RECUENTO DE LA POLITICA
DE LA EN
MEXICO Y LA COOPERACION
CON AMERICA DEL NORTE

Gustavo Sosa Nunez













Recuento de la politica de la
calidad del aire en Méxicoy la
cooperacion con América del Norte

Gustavo Sosa Nunez

Editora Némada



Recuento de la politica de la calidad del aire

en México y la cooperacion con América del Norte
Sosa Nuiiez, Gustavo

Ciudad de México

Editora Némada, 2017

132 pags., 15 x 22.5 cm.

ISBN: 978-607-96638-7-2

Belisario Dominguez 17-B
Colonia Villa de Coyoacin
Coyoacdn, Ciudad de México
México, CP 04000

Primera edicién, Ciudad de México, 2017

Cuidado de la edicién: Katia Ibarra
Diseiio editorial: Liv Mendoza
Imagen de portada: Vecteezy
contacto@editoranomada.mx

© Gustavo Sadot Sosa Nifiez
© Editora Némada

Se prohibe la reproduccién parcial o total de esta obra, por cualquier medio, sin
previo permiso y por escrito del editor

Impreso en México / Printed in Mexico



indice
AL (0o [V (e 10§ N 1

Capitulo 1. Apreciaciones conceptuales: Cooperacion interna-

cionalypoliticapublica....................ooiiiiiiiii 19
1.1. La postura tedrica internacionalista. . .« e oo v v veeiiiiiiint. 19
1.2. La postura practica: el enfoque al desarrollo

ylas politicas pablicas. ..o oo vvvviniiii i 29
1.3. Interaccion de ambas perspectivas de

la cooperacion internacional. .« oo v iiiiiii i 34
1.4. Politica pdblica y convergencia: Influencia en la
implementaciondepolitica........cooveeiiiiiiiiiiiiiiat. 36
1.5. Comentarios del capitulo. . ..o eiveee i, 46
Capitulo 2. Politica de la Calidad del Aire en México. .......... 51
2.1.Contextoactual. .. oo vvveet i 53
2.2. Comentarios del capitulo. . oo vvvviiiiiiiiiiiiiiiiiinn 83
Capitulo 3. Cooperacion internacional y calidad del aire. . . . ... 85
3.1. Cooperacion internacional del gobierno federal. . ............. 86
3.2. Comentariosdel capitulo.....covveeeeeeeniiiniiiin... 98
Comentariosgenerales...............ccoiiiiiiiiiiiinn. 101
Siglas, acrénimos y nomenclaturas. . ..o oovviiiii i, 111

0 (<1 1 0T LR 117






A la memoria de
Graciela Elena Nunez Balmori






Introduccion

arece que la contaminacion se considera como una situacién

que no se requiere prevenir o eliminar, sino que sélo debe

alejarse del entorno mas cercano. Ahi estan los casos de los
vertederos de residuos y de aguas residuales de las urbes. A pocos
les interesa lo que sucede con el impacto ambiental, en tanto que
sus lugares de interaccion y convivencia —casa, trabajo, vialidades,
escuela, y parque, entre otros— sean respetados. O, al menos, que
presenten una infraestructura que ofrezca la posibilidad de satis-
facer perspectivas al respecto.

Tales perspectivas varian de acuerdo al nivel educacional de los
interesados, de la zona en la que vivan y conmuten, sus expecta-
tivas de vida e ingreso, asi como patrones de comportamiento y
consumo. También el gobierno tiene algo que ver, pues el des-
empeno que tenga en el combate a la contaminacién infiere en
las actitudes de la poblacién. En este sentido, el manejo que se le
ha dado al tema “parece ser alejar la contaminacién del escenario
social del conflicto para asi disminuir el motivo local de la protesta
y de las demandas” en los centros urbanos (Lezama, 2000, p. 15).
Sin embargo, es necesario insistir en el reconocimiento al derecho
a un medio ambiente sano para todos (coHpr, 2016). De ahi la im-
portancia del aire que se respira en zonas urbanas.

La contaminacién del aire presenta matices diferentes al resto
de temas ambientales. Su presencia no puede ocultarse, ni pue-
de reubicarse; al menos sin las condiciones climaticas adecuadas.
Su periodicidad es un claro ejemplo, al ser enero, mayo, octubre
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y diciembre los meses en los que existe una mayor probabilidad
de que se incrementen los niveles de contaminacion atmosférica
(Caetano e Iniestra, 2008). Otra particularidad corresponde a los
efectos que las condiciones urbanas le imponen al aire, y vicever-
sa. Tal es el caso del fenédmeno de la isla de calor urbana, que con-
siste en la capa de aire que se ubica frecuentemente sobre una
ciudad, y que es mas caliente que el aire que le rodea (era, 2014).
Dicho fendmeno es originado tanto por la existencia de superfi-
cies asfalticas que absorben radiacion solar, como por la energia
liberada —en forma de calor- por actividades antropogénicas re-
lacionadas al transporte, la iluminacién, servicios y la industria de
la transformacion.

Si bien es cierto que pueden variar los niveles contaminantes
entre dreas de una misma zona urbana o metropolitana, que mu-
chas veces estan segmentados en funcion del ingreso (Lezama,
2000);' la realidad es que todos los habitantes de dicha zona son
afectados mediante la respiracion. Asi, el deterioro de la calidad
del aire deviene en problemas de salud. Desde hace ya tiempo, di-
versos estudios relacionan la polucién del aire con tasas de mor-
talidad en zonas urbanas (Dockery et al., 1993; Samet et al., 2000;
Laden et al., 2006; Gauderman et al., 2007; Baccarelli et al., 2008).?
También se ha establecido la relacion de islas de calor urbanas
con el aumento en la incidencia de enfermedades y muertes rela-
cionadas al calor (Kalkstein, 1993).

La calidad del aire también infiere en la situacién medioam-
biental: la capacidad de las plantas de realizar la fotosintesis

! Lezama (2000) comenta que tener recursos econdmicos permite adquirir tecnologias anti-
contaminantes en hogares y dmbitos laborales; mientras que la carencia de recursos, aunada
a la desnutricion y mala educacién, hace mds vulnerable a la gente. No obstante, se conside-
ra que el entorno natural del ser humano es aquél al aire libre, que implica la presencia de
corrientes de aire; lo que indica que la polucién atmosférica afecta a todos, aunque sea de
manera diferenciada.

2 .amortalidad se asocia con cancer pulmonar y enfermedades cardiovasculares ocasionadas
por la exposicion a particulas finas, 0zono, mondxido de carbono, diéxido de sulfuro y diéxi-
do de nitrdgeno. No obstante es importante destacar que algunos de los estudios han sido
criticados por no considerar como variables el consumo de cigarros y otros riesgos a la salud.
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se merma con la presencia del ozono troposférico, los bosques
y la fertilidad del suelo son afectados por la precipitacién de
oxidos de azufre y nitrégeno, y los diversos cuerpos de agua
—incluidos los océanos- se acidifican, afectando a las poblacio-
nes de peces.

Otro ambito al que afecta el deterioro de la calidad del aire es el
cambio climatico. Esto es, la alteracién de las condiciones atmos-
féricas —ocasionada por la emisién de origen antropogénico de
diversos contaminantes, destacando los gases de efecto inverna-
dero-se suma a la variabilidad natural del clima, afectando proce-
sos fisicos, quimicos y biolégicos que son indispensables para la
interaccion humana con los diversos ecosistemas que conforman
el planeta.

Es en este sentido que los paises, a través de sus gobiernos na-
cionales, desarrollan politicas publicas destinadas a reducir la con-
taminacién del aire. México no es la excepcion, al ir desarrollando
paulatinamente una politica nacional de la calidad del aire. Las ac-
ciones han sido varias a lo largo del tiempo. Tomando como base
la Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccion al Ambiente
(Leera), diversos instrumentos han resultado, como la emisién y
actualizacién de normas oficiales mexicanas (Nom), instrumentos
de gestion y monitoreo, un Sistema Nacional de Informacién de la
Calidad del Aire (siNaIcA), hasta llegar a la recientemente presenta-
da Estrategia Nacional de Calidad del Aire (ENcA).

No obstante, aun con la variedad de instrumentos existentes
en México, los costos de mitigar emisiones de contaminantes a
la atmésfera (577,698 millones de pesos) se han mantenido rela-
tivamente constantes; representando 3.2% del Producto Interno
Bruto (piB) en 2015. Esto contrasta con el gasto en proteccién am-
biental, que representé 0.8% del riB en el mismo afo, y que no
sélo contempla emisiones a la atmésfera (iNEal, 2017a).

La disparidad en los nimeros es muestra clara de la necesidad
de actualizar la politica de la calidad del aire. Tal aseveracién se
refuerza al notar que las emisiones de contaminantes al aire se
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mantuvieron practicamente constantes de 2003 a 2013; reducién-
dose ligeramente de 19.1 millones de toneladas a 19 millones de
toneladas, lo que representa una disminucién de 0.05% en pro-
medio en dicho periodo de tiempo (iNEGl, 2014a).

Al ser los autos particulares, los camiones de carga y los vehicu-
los de transporte publico la principal fuente emisora de contami-
nantes del aire en México (INeal, 2014a), seguida por fuentes aérea
e industrial, es evidente la direccidn que debe tomar la politica
de la calidad del aire, aun cuando el nivel de contaminaciéon de
vehiculos nuevos es menor debido al empleo de tecnologias ac-
tualizadas (INecl, 2014a). Las emisiones del sector industrial y del
sector energético también son importantes, aunque el enfoque
de la condicion actual del pais debe hacerse en el transporte.

Por otra parte, estan los esfuerzos que se realizan a nivel inter-
nacional para abordar la problematica. La cooperacion que Méxi-
co tiene con Estados Unidos de América (eua) y Canadd ha permi-
tido el desarrollo de proyectos y acciones destinadas a gestionar
de una manera mas eficiente la calidad del aire.

Este tema ha cobrado importancia debido a su caracter trans-
fronterizo, lo que ha ocasionado que las politicas en la materia se
vuelvan mads estrictas en el transcurso del tiempo (Sosa Nufez,
2014). Diversos programas en torno a la mejora de la calidad del
aire han sido desarrollados para espacios geograficos especificos;
pero su alcance es limitado, al centrarse en aspectos paliativos.

La coyuntura se deriva en la aparicién y desarrollo de esquemas
de participacioén a nivel regional, que son de indole tanto trilateral
como bilateral. Esta dindmica se hace presente a través de pro-
gramas destinados a mejorar la calidad del aire; mismos que han
sido establecidos tanto en el contexto del Acuerdo de Coopera-
ciéon Ambiental de América del Norte (acAaN) y la Comisién para la
Cooperacion Ambiental (cca), como en los trabajos desarrollados
en los programas auspiciados por la Comisién de Cooperacién
Ecoldgica Fronteriza (cocer) y el Banco de Desarrollo de América
del Norte (8DAN).
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Asi, estos programas de cooperacion internacional han busca-
do la asimilacion de politicas nacionales entre México, Canada y
EUA. Esto es en torno al establecimiento de metodologias, desarro-
llo de inventarios, y fomento a la participacion de la sociedad civil.
Asi, este tipo de cooperacién pone el tema sobre la mesa; abo-
nando al reconocimiento de su importancia al ser tratado desde
distintos frentes y perspectivas. Esto no necesariamente significa
que la situacién atmosférica y la emisién de contaminantes vayan
decreciendo; pues para que eso suceda es necesario que varios
factores sean modificados, como son los cambios en patrones
de producciéon y consumo, asi como el ordenamiento territorial
y urbano, y las estrategias de vialidad que se siguen actualmente.
La transicion energética hacia energias renovables también debe
ser tomada en cuenta. No basta con la implementacion de verifi-
caciones vehiculares, las prohibiciones a la circulacién segun ca-
racteristicas de automotores. Eso sé6lo monetiza el combate a la
polucion atmosférica y no representa una solucién de fondo al
problema.

En este entorno, la presente obra explora la politica de la cali-
dad del aire en México, asi como la cooperacion de ésta con Amé-
rica del Norte. El autor considera que la implementacién es la par-
te mas importante del proceso de politica, por lo que enfatiza en
este respecto. El énfasis que se pone en la implementacién tiene
laintencion de identificar si la politica de la calidad del aire de Mé-
xico y la cooperacion en la materia son conducentes para lograr
el objetivo primordial, que es precisamente mejorar la calidad del
aire; y que va mas alla del monitoreo e inventario de emisiones
y la pavimentacion de calles. Asi, este trabajo busca contribuir a
un mayor entendimiento de la dinamica de esta politica; propo-
niendo acciones que vayan mas alla del desarrollo y manejo de
informacién metodoldgica y estadistica.

Con esta finalidad, son analizados los instrumentos que rigen la
politica nacional en la materia y los desarrollados en el contexto
de la cooperacion con América del Norte. Pero previo a indagar el
contexto en el cual se da la cooperacion internacional de México
para gestionar la calidad del aire, el autor considera que es opor-

15



16

Introduccion

tuno comentar sobre los enfoques que las Relaciones Internacio-
nales dan a la cooperacion internacional. El argumento radica en
que las teorias internacionalistas proveen informacién en torno
a la direccién en la que una determinada politica sectorial a nivel
nacional es encaminada; aun cuando aparentemente transita un
camino paralelo a los trabajos y proyectos desarrollados en es-
quemas de cooperacion internacional.

En este sentido, el primer capitulo de este trabajo hace refe-
rencia a las apreciaciones conceptuales de cooperacién interna-
cional y politica publica, abordando la postura teérica internacio-
nalista, en el marco del fomento al desarrollo y de procesos de
politica publica, sefalando la interaccién de ambas perspectivas
de la cooperacién internacional. De igual forma, aborda la imple-
mentacién de la politica, pues ésta indica el papel y la influencia
que tienen los gobiernos nacionales. Sin embargo, es importante
destacar que esta seccion ofrece un panorama general de esta re-
lacién; reconociendo la posibilidad de mas opiniones y posturas
tedricas en torno a la importancia y jerarquia de la cooperacién
internacional en las relaciones internacionales.

El segundo capitulo refiere a la politica de la calidad del aire
en México, sefialando su contexto actual tanto a nivel federal
como local; éste ultimo ejemplificado por la Zona Metropolitana
del Valle de México. También se incluyen comentarios en torno a
diversos instrumentos desarrollados para llevar a cabo dicha po-
litica, comentando sobre su relacion entre si o complementarie-
dad, como son los programas de gestion, la verificacién vehicular,
el monitoreo, sistemas de informacién, la recientemente creada
estrategia nacional, asi como una iniciativa legislativa que no ha
fructificado.

El tercer capitulo sefala el contexto en el que se encuentra la
cooperacién internacional de México en materia de calidad del
aire con América del Norte, segmentando los trabajos segun el
ambito bilateral (con Estados Unidos) o trilateral (incluyendo a
Canada). Esto permite identificar prioridades y similitudes entre
ambas agendas.
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Posteriormente se realizan comentarios generales en los que se
relacionan los temas presentados en los tres capitulos que confor-
man la presente obra. Con esto, se busca que este libro presente
diversos elementos tedricos (relaciones internacionales, coopera-
cién internacional, politica publica y su implementacién) enfoca-
dos a la politica de la calidad del aire de México y su relacion con
América del Norte en la materia.

A partir de la informacién obtenida y analizada, se argumenta
que la politica de la calidad del aire en México se ha diversificado
mediante la formulacién de instrumentos normativos y progra-
maticos que buscan paliar la contaminacién atmosférica. La coo-
peracién internacional en la materia contribuye a esa profundiza-
cion, focalizando esfuerzos en proyectos bilaterales o trilaterales
con sus pares de América del Norte. No obstante, la implementa-
cién de dicha politica varia entre el nivel nacional y el regional. Si
bien es cierto que ambos casos contemplan la participacién de
diversos actores y niveles de gobierno, la jerarquizacién y division
de responsabilidades en el plano nacional pueden rezagar la im-
plementacioén. Por otra parte, la especificidad de programas y pro-
yectos de cooperacién internacional les permite tener un impac-
to mayor debido a la delimitacion geografica y el interés genuino
de las comunidades afectadas y participantes.
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APRECIACIONES CONCEPTUALES:
COOPERACION INTERNACIONAL
Y POLITICA PUBLICA

a cooperacién internacional se ha conceptualizado desde

los enfoques de las relaciones internacionales y la ciencia

politica, con diferente perspectiva, por lo que es necesario
plantear los argumentos importantes de los dos dmbitos. Mien-
tras que el primero concibe la cooperacién internacional como
una variante de la interaccion entre naciones, el segundo permi-
te visualizarla como parte de un esquema de politica publica con
fines especificos.

1.1. La postura tedrica internacionalista

Son varias las teorias de las relaciones internacionales. Cada una
provee su visidon del mundo, explicando su postura en torno a las
interacciones entre naciones a partir de elementos definidos. No
obstante, son dos las teorias centrales de las relaciones internacio-
nales: realismo y liberalismo.

Tomando en cuenta la estructura de naciones que gobierna el
contexto mundial, el realismo es la teoria que busca explicar la
continua presencia de la guerra. Cobra fuerza a partir de la Segun-
da Guerra Mundial, aunque sus adeptos observan sus fundamen-
tos desde el mundo antiguo, en el que aparecen patrones simila-
res a la“realidad” del mundo actual en el cual se conduce la politica
internacional (Gold y McGlinchey, 2017). Esto refiere a la percepcion
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de que la gente es egoista y se comporta segun sus propias ne-
cesidades e intereses, sin necesariamente tomar en cuenta las de
otros. Asi, al parecer incompatible la consecucién de necesidades
propias y ajenas, el conflicto puede ser inevitable y perpetuo,
siendo la guerra algo comun e inherente a la humanidad. El po-
der es el objetivo inmediato, y la politica se convierte en la lucha
por el mismo, tanto en los ambitos doméstico e internacional
(Morgenthau, 1948). Consecuentemente, la vision realista refiere
a la dominacion de naciones, y no a la cooperacién entre ellas. A
Thomas Hobbes se le atribuye la “afirmacion de que el ambito de
las relaciones internacionales se asemeja a un estado de natura-
leza habitado por agentes competitivos y atemorizados’, aunque
él opinaba que el estado de naturaleza interestatal no podia ser
equiparado al interpersonal, puesto que los estados no son tan
vulnerables, ni la anarquia impide la cooperacion internacional
(Armitage, 2006, p. 17).

Desde el punto de vista realista, la cooperacién internacional
juega un papel reducido, pues conceptos como poder, conflicto,
y soberania tienen preponderancia. Al observar al interés como
un elemento primordial para entender la relacién entre naciones,
esta corriente tedrica puede considerar la cooperacion internacio-
nal como herramienta de politica exterior para consecucién de fi-
nes estratégicos de caracter geopolitico o de seguridad nacional,
y que estarian relacionados a un determinado tipo de desarrollo
de los pueblos a los que se busca influenciar. El fomento al desarro-
llo de comunidades fronterizas en paises vecinos para mejorar condi-
ciones sociales, econdmicas y ambientales es un ejemplo al respecto.

Por su parte, los proponentes del liberalismo observan a los
seres humanos como inherentemente buenos, considerando que
la paz y la armonia entre las naciones son anheladas y posibles.
Immanuel Kant desarroll6 la idea de que los estados que compar-
ten valores ideales no tienen razones para ir a la guerra entre si
(Gold y McGlinchey, 2017). El argumento radica en que los esta-
dos liberales son gobernados por los ciudadanos y éstos raramen-
te estan dispuestos al conflicto. Por el contrario, la cooperacion
se convierte en parte medular de esta corriente tedrica. La paz
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y el progreso remplazan a la guerra. Ademas, existe la participa-
cion de actores diferentes al estado —no gubernamentales- que
contribuyen a la formalizacién de la cooperacién que conlleva a
fines pacificos. En consecuencia, esta corriente tedrica observa a
la cooperacién internacional como una instancia necesaria para
la convivencia global, estableciendo esquemas de colaboracién
destinados a mejorar las condiciones y la calidad de vida de las
distintas naciones del mundo.

El neorrealismo y el neoliberalismo (institucionalismo) pueden
estar en desacuerdo sobre la motivacion de los estados para obte-
ner ganancias absolutas o relativas (Wendt, 1992). Ambas toman
como punto central al estado con intereses propios, por lo que
la relevancia de la cooperacién internacional podria apreciarse
en los mismos términos que tienen las corrientes tedricas que les
preceden. No obstante, tanto el neorrealismo como el neolibera-
lismo tienen mas puntos en comun que diferencias. La siguiente
seccién de este capitulo abona a este tema.

Otras posturas tedricas también han aparecido. La escuela in-
glesa propone un punto medio entre realismo y liberalismo, sefia-
lando la existencia de una sociedad andrquica en la que existe un
orden basado en normas y comportamientos compartidos (Bull,
1977). También estd el constructivismo, dando importancia a los
valores e intereses que comparten los individuos —agentes- que
interactuan a escala global. Las estructuras, como los estados, no
s6lo rigen el actuar de los agentes, sino que también construyen
sus identidades e intereses (Wendt, 1992). Después de todo, son
los agentes, y no los estados, quienes interaccionan en el plano
internacional. Asi, son las ideas y normas las que tienen el poder,
regidas por un proceso de cambio constante (Gold y McGlichey,
2017), estando sujetas a interpretaciones subjetivas, al ser filtra-
das a través de la conciencia humana. En este contexto, la coope-
racion internacional es posible entre agentes y estructuras siem-
pre y cuando compartan ideas y objetivos.

Por su parte, las teorias criticas se oponen a los supuestos co-
munmente aceptados por el realismo y el liberalismo. El postcolo-
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nialismo apunta a la inequidad entre paises y regiones, sefialando
la importancia de incluir las perspectivas de los paises del Sur en
las problematicas internacionales. Por su parte, el feminismo se
enfoca en explicar la estructura de la politica global y el reducido
rol que las mujeres tienen en ella. Otra es la postura marxista, que
cuestiona la legitimidad del estado y su desempefo en el plano
internacional, pues considera que la gente ordinaria alrededor
del mundo se ha dividido, en lugar de reconocerse como un pro-
letariado global. Tales corrientes criticas abonan a observar a la
cooperacién internacional desde las perspectivas que las carac-
terizan. La cooperacion entre paises del Sur puede ser resultado
de las apreciaciones postcolonial y marxista, aunque esta ultima
también podria ver a la cooperacion como impedimento para la
emancipacion de los pueblos. También existen proyectos y es-
quemas de cooperacién con perspectiva de género, abonando a
posturas feministas de las relaciones internacionales.

También se encuentra la perspectiva post-estructuralista, que
introduce dudas respecto al Estado mismo y para quién funciona,
asi como sobre la naturaleza del poder. Expone los débiles funda-
mentos en los que se cimientan las ‘verdades’ de la existencia del
Estado y la estructura de interaccién de naciones (Gold y McGlin-
chey, 2017). En el contexto de esta teoria, la cooperacion interna-
cional no existiria en su forma actual, pues se tendria que eliminar
la participacién de la variable gubernamental.

La importancia de los regimenes internacionales

Como se ha comentado, la relevancia del concepto de la coope-
racién internacional para las relaciones internacionales depende
del enfoque tedrico con el que se aborde. La seccion previa sefalé
aspectos convergentes entre neorrealismo y neoliberalismo. Del
didlogo constructivo entre ambas corrientes surgié el concepto
de regimenes internacionales (Salomén Gonzalez, 2002).

Inicialmente se relacioné al realismo con la interdependencia
—entendida como situaciones con efectos reciprocos entre paises
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y actores en diferentes paises— a través del concepto de interde-
pendencia asimétrica, ya que son las asimetrias las que proveen
de influencia para que actores negocien entre si (Keohane y Nye,
1977). Es asi que la interdependencia asimétrica es la fuente del
poder, pues implica que las acciones de determinados estados y
actores no gubernamentales infieren costos en otros actores que
buscaran responder para evitar cargar con los ajustes que se les
imponen (Keohane y Nye, 1987).

Desde el punto de vista de la politica exterior, el problema que enfrentan
los gobiernos individuales es cémo beneficiarse del intercambio interna-
cional mientras se mantiene tanta autonomia como sea posible. Desde la
perspectiva del sistema internacional, el problema es cdmo generary mante-
ner un patron de cooperacién mutuamente benéfico ante los distintos esfuer-
z0s de gobiernos (y actores no gubernamentales) para manipular el sistema
en beneficio propio (Keohane y Nye, 1987, p. 730) (traduccidn propia).

Asi, a fin de gobernar las relaciones de interdependencia, se es-
tablecen conjuntos de principios, normas, reglas y procedimien-
tos de toma de decisiones que rigen el comportamiento de los
estados y alrededor de los cuales convergen expectativas de ac-
tores (Krasner, 1983; Keohane, 2009a). A estos se les conoce como
regimenes internacionales. Se les observa asistiendo a estados y
otros actores a cooperar para obtener ganancias conjuntas en tor-
no a bienestar y seguridad, lo que se logra mediante la creacion
de expectativas conjuntas sobre comportamiento adecuado y el
incremento del nivel de transparencia en torno al tema en cues-
tién (Hasenclever, Mayer y Rittberger, 2000).

iSon relevantes los regimenes internacionales? Krasner
(1982) sugiere que los regimenes pueden concebirse como varia-
bles intermedias ubicadas entre variables causales basicas, gene-
ralmente asociadas al poder e intereses —aunque también pueden
ligarse con la conservacién, proteccién y gestion ambiental-y los
resultados y comportamientos que se desarrollan a partir de la
existencia de tales regimenes (véase Figura 1).
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Figura 1. Relaciones causales de los regimenes
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Fuente: Krasner, 1982, p. 189 (traduccién propia).

Se observa que los regimenes no son fines en si mismos, sino
que sirven para modificar patrones de comportamiento e incidir
en resultados esperados, establecidos en objetivos previamente
definidos y acordados por los agentes y las estructuras partici-
pantes. Consecuentemente, su relevancia radica no en su mera
existencia, sino en el alcance que tienen respecto a las metas pro-
puestas y los comportamientos que sean modificados. Sin em-
bargo, el cambio de actitudes o de actores participantes puede
cambiar, incluso eliminar, regimenes previamente establecidos.
Diferentes trayectorias pueden surgir, sefialando distintos niveles
de importancia para los regimenes. En cualquier caso, se asume
que los regimenes no tienen influencia independiente en el com-
portamiento; puesto que si las variables causales basicas cam-
bian, los regimenes se modifican en consecuencia (Krasner, 1982,
pp. 190-193).

En este contexto, debe tomarse en cuenta la existencia o apari-
cién de un estado dominante, pues su participacion puede fomen-
tar el desarrollo de regimenes fuertes. Por el contrario, la fragmen-
tacion del poder podria ocasionar el colapso de tales regimenes
(Keohane, 2009a). La presencia hegemoénica puede fortalecer la
construccién y el desarrollo de la cooperacién internacional, al
surgir como eje conductor. Tal aseveraciéon puede apreciarse des-
de perspectivas opuestas. Una postura propositiva, mediante el
desempeno de funciones de compilador e intermediario; y otra
negativa, implicando el empleo de elementos coercitivos y/o
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punibles para alcanzar acuerdos —argumento que no empata
con la conceptualizacién de la cooperacion internacional desde
el punto de vista liberal.

De igual forma, es necesario tomar en cuenta la posturay la vi-
sion de los actores provenientes u originarios de ese Estado, pues
pueden representar diferentes apreciaciones al interior de dicho
pais. Esto infiere que las acciones de los actores involucrados sean
racionales y voluntarias. Aunado a esto, para que funcionen los
regimenes internacionales, deben existir suficientes intereses co-
munes o complementarios, a fin de que todos los participantes se
vean beneficiados.

Ante ello, es fundamental definir el alcance de los beneficios
potenciales y los costos de incorporarse a un régimen internacio-
nal. Con tal fin, se deben cuestionar las razones para instituir re-
gimenes internacionales, asi como el nivel de compromiso para
preservarlos (Keohane, 2009a); mismo que puede estar en fun-
cién del grado de debilidad que enmarca la carencia de un marco
legal e instituciones poco desarrolladas.

No obstante, muchas veces los regimenes internacionales apa-
recen simultdneamente a los acuerdos internacionales para atajar
lo que Keohane (2009a) llama imperfecciones institucionales que
pueden inhibir los acuerdos. Es asi que los regimenes buscan faci-
litar los acuerdos (Krasner, 1982).

Los atributos especificos del sistema imponen costos de transaccion (inclui-
dos los costos de informacion) que crean barreras a una cooperacion eficaz
entre los actores (Keohane, 20093, p. 170).

Tales costos son influenciados por percepciones, politica in-
terna e ideologia, asi como por los factores que determinan el
contexto, el alcance y la direccidon del régimen que se trate. La
importancia de los costos de transaccién y la informaciéon im-
perfecta ocasiona que los regimenes internacionales contem-
plen diversos temas. La densidad resultante infiere en el nivel y
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profundidad de interdependencia entre los estados participan-
tes; desarrollando vinculos complejos. Esto implica el incremen-
to de reglas, normas, principios y procedimientos para tratar los
temas acopiados y realizar concesiones (Keohane, 2009a). El al-
cance que pueda llegar a tener este efecto cascada esta sujeto
a consideraciones sobre interés nacional y poder. Dicho prag-
matismo infiere en la valoracién de tales costos de transaccion.
También puede influir en el tipo de informacién que se compar-
te, misma que esta en funcién de las caracteristicas de los Esta-
dos. Por ejemplo, la conformacion de regimenes internacionales
dista de ser ecudnime si existe la presencia hegemodnica de uno
de los participantes; aunque dicha presencia es necesaria para
tener regimenes fuertes, como se ha comentado previamente.

Sin embargo, si las particularidades, el interés y las perspec-
tivas de poder de quienes negocian a nombre de los Estados lo
permiten; el intercambio de datos en torno a los temas compila-
dos puede ser reciproco. Esto no quiere decir que los costos de
transaccién sean similares en cada estado; ya que forzosamente
implica un analisis en torno al interés de cada Estado para crear
un régimen internacional.

Entonces, la intencidon de cooperar sugiere la participacion
de algun tipo de interés, lo que a su vez puede resultar en in-
formacién asimétrica, engafo, irresponsabilidad y riesgo moral
relacionado a una cooperaciéon que no es la esperada o acorda-
da. Contrariamente, quienes resultan mas beneficiados son los
mas entusiastas a participar, pues pueden ganar mas de lo que
contribuyen. Keohane (2009a) sugiere que este es el caso de los
Estados débiles; aunque reconoce la relevancia del compromi-
so de los Estados fuertes que participan, pues sin éstos no se
logra la cooperacién pretendida. Esto no es necesariamente un
hecho, ya que hay casos en los que los gobiernos fuertes pro-
mueven regimenes internacionales para obtener informacion,
compromisos, 0 mejorias evidentes en torno a su propio interés.
El medioambiente es un claro ejemplo de este matiz. Su caracter
transfronterizo asi lo indica.
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Por otra parte, debe tomarse en cuenta el caracter moral y fi-
nanciero de los Estados débiles. Entre mas autdnomo y renuente
a alguna influencia externa se comporte un Estado respecto a su
propia toma de decisiones, su participacién en los regimenes in-
ternacionales —por ende, en procesos de cooperacién internacio-
nal- se vuelve mas complicada. Caso contrario para los Estados
mas abiertos o transparentes.

Asi, el matiz que los regimenes internacionales le dan a la coo-
peracion internacional corresponde a una serie de negociaciones
racionales, voluntarias y consensuadas; uno que busca establecer
relaciones estables y mutuamente benéficas en torno a un objeti-
vo especifico, cuya relevancia queda implicita al ser motivo de ne-
gociacion. En este sentido, aun cuando los preceptos tedricos se
desarrollaron en torno a asuntos econémicos (neoliberales) y de
seguridad (neorrealistas); es posible visualizar su aplicacion para
temas ambientales. En este sentido, Hasenclever, Mayer y Rittber-
ger (2000) anaden el conocimiento social y causal que también
da forma a los regimenes, dando paso a otra corriente de pensa-
miento: el cognitivismo.

Es entonces cuando se requieren examinar las posibilidades
de la cooperacién internacional. Mas que obtener ganancias, los
neorrealistas buscan mantener o alcanzar una posicion de supe-
rioridad frente a los demas, y el temor a que los demas estados
participantes aumenten su superioridad impedira que la coopera-
Cién sea a largo plazo. Por su parte, los neoliberales han considera-
do que prevalece “el deseo de obtener beneficios mutuos —~deseo
que llevara a intentar maximizar el nivel total de los beneficios de
quienes cooperan-"(Salomén Gonzélez, 2002).

Para conciliar estos aspectos, las instituciones juegan un pa-
pel preponderante en los regimenes internacionales al asistir en
la adherencia a normas. Las instituciones formulan, comunican,
administran, implementan, interpretan, legitiman y adaptan tales
normas (Bull, 1977). Esto permite extender el horizonte de tiempo
de las interacciones contempladas, estableciendo acciones re-
petitivas y no interacciones de una sola ocasién (Slaughter, 2011).
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Pero jqué son las instituciones? Keohane (2009¢) sefala que
son un concepto mas complicado que la cooperacion, puesto que
pueden observarse desde distintas perspectivas, aunque pueden
referirse a modelos generales, categorizaciones de actividades, o
arreglos particulares organizados de manera formal o informal
(p. 242).

Keohane (2009b) destaca que “todos los esfuerzos de coope-
racién internacional tienen lugar dentro de un contexto institu-
cional de cierto tipo’, exigiendo que las acciones de agentes y
estructuras sean congruentes entre si a través de un proceso de
coordinacién de politicas (p. 235). No obstante, dicha congruen-
cia esta sujeta a las preferencias de los participantes, siendo afec-
tadas por las normas prevalecientes, la cultura y el discurso.

Ahora bien, tomando en cuenta que las elecciones de los Esta-
dos reflejan las percepciones e intereses de sus élites, es prudente
considerar cambios en los regimenes internacionales, especial-
mente en los casos en los que haya un cambio de postura o de
prioridades con la transicién del gobierno en paises dominantes.
Practicas e intereses que fueron aceptados en un periodo son de-
gradados o deslegitimados en otro periodo debido a la evoluciéon
normativa (Keohane y Nye, 1987: 749); aunque no necesariamen-
te es evolucion lo que demuestra el gobierno en turno de la he-
gemonia. Independientemente de la actualidad, la teoria sugiere
que, ademas del cambio en prioridades e intereses, puede darse
un cambio mediante el aprendizaje, ya sea debido a nueva infor-
macién o al desarrollo de conocimientos y habilidades obtenidos
a través del estudio o experiencia. En este sentido, es importante
destacar que el aprendizaje no necesariamente mejora la calidad
moral del comportamiento de individuos y sociedades. De igual
forma, el aprendizaje puede darse a través del aumento en la ha-
bilidad para lidiar efectivamente con el ambiente y entorno pro-
pios (Keohane y Nye, 1987). De hecho, Haas (1986) observa que
el aprendizaje sucede cuando los Estados —o sus gobiernos y las
élites— toman conciencia de la interdependencia estratégica que
sostienen con sus contrapartes internacionales. Entonces, al to-
mar a la interaccién entre agentes y estructuras como suficiente
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razén para fomentar el aprendizaje -lo que a su vez influye en
los objetivos y mandatos de las instituciones relacionadas a los
regimenes internacionales- se sugiere la existencia de un cambio
constante que reitera la postura neorrealista sobre el cortoplacis-
mo de la cooperacion internacional. No obstante, queda el cues-
tionamiento respecto a las condiciones sobre las cuales el apren-
dizaje —sea incremental o continuo- refuerza la delimitacién y el
alcance de los objetivos del régimen. De hecho, la importancia
del aprendizaje es tal, que la cooperacién internacional se puede
dar sin regimenes internacionales, puesto que un Estado puede
modificar sus intereses y preferencias en respuesta a las estrate-
gias de reciprocidad de sus contrapartes (Axelrod, 1984). Por otra
parte, no existen garantias que indiquen que las instituciones y
normas fomentaran el aprendizaje, o que el aprendizaje en una
determinada area se traspasara en beneficio de otra area (Keoha-
ney Nye, 1987).

Asi, la cooperacion internacional se observa desde diferentes
perspectivas de las relaciones internacionales, siendo los regime-
nes internacionales un tipo de esquema que fomenta mecanis-
mos de concertacion y participacion entre actores, instituciones y
Estados. Se muestra, no obstante, que los intereses contintan ju-
gando un papel preponderante en la definicién de las estrategias
de cooperacion que se delimitan, y la relevancia que la jerarqui-
zacion ofrece. Aun con la identificacion de estos aspectos, es im-
portante recordar que las teorias de las relaciones internacionales
conforman una red densa y compleja que no esta claramente de-
finida (Gold y McGlinchey, 2017), lo que permite la identificacion
y valoracién de otras posturas.

1.2. La postura practica: el enfoque al desarrollo
y las politicas publicas

Existe otra perspectiva sobre la cooperacién internacional. Si bien
es cierto que se apoya en las teorias internacionalistas, tiene un
componente adicional: el fomento al desarrollo. Su importancia
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en el ambito de la politica internacional se da durante la década
de 1990; aunque el establecimiento de los Objetivos de Desarrollo
del Milenio (obm) en 2000 marcd la pauta para la aparicién e incre-
mento de investigaciones y opiniones en torno a la cooperacion
internacional para el desarrollo (cip). Con este entorno, y el actual
contexto de la Agenda 2030, aparece un cuerpo importante de
estudios sobre la cooperacion internacional que hace énfasis en
el desarrollo, definiéndola desde vertientes diferentes.

Ayala (2012) sefala que la cooperacién se conceptualiza como
la realizacion del didlogo politico por mutuo interés en torno a un
determinado tema, a fin de obtener beneficios para los involu-
crados. Ella comenta que la cooperacion es “una concertacion en
tanto que cooperar significa trabajar de manera conjunta” (p. 12),
observando diferencias respecto a la existencia de acuerdos. Sin
embargo, al ahondar en el tema del desarrollo, ella reconoce que
no hay un concepto unico de cip; comentando en torno a diversos
autores. Senala que Pérez Bravo y Sierra (1998) entienden a la cip
como la movilizacién de recursos técnicos, humanos y financie-
ros para resolver problemas especificos, fomentar el bienestar y
fortalecer capacidades nacionales. También comenta que Gémez
y Sanahuja (1999) la observan como la interaccion entre actores
publicos y privados para promover el progreso en paises del Sur.
También refiere a la segmentacion que realizan Krivonos et al.
(2003), respecto a

[...] distinguir entre cooperacién puramente normativa que se realiza en
un marco estandar, lo que se refiere a la concertacion de intereses entre dos
partes, y la cooperacién operativa, como la asistencia al desarrollo, con dreas
prioritarias claramente definidas y con medios financieros para su ejecucion.
(Ayala, 2012, p. 13)

Se reconocen la cooperacién bilateral, multilateral y regional.
Su diferencia radica esencialmente en el nimero de participan-
tes involucrados —sean gobiernos u organismos internacionales-
y las condiciones de la transaccion —sea en especie, donacion
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o crédito reembolsable-. También existen las variantes que se
dan entre paises de un nivel econémico similar —horizontal (Sur-
Sur)-y en las que participan un pais desarrollado que financia el
proceso, otro de desarrollo intermedio que provee el apoyo, y un
tercero que funge como receptor de la ayuda -trilateral o triangu-
lar- (para una explicacion a detalle, véase Ayala, 2012).

Los rubros para la cooperaciéon pueden ser varios. A partir del
modelo econémico actual, los temas comerciales y financieros
han tenido preponderancia; sirviendo de base para profundizar la
cooperacién a otras areas, como son ciencia, educacién, cultura,
asi como la proteccién y la gestién ambiental. Ademas de buena
voluntad, debe haber mutuo interés para llevar a buen término
los objetivos de los proyectos o programas que se desarrollen.
Ademas, se deben considerar motivaciones geopoliticas que pue-
den dar pauta a consideraciones econdmicas asociadas a procesos
historicos de interaccién entre las partes involucradas (Pérez, 2012).

El pragmatismo que caracteriza a la cip permite visualizar el es-
tablecimiento de mecanismos para su financiacion. Los recursos
monetarios permiten la elaboracién de proyectos y programas
que son considerados instrumentos tradicionales de cooperacién
internacional; ya que focalizan problemas, impactos y poblacio-
nes de destino, aunque éstos pueden ser designados o identifica-
dos de acuerdo a los intereses de los donantes (Ayala, 2012).

Compaginando con las posturas teoricas presentadas en el
apartado anterior, la cooperacién internacional preserva la jerar-
quia del estado como actor principal. No obstante, las dinamicas
pertinentes a este tema han permitido la participacién de actores
a escala estatal o local. Si bien es cierto que la intervencién de
actores subnacionales esta supeditada a la posicién del gobierno
nacional -federal, si es el caso- el papel que desempeian es cada
vez mayor.

Otro ambito corresponde al establecimiento de instituciones
enfocadas a fomentar y matizar la cooperacion en diversas areas
tematicas. Ya sea de caracter publico o privado, a escalas bilateral
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o multilateral, o en modalidad de gobernanza multinivel; el alcan-
ce que tenga la participaciéon de los actores dependera de la pre-
sencia —por ende, poder- que tengan en la toma de decisiones.
En esta dinamica, existen organismos multilaterales y agencias
nacionales o binacionales con recursos importantes para finan-
ciar proyectos o programas. También estan las organizaciones no
gubernamentales (oNG) y las organizaciones de la sociedad civil
(0sc). En algunos casos no tienen fines de lucro, y buscan la rea-
lizacién de actividades de indole asistencial, econémico-gremial,
profesional y religiosa, entre otras (Sdnchez, 2012).

Entonces, al reconocer la amplia variedad de actores reales y
potenciales, provenientes de diversos sectores tanto publicos
como privados, a escalas internacional, nacional, estatal y local, es
necesario hablar de gobernanza.

No hay un concepto unico de gobernanza. Por el contrario, hay
que “tratarla como un término paraguas (umbrela term) que co-
bija un gran nimero de significados y narrativas”; aunque segun
caracteristicas frecuentes se puede considerar como una “moda-
lidad de timoneo?® colectivo que consiste en la coordinacion in-
tersectorial para el logro de objetivos comunes” Porras (2016, pp.
12-15). Esto indica que la gobernanza estd intrinsecamente rela-
cionada con la cooperacion, que puede darse siempre y cuando
haya interés de los participantes de distintos sectores, y se puede
dar en distintas direcciones: hacia arriba, contemplando niveles
regional, intergubernamental, transnacional y global; hacia aba-
jo, considerando lo estatal, metropolitano, y local; asi como en lo
horizontal, involucrando a la sociedad en general, sean actores
publicos y privados, y diluyendo la autoridad gubernamental en
el proceso (Porras, 2016, p. 37).

Asi, la gobernanza multinivel se entiende como la creciente di-
fusién de poder de los gobiernos nacionales, tanto a nivel regional

3 Por‘timoneo’ se entiende “el esfuerzo por dirigir procesos en los que participan actores qu-
bernamentales y no gubernamentales, o como el intento para influir en las decisiones de ac-
tores autoorganizados y auténomos para la consecucién de objetivos acordados en comin”
(Porras, 2016, p. 13).
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o global (hacia arriba) como a niveles subnacionales (hacia aba-
jo), sean gobiernos provinciales, estatales o municipales (Harmes,
2006). Surgiendo como concepto para explicar la integracién de
la Unién Europea, ha sido utilizado para exponer la situacién en
la que autoridades gubernamentales encargadas de un determi-
nado sector publico provienen de distintos niveles de autoridad
y competencias, recibiendo recursos para implementar sus accio-
nes. De hecho, la gobernanza se observa como un medio efecti-
vo para atajar problematicas regionales (Savitch y Vogel, 2000), al
hacer participes a las distintas instancias subnacionales. Esto es
debido a que la gobernanza promueve la cooperacion voluntaria
entre instituciones, ya sea para consolidar las funciones guberna-
mentales o fomentar el uso de acuerdos intergubernamentales
(Taylor y Bassett, 2007).

La gobernanza multinivel ha sido comparada con la gober-
nanza global, entendida por Ziirn (2012) como la totalidad de re-
gulaciones hechas para resolver problemas que no respetan las
fronteras nacionales, como los medioambientales, o para proveer
bienes comunes transnacionales. Por totalidad de regulaciones
refiere a las normas, reglas y programas, sus respectivos proce-
sos de adaptacion monitoreo, y ejecucion, asi como las estruc-
turas sobre las cuales operan. Son entonces, las estructuras, los
procesos y los instrumentos de politica los que conforman a la
gobernanza.

En este tenor, y dando seguimiento a la presencia de estados
hegemonicos, es posible observar como la politica publica de un
solo pais puede influir en los procesos de construccion de un sis-
tema internacional de politicas en una determinada area tema-
tica. El caso de la administracién publica estadunidense, cuyas
decisiones y acciones a nivel local pueden tener repercusiones re-
gionales y globales -y viceversa—, ejemplifica la forma en cémo el
destino de una comunidad en una regién se ve impactada por los
tomadores de decisiones ubicados en otro lugar (O'Toole y Hanf,
2002). Este caso hace referencia al poder hegemonico. No obstan-
te, se pueden argumentar otro tipo de decisiones y acciones de
gobiernos o actores que, sin poder allende a sus fronteras, también
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pueden influir —al menos indirectamente- en el territorio del pais
hegemonico.

1.3. Interaccion de ambas perspectivas
de la cooperacion internacional

La cooperacion internacional puede ser observada como estrate-
gia de seguridad nacional, interés militar, acceso a recursos, bien-
estar social, o como parte de una serie de creencias ideoldgicas.
Cada perspectiva tiene relacién con posturas especificas de las
diversas teorias de las relaciones internacionales, lo que funda-
menta y enriquece el debate académico. No obstante, es nece-
sario definir una postura propia sobre la cooperacién internacio-
nal. Tomando en cuenta el desarrollo y el medio ambiente como
variables independientes, el autor considera a la cooperacién in-
ternacional como una estrategia de politica publica destinada a
mejorar las condiciones de vida y fomentar el bienestar de zonas
definidas geograficamente, segun los intereses de quienes propo-
nen los esquemas de cooperacion, ya sean donantes o receptores.

A partir de este punto surgen referencias a las caracteristicas de
los Estados y su relacion con percepciones tanto realistas como
liberales. Invariablemente, el poder se coloca como una condicio-
nante complementaria, lo que conlleva a considerar a EuA como
una variable independiente en el fomento y el establecimiento de
regimenes internacionales, especialmente en el mundo occiden-
tal y, sobretodo, en su area vecinal.

Las diversas conceptualizaciones de la cooperacion internacio-
nal, que incluyen la variable de desarrollo, son las que permiten
identificar al medio ambiente como tema fundamental a tratar.
Considerar temas de indole sustentable establece la importancia
de la conservacién y gestion ambiental, asi como del desarrollo
de proyectos relacionados y que son encausados a través de poli-
ticas publicas a niveles nacional, estatal y local.
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Es asi que la conformacién de regimenes internacionales influ-
ye en la creacion y adopcién de estrategias de cooperacién para
lograr fines especificos tanto dentro como fuera de los territorios
soberanos de los paises. Puede haber preferencia por colaborar
en areas geograficas determinadas, como pueden ser las franjas
fronterizas de paises colindantes, o con otros regimenes interna-
cionales con preeminenciay en los que la cooperacién en el tema
ambiental funge como legitimador, como es el caso del comercial.

En los apartados anteriores se ha podido observar la existen-
cia de dos vertientes en torno a la percepcion que se tiene sobre
la cooperacién internacional. Una tiene un matiz evidentemente
tedrico, mientras que la otra se establece a partir de elementos
practicos que buscaron acomodar a la cooperacién internacio-
nal —incluido el desarrollo- en la agenda mundial, tomando en
cuenta las necesidades, carencias y desigualdades que tienen las
sociedades del mundo.

Existen diferencias contundentes entre ambas apreciaciones
de la cooperacion internacional. Por una parte, las relaciones in-
ternacionales la conceptualizan como un aspecto de negociacion
no vinculante entre Estados, buscando obtener beneficios mu-
tuos que pueden no ser equivalentes entre las partes, y en donde
probablemente se cuente con la presencia de un Estado hegem4-
nico que tiene el poder necesario para guiar regimenes en los que
participa, a fin de satisfacer sus propios intereses. Por otra parte,
al incorporar al desarrollo, la conceptualizacién de la cooperacién
internacional ha evolucionado al punto de desarrollar distintos
matices que son los que abundan en tiempos actuales.

No por ello se debe dejar de lado el matiz tedrico de las Rela-
ciones Internacionales, pues es a partir de éste que la perspectiva
de politica publica toma forma y evoluciona a nivel internacional.
Esto es, se observa que los regimenes internacionales anteceden
al esquema multifacético de la cooperacion internacional esta-
blecido para fomentar los trabajos asistenciales y de colaboracién
que abundan en la actualidad.
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Las perspectivas tedricas internacionalistas enfatizan en la inte-
raccion entre Estados o entre los individuos que los integran. Pero
si los primeros son los principales actores, entonces el concepto
adecuado quiza deba ser “cooperacion intergubernamental”. Este
cambio permitiria diferenciarle de la cooperacién internacional,
en la que existe una diversidad de actores gubernamentales y no
gubernamentales a diferentes niveles; lo que implicitamente hace
referencia a la gobernanza multinivel. Quizé sea mas adecuado
referir dicho concepto como “cooperacién interagencial”.

Asi, se observan diversas conceptualizaciones sobre la coope-
racion internacional, en las que perspectivas realistas, liberales, y
de gobernanza muestran diferencias en torno a los argumentos
para llevarla a caboYy el tipo de actores que participan. No obstan-
te, estos conceptos deben compartir el objetivo real de alcanzar
un determinado grado de eficiencia; en lugar de fomentar mera-
mente la celebracién de acuerdos. A partir de este punto es que el
desarrollo de politicas publicas cobra relevancia. Su proceso debe
permitir el alcance de eficacia proyectado por los regimenes in-
ternacionales.

Keohane (2009a; 2009b) ha reconocido la pertinencia de los re-
gimenes internacionales para solventar problemas de costos de
transaccion y de canalizacion de informacion en torno a politicas
publicas. Si bien es cierto que su perspectiva se ha basado en as-
pectos econdmicos y de mercado; también es légico posicionar
otros temas, como son los relacionados al ambiente y la salud.

1.4. Politica publica y convergencia:
Influencia en la implementacion de politica

Una definicién de politica refiere a “un curso de accién proposi-
tivo seguido por un actor o conjunto de actores para tratar un
problema o un tema de preocupacion” (Anderson, 1975, p. 3). En
este contexto, las politicas publicas son aquellas desarrolladas por
instituciones y actores gubernamentales. A fin de llevar a buen
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término la politica publica, se establece un proceso que puede ser
apreciado desde diferentes perspectivas. Se observa tradicional-
mente como un sistema conformado por distintas etapas, lo que
permite conceptualizarla como un fenémeno politico complejo
(Hill, 2005, p. 20). En este contexto, se contempla a la formulacién
o diseno, la implementacién o ejecucion, el seguimiento o mo-
nitoreo, y la evaluacion, como etapas tan diversas como las pers-
pectivas de quienes las proponen (véase Jenkins, 1978; Hogwood
y Gunn, 1984).

No obstante, laimplementacién adquiere primordial importan-
cia al ser la etapa que permite mantener el proceso de politica
en constante evolucion. Esto es, al implementar una determina-
da politica es posible conocer areas de oportunidad para realizar
acciones de mejora; aunque es preciso apuntar que cada etapa
estd intrinsecamente ligada con las demas y, en esta dindmica, la
implementacién permite observar y decidir cambios mediante la
evaluacién de las politicas, lo que a su vez influye en su reformula-
cion. Aun con esto, el sistema de etapas del proceso de politica es
criticado al considerarse lineal; imponiendo una cierta secuencia
(John, 2012) que no necesariamente es generalizable a las distin-
tas instancias del proceso de politica (Wallace, 2000b). Sin embar-
go, sirve para identificar y establecer puntos convergentes entre
politicas nacionales.

Convergencia politica

El proceso de politica publica involucra el concepto de “conver-
gencia politica” cuando se busca homologar o integrar politicas
a nivel regional; lo que puede relacionarse con la conformacion
de los regimenes internacionales que Krasner (1983) y Keohane
(2009a) senalan. Al entenderse como la creciente similitud de
politicas en el transcurso del tiempo (Heichel, Pape, y Sommerer,
2005), la convergencia politica se puede obtener en distintas eta-
pas del proceso, dependiendo del nivel de integracion regional
que caracteriza a una determinada zona geografica. Entonces,
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una mayor integracién regional supone un incremento en la par-
ticipacién nacional en un mayor nimero de etapas del proceso de
politica publica regional, destacando su rol en la etapa de imple-
mentacion. En esta dindmica, puede darse el caso que el proce-
so de politica publica sea similar en su totalidad, o parcialmente,
o solo en términos de la fijaciéon de objetivos y evaluacién de
resultados.

La convergencia politica puede examinarse en torno a los in-
dicadores de grado, direccién y alcance (Holzinger y Knill, 2005);
siendo asi posible determinar su influencia en el proceso y el re-
sultado de la politica publica.

El grado sirve para definir la base sobre la cual las politicas na-
cionales —tanto su adopciéon como los resultados- se asimilan a
través del tiempo. A partir de este aspecto se identifican el alcan-
cey la direccién. El primero refiere al nimero de paises y politicas
gue son potencialmente afectados o influenciados por la conver-
gencia. La direccidn, por su parte, indica la extensién a la que la
convergencia coincide con un cambio al alza o a la baja de una
media en un determinado lapso de tiempo. Esto refiere al nivel de
rigurosidad de una determinada regulacién, aunque Holzinger y
Knill (2005) también contemplan el nivel de participacion estatal.

En este sentido, se observa que la implementacién es influen-
ciada por los tres indicadores de la convergenciay, a su vez, infiere
en las modificaciones que tales indicadores pueden experimen-
tar, sobre todo en términos de grado y direccién. En esta dinami-
ca, el concepto de implementacién puede evaluarse en torno a
los tres indicadores; mostrando caracteristicas complementarias
al andlisis de la instrumentacion de la politica. Para ello, es nece-
sario considerar los instrumentos resultantes.

Si un instrumento de politica —-como un programa o una di-
rectiva— permite un determinado margen de accién para cada
parte-institucion-actor, entonces su respectiva implementacién
también esta sujeta a distintas interpretaciones. En consecuencia,
es importante realizar observaciones entre las diversas posturas
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nacionales. Esta determinacion, cabe destacar, esta ligada a di-
versas variables nacionales que deben ser objeto de un analisis
complementario.*

Implementacion de politicas

El estudio de los procesos mediante los cuales las politicas se con-
vierten en acciones ha sido objeto de andlisis desde que académi-
cos entendieron que la implementacién no es un area enfocada
netamente al dmbito administrativo (Hill, 2005). De hecho, la im-
plementacién es conceptualizada como la realizacién de una de-
cision politica que identifica un problema por resolver, establece
objetivos por alcanzar, y estructura el proceso de implementacion
de diversas formas (Mazmanian y Sabater, 1983). Su importancia
es tal que la divisién entre formulacién e implementacion es el as-
pecto que mas trasciende cuando se analiza el proceso de politica
por etapas. Esto es, saber qué se ha hecho a partir de lo propuesto.

La implementacién debe ser un paso en el cual el contenido
y el impacto de la politica puedan y deban ser modificados, ela-
borados, e incluso negados (Anderson, 1975; Hill y Hupe, 2002).
De hecho, debe haber una interaccién entre las distintas etapas
del proceso de politica que permita a la implementacién asistir
continuamente en su reformulacién y actualizacién. Entonces, la
implementacion es el paso congruente para observar la trayecto-
ria de las politicas formuladas.

4 Se pueden citar como ejemplos de variables nacionales al discurso, los recursos a disposicién,
el contexto politico-electoral, intereses, ideas, asi como la participacion de instituciones y dis-
tintos actores subnacionales, tanto gubernamentales como privados y sociales, entre otros.
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Modelos de implementacion de politicas

Dos son los modelos desarrollados para estudiar la implementa-
cién de politicas. El modelo de arriba hacia abajo (top-down) y, el
inverso, de abajo hacia arriba (bottom-up). Si bien es cierto que
académicos evitan inclinarse hacia uno u otro modelo (Hill, 2005),
es necesario apuntar los aspectos mas relevantes de ambos.

El modelo top-down refiere a la manera en la que legisladores
pretende influir en el proceso de implementacion. Inicia con la
intencién de lo que los tomadores de decisiones buscan, seguido
por una secuencia de pasos cada vez mas especificos que definen
lo que se espera de cada implementador en cada nivel (Elmore,
1980). En consecuencia, este modelo se familiariza con el modelo
de etapas del proceso de politica, y hace referencia explicita a la
diferencia entre formulacion e implementacién. Esta diferencia es
secuencial; es decir, la implementacién es posterior a la formu-
lacion y decision (Pressman y Wildavsky, 1984). De hecho, existe
un teorema al respecto (Hill y Hupe, 2002, p. 4). En esta tematica,
dicho modelo inicia con un objetivo, elabora una serie de pasos
consecutivos para alcanzar tal objetivo, y establece un resultado
sobre el cual se puede medir el éxito o el fracaso. Este modelo pre-
supone que laimplementacion esta controlada desde las altas es-
feras de podery, a partir de ahi, desarrolla regulaciones y acciones
administrativas (ElImore, 1980). Posteriormente, establece la divi-
sion de responsabilidades entre los distintos niveles de gobierno,
lo que indica que el modelo top-down esta ligado al concepto de
gobernanza multinivel.

Por otra parte, este modelo recibe criticas respecto a la natu-
raleza de la politica a considerar, la relaciéon entre formulacion
e implementacién, y la postura normativa adoptada por los es-
tudiosos de la implementacion (Hill, 2005). En torno al primer
punto, se indica que es necesario identificar si la politica es con-
siderada como compromiso politico para una accion determina-
da (Friend et al, 1974), como discurso cotidiano, como sistemas
formados por etapas de un proceso (Jenkins, 1978), o como un
fendmeno complejo que resulta de un proceso legislativo (Hill,
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2005). En cuanto al segundo punto, cualquier sistema que separa
claramente la formulacién y la implementacion de politicas -ya
sea por la jerarquizacién de tomadores de decisiones y su divisién
de poderes (legislativo y ejecutivo), el nivel de gobierno (nacional
o subnacional), o agencia implementadora (instituciones a cargo
de la actividad)- puede originar politicas simbélicas (Hill, 2005).
La tercera critica, sobre la postura normativa, refiere a la diver-
sidad de planteamientos que dificultan el estudio homologado
de la implementacién de politicas. Por ejemplo, se citan ajustes
a programas ya existentes en lugar de desarrollar programas con
actividades nuevas, el posible cambio en la balanza de poder en el
sistema de implementacion, y la jerarquia entre actores y formas
para lograr objetivos y los medios para alcanzarlos (Hill, 2005).

Llama la atencion que la implementacién sea un proceso inte-
ractivo y de negociacion entre quienes buscan poner la politica a
efectoy quienes son responsables de la ejecucién, y en el que poli-
ticas y acciones se suceden consecutivamente a través del tiempo
(Barrett y Fudge, 1981, p. 25). Entonces, la implementacién debe
ser una etapa continuamente flexible; lo que permitiria identificar
a la implementaciéon como evolucion, aprendizaje, colaboracién,
o responsabilidad y confianza (Lane, 1987). Aun cuando el mode-
lo top-down presenta estas dificultades y limitaciones, existe una
cierta persistencia a continuar su uso debido a una supuesta “falta
de alternativa apropiada” (ElImore, 1980, p. 604).

El modelo bottom-up propone un razonamiento a la inversa,
empleando acciones individuales como punto de partida para
seleccionar alternativas para desarrollar estrategias y solucionar
problemas (Hill, 2005). El argumento se basa en la justificacion
de que quienes implementan las acciones estan forzados a se-
leccionar entre los distintos programas que se contraponen o
interactuan entre si; eligiendo la opcién que mds se acerca a la
adecuada realizacién de los fines de la politica creada, y esco-
giendo los instrumentos de politica apropiados para alcanzar
dichos fines (EImore, 1980). Esto es, el nivel mas bajo del proce-
so de implementacion identifica las acciones necesarias. Asi, el
objetivo es fijado inicialmente como el conjunto de operaciones

41



42

CAPITULO 1: Apreciaciones conceptuales...

organizacionales, y después como efectos o resultados que resul-
tan de dichas operaciones.

Independientemente de esta postura, se considera que el mo-
delo bottom-up comparte con su contraparte top-down la nocién
de que los tomadores de decisiones tienen el firme interés de
influir en el proceso de implementacion y, por ende, en los re-
sultados. De igual forma, cuestiona lo que considera la supuesta
injerencia de directivas, responsabilidades administrativas y resul-
tados bien definidos para que las politicas sean implementadas
exitosamente (EImore, 1980). De hecho, se considera que entre
mas cerca se encuentre un actor de la fuente del problema, mayor
serd su influencia. Por consiguiente, no asume que la politica sea
la Unica instancia que influya en los implementadores.

Sea utilizado cualquiera de los dos modelos (top-down o bot-
tom-up), la implementacién se puede considerar como un con-
cepto ambiguo; ya que existe confusidn entre implementacion e
implementacidén exitosa como resultado,” y el proceso de imple-
mentacién o la manera en la que la implementacion fue llevada a
cabo (Lane, 1987). Otro aspecto refiere a las variantes de la imple-
mentacioén: la administrativa, en la que existe un proceso de deci-
sion racional; la implementacion politica, en la que los resultados
son decididos por el poder; laimplementacién experimental, que
senala la influencia del entorno en los resultados; y la implemen-
tacion simbdlica, caracterizada por la imprecisién de la politica
(Matland, 1995).

Por otra parte, la implementacidn estd intrinsecamente ligada
a calificar lo que se observa de lo que se espera. En otras palabras,
este concepto se relaciona con la evaluacién de la politica publi-
ca. Pero esto no implica que uno sea paso secuencial del otro; sino

5 Esta diferencia radica en conocer si las actividades se llevan a cabo fielmente conforme a los
planes de quien disefia la politica, 0 en observar las consecuencias de las acciones de implemen-
tacion para determinar el éxito de la politica. El éxito se puede definir en base al cumplimiento
de directivas por parte de agencias, a mantenerlas responsables por alcanzar determinados indi-
cadores de éxito, al alcance de objetivos generales y/o locales, 0 a observar un mejoramiento del
contexto politico que rodea a la politicaimplementada (Matland, 1995, p. 154).
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que la implementacién obtiene informacién de la evaluacién de
experiencias anteriores, desarrollando una relacion complemen-
taria entre ambos conceptos (Hill y Hupe, 2002). Obviamente,
esto sucede en casos en los que existe un seguimiento o una se-
cuencia entre los instrumentos de politica disefiados para llevar a
cabo la implementacion.

Sin embargo, es necesario considerar la presencia de factores
externos que pueden influenciar en el resultado de las acciones
de implementacion. El éxito o el fracaso dependen de ello, pero
existen factores que se encuentran fuera del ambito de control de
quien implementa. Estos pueden ser de indole macroeconémica,
de interés industrial o de injerencia de la sociedad civil.

Niveles en el proceso de implementacion

Tanto el modelo top-down, como el referente a bottom-up, impli-
can el desarrollo de un proceso de implementaciéon que contem-
pla la participacién de distintos niveles de gobierno. La literatura
identifica distintos niveles: supranacional, nacional, y subnacional.
Estos distintos niveles pueden ocasionar problemas para laimple-
mentacion de una determinada politica, puesto que distintas pos-
turas e interpretaciones pueden aparecer -todas legitimas— para
abordar el tema. En consecuencia, al ejercer discrecién en la im-
plementacion, se puede ocasionar una distorsién de los objetivos
originales, como es el caso del manejo de la implementacion de
una politica en un contexto interinstitucional (Hill y Hupe, 2002).

En este tenor, el concepto de gobernanza adquiere relevancia,
implicando el establecimiento de condiciones operativas, y para
lo cual debe haber una adecuada delimitacién de la jurisdiccién
que cada uno de los niveles abarca. De hecho, la implementacién
puede observarse como gobernanza operacional (Hill y Hupe,
2002).

Por otra parte, la relacidn existente entre gobernanza e im-
plementacion adquiere matices que varian de acuerdo a las
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estructuras vertical y horizontal de la implementacién. Por ejem-
plo, quienes implementan politicas rinden cuentas a poderes eje-
cutivos verticalmente establecidos como autoridades de facto.
Dicha relacion jerarquica no aparece formalmente en la estructu-
ra horizontal. De igual forma, la relacién gobernanza-implemen-
tacion da origen a dos tipos de problematicas. Mientras que la ad-
ministracion vertical puede implicar problemas de comunicacion;
su contraparte horizontal puede contribuir a problemas de cola-
boracién (Cline, 2000). A partir de estas situaciones puede apare-
cer el “déficit de implementacién’, entendido como el resultado
de una politica que contribuye unicamente de manera simbdlica
a solucionar un problema (Dupuis y Knoepfel, 2013).

Ademas, existen diversas variantes sobre el proceso de imple-
mentacién. Por ejemplo, puede haber distintas estrategias de
implementacién de una politica (Hill y Hupe, 2002). También se
han desarrollado dos tipos de procesos de implementaciéon que
son secuencialesy, a efectos de llevar a cabo una implementaciéon
adecuada, complementarios. Generalmente se utilizan en el con-
texto del proceso de integracion de la Unién Europea, y se identifi-
can como implementacién legal, que significa la incorporacién de
legislacién comunitaria en las leyes nacionales, e implementacion
final, que refiere a las operaciones administrativas de la propia
aplicacion de las leyes comunitarias (Lampinen y Uusikyld, 1998).

Entonces, existen distintos matices sobre los cuales abordar la
injerencia de distintos niveles gubernamentales en el desarrollo
de acciones de implementacién. Esto indica la complejidad de
examinar la implementacion de una determinada politica. De
igual forma, permite extender el panorama de analisis de este
paso del proceso de politica.

Actores en el contexto de la implementacion de politicas

Teniendo por entendido que la pregunta primordial refiere a la
formulacion de lo que se tiene que hacer para mejorar la calidad
del aire, y tomar una decisién sobre como hacerlo, la literatura
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sobre implementacién impone cuestionamientos sobre el for-
mulador, el tomador de decisiones y el implementador. Existe la
posibilidad de que sean los mismos actores quienes participan
en etapas diferentes a la implementacién, como la formulacién
y la programacion. Si no son los mismos actores, existe la nece-
sidad de identificar a todos los involucrados (Hill y Hupe, 2002).
Este cuestionamiento da origen a otro que busca responder si
el formulador o tomador de decisiones tiene mas poder o mas
legitimizacion que el implementador. Lo que es un hecho, es la
relevancia de la participacién de actores gubernamentales en los
distintos pasos de la politica publica, siendo acompanados por
actores privados o sociales.

El rol que desemperien los actores depende si el modelo em-
pleado es top-down o bottom-up. De igual forma, el trato dife-
renciado dado a la implementacion, con respecto al proceso de
politica, también se ve reflejado en la participacién y percepcion
de los actores. En este sentido, éstos diferencian entre ambos
temas; lo que puede implicar dar preferencia a un aspecto, por
encima del otro. Por ejemplo, pueden centrar esfuerzos en el di-
sefo de la agenda y la formulacién de la politica, y restar impor-
tancia a la implementacion. Por otra parte, se puede contemplar
el tipo de responsabilidades de los actores. Esto es, algunos de
ellos asumen posturas de tomadores de decisiones, basadas en
planteamientos que aseguren la efectiva implementacién;® mien-
tras que otros son los encargados de implementar las decisiones
tomadas. También pueden existir supuestos en los que se quiera
hacer creer que la realidad (implementacién) corresponde con la
retérica (formulacion), que existan cuestionamientos en torno a
la jerarquia o legitimizacién del que formula por encima de quien
implementa, o que quien implementa es culpable si los resulta-
dos no corresponden con las expectativas originales (Hill, 2005).

8 Los consejos que usualmente se proporcionan para una efectiva implementacién refieren
generalmente a a) mantener una politica clara, b) disefiar estructuras simples de imple-
mentacion, c) controlar efectivamente a los actores que implementan la politica, y d) prevenir
interferencia externa en el proceso de politica (Hill, 2005, p. 178).
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1.5. Comentarios del capitulo

Se ha mostrado la postura que adoptan las diversas teorias de las
Relaciones Internacionales frente al concepto de cooperacion in-
ternacional. Se observa que ésta puede ser impedida por anar-
quia e intereses propios, empleada como estrategia de politica
exterior para la consecucién de fines geopoliticos o de seguridad,
utilizada para influenciar a otras naciones, o ser parte medular de
la interaccién pacifica entre paises. Asi, la cooperacién interna-
cional es un concepto esencial en las Relaciones Internacionales,
variando la razén y el objetivo de cada esquema que se presenta.
Algunas instancias tedricas contemplan la participacién de acto-
res no gubernamentales provenientes de sectores privado y de
la sociedad civil, abonando asi a la existencia de una gobernanza
multinivel que aun preserva la jerarquia del Estado.

La manera en la que la cooperacién internacional permea al in-
terior de los paises abona al fortalecimiento de la agenda que se
esté promoviendo. En tiempos actuales, el desarrollo ha adqui-
rido visibilidad, y su promocién es tema central de varios foros
internacionales con diversas perspectivas: econémica, social, de
género, ambiental, y climatica, por citar algunas. Para ello, surgen
diversos instrumentos de politica publica que buscan converger
acciones cuya implementacién es clave para el alcance de los ob-
jetivos y metas que se plantean. De hecho, puede originar un re-
planteamiento de objetivos previamente definidos.

La convergencia politica tiene una relacién especial con la im-
plementacion, puesto que este paso de la politica publica es el
que permite observar si la ésta se ha llevado a cabo adecuada-
mente. Quiza la evaluacion denote resultados divergentes, pero
es la implementacién la que senala si los objetivos de la politica
regional, establecida a través de las etapas que anteceden a laim-
plementacién en el proceso de politicas publicas, son los adecua-
dos. Por ende, la implementacién denota si la convergencia poli-
tica es fructifera, independientemente de los indicadores que la
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evaluan y compilan. En este sentido, es la implementacion la que
indica si la convergencia politica es obtenida, al reconocer la dis-
posicién o respuesta de los implementadores para aceptar, recha-
zar o permanecer neutrales con respecto a la politica en cuestion.

La implementacion de politicas es un tema que puede ser abor-
dado desde diversas perspectivas y conceptualizaciones. No exis-
te una interpretacion unica. Hay varios planteamientos correctos
que deben ser abordados una vez que se examinan los casos de
estudio cuyos procesos de implementacion requieran analisis.

Tanto el modelo top-down como su opuesto bottom-up tienen
fortalezas y debilidades, ambos pueden ser parciales de acuerdo
a los prejuicios de actores involucrados o investigadores, y su se-
leccion esta determinada por factores empiricos y contingencias
(Hill, 2005). Al observar que la implementacion se puede dar de
arriba hacia abajo, y viceversa, es determinante detallar la politica
de la calidad del aire en México y su implementacion a partir de
esquemas de cooperacion internacional, lo que se da predomi-
nantemente en el contexto del proceso de integracion de Améri-
ca del Norte.

Se mencioné previamente que la implementacion es el paso
congruente para observar la trayectoria de la formulacion de poli-
ticas. En este sentido, es importante distinguir entre el alcance de
la formulacion de politica por concepto de la forma y el nivel en
que se implementa dicha politica, y el alcance de convergencia
politica que sefala el nimero de actores involucrados en dicho
proceso.

En esta dindmica, este trabajo examina la implementacién en
términos del seguimiento de la politica de la calidad del aire for-
mulada a nivel nacional y su asimilacién o convergencia a nivel
regional a través de la cooperacién internacional. También sefala
si tal implementacién ha resultado exitosa de acuerdo a los obje-
tivos planteados.

Asi se obtiene un panorama sobre la relevancia de la politica
actual sobre la calidad del aire en México, pudiéndose identificar
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el camino que sigue, asi como las actualizaciones que conlleva;
proponiendo modificaciones basadas en las areas de oportuni-
dad que se observen.









POLITICA DE LA CALIDAD
DEL AIRE EN MEXICO

a contaminacion del aire es uno de los grandes problemas

urbanos desde mediados del siglo pasado. El incremento y la

profundizacién de actividades industriales, acompanado por
el aumento de vehiculos para transporte publico y privado, han
fomentado la emisidon de contaminantes atmosféricos que han
deteriorado la calidad del aire en gran parte de las ciudades en
todo el mundo. Casos alarmantes datan desde 1952, con la Gran
Niebla de Londres; y contintian hasta hoy, siendo de conocimien-
to publico la situaciéon atmosférica de diversas ciudades chinas e
indias, por citar ejemplos.

En algunos paises y ciudades, la politica de la calidad del aire
tiene un lugar preponderante en la agenda, en otros no tanto.
Pero debido a la amenaza que representan las emisiones conta-
minantes al aire, diversas acciones de caracter juridico, econémi-
co, fiscal y politico han sido desarrolladas por los gobiernos de los
paises que experimentan tal problematica. México no es ajeno a
esta situacion, al tener varias ciudades con altos indices de con-
taminacién atmosférica. Este pais cuenta con un marco juridico
y regulatorio al respecto; pero su implementaciéon no necesaria-
mente implica una mejora en la calidad del aire, aun cuando esta
fundamentada en el Articulo 4° de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, que establece el derecho de las per-
sonas a vivir en un ambiente sano para su desarrollo y bienestar.

Desde 1971, se incluyd a la atmosfera en la legislacion ambiental
de México, con la promulgacién de la Ley Federal para Prevenir y
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Controlar la Contaminacion Ambiental. Posteriormente, se inclu-
y6 el tema en la Ley Federal de Proteccién al Ambiente de 1982.
Actualmente se rige por la Ley General del Equilibrio Ecolégico y
la Proteccion al Ambiente (LGEerA).

El tema se considerd inicialmente como asunto de salud pu-
blica. Posteriormente, se empezaron a valorar problematicas am-
bientales, siendo atendidas desde el ambito politico. Enfocando-
se en los ambitos de prevencién y control de la contaminacién
atmosférica, diversos instrumentos se han desarrollado para ata-
car la problematica actual. Las actividades a considerar son varias,
aunque no quiere decir que estén relacionadas directamente -al
menos en términos de proceso de politica publica- a la calidad
del aire. Asi, se han elaborado programas para abordar cuestio-
nes hidraulicas, forestales, marinas o sobre biodiversidad, por
citar algunos.

Sin embargo, Lezama (2000) apunta que la combinacién de fuer-
zas econdmicas, sociales y politicas de distinta naturaleza ha im-
pedido, en distintos grados y circunstancias, el establecimiento
de programas, metas y objetivos que asistan a mejorar la calidad
del aire. Especificamente, él sefala a la industria automotriz, la
industria energética y petrolera, los concesionarios de servicios
de transporte publico, la industria de la construccion; incluyen-
do la infraestructura vial, los automouvilistas privados y al gobier-
no. Este Ultimo es corresponsable de la situacion atmosférica al
fomentar un modelo de desarrollo econdmico que implica esti-
mulos directos o subsidios indirectos que relajan la normatividad
anticontaminante a la cual el sector empresarial estd sujeto —o de-
beria estarlo-. Este aspecto se ejemplificé con la eliminacion del
impuesto sobre automéviles nuevos y la posibilidad de deducir
su adquisicion hasta en 71% (Lezama, 2000). Esto fue hace mas
de 15 anos.



Contexto actual

2.1. Contexto actual

La actual politica de la calidad del aire esta enmarcada en la Ley
General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccidon al Ambiente
(Lceera), que data de 1998, aunque su ultima reforma es de 2017.
Senala las facultades de la federacion, y las entidades federativas
y lo municipios. La primera esta facultada para regular la conta-
minacion de la atmésfera “proveniente de todo tipo de fuentes
emisoras” (Art. 5, Frac. xi1), mientras que las entidades federativas
estan facultadas para prevenir y controlarla cuando sea generada
por fuentes fijas que operen como establecimientos industriales,
asi como por las méviles que no sean de competencia federal (Art.
7, Frac. ). Por su parte, los municipios estan facultados para los
casos en que la contaminacién provenga de fuentes fijas que fun-
cionen como establecimientos mercantiles o de servicios (Art. 8,
Frac. m).

El Capitulo 11 aborda especificamente el tema, sefialando que la
calidad del aire debe ser satisfactoria en todos los asentamientos
humanos (Art. 110, Frac. 1). Para ello, en el ambito federal se con-
templa que la SEMARNAT:

» Expida normas oficiales mexicanas (Nom) que establezcan:

» La calidad del aire segun valores de concentracion maxi-
ma permisible para la salud publica de contaminantes
(de acuerdo a datos de la Secretaria de Salud).

» Laconcentracién maxima por cada tipo de contaminante.

» La operaciéon de sistemas de monitoreo de la calidad del
aire (smca).

» La certificacién de niveles de emisién contaminantes
que provengan de fuentes especificas.

» Los niveles maximos permisibles de emisiéon de contami-
nantes tanto de vehiculos automotores nuevos en planta,
como los que estan en circulacién (en colaboracién con
la Secretaria de Economia).
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» Las previsiones para fuentes fijas emisoras en casos de
contingencias y emergencias ambientales.

« Integre y actualice el inventario de fuentes emisoras de juris-
diccién federal, en colaboracién con los gobiernos locales.

« Formuley aplique programas para la reducciéon de emisién de
contaminantes a la atmdsfera, segun la calidad que se determi-
ne para cada zona geografica.

 Provea asistencia técnica a los gobiernos locales en la formu-
lacion y aplicacion de sus respectivos programas, y posterior-
mente aprobarlos.

« Promueva el uso de nuevas tecnologias que asistan a la reduc-
ciéon de emisiones (Art. 111).

Por su parte, las entidades federativas y municipios, incluido
el Distrito Federal, deben controlar la contaminacién del aire en
sus zonas geograficas, incluir el tema en los planes de desarrollo
urbano de su competencia, establecer sistemas de monitoreo de
calidad del aire (smca) y de verificacion de emisiones de vehiculos
automotores en circulacién, y adoptar medidas preventivas para
evitar contingencias ambientales, entre otras facultades (Art. 112).

Ademas, la Lceera faculta a la SEMARNAT a integrar y mantener ac-
tualizado uninventario de fuentes emisoras de contaminantesala
atmosfera de jurisdiccion federal (Art. 111, fraccién 11). Para poder
contaminar, este ordenamiento obliga a entidades federativas y
municipios a integrar un registro de emisiones y transferencia de
contaminantes al aire, ademas de hacia otros destinos, como el
agua, suelo y subsuelo (Art. 109 bis).

Se establece la facultad —que no es obligacién- de formular
y aplicar programas para reducir emisiones contaminantes a la
atmosfera, “con base en la calidad del aire que se determine para
cada area, zona o regiodn del territorio nacional” (Art. 111, fraccion
Iv). Asi, este punto deja a interpretacidén -y discrecion- de los to-
madores de decisiones, que muchas veces no son especialistas
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en el tema, la designacion de niveles limite para argumentar que
el aire de un determinado lugar es bueno, aceptable o regular, o
malo.

Siguiendo con las facultades, la LGeera permite que la SEMARNAT
apoye técnicamente a gobiernos locales en la formulacion de sus
programas de gestion de la calidad del aire (Art. 111, fraccion v).
Esta ley también la sefala como responsable de autorizar la ope-
racion y funcionamiento de fuentes fijas emisoras de jurisdiccion
federal, como son las industrias automotriz, de celulosa y papel,
quimica, de petréleo y petroquimica, metalurgica, de pinturas, de
vidrio, de generacion de energia eléctrica, cementera y calera, de
asbesto y de residuos peligrosos (Art. 111 bis). Consecuentemen-
te, el gobierno federal, a través de la SEMARNAT, es el responsable di-
recto de la situacion actual del aire, al autorizar el establecimiento
de los niveles de contaminantes que emiten olores, gases o parti-
culas sélidas o liquidas a la atmésfera.

Las fuentes fijas que sean establecimientos industriales, comer-
ciales y de servicios también son responsabilidad del gobierno;
aunque éstas competen a instancias estatales y municipales (Art.
112, fraccion 1). Su facultad para definir las zonas de instalacion
de estas industrias, operar sistemas de verificacion de emisiones
de vehiculos automotores, y monitorear la calidad del aire -o sus
respectivas omisiones- las hace coparticipes del estado actual de
la calidad del aire en sus delimitaciones geograficas. Para ello, es-
tas instancias deberian establecer sus programas de gestion de
calidad del aire (Art. 112, fraccion xi).

La LGeepa indica la importancia de implementar medidas pre-
ventivas necesarias para evitar contingencias ambientales por
contaminacion del aire (Art. 112, fraccién vin). Pero no se abunda
en este aspecto.

El Art. 113 presenta un dato curioso. Sefiala que no deben
“emitirse contaminantes a la atmésfera que ocasionen o puedan
ocasionar desequilibrios ecolégicos o danos al ambiente”. Tam-
bién indica que las emisiones deben cumplir con la LGEePA y las
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NOM que expide la SEMARNAT. Asi, la redaccién podria sugerir que
los contaminantes que se emiten a la atmdsfera no distorsionan el
ambiente. O bien, como indica Jiménez Pefa (2016, p. 72), “se deja
la puerta abierta para que se realice [la emisidon de contaminan-
tes] siempre que se cumpla con las disposiciones reglamentarias y
normas técnicas que emita la autoridad administrativa competen-
te del gobierno federal”

Dicho articulo refiere a los casos en que se puedan desencade-
nar desequilibrios ecolégicos o dafios al ambiente; sin considerar
que cualquier emisidn constante por parte de las industrias -sean
de jurisdiccion federal, estatal o local- tiene repercusiones en el
largo plazo. De hecho, destaca la omisién a las implicaciones para
la salud, no s6lo humana, sino también animal.

Aun con todo esto, el texto inicial del Art. 113 conduce a lairre-
levancia de todos los articulos relacionados a la emisién de conta-
minantes y los esfuerzos por regularla. Este articulo practicamente
no da pauta a contaminar la atmésfera. Entonces, la aseveraciéon
ha sido ambiciosa si se observa el contexto en el cual se encuentra
la emisidn de contaminantes a la atmdsfera en el pais.

Como puede apreciarse, existen argumentos contrapuestos
en la LGeePA, lo que impide una adecuada implementacién de su
texto. Aunado a esto, las emisiones contaminantes del aire no se
han reducido. De 2003 a 2013, éstas se encontraron practicamen-
te estaticas en 19 millones de toneladas de diéxido de carbono
(CO,);” lo que ha representado el 59.2% de los Costos Totales por
Agotamiento y Degradacién Ambiental (ctabA) que senala el Ins-
tituto Nacional de Estadistica y Geografia (INeGl) (2014b). Ademas,
exceptuando las zonas urbanas listadas anteriormente, la mayoria
del territorio nacional carece de un diagnéstico de su propia situa-
cién atmosférica y del impacto de contaminantes atmosféricos en
el medio ambiente y en la salud de la poblacion. Ante esta situa-
cién, acompafada del incremento poblacional y los consecuentes

7 Se clama una disminucion de 0.05% de emisiones contaminantes a la atmésfera en ese
periodo (INEGI, 2014a); que se explica por una supuesta disminucién en el consumo de com-
bustdleo por parte de las industrias (INEGI, 2014b).
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aumentos de emisiones contaminantes; el poder legislativo ha
considerado necesario hacer extensivas las herramientas ya exis-
tentes, asi como sus posibles mejoras, a todo el pais (Cdmara de
Diputados, 2011).

Ambito federal

A partir de lo indicado en la Lceera, se han emitido y actualizado
diversas Normas Oficiales Mexicanas (Nom), realizado iniciativas de
leyes sin fructificar, y establecido una estrategia nacional; ademas
de desarrollar instrumentos que asisten a laimplementacion de la
politica de la calidad del aire. Una descripcion al respecto se pre-
senta a continuacion.

Normas Oficiales Mexicanas

Son varias las Nom que estan relacionadas con la gestion y mejora
de la calidad del aire. Usualmente, se hace referencia a aquellas re-
lacionadas con la emision segun el tipo de contaminante criterio y
su afectacion a la salud (véase Cuadro 1); aunque también deben
considerarse aquellas que refieren propiamente a la gestion de la
calidad del aire y la emisidn de gases de efecto invernadero? (Gel);
ya que en varios casos provienen de las mismas fuentes emisoras
de contaminantes criterio (véase Cuadro 2).

® Los principales gases responsables del efecto invernadero son el diéxido de carbono (C0,), el
metano (CH,), el 6xido nitroso (N,0), el ozono (0,), hidrofluorocarbonos (HFC), perfluorocar-
bonos (PFC), asi como el vapor de agua.
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Cuadro 1. Nnom en cuanto a emision de contaminantes criterio.

NOM
NOM-020-SSA1-2014

TEMA

Valor limite permisible para la concentracién de
ozono (0,) en el aire ambiente y criterios para su
evaluacion.

NOM-021-SSA1-1993

(riterio para evaluar la calidad del aire ambiente
con respecto al mondxido de carbono (C0).

NOM-022-SSA1-2010

(riterio para evaluar la calidad del aire ambiente
con respecto al didxido de azufre (S0,).

NOM-023-5SA1-1993

(riterio para evaluar la calidad del aire ambiente
con respecto al bidxido de nitrogeno (NO,).

NOM-025-SSA1-2014

Valores limite permisibles para la concentracién
de particulas suspendidas PM, |y PM, - en el aire
ambiente y criterios para su evaluacion.

NOM-026-5SA1-1993

(riterio para evaluar la calidad del aire ambien-
te, con respecto al plomo (Pb).

Fuente: Elaboracién propia.

Cuadro 2. Ejemplos de nom en cuanto a gestion de calidad del aire y
emision de contaminantes cei (lista no exhaustiva).

NOM
NOM-034-SEMARNAT-1993

TEMA

Que establece los métodos de medicion para de-
terminar la concentracion de mondxido de car-
bono en el aire ambiente y los procedimientos

para la calibracion de los equipos de medicin.

NOM-035-SEMARNAT-1993

Que establece los métodos de medicion para
determinar la concentracion de particulas sus-
pendidas totales en el aire ambiente y el proce-
dimiento para la calibracion de los equipos de
medicion.
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NOM-036-SEMARNAT-1993

Que establece los métodos de medicién para
determinar la concentracion de ozono en el aire
ambiente y los procedimientos para la calibra-
cion de los equipos de medicion.

NOM-037-SEMARNAT-1993

Que establece los métodos de medicién para de-
terminar la concentracion de biéxido de nitrége-
no en el aire ambiente y los procedimientos para
la calibracion de los equipos de medicin.

NOM-038-SEMARNAT-1993

Que establece los métodos de medicion para de-
terminar la concentracion de bioxido de azufre
en el aire ambiente y los procedimientos para la
calibracion de los equipos de medicidn.

NOM-040-SEMARNAT-2002

Proteccion ambiental - Fabricacion de cemento
hidraulico - Niveles mdximos permisibles de
emision a la atmasfera.

NOM-041-SEMARNAT-2015

Que establece los limites méximos permisibles
de emision de gases contaminantes provenien-
tes del escape de los vehiculos automotores en
circulacion que usan gasolina como combustible.

NOM-042-SEMARNAT-2003

Que establece los limites méximos permisibles
de emision de hidrocarburos totales o no meta-
no, mondxido de carbono, 6xidos de nitrégeno y
particulas provenientes del escape de los vehicu-
los automotores nuevos cuyo peso bruto vehi-
cular no exceda los 3,857 kilogramos, que usan
gasolina, gas licuado de petrdleo, gas natural y
diesel, asi como de las emisiones de hidrocar-
buros evaporativos provenientes del sistema de
combustible de dichos vehiculos.

NOM-043-SEMARNAT-1993

Que establece los niveles méximos permisibles
de emision a la atmdsfera de particulas sélidas

provenientes de fuentes fijas.
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NOM-044-SEMARNAT-2006

Que establece los limites maximos permisibles
de emision de hidrocarburos totales, hidrocar-
buros no metano, mondxido de carbono, dxidos
de nitrégeno, particulas y opacidad de humo
provenientes del escape de motores nuevos que
usan diesel como combustible y que se utiliza-
ran para la propulsion de vehiculos automotores
nuevos con peso bruto vehicular mayor de 3,857
kilogramos, asi como para unidades nuevas con
peso bruto vehicular mayor a 3,857 kilogramos
equipadas con este tipo de motores.

NOM-047-SEMARNAT- 2014

Que establece las caracteristicas del equipo y el
procedimiento de medicién para la verificacion
de los limites de emisién de contaminantes,
provenientes de los vehiculos automotores en
circulacion que usan gasolina, gas licuado de pe-
tréleo, gas natural u otros combustibles alternos.

NOM-050-SEMARNAT-1993

Que establece los niveles méximos permisibles
de emision de gases contaminantes provenien-
tes del escape de los vehiculos automotores en
circulacion que usan gas licuado de petrdleo,
gas natural u otros combustibles alternos como
combustibles.*

NOM-076-SEMARNAT-2012

Que establece los niveles méximos permisibles
de emision de hidrocarburos no quemados,
mondxido de carbono y ¢éxidos de nitrégeno
provenientes del escape, asi como de hidrocar-
buros evaporativos provenientes del sistema de
combustible, que usan gasolina, gas licuado de
petroleo, gas natural y otros combustibles al-
ternos y que se utilizarén para la propulsion de
vehiculos automotores con peso bruto vehicular
mayor de 3,857 kilogramos nuevos en planta.

NOM-085-SEMARNAT-2011

Contaminacion atmosférica-Niveles maximos
permisibles de emision de los equipos de
combustion de calentamiento indirecto y su
medicion.
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NOM-156-SEMARNAT-2012 Establecimiento y operacidn de sistemas de mo-

nitoreo de la calidad del aire.

NOM-163-SEMARNAT-ENER-SCFI-2013 Emisiones de bioxido de carbono (CO,) prove-

nientes del escape y su equivalencia en térmi-
nos de rendimiento de combustible, aplicable
a vehiculos automotores nuevos de peso bruto
vehicular de hasta 3,857 kilogramos.

NOM-165-SEMARNAT-2013 Que establece Ia lista de sustancias sujetas a re-

porte para el registro de emisiones y transferen-
cia de contaminantes.

* Al momento de compilar esta informacion, la NOM-050-SEMARNAT-1993 cuenta con

un proyecto de modificacion para quedar como NOM-050-SEMARNAT-2017.

Fuente: Elaboracion propia.

Ademas de las nom listadas en el cuadro anterior, el Programa

Nacional de Normalizacién (pnN) para 2017 tiene contemplado la
actualizacién de diversas normas. En especifico, se busca:

Desarrollar una normar para establecer niveles maximos per-
misibles de emisién de particulas, mondéxido de carbono (CO),
dioxido de azufre (SO,), y 6xidos de nitrégeno (NO ) de genera-
dores de vapor que utilizan biomasa como combustible.

Modificar la NOM-040-SEMARNAT-2002, para revisar los limites
de emisiones de particulas NO , SO,, CO, entre otros; ademas
de establecer limites de emisiones de CO,,.

Modificar la NOM-043-SEMARNAT-1993, la NOM-044-SEMARNAT -2006,
y la NOM-163-SEMARNAT-ENER-SCFI-2013.

Establecer niveles maximos permisibles de emisiones de PST,
NO,, COy SO, generadas en equipos de combustion de calen-
tamiento indirecto en ingenios azucareros a nivel nacional.
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« Desarrollar el Proyecto de Norma Oficial Mexicana PROY-NOM-
168-SEMARNAT-ASEA-2016, relacionado a los niveles maximos
permisibles de emisidn provenientes de turbinas de gas, a ciclo
abierto o ciclo combinado, aeroderivadas y su medicién.

» Establecer limites maximos permisibles de emisiones a la at-
mosfera de hidrocarburos, CO, NO , y otros contaminantes, pro-
venientes del escape de motocicletas nuevas.

« Reprogramar la modificacion de NOM-042-SEMARNAT-2003,
de NOM-041-SEMARNAT-2015, de NOM-047-SEMARNAT-2014, de
NOM-050-SEMARNAT-1993, la NOM-156-SEMARNAT-2012 (Gobier-
no de la Repubilica, 2017)

Por su cuenta, la semArRNAT (2017¢) también sugiere la partici-
pacién de la Secretaria de Economia (se) para concretar el PROY-
NOM-203-SCFI-2015, que busca limitar los niveles de emisiéon de
formaldehido, y el PROY-NOM-027-ENER/SCFI-2016, relacionado al
rendimiento térmico, ahorro de gas y requisitos de seguridad de
los calentadores de agua.

Ademas, propone la “elaboracion de Normas Mexicanas Nwmx
para: a) Gases de referencia para la correcta medicién de emisio-
nes; b) Requisitos de los equipos para la medicion y validacién de
los gases efecto invernadero ce; ¢) Manejo Ambiental, evaluacion
ambiental del Ciclo de Vida de los productos; d) Ecoetiquetado;
e) Huella de Agua; f) Huella de Carbono” (semaArNAT, 2017¢, p. 174).

Consecuentemente, existe el interés por actualizar diversas Nom
relacionadas a la gestion de la calidad del aire durante el ano 2017.
Esto puede estar ligado al establecimiento de la enca, que coinci-
dentemente surge posterior a la etapa de contingencias ambien-
tales que experimentd la zwvm en 2016. De hecho, dicho contexto
da pauta para desarrollar una propuesta de norma focalizada para
la zvvm (PROY-NOM-167-SEMARNAT-2016) que busca establecer limi-
tes maximos de emisiones contaminantes para vehiculos auto-
motores que circulan en la Ciudad de México y en las entidades
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federativas de Hidalgo, Estado de México, Morelos, Puebla y Tlax-
cala; asi como los métodos de prueba para su evaluacion.

Entonces, como puede observarse, las normas relacionadas a la
calidad del aire son varias y diversas; en lugar de las habitualmen-
te comentadas y que relacionan la salud con limites permisibles
de contaminantes criterio. Esto indica que una valoracién de la
politica de la calidad del aire implica la revisiéon de una plétora de
normas, varias de las cuales requieren actualizacién; mientras que
otras estan en ese proceso.

Instrumentos de gestion

Conduciéndose en el marco de las Nom, se implementan diversos
instrumentos para dar seguimiento al contexto en que se encuen-
tra la calidad del aire. Varios de estos instrumentos son desarrolla-
dos y empleados en el ambito local, razén por la cual se profun-
diza en algunos de ellos en la seccion “Ambito local” del presente
capitulo.

Asi, se hace referencia al papel que la federaciéon debe tener con
respecto a los inventarios de emisiones de contaminantes atmos-
féricos; pues permiten “conocer las fuentes emisoras de contami-
nantes, asi como el tipo y cantidad de contaminantes que emite
cada una de ellas” (semarNAT, 2013b). Registran emisiones de dos
tipos de emisiones: las de contaminantes criterio para monitorear
la calidad del aire -como el monéxido de carbono (CO), 6xidos de
nitrégeno (NO,), compuestos organicos volatiles (COV), oxidos de
azufre (SO ), material particulado menor a 10 micrémetros (PM, ),
y menor a 2.5 micrometros (PMZS)— y las correspondientes a conta-
minantes que inducen al cambio climatico —gases de efecto inver-
nadero (cel), didxido de carbono (CO,), metano (CH,), 6xido nitroso
(N,O), entre otros.

El trabajo en el primer &mbito —contaminantes criterio- conlle-
va a un Sistema Nacional de Emisiones a la Atmdsfera (sINEA) que
compila informacién de inventarios de emisiones. Debe facilitar
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“su publicacién, consulta, actualizacién y mantenimiento” (SEMARr-
NAT, 2017b); pero, al momento de escribir estas lineas, el reposi-
torio de la pagina web al respecto presenta informacién hasta el
ano 2008. Pudiendo provenir de fuentes fijas, méviles, de drea 'y
naturales, la actualizacién de los inventarios al afo 2013, como es
el caso del inventario de emisiones de fuentes méviles carreteras
a nivel nacional, permite realizar una estimacién de emisiones al
ano 2030 (INecc, 2014).

En el segundo ambito, el Instituto Nacional de Ecologia y Cam-
bio Climatico (iNecc) elabora el Inventario Nacional de Emisiones
de Gases y Compuestos de Efecto Invernadero, como lo detalla la
Ley General de Cambio Climatico (Lccc). Contempla sectores que
producen contaminantes criterio, como petréleo, gas, fuentes
moviles de autotransporte, e industria; ademas de la generacién
de electricidad, el uso del suelo, cambio de uso del suelo y silvicul-
tura (uscuss), asi como residuos.

Otro tipo de instrumento refiere al monitoreo en tiempo real
de la calidad del aire en diversas zonas del pais. A fin de “informar
oportunamente a la poblacion y de esta manera tomar decisiones
de proteccion a la salud” (semarNAT, 20134, p. 17), se han estableci-
do estaciones de monitoreo en diversas ciudades del pais, cuyos
criterios incluyen la densidad de poblacién, meteorologia, topo-
grafia y la distribucién de fuentes de emisién. En este sentido, el
detalle sobre el monitoreo atmosférico en zonas urbanas del pais
es abordado en la seccién 2.1.2,, relacionada al ambito local.

Un tercer tipo de instrumento de gestién refiere al reporte del
indice de la calidad del aire, entendido como “un valor adimensio-
nal, calculado a partir de informacién procedente de la legislacién
vigente relacionada con los distintos contaminantes atmosféricos
modelados, con el objetivo de facilitar a la poblacién la compren-
sion de la informacion relacionada con la contaminacion del aire
a nivel local” (semArNAT, 20134, p. 18).

Son los gobiernos locales quienes deben dar el sequimiento
conducente, siendo el indice Metropolitano de la Calidad del Aire
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(IMeca) un ejemplo. La zmvm se encuentra monitoreada para infor-
mar respecto a los niveles de contaminacién a fin de proteger la
salud de la poblacién.

Los indices de calidad del aire son utilizados en los Programas
de Gestion para Mejorar la Calidad del Aire (pProalre), que estable-
cen acciones enfocadas a controlar y disminuir la emisiéon de con-
taminantes atmosféricos de origen antropogénico en una deter-
minada zona geografica. Sin embargo, existen casos en los que la
presencia de dichos contaminantes supera los limites estableci-
dos por la normatividad, implicando la necesidad de informara la
poblacion sobre las medidas preventivas para proteger su salud.
Esto se realiza en el contexto del Programa de Contingencias Am-
bientales Atmosféricas (pcaa) que tenga la ciudad o zona urbana
en cuestion.

Sistema Nacional de Informacién de Calidad del Aire

El Sistema Nacional de Informacion de la Calidad del Aire (siNAIcA)
esta detallado en el Capitulo v del Reglamento de la LGeera en Ma-
teria de Prevencion y Control de la Contaminacién de la Atmés-
fera (RLGeerampcca) (1988). Se conforma de los datos que presenta
el monitoreo atmosférico de las entidades federativas, el Distrito
Federal y los municipios, asi como de los inventarios de emisiones
y de las fuentes de contaminacién de jurisdiccion federal y local
(Art. 41). Se apoya en el monitoreo de emisiones estipulado en la
NOM-156-SEMARNAT-2012.

El siNaica es presentado como “una serie de programas informa-
ticos que permiten recabar, transmitir y publicar la informacion
de calidad del aire que se genera en las estaciones de monitoreo
ubicadas en las diversas entidades federativas que disponen de la
infraestructura adecuada para tal tipo de medicién” (sinaica, 2017).
Al respecto, la pagina web indica cobertura sobre sistemas de mo-
nitoreo de calidad del aire (smca) en la gran mayoria de las entida-
des federativas. Sin embargo, algunas estaciones de monitoreo
carecen de informacion o datos recientes.
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Propuesta sin concretar

En octubre de 2012 se sometio a votacidn una iniciativa para una
Ley General de Calidad del Aire y Proteccién a la Atmdsfera, que
pretendia reunir “en un solo ordenamiento aquellos elementos
pertinentes que se encuentran en la Ley General del Equilibrio
Ecoldgico y la Proteccion al Ambiente, asi como su Reglamento,
en una forma congruente, sencilla y ordenada, asi como estable-
cer competencias claras entre los tres 6rdenes de gobierno” (Se-
nado de la Republica, 2012). Ademas, esta iniciativa de ley coinci-
dia “con los compromisos internacionales asumidos por México y
los objetivos del Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018 en mate-
ria de cambio climatico, proteccion al ambiente y cuidado de la
salud” (Senado de la Republica, 2013).

Para ello, se propuso un Programa Nacional de Gestion de la Ca-
lidad del Aire y Proteccién a la Atmosfera, que permitiria estable-
cer una estrategia nacional. También retomé los Programa para
la Reduccién de Contaminantes al Aire (ProAlre), los Programas de
Gestion de Calidad del Aire, Programas de Verificacion Vehicular,
y Programas de Contingencias Ambientales Atmosféricas. Se hizo
referencia también a un Sistema de Informacién de la Calidad del
Aire y Emisiones, Sistemas de Monitoreo de la Calidad del Aire, un
indice Nacional de Calidad del Aire y un Inventario Nacional de
Emisiones. Esto confirmo la postura compilatoria de la iniciativa
de ley. En este sentido, esta iniciativa indica en su segundo arti-
culo que la Lceera regiria en todo ambito no expreso en la ley pro-
puesta, lo cual denotaba una posible carencia de valor agregado
de lainiciativa, ya que la Lceera es el ordenamiento que actualmen-
te trata la polucién atmosférica.

A pesar de ello, destacaba la coordinacién con dependencias
distintas a la semArNAT para desarrollar estrategias destinadas a
beneficiar la calidad del aire, buscando implementar politicas
preventivas, asi como de restauracion, mediante el control de
emisiones de contaminantes a la atmosfera. Se especificaba la de-
pendencia que deberia colaborar para llevar a buen término la
encomienda de la iniciativa -la mejora de la calidad del aire- en
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caso de convertirse en ley. Tal es el caso de la Secretaria de De-
sarrollo Social (sepesoL), que estd contemplada para realizar pro-
gramas de desarrollo urbano y ordenacién del territorio nacional;
aunque no quedaba clara la funcion que tendrian las procuradu-
rias estatales de proteccién al ambiente y de ordenamiento te-
rritorial. Otros casos correspondian a la Secretaria de Agricultura,
Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion (saGArra), para
el establecimiento de programas de desarrollo rural; la Secretaria
de Comunicaciones y Transportes (scT), para adoptar estrategias
y programas de incorporacién de tecnologias limpias y de verifi-
cacion vehicular; la Secretaria de Energia (sener), para desarrollar
programas de eficiencia energética, de mejora de calidad de com-
bustibles y de promocion de energias alternativas; y la Secretaria
de Salud (ssa), para establecer las Nom de calidad del aire para pro-
teccion de la salud publica, lo que podria implicar la redefinicién
y actualizacion de las ya existentes.

Otro aspecto que llamé la atencion referia a la intencién de fo-
mentar, en los tres niveles de gobierno, el desarrollo de progra-
mas de restauracién y conservacién de ecosistemas forestales
para aumentar la captura de contaminantes. Esto hacia implicita
referencia al CO,, aunque no establecia la relacién con la Reduc-
cién de Emisiones causadas por la Deforestacion y la Degradacion
de los Bosques (Rebp), ni con la estrategia que se esta promovien-
do a nivel nacional para establecer las lineas de accién que contri-
buyan a mitigar segun lo establecido en la Ley General de Cambio
Climatico (Lccc) (coNAFoRr, s/f).

La iniciativa de ley buscé abordar diversos ambitos, como son
las responsabilidades iguales con obligaciones diferenciadas, la
aportacién equitativa de autoridades de los tres 6rdenes de go-
bierno para formular e implementar programas adecuados, y la
participacién de la sociedad civil en la toma de decisiones y segui-
miento de acciones (Senado de la Republica, 2012).

El texto utilizd un lenguaje inerte que desconoce la importan-
cia, necesidad y urgencia de desarrollar e implementar los traba-
jos necesarios para mejorar la calidad del aire ambiente. Esto era
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observable en la falta de contundencia de las palabras a utilizar.
Si bien es cierto que es comun referirse al fomento y la promo-
cién de actividades para un determinado fin en cualquier instru-
mento legal; la situacion actual de las zonas urbanas, aunada a las
respectivas implicaciones ambientales y salubres, deberia forzar
a posturas mas definidas que vayan mas alld de buenos deseos.
Mismo caso para los instrumentos econédmicos para reducir emi-
siones contaminantes, que se buscé meramente promover y no
establecer. Estas intenciones se complican cuando se toma en
cuenta que el desarrollo de estas actividades depende de la parti-
cipacion de varios actores, ademas de la federacion, para alcanzar
tales objetivos.

A pesar de estas limitaciones, la iniciativa de ley propuso uti-
lizar un esquema para delimitar, caracterizar y clasificar cuencas
atmosféricas,’ que deberia permitir la formulacién, gestiéon y eva-
luacion de la politica nacional sobre la gestién de la calidad del
aire y proteccion a la atmosfera. También deberia asistir a la im-
plementacion de los programas pertinentes destinados a mejo-
rar la calidad del aire y reducir las emisiones contaminantes. Una
gestién de este tipo tendria cuatro aspectos positivos:

a) Profundizacién del conocimiento de la dinamica de la
atmosfera.

b) Asistencia a la procuracion de salud y buena calidad del
aire a largo plazo.

¢) Fomento de estrategias preventivas, en lugar de reactivas.

d) Despolitizacién de la toma de decisiones (Caetano e
Iniestra, 2008).

De igual forma, se plantearon diversos tipos de nom, varias de
las cuales ya existen. Entre los temas destacaban: establecimien-
to de limites maximos permisibles de emisién por contaminante,

? Las cuencas atmosféricas son volimenes de aire que se encuentran separados entre si por di-
versos factores ecoldgicos, geograficos y/o meteoroldgicos, aunque también pueden definirse
por criterios politico-administrativos, poblacionales y de emisiones. Pueden ser afectadas por
“emisiones de origen urbano, suburbano, marino, o agricola, asi como por fuentes naturales”
(Caetano e Iniestra, 2008).
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limites maximos de contaminantes de fuentes fijas y méviles, asi
como de jurisdiccion federal, y de emisiones de vehiculos auto-
motores (en planta y en circulacion), previsiones para la opera-
cién de fuentes fijas contaminantes en casos de contingencias, y
el establecimiento y operacion de sistemas de monitoreo.

Sin embargo, desde 2014 dicha iniciativa de Ley General de Ca-
lidad del Aire y Proteccion a la Atmdsfera se encuentra detenida
en la Cdmara de Diputados (cempa, 2014). Fue en el dmbito del
Ejecutivo Federal —a través de la SEMARNAT- que terminaria desarro-
llandose una estrategia nacional en la materia.

Estrategia Nacional de Calidad del Aire

La inusual temporada de ozono que causé varias contingencias
ambientales en 2016 influyé para que el gobierno federal, a través
de la seMARNAT, desarrollara una Estrategia Nacional de Calidad del
Aire (Enca) a inicios de 2017, la cual fue presentada como:

[UIna herramienta de planeacién que orientard y coordinaré acciones en-
tre diferentes instancias gubernamentales para controlar, mitigar y prevenir
la emision y concentracion de contaminantes en la atmdsfera en ambientes
rurales y urbanos con proyeccion al afio 2030 (SEMARNAT, 2017a).

La delimitacién del aio concuerda con la fecha limite plantea-
da en la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible; vinculdandose
asi con seis de los 17 Objetivos de Desarrollo Sostenible (ops):

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

« Objetivo 7: Garantizar el acceso a una energia asequible, fiable,
sostenible y moderna para todos.

« Objetivo 9: Construir infraestructuras resilientes, promover
la industrializaciéon inclusiva y sostenible y fomentar la
innovacion.

« Objetivo 11: Lograr que las ciudades y los asentamientos hu-
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manos sean inclusivos, seguros, resilientes y sostenibles.

Objetivo 12: Garantizar modalidades de consumo y produc-
cién sostenibles.

Objetivo 13: Adoptar medidas urgentes para combatir el cam-
bio climatico y sus efectos. (semaArNAT, 20173, p. 16).

En la enca se establecieron 21 Estrategias y 69 Lineas de Accién

conformadas en 5 Ejes Estratégicos:

Eje 1: Gestidn integral para mejorar la calidad del aire.
Eje 2: Instituciones eficientes y orientadas a resultados.
Eje 3: Empresas comprometidas con la calidad del aire.
Eje 4: Politica atmosférica con base cientifica.

Eje 5: Sociedad responsable y participativa.

Con esto, la enca tiene propuesto alcanzar la realizacién de di-

versas actividades, a saber:

Impulsar un ordenamiento integral y sustentable del territorio.
Reorientar las prioridades de la planeacién urbana.

Transitar hacia procesos productivos amigables con el medio
ambiente hacia el uso de energias limpias y renovables.

Contar con industrias y un parque vehicular que apliquen nue-
vas tecnologias para mitigar la emisiéon de contaminantes a la
atmosfera.

Reducir el uso de quimicos téxicos en zonas agricolas.
Mejorar las practicas agropecuarias.

Migrar hacia procesos de combustién mas eficientes en espa-
cios cerrados.

Atender los dafos a la biodiversidad de los ecosistemas provo-
cados por la contaminacién atmosférica (semarNaT, 20173, p. 11).
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El alcance de estas propuestas ambiciosas implica la participa-
cién de diversos sectores publicos y privados cuya apropiacion de
la enca puede estar en entredicho, pues el entendimiento generali-
zado es que este es un tema ambiental que debe abordarse desde
la dependencia correspondiente; aunque esto no es correcto.

El caracter de“propuesta”reduce también el impacto que la enca
puede tener. No se identifican responsables de llevarlas a cabo.
Se indica que la enca “debe ser considerada como una prioridad”
(SEMARNAT, 2017a, p. 16); pero no indica para quien, tomando en
cuenta las afectaciones a la calidad del aire por parte de diferentes
sectores. Por el contrario, diluye responsabilidad, al sefialar que la
meta es la construccién de una visiéon y un conjunto de acciones
compartidas entre “los actores que inciden en la contaminacién
del aire”. Aun con esto, la SEMARNAT da por sentado que habra mejo-
ras en la calidad del aire, ya que argumenta que la enca ayudara a
prevenir afectaciones a la salud, proteger los ecosistemas, y evitar
la disminuciéon del rendimiento de cosechas y capacidad de bos-
ques para limpiar el aire (2017a, p. 11).

En este contexto, la enca es un llamado que el gobierno federal
hace a si mismo para encaminar esfuerzos a mejorar el aire. Es re-
alista en sus planteamientos, y serd importante dar seguimiento
a sus propuestas, que sugieren un cambio profundo del proceder
cotidiano de todos, sin distincién. El siguiente paso debe ser la
formulacion y subsecuente implementacién de un Programa Es-
pecial de Calidad del Aire, también sugerido por la enca. Mientras
tanto, hay programas de gestion que se dan en el dmbito local.
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Ambito local

La normatividad mexicana sefala que todas las ciudades que
cuentan con mas de 500 mil habitantes, o con una determinada
carga industrial y automovilistica, deben monitorear la emision de
contaminantes a la atmosfera y generar informes periddicos; sin
embargo, hay muchas que auin no lo hacen (SeMARNAT, 2017a, p. 21).

Gestion de Calidad del Aire

Alo largo del pais, la gestion de la calidad del aire se realiza a tra-
vés de los Programas de Gestién para Mejorar la Calidad del Aire
(PROAIRE) que son “mecanismos de coordinacion transversal al inte-
rior de los ejecutivos estatales o municipales, y entre éstos e insti-
tuciones federales” (SEMARNAT, 20173, p. 32). Contienen tres aspec-
tos fundamentales:

1. Un diagnéstico de la situacién de la calidad del aire que se
basa en lainformacion de los sistemas de monitoreo atmos-
férico, inventarios de emisiones, y la modelacién de la con-
taminacion del aire en la zona de estudio.

2. Una estrategia para controlar y/o disminuir los contaminan-
tes atmosféricos, misma que incluye acciones y metas espe-
cificas para implementarse a corto, mediano, y largo plazos.
Incluye el establecimiento de indicadores de cumplimiento
y sus responsables; una evaluacién de costos; y mecanis-
mos de ejecucion, evaluacion y seguimiento.

3. Unespacio de acuerdos para implementar la estrategia con
la participacion de los tres 6rdenes de gobierno, la sociedad
civil, y otros actores involucrados (SEMARNAT, 2015).

Los proaRE deben contar un minimo de seis ejes rectores
estratégicos:

a) reduccién de emisiones de fuentes fijas,
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b) reduccion de emisiones en fuentes moviles,

¢) reduccion de emisiones en comercios y servicios,

d) comunicaciény educacion ambiental,

e) saludy externalidades, y

f)  fortalecimiento institucional y financiamiento (SEMARNAT,

2015, p.31).

Para que los proaiRe tomen forma, la federacién participa en la
planeacién. La delegacion de la semMARNAT en la entidad federativa
en cuestion, asi como la Direccion General de Gestion de la Ca-
lidad del Aire y Registro de Emisiones y Transferencia de Conta-
minantes (DGGCARETC), sostienen una reunién con gobiernos estatal
y municipal (SEMARNAT, 2015). También asisten en la definicion del
programa y las medidas a implementar. De igual forma, la pGaca-
RETC proporciona apoyo técnico para el desarrollo del programa.

Paralelamente al desarrollo del proairg, se debe elaborar un Con-
venio de Coordinaciéon (cc) que suscriben representantes de los
tres niveles de gobierno, y que valida técnicamente la DGGCARETC.
Ademas, “con el propdsito de concluir el cc en tiempo y forma, la
DGGCARETC recomienda llevar a cabo reuniones periédicas entre las
areas juridicas (del Estado y la SEmMARNAT) a fin de proponer el proce-
dimiento a seguir, asi como dar a conocer los lineamientos y tiem-
pos de espera establecidos en cada una de las dreas” (SEMARNAT,
2015, p. 14). Esto va aunado a la emisién de una carta de intencién
del gobierno local, dirigida a semaArNAT, sefialando el interés y el
compromiso para elaborar, implementar y evaluar el prRoARE. Esto,
en consecuencia, presenta la injerencia que tiene el plano federal
en el desarrollo de acciones locales en materia de gestion de la
calidad del aire. Pero por toda la participacion que tiene la federa-
ciéon en el desarrollo de los distintos proalre en territorio nacional,
esta especificamente estipulado que es cuestién de los gobiernos
locales buscar el financiamiento correspondiente a la implemen-
tacion de dichos programas. Los recursos pueden ser locales, na-
cionales, e internacionales.
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Los proalRe contemplan la inclusion de informacién proporcio-
nada por inventarios de emisiones segun tipo de fuente, conta-
minante criterio y cel. También deben hacer referencia a los efec-
tos de cada contaminante criterio en la salud de la poblacién, asi
como las estimaciones de su impacto econémico.

Se han elaborado 33 proalrRe en todo el pais. Algunos de ellos
han concluido su ciclo, sin renovacion; mientras, otros se han ac-
tualizado varias veces. Actualmente existen 15 PrRoAIRE vigentes y
12 en elaboracién (semARNAT, 20173, p. 32). Ejemplos son Oaxaca,
Querétaro-San Juan del Rio, Leén, Salamanca-Celaya-lrapuato,
San Luis Potosi-Soledad de Graciano Sanchez, el Valle de Toluca,
Puebla, Tijuana, Mexicali y Nogales. También se han desarrollado
a nivel de entidad federativa, como son los casos de Durango, Mi-
choacan, Jalisco y Tlaxcala. Por su parte, los correspondientes a
Colima, Hidalgo, Nuevo Ledn, Veracruz y Chihuahua estan en pro-
ceso de elaboracidn (seMARNAT, 2017¢). Sin embargo, es la Ciudad
de México y su Zona Metropolitana la que lleva la vanguardia en
la materia.

PROAIRE de Ila Ciudad de México y su Zona Metropolitana

Los ProAIRE tienen su antecedente en el Programa Integral Contra la
Contaminacion Atmosférica (picca) desarrollado para la zvvm en 1990.

[Flue elaborado por el Secretariado Técnico Intergubernamental constitui-
do con la participacion de las Secretarias de Desarrollo Urbano y Ecologia, de
Hacienda y Crédito Pdblico, de Programacion y Presupuesto, de Comercio y
Fomento Industrial, de Comunicaciones y Transportes, de Energia, Minas e In-
dustria Paraestatal, de Agricultura y Recursos Hidraulicos, de Salud, el Depar-
tamento del Distrito Federal, el Gobierno del Estado de México y los Gobiernos
Municipales de la zona conurbada, Petrdleos Mexicanos, la Comision Federal
de Electricidad y el Instituto Mexicano del Petréleo. Cada una de las dependen-
cias participantes integrd un equipo de trabajo y se incorporaron altos cientifi-
cos nacionales y especialistas de los organismos del medio ambiente de Japén,
Alemania, Inglaterra (Comisién Metropolitana para la Prevencion y Control de
la Contaminacion Ambiental en el Valle de México, 1990, p. 3).
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El programa presentd un desglose de contaminantes criterio y
de sus multiples origenes, sefialando la importancia de plantear
un inventario de emisiones para comprender la estructura del
problema. Se establecieron compromisos para la industria pe-
trolera (mejora de combustibles en plazos mas cortos); el sector
transporte (mejora tecnoldgica, movilidad, reestructuracién de
sistemas eléctricos de transporte y promocion al transporte colec-
tivo sobre el individual); la industria privada (procesos de produc-
cién y tecnologias mas eficientes); termoeléctricas (transicion de
combustdleo por gas natural para generar electricidad); reforesta-
cion y restauracion ecoldgica (arborizacion, clausura de tiraderos
de basura clandestinos); investigacién (monitoreo atmosférico y
control de calidad de combustibles); formacién y educacion eco-
|6gica (enfatizando en las nuevas generaciones).

No obstante todas estas propuestas, el ricca presenté una pos-
tura pesimista en torno a la mejora de la calidad del aire, al sefalar
que:

Las acciones que se emprenderan no logrardn que la Ciudad recupere la ca-
lidad del aire que conocié hace medio siglo. Ningtn programa, ninguna accién
humana, podria lograrlo, puesto que en el Valle de México, en vez de un millén
y medio de habitantes, hoy habitan 15 millones y en vez de ser un pais agricola
y minero, los empleos y los ingresos actuales de la poblacién se sostienen en
la industria, el transporte y los servicios (Comision Metropolitana para la Pre-
vencion y Control de la Contaminacion Ambiental en el Valle de México, 1990,

p.2).

De hecho, el ricca afirmé que “frenar el crecimiento de la conta-
minacién sera una hazaha social y publica” (Comisién Metropolita-
na para la Prevencion y Control de la Contaminacién Ambiental en
el Valle de México, 1990, p. 3). En esta tesitura, académicos obser-
varon que la politica de la calidad del aire estaba lejos de resolver
la contaminacion atmosférica; incluso, sefalaron que dicho pro-
blema adquiriria “una magnitud megalopolitana’, abarcando los
valles de Toluca, Cuernavaca, Puebla, Tlaxcala y Querétaro (Garza
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Villareal y Aragon, 1995, p. 35). Aun con esto, el picca se convirtio
en el punto de partida para empezar a desarrollar la politica de la
calidad del aire, tanto a nivel local como del pais.

Siguio el proaRE para el periodo 1995-2000. Dicho programa
retomé los planteamientos en torno a la necesidad de reducir
gradual la contaminacion atmosférica en la zmvm. Incluso se cla-
mo por su abatimiento de manera “permanente’, aduciendo un
cambio cultural que modificara la relacién de la ciudad con el me-
dio ambiente, distribuyendo de manera justa los costos de imple-
mentacién entre todos los sectores que contribuyen al problema
(ooF et al, 1996). Para ello, se afirmé que la sociedad y los gobier-
nos federal y locales deberian “decidir conjuntamente sobre las
intensidades y los tiempos de las acciones de combate a la con-
taminacion atmosférica, en el entendido de que un problema tan
serio y tan apremiante, y que se ha ido gestando paulatinamente
a lo largo de décadas, nunca podra resolverse ni en lo inmediato
ni con paliativos recurrentes” (oor et al., 1996, p. 10).

Cuatro metas fueron especificadas: industria limpia (reduccién
de emisiones en la industria y servicios), vehiculos limpios (dismi-
nucién de emisiones por kildmetro), nuevo orden urbano y trans-
porte limpio (regulacion del total de kildmetros recorridos por
vehiculos automotores), y recuperacién ecoldgica (abatimiento
de la erosion) (ooF et al, 1996, p. 13). Para ello, distintas acciones
fueron presentadas, tomando en consideracién la normatividad
de ese entonces en la materia.

La politica de la calidad del aire en la zmvm continuaria en la
misma tesitura con el proaRE 2002-2010. Destacaron la planea-
cién del programa a diez anos, la evaluacidon de escenarios para
dicho periodo, su revisién bianual y la inclusion de fuentes de fi-
nanciamiento. Respecto al ultimo, se indicé que la realizacién de
estudios base para la elaboracién de este programa fue gracias al
Banco Mundial, del Global Environmental Fund (ceF),'® del Consejo

19°E| GEF gestiona fondos de capital privado para invertir en mercados desarrollados y emergen-
tes, principalmente en América del Norte, Latinoamérica y el Sur de Asia, donde el cambio en el uso
de recursos ambientales y naturales ofrece oportunidades de negocio y financieras (GEF, 2017).
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de Estudios de Restauracion y Valoracién Ambiental (conserva),’
entre otros actores. Destacé también la participacion de la Agen-
cia de Cooperacién Técnica del gobierno de Alemania (SEMARNAT et
al., 2002).

Para la formulacién de este proaRE se conformaron nueve gru-
pos de trabajo segun areas tematicas: 1) inventario de emisiones,
modelacién y andlisis de escenarios, 2) reduccidon de emisiones
vehiculares y mejoramiento de especificaciones de combustibles,
3) planeacién integral de transporte, 4) reduccidon de emisiones
en la industria, servicios y sector doméstico, 5) reduccién de emi-
siones relativas al manejo de recursos naturales, 6) proteccion a la
salud, 7) financiamiento, 8) educacion ambiental y participacion
social, y 9) andlisis integral de estrategias y escenarios (SEMARNAT et
al., 2002). También se reconocié la importancia de reducir emisio-
nes generadas por centrales de generacién de energia eléctrica;
por lo que se incorporaron la Secretaria de Energia (sener), la Co-
misién Federal de Electricidad (cre), y la hoy extinta Compania de
Luz y Fuerza del Centro.

Destaco la descripcién de mecanismos de financiamiento por
aplicarse, explorarse, y promoverse para instrumentar y dar segui-
miento al proAiRE 2002-2010. Enfatizando en la necesidad de recur-
sos adicionales, pues “los esfuerzos no pueden estar limitados so-
lamente a las disponibilidades presupuestales” de los gobiernos
federal y locales de la zmvm (SEMARNAT, 2012, pp. 10-13); el programa
buscé un manejo autosuficiente de las acciones para alcanzar sus
objetivos. Se listaron el Fideicomiso Ambiental del Valle de Méxi-
co, las principales instituciones internacionales de financiamiento
al desarrollo (el Banco Interamericano de Desarrollo [ip] y el Ban-
co Mundial [Bm]), la Agencia de Proteccion Ambiental de eua (epa,
por sus siglas en inglés), el Fondo Francés para el Medio Ambiente
Mundial (Frem, por sus siglas en francés), la Agencia de Cooperacién

" En ese entonces, el CONEVA se cred por Acuerdo (DOF, 1995) como “drgano asesor y au-
xiliar del Distrito Federal, en la promocion, andlisis, evaluacion, dictamen y sequimiento de
estudios, investigaciones y desarrollos de tecnologia aplicada para el cuidado, recuperacién y
mejoramiento ambiental del Distrito Federal”.
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Internacional del Japon (uica, por sus siglas en inglés), y la Agencia
Alemana de Cooperacidn Técnica (Grz, por sus siglas en aleman).

El siguiente periodo lo cubre el proaire 2011-2020 (Gobierno del
Estado de México et al.,, 2011). Dicho programa da continuidad
respecto a la informacién presentada, sefalando los impactos de
la contaminacién atmosférica a la salud y los diagndsticos de la
situacion en la zmvm.

Una adicién con respecto a las PRoAIRE anteriores refiere a ex-
periencias internacionales en gestién de la calidad del aire que
sirven para indicar el contexto en el cual se encuentran los esfuer-
zos de la zwvm en la materia (Gobierno del Estado de México et al.,
2011, p. 137).

Se propusieron 8 estrategias:
1. Ampliacion y refuerzo de la proteccién a la salud.

2. Disminucién estructural del consumo energético de la
ZMVM.

3. Calidad y regulacién energéticas en todas las fuentes.

Movilidad y regulacién del consumo energético del parque
vehicular.

5. Cambio tecnolégico y control de emisiones.

Educacion ambiental, cultura de la sustentabilidad y parti-
cipacién ciudadana.

7. Manejo de areas verdes, reforestacion y naturacién urbanas.

8. Fortalecimiento institucional e investigacion cientifica (Go-
bierno del Estado de México et al., 2011).

Con el tiempo, algunos compromisos fueron fructificando y de-
jaron de tener presencia en subsecuentes programas, como es el
caso de la participacion de la industria petrolera. En otros casos, la
problematica ha continuado. Los temas de transporte y movilidad
siguen presentes y pendientes.
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PROAIRE de la Megaldpolis 2017-2030

Al momento de escribir estas lineas se presenta el proare de la
Megalépolis 2017-2030 (semarNAT, 2017d), que compila el trabajo
de funcionarios publicos y académicos que pone en contexto el
tema, ofrece un buen diagndstico sobre la problematica de la re-
gion, y propone medidas pertinentes, distribuidas en seis lineas
estratégicas:

1. Sustentabilidad de los ecosistemas megalopolitanos.
Abatir las emisiones de las instalaciones industriales.
Vehiculos y movilidad.

Desarrollo urbano y eficiencia energética.

s W

Fuentes dispersas (lefa, carboén, pintura automotriz, fugas
de gas p, etc.).

6. Mejora de las capacidades de gestion de la calidad del aire.

La participacion del gobierno federal aflade una dimensién im-
portante a este esfuerzo interestatal. De igual forma, identifica y
designa las dependencias federales cuya colaboracién se requie-
re, como es en los casos del sector energético. La Secretaria de
Energia (sener) y la Comision Federal de Electricidad (cre) son ejem-
plo cuando se habla de la busqueda de eficiencia energética.

Para su evaluacion, que sera bianual; el ProaRE de la Megalépo-
lis sefiala la creacion de grupos de trabajo técnicos en cada éarea
estratégica, que buscaran el didlogo entre actores involucrados
(SEMARNAT, 2017¢, p. 284). Sin embargo, no indica como se confor-
maran, ni a quien reportaran; dejando en el limbo una oportuni-
dad importante para dar seguimiento al correcto desempeno de
la politica de la calidad del aire que se esta proponiendo para la
ZMVM.

De igual forma, este documento no define el contexto en el cual
quedara el ProalRe 2011-2020. ;Se reportard la misma informacién
de la zmvm, ahadiéndose la correspondiente a las otras entidades
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federativas contiguas? O ;se duplicaran esfuerzos? Aun con estas
interrogantes, los trabajos que se realizan en la zmvm, asi como los
de la Ciudad de México, son los que sirven de referencia sobre el
camino a seguir en el resto del pais.

Monitoreo atmosférico

Para que la gestion de la calidad del aire sea oportuna y eficaz, es
necesario evaluar el contexto en el cual se encuentran las emisio-
nes de contaminantes. El monitoreo es clave en este sentido. A
nivel nacional, como ya se comenté previamente en este capitu-
lo, existe un incremento en el nimero de estaciones que miden
parametros dependiendo del tipo de contaminante que se gene-
re en la zona (SEMARNAT, 2013a).

La Ciudad de México, por su parte, cuenta con informacién ac-
tual e historica segun tipo de contaminante. Existen bases de da-
tos sobre una Red Automatica de Monitoreo Atmosférico (rRama),
una Red Manual de Monitoreo Atmosférico (Rebma), una Red de
Meteorologia y Radiacién Solar (rRepmeT), una Red de Depdsito At-
mosférico (Rebba), asi como el monitoreo de radiacion y presiéon
atmosférica (sebema, 2017e).

Verificacion vehicular y “Hoy No Circula”

El sector transporte es considerado uno de los principales con-
tribuidores a la emisién de contaminantes atmosféricos. A fin de
contrarrestar esto, ademas de buscar la reduccidn del trafico, sur-
gi6 en 1989 el Programa “Hoy No Circula”. En ese tiempo, el obje-
tivo era el retiro de la circulacion del 20% de la planta vehicular en
la zmvm (Comision Metropolitana para la Prevenciéon y Control de
la Contaminacion Ambiental en el Valle de México, 1990).

Desde entonces, el Programa“Hoy No Circula”se ha mantenido;'?

12 Comprende las 16 delegaciones de la Ciudad de México y 18 municipios conurbados del
Estado de México: Atizapan de Zaragoza, Coacalco de Berriozabal, Cuautitlan, Cuautitlan
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aunque con variantes en torno a la posibilidad de circular segun
el tipo de holograma que se obtiene de acuerdo al Programa de
Verificacion Vehicular, y que es otorgado segun los niveles de
emisién de cada vehiculo, que dependen segun las caracteristi-
cas técnicas y el afo de fabricacion de los vehiculos. Esto afecta
mayoritariamente a la gente de bajos recursos que esta imposi-
bilitada para renovar sus vehiculos, aunque este es un tema que
merece atencién aparte. Aunado a esto, existen exenciones al
programa, como vehiculos dedicados al transporte publico, de
bomberos, de policia, y ambulancias; aun cuando muchos de
ellos no se encuentran en éptimas condiciones en cuanto a sus
emisiones contaminantes.

El actual Programa “Hoy No Circula” se rige por decreto de 2014
(cDF, 2014), y establece las reglas aplicables a la circulacion con
base en hologramas que indican la permisibilidad y periodicidad
para circular tomando en cuenta caracteristicas técnicas, la anti-
gliedad del vehiculo en cuestion, asi como la terminacién de nu-
meracion de placa para circular.

Como parte de las acciones para gestionar la calidad del aire,
hay entidades federativas que cuentan con programas de verifi-
cacién vehicular que buscan homologarse con el Programa “Hoy
No Circula”. Tal es el caso de Guanajuato, cuyo gobierno tiene un
acuerdo con aquél de la Ciudad de México para que los vehicu-
los con placas de dicha entidad puedan exentar restricciones a
la circulacion en la zmvm, toda vez que se cuenta con convenio
de reconocimiento de hologramas (Redaccién, 2017; Roa, 2017).
Michoacan se encuentra en el mismo caso. Por su parte, Hidalgo,
Puebla, Tlaxcala y Morelos —que son las entidades federativas que
también conforman la megalépolis- cuentan con sus propios
programas de verificacion vehicular y los vehiculos pueden cir-
cular con las mismas restricciones que aquellos de la Ciudad de
México. De hecho, pueden verificar voluntariamente en la Ciudad
de México en caso de suspension del programa de verificacién

Izcalli, Chalco, Chicoloapan, Chimalhuacén, Ecatepec de Morelos, Huixquilucan, Ixtapaluca,
La Paz, Naucalpan de Judrez, Nezahualcdyotl, Nicolds Romero, Tecimac, Tlalnepantla de Baz,
Tultitlan y Valle de Chalco.
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vehicular en sus entidades (sepema, 2017¢). Estas acciones refuer-
zan la posicion de liderazgo que tiene la Ciudad de México en la
materia, y también permiten el incremento en la circulacién del
parque vehicular fordneo, aumentando consecuentemente las
emisiones contaminantes en la zmvm.

De igual forma, la Ciudad de México se apoya en otro instru-
mento complementario. El Programa de Vehiculos Ostensible-
mente Contaminantes y Unidades sin Verificar busca detener y
sancionar a este tipo de vehiculos por circular contraviniendo las
disposiciones del Programa de Verificacion Vehicular Obligatoria.
Otros programas también pueden abonar a mejorar la calidad del
aire. Tal es el caso del Programa de Movilidad Sustentable, basa-
do en el fomento al uso de la bicicleta y la infraestructura vial al
respecto, a fin de integrarla a la red de transporte publico (sepema,
2017d). También se relacionan con la calidad del aire el Programa
de Reforestacion —al decretar areas de valor ambiental: barrancas
y bosques urbanos-y las acciones sobre naturacién de azoteas.

2.2. Comentarios del capitulo

Como se ha podido observar, existe una plétora de instrumentos
-sean legales, normativos o de gestiéon- destinados a mejorar o
controlar la calidad del aire en México. Esta misma abundancia
refleja la variedad de actores involucrados tanto en la implemen-
tacion de acciones de mejora como en su respectivo seguimiento,
en el plano nacional, como local.

También contribuyen el sector privado y el paraestatal. Para
2013, el gasto corriente destinado a reducir emisiones fue de
1'202,160 miles de pesos; mientras que el gasto de inversion fue
de 808,058 miles de pesos (iNeal, 2017b). Esto se replica a nivel
estatal, siendo Baja California, Coahuila, Jalisco, Morelos, el Dis-
trito Federal y Tlaxcala, las entidades federativas que reportan
un mayor gasto corriente. El gasto de inversion fue mayor para
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Querétaro y San Luis Potosi. En conjunto, ambos reportan 50.5%
del total del gasto de inversién nacional (iNecl, 2017b). Esto puede
deberse a la creciente presencia de la industria automotriz y aero-
nautica en dichas entidades. De ser el caso, se estaria registrando
inversidn para reducir emisiones que podrian evitarse. Sin embar-
go, esto iria en detrimento de un indicador econémico: la venta
de vehiculos automotrices que siguen, en su gran mayoria, siendo
producidos para consumo de combustibles fésiles.

Un aspecto que llama la atencién refiere a la necedad de mante-
ner el monitoreo y el inventario de emisiones de contaminantes cri-
terio y de cambio climatico por actividades separadas. Esto surgié
al tomar como base las actividades y posturas que realizan otros
paises, como es el caso de eua. Es en este sentido que la coopera-
cién internacional influye en el contexto en el cual se desarrollan e
implementan acciones para gestionar la calidad del aire.
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a importancia de la politica de la calidad del aire, tanto para

México como el mundo, ha permitido la colaboracién entre

gobiernos nacionales y subnacionales para aprender de ex-
periencias, adoptar posiciones conjuntas y proponer la direccion
del camino a sequir. De igual forma, la asimilacién de politicas en
la materia ha resultado en procesos de convergencia politica, en
los que la adopciéon de medidas previamente exitosas en un pais
es extrapolada a otro pais; aunque esto debe darse tomando en
cuenta las particularidades de cada pais y zona urbana en donde
se busque implementar.

En el capitulo anterior, se comentd que México cuenta con un
marco juridico y regulatorio en torno a la gestion de la calidad
del aire. En este tenor, la cooperacion internacional en la materia
también ha rendido frutos, mostrando algunos casos donde hacer
politica (politics) tiene jerarquia sobre los programas de politica
(policy)."” Si bien es cierto que esto es practica comun al interior
de los paises, y México no es la excepcion, también es prudente
mencionar que su caracter de receptor de ayuda hace que el tema
de la calidad del aire ocupe un lugar importante en la agenda am-
biental de cooperacién —tanto para abordar problematicas de in-
dole transfronteriza como de fomento al desarrollo sustentable.

En este sentido, las siguientes secciones del presente capitulo rea-
lizan un recuento en torno a diversas acciones que se han llevado a

13 El uso de las palabras de origen inglés refiere a la diferencia en significado que el término
“politica” puede tener. Por politics se entiende hacer politica, mientras que policy refiere a los
planes de accion y programas para llevar a cabo un determinado objetivo.

85



86

CAPITULO 3: Cooperacion internacional y calidad del aire

cabo para buscar la mejora de la calidad del aire en zonas urbanas
especificas del pais.

3.1. Cooperacion internacional del gobierno federal

La semARNAT sefiala que la enca estd vinculada directamente con seis
de los 17 Objetivos de Desarrollo Sostenible (ops) que se incluyen
en la Agenda 2030, adoptada por la Organizacién de las Naciones
Unidas (onu) en 2015, y en vigor desde inicios de 2016:

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

« Objetivo 7: Garantizar el acceso a una energia asequible, fiable,
sostenible y moderna para todos.

« Objetivo 9: Construir infraestructuras resilientes, promover la in-
dustrializacién inclusiva y sostenible y fomentar la innovacion.

« Objetivo 11: Lograr que las ciudades y los asentamientos hu-
manos sean inclusivos, seguros, resilientes y sostenibles.

« Objetivo 12: Garantizar modalidades de consumo y produc-
ciéon sostenibles.

« Objetivo 13: Adoptar medidas urgentes para combatir el cam-
bio climatico y sus efectos (semarnat, 2017, P. 16).

Es entonces apreciable la consideracion de los esfuerzos reali-
zados a través de la cooperacién internacional, con el componen-
te“desarrollo”, en la formulacién de la politica de la calidad del aire
en México.

En adicién, México ha establecido esquemas de colaboracién
con distintos paises, aunque es de esperarse la profundizacion
de la cooperaciéon en proximidades geograficas; siendo América
del Norte un érea de participacién importante. La cooperacion
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en materia medioambiental de México con América del Norte se
puede clasificar en bilateral y trilateral. La primera se realiza con
EUA, mientras que la segunda incluye también a Canada. La gestion
de la calidad del aire aparece en ambos casos, aunque con mati-
ces diferentes derivados de particularidades que a continuacién
se detallan.™

América del Norte

El crecimiento econdmico y poblacional de América del Norte ha
tenido un impacto significativo en la calidad del aire urbano y ru-
ral, implicando un riesgo ambiental debido a las elevadas emisio-
nes de material particulado, ozono y contaminantes téxicos del
aire. Dicho impacto abarca al territorio de los tres paises; no obs-
tante, la frontera entre México y eua es el drea que mds concentra
esta problematica.

En 1983, México y Estados Unidos firmaron el Acuerdo de La
Paz, que refiere a la instrumentacién de programas para monito-
rear y modelar la calidad del aire, asi como para reducir emisiones
y desarrollar estrategias de control en el drea transfronteriza. Di-
cho convenio ha servido de base para la cooperacién bilateral en
la region fronteriza, de la cual la semArRNAT de México y la Agencia
de Proteccién Ambiental (era, por sus siglas en inglés) de eua fun-
gen como los coordinadores nacionales. Este contexto bilateral,
propiciado por ambos gobiernos, gira en torno al trabajo de la Co-
misién de Cooperacién Ecoldgica Fronteriza (cocer) y del Banco de
Desarrollo de América del Norte (8pAN), asi como de los programas
transfronterizos Frontera xxi, Frontera 2012 y Frontera 2020. Tam-
bién existe el ambito trilateral, en conjunto con Canada, y que se
desarrolla en el contexto del Acuerdo de Cooperacién Ambiental
de América del Norte (acaan) y por la Comision para la Coopera-
cion Ambiental (cca).

" | a siguiente seccién incluye una version actualizada de la seccion “Politica de la Calidad del
Aire en América del Norte”, desarrollada en Sosa Nifez (2014, pp. 224-233). Esto es debido
a su pertinencia para contextualizar la informacién que se presenta a lo largo del capitulo.
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Ambito bilateral

Mediante un acuerdo en 1993, los gobiernos de México y Eua crea-
ron dos instituciones binacionales encargadas de fomentar la
realizacion de proyectos ambientales: cocer y Bban. Siendo inter-
dependientes, ambas instituciones colaboran con comunidades
ubicadas en zonas fronterizas, a fin de desarrollar proyectos de
infraestructura ambiental a un costo razonable y que cuenten con
apoyo comunitario. Generalmente se enfocan en temas hidrau-
licos; sin embargo, también han colaborado en proyectos que
contemplan la calidad del aire. Todos ellos del lado de la frontera
mexicana. Tal fue el caso del Programa Integral de Pavimentacion
y Calidad del Aire (pirca) del estado de Baja California en 2003,
cuyo objetivo fue pavimentar calles en diferentes ciudades mexi-
canas, a fin de reducir el niumero de particulas de polvo dispersas
en la atmosfera en ambos lados de la frontera (cocer, 2003). Esto
debido a que las ciudades adyacentes a la frontera internacional
comparten cuenca atmosférica.

Otros proyectos de pavimentacion comprendieron a Tijuana y
Mexicali en Baja California; Agua Prieta, Hermosillo, Naco, Noga-
les y Puerto Pefasco en Sonora; Ciudad Juarez en Chihuahua; y
Nuevo Laredo, Tamaulipas. Ademas, otros tipos de proyectos han
referido a control y reduccién de contaminacién, mejoramiento
de infraestructura para transporte publico, contaminacién en cru-
ces fronterizos, y planificacién y desarrollo municipal. En total, han
sido 30 proyectos certificados que se relacionan con la gestién de
la calidad del aire (cocer, 2017a). Sin embargo, sélo hay dos pro-
yectos certificados desde 2015.'® No hay ninguno en desarrollo al
momento (cocer, 2017b). En su lugar, se priorizan proyectos rela-
cionados a infraestructura para agua potable y aguas residuales
(cocer, 2017¢).

Ademas de este tipo de proyectos, distintos programas con-
secutivos y complementarios han tomado forma a lo largo del

15 Este programa considerd la pavimentacion de 1,860 km durante 5 afios en los municipios de
Ensenada, Mexicali, Rosarito, Tecate y Tijuana.
16 Un proyecto refiere a un sistema de control de emisiones de particulas.
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tiempo; mismos que en algunos casos se han relacionado con el
trabajo que desarrollan la cocer y el span. Dichos programas bina-
cionales son Frontera xxi, Frontera 2012 y Frontera 2020. El prime-
ro aparecioé en 1996, buscando promover el desarrollo sustenta-
ble mediante la proteccién a la salud humana y al ambiente, asi
como a través de un adecuado manejo de los recursos naturales
en la frontera (Santes-Alvarez, 2009). Para ello, los trabajos se or-
ganizaban de acuerdo a Grupos de Trabajo'” enfocados a temas
especificos: agua, aire, recursos naturales, planeacién para con-
tingencias y respuestas de emergencia, salud ambiental, residuos
sélidos y municipales, prevencién de contaminacion y aplicacion
cooperativa de la ley. El Grupo de Trabajo del Aire realizaba traba-
jos y emitia recomendaciones basadas en estudios y analisis sobre
calidad del aire, monitoreo y modelaje, estrategias de prevencion
y abatimiento de contaminacién, intercambio de informacién de
emisiones, programas de asistencia técnica, capacitacién y edu-
cacion ambiental, entre otros. Algunos de estos trabajos contaron
con el apoyo de organizaciones civiles, como fue el caso del Co-
mité Consultivo Conjunto para la mejoria de la calidad del aire en
el drea de Ciudad Judrez y El Paso. La participacion de este tipo
de comités consultivos reflejaba la molestia de las organizaciones
civiles y de gobiernos locales que se sentian marginados de los
acuerdos sostenidos por las autoridades federales, a pesar de exis-
tir un acuerdo de principios de coordinacion entre los diversos ac-
tores. El Programa Frontera xx fue pionero en el establecimiento
de temas ambientales prioritarios en la agenda bilateral entre
ambos paises, en la cual aparecia la calidad del aire. En su mo-
mento, fundé los cimientos para el establecimiento del Programa
Frontera 2012 (ErA-SEMARNAT, 2012, p. 36).

Iniciando en 2002, Frontera 2012 intent6 recoger inconformide-
des de organizaciones civiles al formar Grupos Regionales;' para

"7 Los Grupos de Trabajo estaban formados por las comunidades fronterizas, autoridades loca-
les, estatales y federales. Estas dltimas representadas por la EPA de Estados Unidos y SEDESOL
y SEMARNAT de México.

18 Los Grupos Regionales fueron: California-Baja California, Nuevo México-Texas-Chihuahua,
Arizona-Sonora, y Texas-Coahuila-Nuevo Ledn-Tamaulipas.
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lo cual incorpord un proceso participativo en el que la industria,
organizaciones de la sociedad civil, el sector académico, gobiernos
locales y estatales, dependencias federales y el publico en gene-
ral tuvieron la oportunidad de aportar ideas y recomendaciones.
Asi, se establecieron Foros de Politica segun las prioridades nacio-
nales. El didlogo fomentado tuvo por objetivo garantizar que las
politicas federales para la frontera México-Estados Unidos se ad-
ministraran o implementaran dando la oportunidad a gobiernos
estatales y tribales de revisarlas y comentarlas, ademas de propor-
cionar una oportunidad para la contribucidn, el asesoramiento y
el apoyo de organizaciones de la sociedad civil y el publico en ge-
neral (ErA-SEMARNAT, 2012, p. 13).

El Foro correspondiente a la Politica del Aire tuvo como funcién
principal identificar, atender y resolver los temas prioritarios de
politicas en materia de calidad del aire a lo largo de la frontera. Asi
se pudieron identificar y priorizar metas comunes y crear consen-
so en cuanto a las acciones federales necesarias; entre las que des-
tacaron el aumento en el nimero de programas voluntarios para
la reduccion de gases de efecto invernadero, el establecimiento
de redes de monitoreo a través de inventarios de emisiones, el de-
sarrollo de instrumentos y estrategias de control para reducir la
contaminacion del aire y el financiamiento de proyectos de pavi-
mentacién en ciudades fronterizas mexicanas.

Ademas, con Frontera 2012 se busco el desarrollo de indicado-
res a nivel bilateral, usando criterios establecidos de evaluacion,
adopcion y revision. Esto con la finalidad de demostrar resultados
reales, significativos y cuantificables que fortalecieran la capaci-
dad de los encargados de implementar la ley y disefar politicas
para responder a las crisis y observar las fortalezas y limitaciones
de los proyectos de Frontera 2012. Los indicadores que se con-
templaban eran: a) nimero de dias en que se rebasan los estanda-
res de calidad del aire en dreas fronterizas con monitoreo, b) con-
centraciones de ozono en la regién fronteriza, ¢) concentracion de
particulas suspendidas en la regién fronteriza, y d) prevalencia de
asma diagnosticada en Calexico/Mexicali (EPA-SEMARNAT, 2005).
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Los logros de Frontera 2012 respecto a la politica del aire fue-
ron, entre otros, el incremento de programas voluntarios para re-
duccién de gases de efecto invernadero,’ el desarrollo de instru-
mentos y estrategias para reducir la contaminacién del aire,® y la
realizacion de inventarios de emisiones.?’ También se actualizé el
Inventario Nacional de Emisiones de México, realizado en 1999,
con metodologias mejoradas e informacién actualizada.

Posteriormente, aparecié el Programa Frontera 2020, firmado
al mismo tiempo en que se clausuraban los trabajos del Progra-
ma Frontera 2012. Teniendo como misién la proteccién del me-
dio ambiente y la salud publica en la regién fronteriza, Frontera
2020 da continuidad a los trabajos de Frontera 2012, preservando
la participacién de los distintos actores nacionales, regionales, y
locales en la programacion de actividades. Respecto a la calidad
del aire, el programa fija cinco objetivos (era, 2012, pp. 17-19):

1) Limitar el numero de vehiculos que transitan entre fronteras
y no cumplen con estandares de emisiones vehiculares de paises
de origen y receptor, y reducir el tiempo de espera con motor en-
cendido en cruces fronterizos, asi como otras posibles medidas de
reduccion de contaminacion.

2) Reducir emisiones de contaminantes para apoyar el cumpli-
miento de estandares nacionales de calidad del aire en cuatro zo-
nas: San Diego-Tijuana, Imperial County-Mexicali, los dos Nogales,
y Paso del Norte (El Paso-Judrez-Sunland Park).

3) Mantener redes de monitoreo de la calidad del aire y permitir
el acceso a datos fiables de calidad del aire en tiempo real al siste-
ma de informacién AIRNow,?? al Sistema Nacional de Informacién

19 Ejemplos fueron los Programas de Transporte Limpio en Tijuana, Nogales, y Ciudad Judrez.
20 Se implementaron programas de reacondicionamiento de vehiculos de transporte, pavi-
mentacion de vialidades, el establecimiento de redes de monitoreo atmosférico y accesibili-
dad a datos ambientales sobre la calidad del aire. Véase EPA (2012, p.14).

21 Se desarrollaron inventarios estatales de emisiones de gases de efecto invernadero en los
seis Estados que conforman la frontera del norte de México.

22 sistema AIRNow es una serie de programas disefiados para difundir informacion en tiem-
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de la Calidad del Aire (sinaica) y al Sistema de Calidad del Aire de
la epA.

4) Complementar los planes de accién ante el cambio climatico
de los seis estados mexicanos fronterizos y fortalecer las capaci-
dades necesarias para garantizar su implementacion continua. Al
momento ya cuentan con inventarios y previsiones sobre las emi-
siones de gases de efecto invernadero.

5) Reducir emisiones de contaminantes e impactos asociados,
a través de proyectos para eficiencia energética y de energias re-
novables o alternas; los cuales podrian ser certificados por la cocer
para recibir financiamiento del BpaN.

Para que estos objetivos puedan realizarse, Frontera 2020 sefa-
la que es necesario compartir informacién respecto a las activida-
des que contribuyan a la contaminacién transfronteriza del aire a
lo largo de la frontera. Para ello, se sugiere el uso del Inventario de
Emisiones Toxicas de eua y el Registro de Emisiones y Transferen-
cias de Contaminantes (retc) de México.

Como en Frontera 2012, continla la presencia de los Foros
de Politica y los Grupos Regionales. Ademas, surgen un Comité
de Comunicacion y un Comité de Indicadores Fronterizos para
orientar la implementacién del Programa. A su vez, se estable-
cen lineamientos para garantizar el mayor grado de transparen-
cia y rendicion de cuentas. También se amplian herramientas de
informacién existentes, como boletines de noticias regionales, el
portal del Programa Frontera 2020, el servicio de informacion por
correo electrénico, las bases de datos de proyectos claves y otros
medios para difundir informacién sobre los avances del programa
al publico y actores fronterizos.

Adicionalmente, Frontera 2020 busca colaborar con la cocer y el
BDAN para aprovechar su experiencia técnica, institucional y finan-
ciera para apoyar las metas del programa respecto a la tematica

po real respecto a la calidad del aire y sus proyecciones (AirNow-International, 2017).
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del aire. Tal como lo hicieron durante Frontera 2012, cuando la co-
cer certificd 40 proyectos relacionados a la calidad del aire en el
contexto de dicho programa (cocer, 2017a).

Es importante destacar que los trabajos bilaterales en la zona
fronteriza entre eua y México son apoyados técnicamente por el
Centro de Informacion sobre Contaminacién de Aire (cica), al pro-
porcionar acceso a datos de monitoreo de contaminantes criterio
en dicha regidn (era, 2016).

Ambito trilateral

El contexto trilateral se caracteriza por los planteamientos sefa-
lados en el acaan, referentes a la importancia de conservar y pro-
teger el medio ambiente; asi como de cooperar para elaborar y
mejorar leyes, reglamentos, procedimientos, politicas y practicas
ambientales. Dicho acuerdo da pauta a la conformacién de la cca,
que hace recomendaciones sobre cuestiones ambientales de na-
turaleza transfronteriza, en las que se incluye la contaminacion del
aire. De hecho, existe un Grupo de Trabajo del Aire que profundiza
sobre trabajos relacionados al temay aconseja respecto al camino
a seqguir. En este contexto, la cca ha fomentado el trabajo de in-
vestigacion en areas tan diversas como el impacto de la contami-
nacion atmosférica asociado con el transporte en los corredores
comerciales (Brauer, 2003), el tipo de metodologia a utilizar para
equivaler informacién de contaminantes y calidad del aire de los
tres paises (cca, 2007), y la emision y el registro de contaminantes
provenientes de diversas industrias (cca, 2011a).

En este Ultimo punto, se realizaron estudios para conocer la via-
bilidad de un inventario conjunto de emisiones para América del
Norte, que contemplara contaminantes del aire y gases de efecto
invernadero. En este sentido, la era afirmé en 2004 que el inventa-
rio conjunto podria basarse en una red digital global de inventa-
rios de emisiones de aire, desarrollada por esa misma institucion.
Dicha red proveeria un catalogo de informacién sobre emisiones,
herramientas para procesar y analizar informacién, medios para
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registrar nueva informacion, y un ambiente de colaboracién entre
investigadores, gobierno y ciudadania (cca, 2004). Esto indica que
la era considerd que la cca era la instancia adecuada para presentar
proyectos de revision, distribucion e integracién de informacion
y experiencias.

En ese entonces, la informaciéon sobre la calidad del aire no
podia ser compartida facilmente debido a la incompatibilidad
tecnoldgica. En consecuencia, se utilizaban las bases de datos de
emisiones heterogéneas desarrolladas a escalas local y nacional,
siendo establecidas por diferentes agencias ambientales a lo lar-
go de América del Norte. A pesar de ser un paso inicial importan-
te, la gestioén de la calidad del aire requirié de informaciéon comun
a una escala geoespacial cada vez mayor. La importancia de una
metodologia comun coordinada trilateralmente implicaria el de-
sarrollo de reportes uniformes, de politicas, de esfuerzos comple-
mentarios de cientificos y reguladores de disciplinas relacionadas
con la calidad del aire, y de la realizacién de estudios atmosféricos
y socioecondmicos (cca, 2004).

Ya existian avances en este sentido, puesto que Canada y Es-
tados Unidos tenian en operacién un sistema de gestién de
inventarios para la recepcion, almacenamiento, procesamiento,
exhibicién y presentacién de informaciéon de emisiones. México,
al estar en otra dindmica, centr6 sus esfuerzos en aprender de las
experiencias de los otros dos paises para desarrollar un inventario
de emisiones adecuado y actualizado a la realidad regional. Asi,
mientras que Environment Canada y la epa utilizaban y distribuian
informacién sobre inventarios de emisiones en formatos simila-
res; el Retc de México experimentd un desarrollo aletargado. La
relevancia de buscar la compatibilidad de estos puntos radicaba
en la identificacién de sectores clave que afectaran la calidad del
aire local, transfronteriza y regional, lo que asistia a la designacién
y priorizacién de opciones para gestionar la calidad del aire.

Mediante el Plan Estratégico para el periodo 2010-2015, la cca
instruyé al Grupo de Trabajo del Aire a preservar la cooperacién
con respecto a la gestion de la calidad del aire. Asi apareci6 la Es-
trategia del Aire (cca, 2009). El resultado consta de la profundiza-
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cion en la colaboracion para mejorar la comparabilidad de datos,
metodologias e inventarios de emisiones entre los tres paises;
para esquematizar estrategias, impactos y tendencias de la cali-
dad del aire; asi como para fortalecer la participacion de expertos
y el intercambio de informacioén.

Una de las iniciativas que destaca, publicada en 2009, refiere a
la examinacién de datos reunidos en los tres paises, empleando
como base una evaluacion integral de inventarios y redes de mo-
nitoreo de emisiones atmosféricas de América del Norte. La cca
esperaba que esta iniciativa, junto con la revisién de posibles me-
todologias comunes para recopilacién y analisis de datos, pudiera
establecer las bases que permitieran un enfoque mas integrado a
fin de lograr economias bajas en carbono. Sin embargo, el trabajo
realizado en 2011 utilizé informacion de 2006 (cca, 2011a), lo que
indica que los datos registrados de los tres programas naciona-
les se recopilaron, integraron y analizaron tomando en cuenta las
diferencias existentes entre los tres programas.?* De esta mane-
ra, los datos diferenciados confirmaron la existencia de areas de
oportunidad para incrementar la comparabilidad y compatibili-
dad de informacién.

Como parte del trabajo de la cca para el periodo 2010- 2015, se
establecié una agenda con distintos proyectos enfocados a me-
jorar la gestion de la calidad del aire y enlazarlo con el tema de
cambio climético. Uno de ellos estuvo enfocado a intercambiar
resultados y fortalecer capacidades para recoleccién y gestién de
calculos de emisiones de gases de efecto invernadero (cca, 2011b).
Otro proyecto tuvo por objetivo mantener o aumentar el almace-
namiento natural de carbono en los ecosistemas evitando realizar
cambios drasticos en la cobertura del suelo (cca, 2011c). Un tercer
proyecto refiri6 a la creacién de un Atlas ambiental de América
del Norte y de plataformas de datos comparables y compatibles a
escala subcontinental (cca, 2013a).

2 Destacan los pardmetros operativos y las diferencias en torno a los requisitos de
registro en los RETC nacionales. Por ejemplo, los tres principales contaminantes re-
gistrados por industrias estadunidenses no han estado sujetos a registro en México.
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El avance en estos proyectos ha fomentado los trabajos en otro
proyecto, consistente en la creacién del retc de América del Norte;
el cual ha contribuido a las iniciativas nacionales relacionadas
con el registro de emisiones y transferencia de contaminantes
y al establecimiento del programa retc obligatorio en México
(cca, 2016). Asi, la colaboracién trilateral ha permitido aumentar
la comparabilidad y la calidad de los datos registrados por cada
pais, recopilandolos y difundiéndolos en diversos informes “En
balance” (cca, 2014). De igual forma, se desarrolla un proyecto que
busca proporcionar acceso publico a la informacién del retc con
la finalidad de prevenir o mitigar riesgos que la contaminacion
del aire puede ocasionar a la salud (cca, 2011d). También aparece
un proyecto que busca mejorar la calidad del aire intramuros en
poblaciones indigenas (cca, 2011e).

La cca es una institucién sumamente activa, por lo que sus pro-
puestas y recomendaciones son constantes. Otro proyecto se en-
foco en la reduccion de emisiones de contaminantes atmosféricos
generadas por el transporte maritimo (cca, 2015). El tema también
se ha incluido en sesiones anuales, como fue la Sesién Anual del
Consejo de la cca en 2013, en la que se discutié la manera en la
que los tres paises pueden trabajar para reducir el impacto am-
biental del transporte en América del Norte (cca, 2013b). Se puso
énfasis en dos temas. Por una parte estuvo la proteccién a la salud
y el medio ambiente en cruces fronterizos y puertos. Por la otra, la
alineacion tanto de estandares sobre emisiones, como normas de
eficiencia energética para combustible de vehiculos automotores.

El Plan Operativo 2017-2018 de la cca contempla dos proyec-
tos conjuntos relacionados con la gestién de la calidad del aire.
Uno es el intercambio de capacidades para reducir la contami-
nacion generada por el transporte maritimo mediante, mientras
que el otro refiere al mejoramiento de inventarios de emisiones
de carbono negro con datos sobre combustién de biomasa en
pequena escala, a fin de informar a comunidades y tomadores
de decisiones (cca, 2017). Otro proyecto también esta intrinse-
camente ligado, al buscar reducir emisiones contaminantes me-
diante la busqueda de mayor eficiencia energética en el sector
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industrial segun la norma 1SO 50001, relacionada a la gestién de
la energia.

Los objetivos de estos proyectos contemplan la necesidad de
actualizacién por parte de la parte mexicana. Reducir emisiones
del transporte maritimo conlleva desarrollar la capacidad de Mé-
xico en cuanto al cumplimiento, la instrumentacién y aplicacion
del Anexo vi del Convenio Marpol,?* asi como la creacion de una
Zona de Control de Emisiones® (zce) en México. El liderazgo de
EUA en la materia es evidente, al ser el Grupo de Colaboracién de
Puertos del Pacifico®® (ppcac, por sus siglas en inglés) y la Iniciativa
euA-China en Favor de Puertos y Embarcaciones Respetuosos del
Medio Ambiente?” (cpvi, por sus siglas en inglés), dos instancias
sobre las cuales apoyarse (cca, 2017a).

Por su parte, se busca mejorar la cuantificacién de emisiones de
carbono negro mediante la aplicaciéon de un cuestionario a la po-
blacién para conocer sobre el uso de fuentes de combustion de
madera y biomasa. La delimitacion de la zona geografica influird
en el alcance y el impacto que tenga la informacién que se ob-
tenga. Asimismo, se fomenta la eficiencia energética al compro-
meterse los tres paises a establecer una meta de alcance regional
para adoptar dicha norma internacional.

24E| Convenio Marpol es un instrumento internacional para prevenir la contaminacién por
buques. El Anexo VI, adoptado en 1997, detalla restricciones de los principales contaminantes
atmosféricos contenidos en los gases de escape de los buques (OMI, 2017a). Especificamente
se habla de dxidos de azufre (S0 ) y oxidos de nitrégeno (NO ), asi como de sustancias que
agotan la capa de ozono, y compuestos orgénicos volatiles (COV).

2 as ZCE son zonas en las que se hace necesario adoptar procedimientos especiales obligato-
rios y rigurosos para prevenir la contaminacion ocasionada por emisiones de S0, y NO_(OMI,
2017b). Destaca la existencia de una zona de control de emisiones de Norteamérica y otra
zona de control de emisiones del mar Caribe de EUA.

26| PPCAC es un grupo voluntario de participantes internacionales de puertos, industrias, y
agencias ambientales en la costa de ambos lados del Océano Pacifico (PPCAC, 2016); teniendo
aLos Angeles y Shanghdi como puntos habituales de encuentro.

27 |.a GPVI busca reducir las emisiones de contaminantes al aire, asi como de carbono negro,
de puertos y embarcaciones; a fin de lograr beneficios para la salud publica, la calidad del aire
y el dlima.
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3.2. Comentarios del capitulo

Se observa que parte de la gestion de la calidad del aire en México
se da tanto en el contexto de la cooperacién internacional, como
en la asimilaciéon o imitacién de la politica que se dicta en otros
paises. Los tres paises en América del Norte han hecho uso de los
instrumentos de politica desarrollados en el plano ambiental para
realizar proyectos en torno a la calidad del aire; lo que puede asis-
tir a la homologacién de politicas. El beneficiario mayor ha sido
México, pues gran parte de dichos proyectos se ha realizado del
lado sur del Rio Bravo. Esto es notorio en el ambito bilateral, con
la pavimentacion de vialidades en ciudades fronterizas, por citar
un ejemplo. También ha destacado el monitoreo e inventario de
emisiones, que también se da en el plano trilateral. Este ultimo
también apunta a una homologacién de metodologias para reco-
pilar y analizar datos. Esto también es benéfico para México, pues
le ha permitido aumentar la comparabilidad y la calidad de datos
con sus contrapartes del norte, buscando una homogeneizacion
de la informacion.

Es asi que se aprecia una tendencia similar en los dos dmbitos.
La metodologia, el monitoreo, el registro y el inventario de emi-
siones son parte fundamental de las estrategias hasta ahora de-
sarrolladas. Al ser éstos los puntos centrales, se puede considerar
que la implementacién de proyectos asiste a gestionar la calidad
del aire; pero esto no implica que se logre el fin Ultimo, que es
mejorarla.









COMENTARIOS GENERALES

omo se ha senalado a lo largo de este trabajo, laimplemen-

tacion de una politica no necesariamente implica el logro

del fin dltimo, que en el caso de este libro refiere a la mejora
de la calidad del aire. Alcanzar los objetivos de un plan de accion,
estrategia o programa no necesariamente abona a mejorar la ca-
lidad del aire.

Parte de los esfuerzos que se han hecho en la materia se abo-
can a registrar y monitorear emisiones, lo que abona a diagnosti-
car el problema. El monitoreo asiste para seguir diagnosticando
un problema ya discutido y entendido. Con sus bemoles, México
ya cuenta con una ENCA que permite establecer el camino a fu-
turo para una politica integral; aunque requiere del compromi-
so de sectores distintos al ambiental para una implementacién
exitosa.

Esta estrategia, no obstante, debe complementarse con una
valoracién de las areas tematicas que ya estan contempladas en
la politica actual de la calidad del aire. La cooperacién internacio-
nal ya asiste en ello, como lo muestra la diversidad de proyectos
destinados a mejorar la calidad del aire en determinadas zonas de
América del Norte.

Es asi que el desarrollo de la politica nacional se complementa
con la cooperacién internacional en materia de calidad del aire. El
interés por colaborar en este tema puede argumentarse median-
te teorias de las Relaciones Internacionales; influyendo asi en el
desarrollo y laimplementacién de la politica nacional al respecto.
Las siguientes lineas dan cuenta de ello.
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Primeramente, se observa que la politica de la calidad del aire
en México se ha robustecido recientemente. La actualizacién de
algunas Nowm, una ENcA, incluso una iniciativa de ley, muestran el
creciente interés del gobierno federal por abordar una problema-
tica compleja, aunque deja matices a los gobiernos locales y se
diluye el impacto de la politica actual. Esto también sucede a la
inversa. Los gobiernos locales no estan en condiciones de mejo-
rar la calidad del aire de sus territorios porque la politica nacional
permite la emisién de contaminantes a la atmdsfera, contrapo-
niendo asi la prohibicién a dicha accién, sefialada explicitamente
en la LgeerA. Tampoco tienen injerencia en sectores regulados des-
de el ambito federal.

Por otra parte, la elaboracién y modificacion de ciertas nom con-
templa explicitamente los trabajos realizados en Estados Unidos y
en Canada como argumento para estimar la necesidad de regular
aplicando criterios empleados en regulaciones de los paises veci-
nos. Este es el caso de la NOM-163-SEMARNAT-ENER-SCFI-2013.

La responsabilidad mayor recae en el ambito nacional, pues
las instancias subnacionales se supeditan a los instrumentos de
politica federales. La LGeerA da pauta a la conformacién de diver-
sos programas locales destinados a gestionar la calidad del aire,
como son los proaIRe en distintas ciudades de México. Por su par-
te, el plano internacional también puede quedar supeditado a las
perspectivas e intereses de los gobiernos nacionales. En eso radi-
ca la soberania. Sin embargo, la asimetria que ocasiona el poder
—como lo representa la relacién entre México y Estados Unidos-
sugiere que la cooperacion internacional en materia de calidad
del aire abona a incrementar el nivel de rigidez de la politica na-
cional. Simultdneamente, es la misma cooperacion internacional,
pero en otros temas de la agenda publica, lo que ralentiza la efec-
tividad de la politica de la calidad del aire a nivel nacional y, por
ende, subnacional.

Si bien es cierto que la LGeera contempla a la contaminacién at-
mosférica y los problemas que ocasiona, ha sido desde el nivel
local que se inicié la formulacién de programas para gestionar la
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calidad del aire. Diversas ciudades y zonas metropolitanas han
hecho uso de ellos, aunque sin mucho éxito, pues la calidad del
aire se mantiene por debajo de niveles 6ptimos, teniendo contin-
gencias ocasionales que cuestionan tanto la formulacién, como la
implementacién de las estrategias actuales.

La iniciativa de Ley General de Calidad del Aire y Proteccién ala
Atmosfera representa un avance en la materia al buscar compilar
diversos planteamientos, aunque muchos de ellos ya estan pre-
sentes en la Lceera. Destaca la intencién de identificar acciones de
diversas dependencias federales para contribuir a reducir o ralen-
tizar el problema. Esto fomentaria el reconocimiento del caracter
transversal y de la importancia de acciones de sectores diferentes
al ambiental. Queda en el imaginario colectivo suponer el retraso
en su promulgacion.

Por su parte, la enca es un llamado que el gobierno federal hace
a si mismo para encaminar esfuerzos a mejorar el aire. Es realista
en sus planteamientos, y serd importante dar seguimiento a sus
propuestas, que sugieren un cambio profundo del proceder coti-
diano de todos. Sin distinciéon. Aunque la carga real de la politica
de la calidad del aire la tienen los gobiernos subnacionales, algu-
nos de los cuales han aglomerado esfuerzos en sus PROAIRE.

Pero para que la implementacién de la politica subnacional de
calidad del aire —en donde existe, y entendida como los progra-
mas de gestion de calidad del aire- contribuya a la reduccién o
control de emisiones contaminantes, y se deben actualizar los li-
mites maximos de tales emisiones. Y esto se logra a nivel federal,
donde el cabildeo de actores del sector industrial influye en la de-
limitacién de estandares y porcentajes.

Con respecto a la cooperacioén internacional, el entorno bila-
teral muestra la consecucion de proyectos destinados a mejorar
las condiciones ambientales de la zona fronteriza con eua, mien-
tras que el ambito trilateral hace énfasis en el monitoreo y el in-
ventario. Esto es, las acciones que se realizan en el marco de los
trabajos de la cocer y el BDAN se acompafian de politicas locales
gue tienen un mayor impacto que los trabajos a nivel trilateral.
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Esto es debido a diversos puntos. Por una parte estd la dimension
territorial. Es diferente el impacto que tiene la pavimentacion en
la calidad del aire de ciudades fronterizas contiguas que la com-
pilacién de datos para proponer mejoras en materia regulatoria a
escala nacional. Otro aspecto corresponde al tipo de actores que
participan y la agenda que tienen. Agrupaciones locales tienen
un peso especifico en proyectos de cooperacién, mientras que los
cientificos son actores cruciales para el desarrollo de proyectos de
medicién, monitoreo y reporte.

Aunado a esto, los proyectos del Plan Operativo 2017-2018 de
la cca que estan relacionados a reducir contaminantes al aire, asi
como los resultados que se esperan, recuerdan la posicién de re-
zago que tiene México en la materia. Esto a pesar de contar con
un marco regulatorio nacional, pues se observa la necesidad de
incrementar la inversidon en investigacion, ciencia y tecnologia.

La cooperacion internacional en materia de gestiéon de la ca-
lidad del aire es suficiente para el enfoque de politicas publicas
que se tiene al momento. Establecer estrategias conjuntas para
pavimentar calles y compartir datos para monitorear e inventariar
emisiones es un paso importante en la direccion correcta. No obs-
tante, debe haber seguimiento a las estrategias y los programas
que dependen de ello.

En cuanto a la implementacion, se observa la presencia tanto
de laimplementacion top-down, como de bottom-up. Esto es para
la politica nacional y para los proyectos realizados en el contexto
de la cooperacién internacional en América del Norte. Si top-down
aparece mas, reitera laimportancia de la direccién que los gobier-
nos nacionales dan a la politica de la calidad del aire, permitiendo
la participacién de actores no gubernamentales y subnacionales.
Esto, a su vez, conlleva la existencia de la postura bottom-up en
proyectos en especifico, como los que se formulan en el contexto
de la cocer y el BDAN.

Los casos de cooperacién en América del Norte permiten visua-
lizar esta tendencia. Son los gobiernos centrales quienes sientan
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las bases para permitir la colaboracion entre distintos actores tan-
to nacionales como subnacionales en los tres paises. En algunos
casos dirigen las estrategias y acciones, en otras las ceden a di-
chos actores.

Ahora, al observar que el tipo predominante de implementa-
cion de politica de calidad del aire es top-down, se refuerza la pre-
sencia del Estado y, con ella, la diferente influencia que tienen en el
desarrollo de politicas propias y externas. Esto refiere a una postu-
ra realista de las relaciones internacionales, pero también se pue-
de apreciar una postura liberal ligada al concepto de gobernanza.

Es importante construir sobre el avance que se ha realizado re-
cientemente, y no dejar que el esfuerzo se diluya en la cotidianei-
dad de otras tareas del sector publico. Se debe dar continuidad a
esta politica, y que no sea la frecuencia de contingencias ambien-
tales la que dicte el ritmo del avance.

En cuanto a la relacion de esta informacion con las teorias de
las Relaciones Internacionales, se aprecian diversos puntos. Uno
refiere al planteamiento de Keohane (2009a), quien sefala que
“los temas considerados por regimenes diferentes, a menudo los
tratan en el pais diferentes burocracias. Las vinculaciones y las
concesiones se vuelven dificiles en estas condiciones, puesto que
siempre involucran pérdidas tanto como ganancias” (p. 180). Es
en este sentido que la politica de la calidad del aire se acota a una
serie de instrumentos de politica destinados a la planeacién de
acciones que corresponden no solo a la dependencia ambiental
a nivel federal, sino también a dependencias con diferentes enco-
miendas y que tienen su propia definicion de interés.

Sin embargo, la cooperacion internacional parece ser mas via-
ble cuando se identifican beneficios econémicos que con temas
de indole politica. El plano ambiental, en consecuencia, debe
formar parte de uno o ambos lados para poder ser contempla-
do; aunque la identificacion del cambio climatico como problema
mundial debe orillar a la reubicacién del tema ambiental —incluida
la calidad del aire- en la lista de prioridades politicas.
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Entonces es posible identificar dos instancias en las que se pue-
de observar la eficacia de la cooperacién internacional en materia
de calidad del aire. Una corresponde a la planeacion y el estableci-
miento de objetivos. Otra refiere a laimplementacion de acciones
y el alcance de tales objetivos.

La inevitabilidad de la competencia humana y la primacia del
interés propio han ocasionado que las instituciones politicas y
econdmicas, nacionales e internacionales, sean disefadas bajo
esa premisa (Robertson y Choi, 2010). No obstante, ese no es el
camino a seguir. Hace tiempo que se habla de la necesidad de
ver a la especia humana como parte interdependiente del mun-
do natural, en lugar de verla como ente separado; creyendo en el
derecho a abusar de ella (Metzner, 1999). Dicho argumento viene
de la psicologia verde, por lo que valdria la pena cuestionarse la
necesidad de extrapolar estas perspectivas a un contexto amplio
de politica publica. Uno de cardacter transversal. Para desarrollar
este pensamiento, se requiere voluntad publica; que es una varia-
ble conceptual ya considerada para estudios de politica publica.
Como componentes esenciales tiene al reconocimiento compar-
tido del problema y de los medios propuestos para abordarlo, la
accién colectiva sostenible, y la determinacién para enfrentar la
situacion (Raile et al.,, 2014).

En conclusion, si bien es cierto que existen instrumentos y es-
guemas de colaboracién para monitoreary reducir la polucién, no
se logra el fin ultimo; entendido como la mejora en la calidad del
aire. Esto tiene que ver desde las mismas posturas de los gobier-
nos nacionales y subnacionales. Esto es, aun cuando la politica
en la materia sea implementada a cabalidad, las ciudades siguen
presentando condiciones atmosféricas inadecuadas. México es
un caso comentado a lo largo del presente trabajo, pero también
se pueden citar ejemplos de urbes de paises desarrollados, como
Francia, Espafa, Estados Unidos, y Reino Unido (Johnston, 2016),
por citar algunos.

Entonces, los esfuerzos nacionales e internacionales —al menos
con los vecinos en América del Norte- podrian apoyarse de las
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necesidades identificadas en los proalrRe de las entidades federati-
vas que conforman la zona megalopolitana, y que son compiladas
en el proalre de la Megalopolis:

« Ampliar sustancialmente la implementacion de estrategias
para lograr un transporte sostenible y de bajas emisiones in-
cluyendo:

»

»

reforzar, ampliar y homologar la verificacién de emisio-
nes vehiculares

transitar hacia una movilidad sostenible (transporte pu-
blico, no motorizado, gestion de la demanda de trans-
porte, desarrollo orientado al transporte y gestién inte-

gral del transporte de carga),

« reducir las emisiones de fuentes fijas y de adrea de importancia
para cada entidad,

« mejorar la efectividad y extender los programas y financiamien-
to para la chatarrizacion de transporte de carga y pasajeros,

« acelerarla mejora de los combustibles y modernizacién tecno-
l6gica con unidades de ultrabajas emisiones y emisiones cero,

« fortalecer el marco juridico normativo y su cumplimiento en
general en todas las esferas estratégicas (semarnAT, 2017¢, p.
176).

Sin embargo, esta reiteracién de ideas centrales no indica que
la afrenta para mejorar la calidad del aire es fuerte y complicada.
Desde 1990 se reconocio esto, cuando en el picca se expuso que:

Es necesario tener conciencia de la magnitud del problema, del riesgo y de
sus proyecciones, pues de otra manera se podria cometer el grave error de
pensar que una sola accién, ejecutada durante un breve tiempo o por un solo
sector de la sociedad, podria resolver los problemas. Como es sabido, las de-
cisiones precipitadas sélo debilitarian la estrategia global y las dilaciones en
el cumplimiento de la responsabilidad echarian por la borda el esfuerzo de los
demds. S6lo a partir de un anadlisis objetivo, cientifico, que evalie permanen-
temente los resultados e incorpore las innovaciones tecnoldgicas, se lograra
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mantener ese esfuerzo (Comisién Metropolitana para la Prevencion y Control
de la Contaminacién Ambiental en el Valle de México, 1990, p. 3).

Tal sinceridad ya no se observa en el discurso actual. Esto ten-
dria implicaciones importantes, politica y electoralmente hablan-
do, especialmente en la zmvm. En su lugar, ha surgido un discurso
enfatizando la necesidad de que toda la sociedad contribuya a la
reduccion de emisiones. Es tarea del sector ambiental del gobier-
no, independientemente de que sea a escala nacional o subnacio-
nal; aunque no es el tnico.

Efectivamente, es tarea de todos contribuir, y para ello se reitera
la importancia del Estado para lograr los objetivos de la politica
de la calidad del aire. Las condiciones geogréficas de las zonas
urbanas también influyen, tanto para acumular como para disi-
par contaminantes. Pero sostener una politica publica en base a
la situacion del clima no es recomendable, méas en un entorno en
el que las emisiones contaminantes abonan al cambio climatico.

La cooperacion no debe ser considerada ausencia de conflicto, sino mds bien
una reaccion al conflicto real o al potencial. Sin el fantasma del conflicto no
habria necesidad de cooperar (Keohane, 2009b, p. 215).

Y como ha podido observarse en esta obra, el conflicto a futuro
puede ser de indole atmosférica. El caracter transfronterizo de la
polucién del aire asi lo indica.
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ACAAN — Acuerdo de Cooperacion Ambiental de América del
Norte

BDAN — Banco de Desarrollo de América del Norte

BID — Banco Interamericano de Desarrollo

BM — Banco Mundial

CC — Convenio de Coordinacion

CCA — Comisién para la Cooperacion Ambiental

CDHDF — Comision de Derechos Humanos del Distrito Federal
CDMX — Ciudad de México

CFE — Comision Federal de Electricidad

CH, — Metano

CICA — Centro de Informacién sobre Contaminacién de Aire
CO — Monoxido de carbono

CO, — Dioxido de carbono

COCEF — Comisién de Cooperacién Ecolégica Fronteriza

CONSERVA — Consejo de Estudios de Restauracién y Valoracion
Ambiental

COV — Compuestos Organicos Volatiles

CTADA — Costos Totales por Agotamiento y Degradacion
Ambiental

DGGCARETC — Direccidén General de Gestion de la Calidad
del Aire y Registro de Emisiones y Transferencia de
Contaminantes

DOF — Diario Oficial de la Federacion
ENCA — Estrategia Nacional de Calidad del Aire
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EPA — Environmental Protection Agency — Agencia de
Proteccién Ambiental de EUA

EUA — Estados Unidos de América

FFEM — Fonds Francais pour 'Environnement Mondial — Fondo
Francés para el Medio Ambiente Mundial

GDF — Gobierno del Distrito Federal
GEF — Global Environmental Fund — Fondo Ambiental Global
GEl — Gases de Efecto Invernadero

GPVI US-China — Green Ports and Vessels Initiative — Iniciativa
EUA-China en Favor de Puertos y Embarcaciones Respetuosos
del Medio Ambiente

GTZ — Deutsche Gesellschaft fir Technische Zusammenarbeit —
Agencia Alemana de Cooperacion Técnica

HFC — Hidrofluorocarbonos

IMECA — indice Metropolitano de la Calidad del Aire
INECC — Instituto Nacional de Ecologia y Cambio Climatico
INEGI — Instituto Nacional de Estadistica y Geografia

JICA — Japan International Cooperation Agency — Agencia de
Cooperacion Internacional del Japén

LGCC — Ley General de Cambio Climatico

LGEEPA — Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccién al
Ambiente

N,0 — Oxido Nitroso

NOx — Oxidos de Nitrégeno

NO, — Bidxido de Nitrogeno

NOM — Norma Oficial Mexicana

O, — Ozono

ODS — Objetivos de Desarrollo Sostenible
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OMI — Organizacion Maritima Internacional

ONU — Organizacion de las Naciones Unidas

Pb — Plomo

PCAA — Programa de Contingencias Ambientales Atmosféricas
PFC — Perfluorocarbonos

PICCA — Programa Integral Contra la Contaminacién
Atmosférica

PIPCA — Programa Integral de Pavimentacién y Calidad del Aire

PM,, — Material particulado menor a 2.5 micrometros de
didmetro

PM, , — Material particulado menor a 10 micrometros de
didmetro

PNN — Programa Nacional de Normalizacién

PPCAC — Pacific Ports Clean Air Collaborative — Grupo de
Colaboracién de Puertos del Pacifico

PROAIRE — Programa de Gestion para Mejorar la Calidad del Aire
RAMA — Red Automatica de Monitoreo Atmosférico

REDD — Reduccion de Emisiones causadas por la Deforestacion
y la Degradacién de los Bosques

REDDA — Red de Depésito Atmosférico

REDMA — Red Manual de Monitoreo Atmosférico

REDMET — Red de Meteorologia y Radiacién Solar

RETC — Registro de Emisiones y Transferencia de Contaminantes

RLGEEPAMPCCA —Reglamento de la Ley General del Equilibrio
Ecoldgico y la Proteccién al Ambiente en Materia de
Prevencién y Control de la Contaminacion de la Atmosfera

SAGARPA — Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo
Rural, Pesca y Alimentacion

SCT — Secretaria de Comunicaciones y Transportes
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SEDEMA — Secretaria de Medio Ambiente de la Ciudad de
México
SEDESOL — Secretaria de Desarrollo Social

SEMARNAT — Secretaria de Medio Ambiente y Recursos
Naturales

SENER — Secretaria de Energia

SINAICA — Sistema Nacional de Informacion de la Calidad del
Aire

SINEA — Sistema Nacional de Emisiones a la Atmésfera

SMCA — Sistemas de Monitoreo de Calidad del Aire

SO, — Oxidos de Azufre

SO, — Dioxido de Azufre

SSA — Secretaria de Salud

TLCAN — Tratado de Libre Comercio de América del Norte
USCUSS — Uso del Suelo, Cambio de Uso del Suelo y Silvicultura
ZCE — Zona de Control de Emisiones

ZMVM — Zona Metropolitana del Valle de México









117

REFERENCIAS

Acuerdo entre el Gobierno de los Estados Unidos Mexicanos y el Go-
bierno de Estados Unidos de América sobre el establecimiento de
la Comisién de Cooperacién Ecoldgica Fronteriza y el Banco de
Desarrollo de América del Norte. (1993). Enmendado median-
te Protocolo Modificatorio en 2002, y con vigencia a partir de
2004.

AirNow-International. (2017). About. Disponible en: https://air-
now.gov/index.cfm?action=airnow.intlpartners [Acceso : 28 de
julio de 2017].

Armitage, David. (2006). “Hobbes y los fundamentos del pensa-
miento internacional moderno”. Derechos y Libertades, 15, épo-
call: 17-46.

Axelrod, Robert. (1984). The Evolution of Cooperation. Nueva York:
Basic Books.

Ayala Martinez, Citlali. (2012). “Aspectos tedrico-conceptuales de
la cooperacién internacional para el desarrollo”. En C. Ayala
Martinez y J. A. Pérez Pineda (coords.). Manual de cooperacion
internacional para el desarrollo: sus sujetos e instrumentos (11-
38). México: Instituto Mora.

Baccarelli, Andrea, Ida Martinelli, Antonella Zanobetti, Paolo Grillo,
Li-Fang Hou, Pier A. Bertazzi, Pier Manuccio Mannucci, y Joesl
Schwartz. (2008). Exposure to Particulate Air Pollution and Risk
of Deep Vein Thrombosis. Archives of Internal Medicine, 168(9):
920-927.

Brauer, Michael. (2003). Air Quality at Congested Border Crossings:
A Preliminary Assessment Using Routinely Collected Data.
Summary Report to the North American Commission for En-
vironmental Cooperation. Vancouver: The University of British
Columbia. Disponible en: http://www3.cec.org/islandora/es/
item/2036-air-quality-congested-border-crossings-en.pdf [Ac-
ceso: 28 de julio de 20171].



118

Referencias

Bull, Hedley (1977). The Anarchical Society: A Study of Order in World
Politics. Nueva York: Columbia University Press.

Caetano, Ernesto, y Rodolfo Iniestra. (2008). Identificacién de cuen-
cas atmosféricas en México. INECC. Disponible en: www.inecc.
gob.mx/descargas/dgcenica/pres_proname_ago2008_e_cae-
tano.pdf [Acceso: 18 de noviembre de 2016].

Camara de Diputados. (2011, abril 28). Iniciativa que reforma di-
versas disposiciones de la Ley General del Equilibrio Ecolégico
y la Proteccién al Ambiente, expide la Ley General de la Calidad
del Aire y la Proteccién a la Atmosfera, y adiciona un articulo a
la Ley del Impuesto sobre la Renta. LXI Legislatura. Disponible
en: http://www.diputados.gob.mx/documentos/medio_am-
biente/iniciativas/INIC48,4691.pdf [Acceso: 10 de noviembre
de 2016].

CCA. (2004). Next Steps Towards a Shared Emissions Database for
North America. EUA: Alpine Geophysics, LLC-CAPITA-Washing-
ton University in St. Louis. Disponible en: http://www3.cec.org/
islandora/es?page=4&f[0]=mods_subject_topic_Keyword_
ms_EN%3A%22pollutants%22 [Acceso: 28 de julio de 2017].

CCA. (2007). Visién para el manejo de la calidad del aire en Amé-
rica del Norte. Documento de Trabajo. Disponible en: http://
www.cec.org/Page.asp?PagelD=30101&ContentID=17338&Si-
teNodelD=510 [Acceso: 28 de julio de 2017].

CCA. (2009). Operational Plan - Project Description: Enhancing
North America Air Quality Management. Disponible en: http://
www.cec.org/sites/default/files/related_documents/pollu-
tants/8178_Enhancing_North_American_Air_Quality_Mana-
gement-Project_description.pdf [Acceso: 28 de julio de 20171.

CCA. (2011a). En balance: Emisiones y transferencias de contami-
nantes en América del Norte. Disponible en: http://www3.cec.
org/islandora/es/islandora/object/series%3AtakingStock [Ac-
ceso: 28 de julio de 20171].

CCA. (2011b). Mejoramiento de la comparabilidad de datos, meto-
dologias para la medicién e inventarios de emisiones en Améri-



Referencias 119

ca del Norte. Disponible en: http://www.cec.org/sites/default/
files/related_documents/cambio_climatico/15493_Mejora-
miento_de_la_comparabilidad_de_datos-Resumen_de_pro-
yecto.pdf [Acceso: 28 de julio de 20171].

CCA. (2011c). Fuentes y almacenamiento de carbono en los eco-
sistemas: Informacién para cuantificar y manejar las reduccio-
nes en las emisiones de gases de efecto invernadero. Dispo-
nible en: http://www.cec.org/es/nuestro-trabajo/proyectos/
fuentes-y-almacenamiento-de-carbono-en-los-ecosiste-
mas-informaci%C3%B3n-para-cuantificar-y-manejar-las-re-
ducciones-en-las-emisiones-de-gases-de-efecto-invernadero
[Acceso: 28 de julio de 2017].

CCA. (2011d). Desarrollo de capacidades para el mejoramiento de
la salud ambiental de comunidades vulnerables en América del
Norte. Plan Operativo 2011-2012. Disponible en: http://www.
cec.org/es/nuestro-trabajo/proyectos/desarrollo-de-capaci-
dades-para-el-mejoramiento-de-la-salud-ambiental-de-co-
munidades-vulnerables-en-am%C3%A9rica-del-norte [Acce-
s0: 29 de julio de 2017].

CCA. (2011e). Mejoramiento de la calidad del aire intramuros en
poblaciones nativas de Alaska y otras comunidades indige-
nas de América del Norte. Plan Operativo 2011-2012. Dispo-
nible en: http://www.cec.org/es/nuestro-trabajo/proyectos/
mejoramiento-de-la-calidad-del-aire-intramuros-en-pobla-
ciones-nativas-de-alaska-y-otras-comunidades-ind%C3%A-
Dgenas-de-am%C3%A9rica-del-norte [Acceso: 29 de julio de
2017].

CCA. (2013a). Plataforma interactiva, en linea, de informacion so-
bre el cambio climatico en América del Norte. Disponible en:
http://www.cec.org/es/nuestro-trabajo/proyectos/platafor-
ma-interactiva-en-1%C3%ADnea-de-informaci%C3%B3n-so-
bre-el-cambio-clim%C3%A1tico-en-am%C3%A9rica-del-nor-
te [Acceso: 28 de julio de 20171].

CCA. (2013b). Vigésima sesion ordinaria del Consejo de la CCA
y reuniones del Comité Consultivo Publico Conjunto. 10 y



120

Referencias

11 de junio. Disponible en: http://www.cec.org/es/noveda-
des-y-difusion/eventos/vig%C3%A9sima-sesi%C3%B3n-or-
dinaria-del-consejo-de-la-cca-y-reuniones-del-comit%-
C3%A9-consultivo-p%C3%BAblico-conjunto [Acceso: 29 de
julio de 20171.

CCA. (2014). En Balance: Emisiones y transferencias de contami-
nantes en América del Norte. Vol. 14. Montreal: CCA. Disponi-
ble en: http://www3.cec.org/islandora/es/item/11581-taking-
stock-vol-14 [Acceso: 29 de julio de 2017].

CCA. (2015). Reduccién de emisiones generadas por el movimien-
to de bienes en el transporte maritimo de América del Nor-
te. Plan Operativo 2015-2016. Disponible en: http://www.cec.
org/es/nuestro-trabajo/proyectos/reducci%C3%B3n-de-emi-
siones-generadas-por-el-movimiento-de-bienes-en-el-trans-
porte-mar%C3%ADtimo-en-am%C3%A9rica-del-norte-fase-ii
[Acceso: 29 de julio de 2017].

CCA.(2016).Rastreo de emisionesy transferencias de contaminan-
tes en América del Norte. Disponible en: http://www.cec.org/
es/recursos/rastreo-de-emisiones-y-transferencias-de-conta-
minantes-en-am%C3%A9rica-del-norte [Acceso: 29 de julio de
2017].

CCA. (2017). Plan Operativo de la Comision para la Cooperacién
Ambiental 2017-2018. 28 de junio. Disponible en: http://www.
cec.org/es/acerca-de-la-cca/planes-operativos/plan-operati-
v0-2017-2018 [Acceso: 29 de julio de 2017].

CDHDEF. (2016). Propuesta General 1/2016 Sobre Calidad del Aire y
Derechos Humanos. México: CDHDF. Disponible en: http://cd-
hdf.org.mx/wp-content/uploads/2017/06/Propuesta-Gene-
ral-1-2016-Sobre-calidad-del-aire-y-derechos-humanos.pdf
[Acceso: 18 de agosto de 2017].

CEMDA. (2014, junio 3). Detenida la minuta de la Ley de Calidad
del Aire y Proteccion a la Atmésfera en la Cdmara de Diputados.
Disponible en: http://www.cemda.org.mx/detenida-la-minu-
ta-de-la-ley-de-calidad-del-aire-y-proteccion-a-la-atmosfera-



Referencias 121

en-la-camara-de-diputados/ [Acceso: 10 de julio de 20171].

COCEF. (2003). Programa Integral de Pavimentacién y Calidad del
Aire del Estado de Baja California. Disponible en: http://www.
cocef.org/proyectos/proyectos-certificados/programa-inte-
gral-de-pavimentacion-y-calidad-del-aire-del-estado-de-ba-
ja-california- [Acceso: 27 de julio de 2017].

COCEF. (2017a). Proyectos certificados — Calidad del aire. Dis-
ponible en: http://www.cocef.org/proyectos/proyectos-cer-
tificados#refine=open&cf%5Benvironmental-sector%5D=.
calidad-del-aire&cf%5Bcloseout%5D= [Acceso: 27 de julio de
2017].

COCEF. (2017b). Proyectos en desarrollo. Disponible en: http://
www.cocef.org/proyectos/proyectos-en-desarrollo  [Acceso:
31 de julio de 2017].

COCEF. (2017c). Proceso de Priorizacion del Programa de Infraes-
tructura Ambiental Fronteriza. Disponible en: http://www.co-
cef.org/programas-de-financiamiento/financiamiento-de-in-
fraestructura/beif#/tab2 [Acceso: 27 de julio de 2017].

Comisién Metropolitana para la Prevencién y Control de la Con-
taminacién Ambiental en el Valle de México. (1990). Progra-
ma Integral Contra la Contaminacién Atmosférica: Un Com-
promiso Comun. Disponible en: http://www.aire.cdmx.gob.
mx/descargas/publicaciones/gestion-ambiental-aire-memo-
ria-documental-2001-2006/descargas/programa_integral _
contra_la_contaminacion_atmosferica.pdf [Acceso: 15 de
agosto de 20171].

CONAFOR. (s/f). ;Qué es ENAREDD+? Disponible en: http://www.
enaredd.gob.mx/ [Acceso: 21 de octubre de 2016].

DDF; Gobierno del Estado de México; Secretaria de Medio Ambien-
te, Recursos Naturales y Pesca; y Secretaria de Salud. (1996).
Programa para Mejorar la Calidad del Aire en el Valle de México,
1995-2000. Disponible en: http://www.aire.cdmx.gob.mx/des-
cargas/publicaciones/flippingbook/proaire1995-2000/#p=1
[Acceso: 23 de agosto de 20171.



122  Referencias

Dockery, Douglas W., C. Arden Pope Ill, Xu Xiping, John D.
Spengler, James H. Ware, Martha E. Fay, Benjamin G. Ferris, y
Frank E. Speizer. (1993). “An Association between Air Pollution
and Mortality in Six U.S. Cities”. The New England Journal of Me-
dicine, 329(24): 1753-1759.

DOF. (1995). Acuerdo por el que se crea el Consejo de Estudios para
la Restauracion y Valoracion Ambiental (CONSERVA). 20 de oc-
tubre de 1995. Disponible en: http://dof.gob.mx/nota_deta-
lle.ohp?codigo=4883499&fecha=20/10/1995 [Acceso: 24 de
agosto de 20171].

EPA. (2014). Desarrollo Inteligente e Islas Urbanas de Calor. EPA-
909-F-04-010. Disponible en: https://www.epa.gov/sites/pro-
duction/files/2014-06/documents/smartgrowthspanish.pdf
[Acceso: 3 de agosto de 20171].

EPA. (2016). Red de Transferencia de Tecnologia. Centro de Infor-
macion sobre Contaminacién de Aire (CICA) para la frontera
entre E.E.U.U. - México. Disponible en: https://www3.epa.gov/
ttncatc1/cica/indexs.html [Acceso: 9 de agosto de 2017].

EPA. (2017). EPA Collaboration with China. Disponible en: ht-
tps://www.epa.gov/international-cooperation/epa-collabora-
tion-china [Acceso: 31 de julio de 2017].

EPA-SEMARNAT. (2005). Reporte de Indicadores 2005: Situacién
Ambiental en la Region Fronteriza. Frontera 2012: Programa
Ambiental México-Estados Unidos. Disponible en: http://www.
semarnat.gob.mx/informacionambiental/SNIA/Documents/
Reporte_indicadores_frontera.pdf [Acceso: 25 de noviembre
de 2013.]

EPA-SEMARNAT. (2012). Programa Ambiental México-Estados Uni-
dos: Frontera 2020. Disponible en: http://www?2.epa.gov/sites/
production/files/documents/frontera2020.pdf [Acceso: 27 de
julio de 2017].

Garza Villareal, Gustavo, y Fernando Aragén. (1995). “La contami-
nacion atmosférica de la ciudad de México en escala megalo-
politana”. Estudios Demogrdficos y Urbanos, 10(1): 35-65.



Referencias

Gauderman, W. James, Hita Vora, Rob McConnell, Kiros Berhane,
Frank Gilliland, Duncan Thomas, Fred Lurmann, Edward Avol,
Nino Kunzli, Michale Jerret, y John Peters. (2007). Effect of Ex-
posure to Traffic on Lung Development from 10 to 18 Years of
Age: A Cohort Study. The Lancet, 369(9561): 571-577.

GDF. (2014). Decreto por el que se expide el Programa Hoy No Cir-
cula en el Distrito Federal. Gaceta Oficial del Distrito Federal.
Décima Séptima Epoca, 19 de junio de 2014, No. 1882. Dispo-
nible en: http://www.sedema.cdmx.gob.mx/storage/app/me-
dia/programas/hoy-no-circula/decreto-programa-hoy-no-cir-
cula-segundo-semestre-2016.pdf [Acceso: 16 de agosto de
20171.

GEF. (2017). Global Environmental Fund — About Us. Disponible
en: http://gefcapital.com/about-us/ [Acceso: 24 de agosto de
20171

Gobierno de la Republica. (2017). Programa Nacional de Normali-
zacién 2017. Disponible en: http://www.dof.gob.mx/nota_de-
talle.php?codigo=5470901&fecha=03/02/2017 [Acceso: 7 de
agosto de 20171].

Gobierno del Estado de México, SEMARNAT, SSA, GDF. (2011). Pro-
grama para Mejorar la Calidad del Aire de la Zona Metropolita-
na del Valle de México, 2011-2020. Disponible en: http://www.
aire.cdmx.gob.mx/descargas/publicaciones/flippingbook/
proaire-2011-2020-anexos/ [Acceso: 25 de agosto de 2017].

Gold, Dana, y Steven McGlinchey. (2017). “International relations
theories”. En Steve McGlinchey (ed.). International Relations.
Bristol, Reino Unido: E-International Relations. 46-56.

GoOmez Galan, Manuel, y José A. Sanahuja Perales. (1999). El sis-
tema internacional de cooperacion al desarrollo: una aproxima-
cién a sus actores e instrumentos. Madrid: CIDEAL.

Haas, Ernst B. (1986). “Why We Still Need the United Nations: The
Collective Management of International Conflict, 1945-1984"
Policy Paper in International Affairs No. 26. Berkeley: University
of California at Berkeley-Institute of International Studies.

123



124  Referencias

Harmes, Adam. (2006). “Neoliberalism and multilevel governan-
ce”. Review of International Political Economy, 13(5): 725-749.

Hasenclever, Andreas, Peter Mayer, y Volker Rittberger. (2000). “In-
tegrating theories of international regimes”. Review of Interna-
tional Studies, 26: 3-33.

Heichel, Stephan, Jessica Pape, y Thomas Sommerer. (2005). “Is
there convergence in convergence research? An overview of
empirical studies on policy convergence” Journal of European
Public Policy, 12(5): 817-840.

Holzinger, Katharina, y Christoph Knill. (2005). “Causes and con-
ditions of cross-national policy convergence”. Journal of Euro-
pean Public Policy, 12(5): 775-796.

INECC. (2014). Elaboracion del Inventario Nacional de Emisiones
de Fuentes Moviles para México 2013 y proyeccion 2030 me-
diante el uso del modelo Motor Vehicle Emission Simulator
(MOVES). Disponible en: http://www.inecc.gob.mx/descargas/
calaire/2014_inf_fin_moves.pdf [Acceso: 23 de julio de 2017].

INEGI. (2014a). Sistema de Cuentas Nacionales de México. Cuentras
econdmicas y ecoldgicas de México 2013. México: INEGI. Dispo-
nible en: http://internet.contenidos.inegi.org.mx/contenidos/
productos//prod_serv/contenidos/espanol/bvinegi/produc-
tos/nueva_estruc/702825068752.pdf [Acceso: 6 de agosto de
2017].

INEGI. (2014b). Sistema de Cuentas Nacionales de México. Cuen-
tas econdmicas y ecolégicas de México 2012. México: INEGI.
Disponible en: http://internet.contenidos.inegi.org.mx/con-
tenidos/productos//prod_serv/contenidos/espanol/bvinegi/
productos/derivada/economicas/medio_ambiente/MONO-
GRAFIA_SCEEM_2012.pdf [Acceso: 12 de diciembre de 2016].

INEGI. (2017a). Sistema de Cuentas Nacionales de México. Cuen-
tas econdmicas y ecolégicas de México 2015. México: INEGI.
Disponible en: http://www.inegi.org.mx/est/contenidos/pro-
yectos/cn/ee/ [Acceso: 12 de diciembre de 2016].

INEGI. (2017b). Atmésfera: Unidades econdmicas del sector pri-



Referencias 125

vado y paraestatal que efectuaron gasto corriente e inver-
sion para la proteccion de la atmésfera, por entidad federati-
va, 2013. Disponible en: http://www3.inegi.org.mx/sistemas/
temas/default.aspx?s=est&c=21385 [Acceso: 5 de agosto de
2017].

Jiménez Pefa, Adulfo. (2016).“Elementos para un marco regulato-
rio ambiental eficiente en México”. En G. Sosa Nufez y S. Luca-
tello (coords.). La eficacia de la cooperacion internacional para
el medio ambiente: Dimensiones y alcances en México. México:
Instituto Mora. 66-88.

Johnston, lan. (2016, mayo 12).“Air pollution in UK'wreaking havoc
on human health; WHO warns". The Independent. Disponible
en: http://www.independent.co.uk/environment/dozens-of-
british-cities-are-breaching-air-pollution-limits-in-public-heal-
th-crisis-a7025401.html [Acceso: 26 de julio de 20171].

Kalkstein, Laurence S. (1993). “Health and Climate Change: Direct
Impact in Cities”. The Lancet, 342(8884): 1397-1399.

Keohane, Robert O., y Joseph S. Nye. (1977). Power and Interdepen-
dence: World Politics in Transition. Boston: Little Brown.

Keohane, Robert O., y Joseph S. Nye. (1987). “Power and interde-
pendence revisited” International Organization, 41(4): 725-753.

Keohane, Robert O. (2009a). “La demanda de los regimenes inter-
nacionales”. En Arturo Borja Tamayo (comp.). Interdependencia,
cooperacion y globalismo: ensayos escogidos de Robert O. Keo-
hane.(153-206). México, D.F.: CIDE. 2a. Edicion.

Keohane, Robert O. (2009b). “Cooperacién y regimenes interna-
cionales”. En Arturo Borja Tamayo (comp.). Interdependencia,
cooperacion y globalismo: ensayos escogidos de Robert O. Keo-
hane (207-232). México, D.F.: CIDE. 22. Edicion.

Keohane, Robert O. (2009¢). “Instituciones internacionales: Dos
enfoques”. En Arturo Borja Tamayo (comp.). Interdependencia,
cooperacion y globalismo: ensayos escogidos de Robert O. Keo-
hane (233-268). México, D.F.: CIDE. 22. Edicién.



126 Referencias

Krasner, Stephen D. (1982). “Structural causes and regime conse-
quences: Regimes as intervening variables”. International Orga-
nization, 36(2): 185-205.

Krasner, Stephen D. (Ed.) (1983). International Regimes. Ithaca: Cor-
nell University Press.

Krivonos, Ekaterina, Robert Devlin, y Antoni Estevadeordal. (2003).
“El nexo entre comercio y cooperacion”. En Gemma Cairé i Cés-
pedes y Anton Costas Comesana (coords.), Cooperacion y desa-
rrollo: Hacia una agenda comprehensiva para el desarrollo (195-
230). Madrid: Ediciones Piramide.

Laden, Francine, Joel Schwartz, Frank E. Speizer, y Douglas W. Doc-
kery. (2006). “Reduction in Fine Particulate Air Pollution and
Mortality: Extended Follow-up of the Harvard Six Cities Study”.
American Journal of Respiratory and Critical Care Medicine, 173(6):
667-672.

Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccién al Ambiente. (LGEE-
PA). (1988, enero 28). Diario Oficial de la Federacién (DOF). Ulti-
ma reforma publicada en DOF: 24 de enero de 2017.

Lezama, José Luis (2000). Aire dividido. Critica a la politica del aire en
el valle de México. Ciudad de México: El Colegio de México.

Metzner, Ralpa. (1999). Green Psychology: Transforming Our Rela-
tionship to the Earth. Rochester, VT: Park Street Press.

Morgenthau, Hans J. (1948). Politics among Nations: The Struggle for
Power and Peace. Nueva York: A. A. Knopf.

OMIL. (2017a). Prevencién de la contaminacién atmosférica ocasio-
nada por los buques. Disponible en: http://www.imo.org/es/
ourwork/environment/pollutionprevention/airpollution/pagi-
nas/air-pollution.aspx [Acceso: 31 de agosto de 20171].

OMI. (2017b). Zonas especiales en virtud del Convenio MARPOL.
Disponible en: http://www.imo.org/es/OurWork/Environment/
SpecialAreasUnderMARPOL/Paginas/Default.aspx [Acceso: 31
dejulio de 2017].

O’Toole, Laurence J., y Kenneth I. Hanf. (2002). “American public ad-



Referencias 127

ministration and impacts of international governance”. Public
Administration Review, 62, Special Issue: Democratic governan-
ce in the aftermath of September 11, 2001: 158-169.

Pérez Bravo, Alfredo, e Ivan Sierra. (1998). Cooperacion técnica in-
ternacional. La dindmica internacional y la experiencia mexica-
na. México: SRE-Instituto Mexicano de Cooperacion Interna-
cional-Miguel Angel Porrua.

Pérez Pineda, Jorge. A. (2012). “La financiacion para el desarrollo”.
En C. Ayala Martinez y J. A. Pérez Pineda (coords.). Manual de
cooperacion internacional para el desarrollo: sus sujetos e instru-
mentos (159-182). Ciudad de México: Instituto Mora.

Porras, Francisco. (2016). Gobernanza: Propuestas, limites y pers-
pectivas. Ciudad de México: Instituto Mora.

PPCAC. (2016). Homepage. Disponible en: http://www.ppcac.org/
index.htm [Acceso: 31 de julio de 2017].

Raille, Eric D., Amber N. W. Raile, Charles T. Salmon, Lori Ann Post.
(2014).“Defining public will". Politics & Policy, 42(1): 103-130.

Redaccion. (2017, enero 13). “Exentaran del Hoy no circula a ve-
hiculos guanajuatenses” El Sol de Salamanca. Disponible
en: https://www.elsoldesalamanca.com.mx/local/exenta-
ran-del-hoy-no-circula-a-vehiculos-guanajuatenses  [Acceso:
18 de agosto de 20171].

Reglamento de la Ley General del Equilibrio Ecoldgico y la Proteccién
al Ambiente en Materia de Prevencidn y Control de la Contamina-
cién de la Atmésfera. (RLGEEPAMPCCA). (1988, noviembre 25).
Diario Oficial de la Federacion (DOF). Ultima reforma publicada
en DOF: 31 de octubre de 2014.

Roa, Wendy. (2017, enero 12). “CDMX y Guanajuato homologan
verificacion vehicular”. Excélsior. Disponible en: http://www.ex-
celsior.com.mx/comunidad/2017/01/12/1139512 [Acceso: 18
de agosto de 20171.

Robertson, Peter J., y Taehyon Choi. (2010). “Ecological governan-
ce: Organizing principles for an emerging era”. Public Adminis-



128  Referencias

tration Review, 70, supplement to vol. 70: The future of public
administration in 2020: S89-599.

Salomén Gonzalez, Mdnica. (2002).“La teoria de las Relaciones In-
ternacionales en los albores del siglo XXI: Didlogo, disidencia,
aproximaciones”. Revista CIDOB d’Afers Internacionals, 56: 7-52.

Samet, Jonathan M., Francesca Dominici, Frank C. Curriero, lvan
Coursac, y Scott Zeger. (2000). “Fine Particulate Air Pollution
and Mortality in 20 U.S. Cities, 1987-1994". The New England
Journal of Medicine, 343(24): 1742-1749.

Sanchez Gutiérrez, Gabriela. (2012).“Actores no gubernamentales
en la cooperacion internacional para el desarrollo”. En C. Ayala
Martinez y J. A. Pérez Pineda (coords.). Manual de cooperacion
internacional para el desarrollo: sus sujetos e instrumentos (137-
158). México: Instituto Mora.

Santes-Alvarez, Ricardo V. (2009). Replanteando la interaccién go-
bierno-sociedad: Lecciones de la gobernacién ambiental en
la Franja México-Estados Unidos. México. Edicion electrénica
gratuita. Disponible en: http://www.eumed.net/libros-gra-
tis/2009¢/603/indice.htm [Acceso: 27 de julio de 20171].

Savitch, Hank V., y Ronald K. Vogel. (2000). “Paths to new regiona-
lism". State and Local Government Review, 32(3):158-68.

SEDEMA. (2017c). Hoy No Circula — Aplicacién del Programa. Dis-
ponible en: http://www.sedema.cdmx.gob.mx/programas/
programa/hoy-no-circula [Acceso: 18 de agosto de 2017].

SEDEMA. (2017d). Movilidad Sustentable. Disponible en: http://
www.sedema.cdmx.gob.mx/programas/programa/movili-
dad-sustentable [Acceso: 18 de agosto de 20171].

SEDEMA. (2017e). Bases de Datos — El Monitoreo de la Calidad
del Aire. Disponible en: http://www.aire.cdmx.gob.mx/default.
php?opc=%27ZaBhnmI=%27 [Acceso: 3 de septiembre de
2017].

SEMARNAT, Gobierno del Estado de México, Gobierno del Distrito
Federal, y Secretaria de Salud. (2002). Programa para Mejorar la



Referencias 129

Calidad del Aire de la Zonam Metropolitana del Valle de México
2002-2010. Disponible en: http://www.aire.cdmx.gob.mx/des-
cargas/publicaciones/gestion-ambiental-aire-memoria-docu-
mental-2001-2006/descargas/proaire_2002-2010.pdf [Acceso:
24 de agosto de 20171].

SEMARNAT. (2013a). Calidad del aire: Una prdctica de vida. Cuader-
nos de divulgacion ambiental. Disponible en: http://bibliote-
ca.semarnat.gob.mx/janium/Documentos/Ciga/Libros2013/
CD001593.pdf [Acceso: 22 de julio de 2017].

SEMARNAT. (2013b). Inventario de Emisiones. Disponible en:
http://www.semarnat.gob.mx/temas/gestion-ambiental/cali-
dad-del-aire/inventario-de-emisiones [Acceso: 22 de julio de
2017].

SEMARNAT. (2015). Guia para la Elaboracion de Programas de
Gestidon para Mejorar la Calidad del Aire (Proaire). Disponible
en: https://www.gob.mx/cms/uploads/attachment/file/69338/
A1_Gu_a_ProAire_preliminar_2016.pdf [Acceso: 13 de agosto
de 2017].

SEMARNAT. (2017a). Estrategia Nacional de Calidad del Aire. Dis-
ponible en: http://www.gob.mx/cms/uploads/attachment/
file/195809/Estrategia_Nacional_Calidad_del_Aire.pdf [Acce-
so: 25 de junio de 20171].

SEMARNAT. (2017b). SINEA. Sub-sistema del Inventario Nacional
de Emisiones a la Atmdsfera de México. Disponible en: http://si-
nea.semarnat.gob.mx/sinea.php [Acceso: 22 de julio de 2017].

SEMARNAT. (2017c). Programas de Gestién para Mejorar la Calidad
del Aire. Disponible en: https://www.gob.mx/semarnat/accio-
nes-y-programas/programas-de-gestion-para-mejorar-la-cali-
dad-del-aire [Acceso: 26 de julio de 2017].

SEMARNAT. (2017d). Programa de Gestion Federal para Mejorar la
Calidad del Aire de la Megaldpolis. Proaire de la Megalopolis
2017-2030. Disponible en: https://www.gob.mx/comisionam-
biental/articulos/acciones-estrategicas-para-mejorar-la-cali-
dad-del-aire-de-la-megalopolis-aecam-2017-203?idiom=es



130 Referencias

[Acceso: 10 de agosto de 2017].

Senado de la Republica. (2012, octubre 4). Iniciativa con Proyecto
de Decreto por el que se expide la Ley General de la Calidad
del Aire y Proteccién a la Atmosfera. Gaceta del Senado, LXII/
1PPO-24/37175. Disponible en: http://www.senado.gob.mx/
index.php?ver=sp&mn=2&sm=2&id=37175 [Acceso: 9 de julio
de 2017].

Senado de la Republica. (2013, diciembre 13). Senado aprueba Ley
General de la Calidad del Aire y Proteccion a la Atmdsfera. Dis-
ponible en: http://comunicacion.senado.gob.mx/index.php/
periodo-ordinario/boletines/10357-senado-aprueba-ley-ge-
neral-de-la-calidad-del-aire-y-proteccion-a-la-atmosfera.html
[Acceso: 11 de julio de 2017].

Slaughter, Anne-Marie. (2011). “International Relations, Principal
Theories” Max Planck Encyclopedia of Public International
Law. Disponible en: https://www.princeton.edu/~slaughtr/
Articles/722_IntIRelPrincipalTheories_Slaughter_20110509zG.
pdf [Acceso: 12 de abril de 2017].

Sosa Nunez, Gustavo S. (2014).“La politica de la calidad del aire en
América del Norte y la Unién Europea”. En A. Chanona Burguete
y G. S. Sosa Nunez (coords.). Tendencias de la politica medioam-
biental en la Unién Europea y América del Norte: ;Integracion o
cooperacion? (221-244). México, D.F.: UNAM-FCPyS-PINCC.

Taylor, Gary D., y Ellen M. Bassett. (2007). “Exploring boundaries in
governance: Intergovernmental boundary agreements”. State
and Local Government Review, 39(3): 119-130.

Wendt, Alexander. (1992). “Anarchy is what states make of it: The
social construction of power politics”. International Organiza-
tion, 46(2): 391-425.

Zirn, Michael. (2012). “Global governance as multi-level gover-
nance”. En D. Levi-fur (editor). The Oxford Handbook of Gover-
nance (730-744). Oxford: Oxford University Press.






RECUENTO DE LA POLITICA DE LA
CALIDAD DEL AIRE EN MEXICO
Y LA COOPERACION
CON AMERICA DEL NORTE
fue editado y publicado en la Ciudad de
México en el mes de octubre de 2017.
Como parte de la coleccion de libros
académicos “Andamiaje. Repertorio
Académico’, fue dictaminado mediante el
sistema de revision por pares
(peer review).



Este libro presenta un recuento de la politica de la
calidad del aire de México, asi como sus instrumentos
legales, normativos y de gestidn. Se identifica que la
cooperacion internacional en la materia abona a los
esfuerzos gubernamentales, y la proximidad geografica
permite la implementacion de acciones de diversa
indole, pues la contaminacién atmosférica es un
problema transfronterizo.

La relacién entre la politica nacional y la cooperacion
internacional se observa a través de un marco tedrico de
politica publica y relaciones internacionales que busca
contribuir a un mayor entendimiento de la dindmica de
la politica de la calidad del aire.

Gustavo Sosa Niifiez es profesor-investigador en el Instituto de
Investigaciones Dr. José Maria Luis Mora. Es Doctor en Ciencia Politica
y Maestro en Relaciones Internacionales por la Universidad del

Este de Anglia, en Reino Unido. Es miembro del Sistema Nacional

de Investigadores, Nivel 1. Realizo una estancia posdoctoral en la
Facultad de Ciencias Politicas y Sociales de la Universidad Nacional
Auténoma de México. Sus intereses de Investigacion incluyen el
analisis de politicas publicas ambientales, sus resultados y procesos de
convergencia a nivel regional, enfatizando en calidad del aire, cambio
climatico, y gestion y conservacion de océanos.

Andamiaje
8-607: -7-2
I - -
AL IAREILEY repertorio académico Battora Némada

0

7 -96638

9 ‘7 86



