanas,

el manejo adecuado de los espacios de estacionamiento puede jugar un papel

% Instituto de Politicas para el Transporte y el Desarrollo, Guia de estrategias para la reduccion
del uso del auto en las ciudades mexicanas, México, 2012, p. 45
100 Graglia, José Emilio, Op. cit., p. 183
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fundamental para desincentivar el uso del automovil particular, promover el cambio

modal y generar recursos publicos.

Un enfoque integral para atender el problema de los espacios de estacionamiento debe
contemplar el uso de instrumentos tanto regulatorios como economicos. En términos de
regulacion, es posible establecer en los codigos o reglamentos de construccién de
edificios limites especificos a la cantidad de espacio que debe ser dedicado para cajones
de estacionamiento. Por el otro lado, los parquimetros funcionan como un instrumento
econdémico que puede promover un uso mas racional del automavil y de forma simultanea

generar recursos.

En la Ciudad de México, de acuerdo con un estudio del ITDP mas del 42% del desarrollo
urbano que se construyé entre el 2009 y el 2013 se dedic6 a cajones de
estacionamiento.®! Actualmente se estima que en la ciudad hay 6.5 millones de cajones
de estacionamiento (alrededor de un millén de lugares de estacionamiento mas que la
cantidad total de vehiculos) con una extension total de alrededor de 200 millones de
metros cuadrados. Esto se debe a que el apartado 1.2 de la Norma Técnica
Complementaria para el Proyecto Arquitectonico establecia un numero minimo de
cajones de estacionamiento para cada edificio en funcidn de su uso de suelo y su
extension. Por ejemplo, en el caso de los centros comerciales, la norma dictaba que por
cada 30 metros cuadrados de construccion era necesario un cajon de estacionamiento.
Para las oficinas por cada 40 metros cuadrados de construccion se requeria un cajon.
En cuanto a los edificios habitacionales se refiere, la cantidad de cajones requerida se
encontraba entre 1 y 3.5 por vivienda dependiendo de la extensiébn de cada

departamento.

Esta cantidad excesiva de espacios de estacionamiento resulta problematica por varios
aspectos: incrementa los costos de la vivienda y disminuye su disponibilidad, obligando

a mucha gente a mudarse a zonas alejadas, lo que contribuye al modelo de dispersion

101 Instituto de Politicas para el Transporte y el Desarrollo, Menos cajones mas ciudad, el
estacionamiento en la Ciudad de México, México, 2013, p. 49 http://mexico.itdp.org/wp-
content/uploads/Menos-cajones-m%C3%Als-ciudad.pdf

88



de la ciudad. Ademas, favorece a las personas con mayores niveles de ingreso y en

cierta forma incentiva el uso del automévil particular.

El 11 de julio del 2017 las autoridades de la Ciudad de México anunciaron la
promulgacion del acuerdo por el que se modifica el numeral 1.2 de la Norma Técnica
Complementaria para el Proyecto Arquitectonico. Uno de los objetivos medulares de la
modificacion es “orientar el desarrollo urbano hacia una Ciudad compacta, dinamica, poli
céntrica y que aproxime el empleo y los hogares a las redes de transporte publico y
propicie la equidad territorial”.1%2 Para poder alcanzarlo, la nueva norma plantea que los
edificios podran construirse sin espacios de estacionamiento y ademas establece una

cantidad maxima de cajones de estacionamiento para cada tipo de edificio.”

Bajo la nueva norma los centros comerciales podran construir un maximo de 1 cajéon de
estacionamiento por cada 25 metros cuadrados de construccion. En el caso de los
edificios usados como oficinas, podra construirse solo 1 cajén por cada 30 metros
cuadrados. Los edificios habitacionales podran tener un maximo de tres cajones por
vivienda, independientemente de la extension de cada una de las unidades

habitacionales.

Cuando un desarrollador inmobiliario supere en una construccion determinada el niumero
de cajones que establece la norma, tendrd que hacer un pago adicional. Los recursos
recabados de esta forma seran destinados al Fondo Publico de Movilidad y Seguridad
Vial. Por otro lado, las construcciones ya existentes podran reutilizar algunos de los

espacios anteriormente dedicados al estacionamiento.

La nueva norma para la Ciudad de México sin duda alguna representa un paso en la
direccion correcta, pues es probable que en los préximos afios reduzca de forma

importante el espacio destinado al estacionamiento en los edificios que seran construidos

102 Gaceta Oficial del Distrito Federal, Acuerdo por el que se modifica el numeral 1.2
estacionamientos de la Norma Técnica Complementaria para el Proyecto Arquitectonico, 11 de
julio del 2017, p. 6

" Las construcciones que no deben acatar la norma son aquellas destinadas para hospitales,
policia, bomberos, centros de mensajeria, centros de distribucién, funerarias, transportes
terrestres, transportes aéreos.

89



y puede también promover que en parte de los edificios ya existentes se reconviertan

algunos de los espacios actualmente usados como cajones de estacionamiento.

Sin embargo, es fundamental que esta norma sea acompafiada de medidas que
gestionen de forma adecuada los espacios de estacionamiento disponibles en la via
publica. La Autoridad del Espacio Publico, 6érgano desconcentrado de la Secretaria de
Desarrollo Urbano y Vivienda, se encarga de administrar el programa conocido como
ecoParq, que desde el 2011 hasta la fecha es responsable de la instalacién y gestion de

los parquimetros en la Ciudad de México.

Actualmente ecoParq cubre 26 colonias, ubicadas en las delegaciones Miguel Hidalgo,
Cuauhtémoc, Benito Juarez y Alvaro Obregén, en las que administra 26,674 cajones de
estacionamiento localizados en la via publica por medio de 1580 parquimetros. La tarifa
actual es de 2 pesos por cada 15 minutos y los horarios varian en funcién de la zona.
Los vecinos que no cuenten con espacio de estacionamiento en sus respectivos hogares
pueden obtener de forma gratuita un permiso renovable para residentes que les permite

estacionarse sin costo en su zona residencial.

Los recursos recabados se destinan de la siguiente manera: 30% a obras publicas de
mejoramiento del entorno urbano en el mismo poligono donde opera el sistema (comités
conformados por vecinos y autoridades deciden como invertir esos recursos), 30% para
cubrir los costos de mantenimiento, 20% a seguridad, 11% de utilidad a la empresa
Operadora de Estacionamientos Bicentenario S.A. de C.V. y 9% para el financiamiento

bancario que permitié la implementacion del sistema.

Un estudio del ITDP demostré que, en el 2012, el primer afio de operacion del sistema
de parquimetros en Polanco, tan solo por la reduccion de tiempo de busqueda de
estacionamientos y lo que eso implica en términos de ahorro de gasolina y tiempo, los
beneficios ambientales y sociales fueron de 287,771,432 pesos. Ademas, en ese mismo
afio el sistema recab6 un total de 57,698,421 pesos, de los cuales 17,309,526 se

destinaron a mejoras del entorno urbano.1%

103 |nstituto de Politicas para el Transporte y el Desarrollo, Impactos del programa ecoParq en
Polanco, México, 2013, pp. 17-20, http://mexico.itdp.org/wp-content/uploads/Impactos-del-
programa-ecoParg-en-Polanco.pdf
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De acuerdo con la informacién de ingresos disponible en el sitio en internet de ecoParq,
desde enero hasta junio del 2017 la cantidad total recaudada por la red de parquimetros
de la Ciudad de México fue de 179,296,147 pesos. El 30% de esa cantidad, 53,788,884
pesos, fue destinada al mejoramiento del espacio publico.

Si bien en términos financieros la cantidad de recursos que debe ser utilizada en
proyectos de mejora del entorno es significativa, la falta de transparencia en la forma en
gue se manejan esos recursos es un problema importante y que debe ser atendido. Los
informes de ingresos disponibles en internet no proporcionan informacién alguna sobre

el destino de los recursos.

Sila nueva norma para limitar los espacios de estacionamiento se complementa con una
progresiva ampliacion de la red de parquimetros, mejoras sustanciales a la red de
transporte publico y, en algun futuro, con medidas adicionales como el establecimiento
de un sistema de tarifas de congestion, la reintroduccion de impuestos a la tenencia de
vehiculos, impuestos verdes, entre otras, sera posible transitar hacia el nuevo modelo de

movilidad.

Conclusiones

A nivel mundial los esfuerzos para construir ciudades mas sustentables han adquirido
una importancia significativa en los ultimos afios y continuaran siendo fundamentales en
el futuro para afrontar la amenaza del cambio climético. En las mega ciudades el disefio
de sistemas de movilidad sustentables es uno de los retos principales, para cuya
resolucién las autoridades de estos espacios deben actuar enérgicamente, procurando

innovar constantemente en la busqueda de soluciones.

La situacién de movilidad en la Zona Metropolitana del Valle de México se encuentra en
una situacion critica. Las malas decisiones a lo largo de las ultimas décadas en materia
de planeacién y desarrollo urbano, politica de vivienda e inversién en infraestructura para
automoviles, han tenido como resultado un modelo de movilidad que se acerca al colapso
y que genera costos econdémicos, sociales y ambientales de gran magnitud. Este modelo

fallido afecta principalmente a la poblacidbn mas pobre, que se enfrenta a tiempos de
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traslado muy prolongados y a sistemas de transporte publico de mala calidad, inseguros

y cOon costos crecientes.

A pesar de que el Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018 reconoce la necesidad de
transitar hacia un nuevo modelo de movilidad urbana sustentable, en muchos casos las
acciones de las autoridades parecen hacer caso omiso de esta nueva ruta a seguir,

agravando aun mas la situacion.

Afortunadamente, algunas de las acciones mas recientes de las autoridades en la Ciudad
de México parecen indicar que se esté transitando hacia un nuevo rumbo. El Metrobus,
a pesar de presentar defectos importantes que deben ser atendidos, ha logrado
insertarse como un medio de transporte eficiente, menos contaminante y con un
potencial de crecimiento enorme, de tal forma que hoy en dia la ciudad seria inconcebible
sin este sistema. Por su parte, en un periodo relativamente corto Ecobici ha logrado
impulsar el uso de la bicicleta en una zona estratégica de la ciudad, permitiendo mejorar
la movilidad y posicionando a este medio de transporte como una alternativa que, de
contar con el apoyo gubernamental necesario para continuar su expansion y asegurar

mejores condiciones viales a los usuarios, tendra un futuro importante.

Por otro lado, los resultados poco alentadores del Hoy No Circula demuestran que, si no
se cuenta con una estrategia integral que contemple cada uno de los factores causales
de la actual crisis de movilidad, la implementacion de politicas publicas de forma aislada
puede resultar infructifera y, en el peor de los casos, generar resultados
contraproducentes. En la medida en que la respuesta de las autoridades no parta de un

diagndstico acertado es probable que los resultados sean insuficientes.

En ese sentido, seria deseable que en los proximos afios exista una mayor coordinacion
entre las autoridades de la Zona Metropolitana del Valle de México con el fin de articular
una verdadera estrategia integral que permita construir un nuevo modelo de movilidad
urbana sustentable. Si no existe una adecuada coordinacion entre la Ciudad de México

y el Estado de México en materia de movilidad, sera imposible resolver la situacion.

Para poder alcanzar estos objetivos, deben ser contemplados distintos instrumentos de
politica publica orientados en dos grandes sentidos: por un lado, reducir el parque

vehicular, restringir la circulacion y promover el uso de energias limpias. Por el otro,
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invertir en la creacion de una red de transporte publico amplia, eficiente, sustentable y
segura que permita el cambio modal y promover las formas de transporte no
motorizadas. El uso racional del vehiculo particular serd fundamental en todos los

grandes centros urbanos del futuro.

En los préximos afios también sera de gran importancia que las autoridades en México
revisen de forma periédica y exhaustiva las experiencias y los resultados que otras
grandes ciudades obtengan al implementar distintas politicas para resolver el problema
de movilidad y su impacto sobre el medio ambiente. Los ejercicios comparativos pueden
arrojar informacién sumamente valiosa para los encargados de elaborar politicas
publicas, siempre y cuando se reconozca el contexto del que provienen los programas y

las diferencias con el contexto en el que pretenden ser aplicados.
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