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Este trabajo se propone analizar, desde el punto de vista social, las políticas guberna
mentales para combatir el problema de la contaminación atmosférica en el valle de Mé
xico durante el periodo 1 9 7 9 - 1 9 9 6 . E l objetivo es reflexionar sobre los problemas am
bientales como problemas socialmente construidos. Desde esta perspectiva, no es correcto 
recurrir únicamente a los criterios de la objetividad científica, deben considerarse tam
bién, los factores ideológicos y políticos que participan en la definición de la agenda y en 
el establecimiento de prioridades. Un problema ambiental, como la contaminación del 
aire, se construye en parte con elementos provenientes de los diagnósticos científicos, pe
ro también bajo la lógica de la gobemabiHdad. Por lo tanto, en su definición es necesa
rio ver las disputas, los acuerdos, los desacuerdos y los consensos mediante los cuales u n 
problema va siendo reconocido como tal, hasta llegar al punto de ser considerado como 
merecedor de la acción correctiva gubernamental. 

Planteamiento del problema 

L a construcción del problema del aire 

La contaminación atmosférica no es un problema únicamente explica
ble por la razón técnica, el procedimiento intra o interdisciplinario, o 
por el simple recurso de la racionalidad científica, sino también por 
los factores sociales, ideológicos y políticos que actúan, de manera 
muchas veces decisiva, en el plano de la conciencia ciudadana y en el 
de los distintos momentos de la elaboración de las políticas. Así, es 
posible encontrar estos factores en el simple nivel de la emergencia o 
marginación pública de la problemática ambiental, en su definición, 
diagnóstico y estrategias de corrección oficiales y en el proceso de 
evaluación de los logros de los programas. 

Cabe destacar que aun cuando la presencia física y la explicación 
científica de la contaminación son una condición necesaria, no pue
den considerarse como suficientes para ser objeto de un activismo po
lítico especial o de programas oficiales dirigidos a su tratamiento. Si 
la presencia física de la contaminación fuera suficiente, los 4 millones 
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de toneladas de contaminantes que se vierten anualmente en la at
mósfera del valle de México (volumen difícilmente superable en al
guna región del mundo) ya hubiera dado lugar a un estado de revuel
ta ambiental ciudadana permanente en esta área del mundo. Más 
bien parece ocurrir lo contrario; esto es, una tendencia compartida 
por las autoridades y la ciudadanía a negar consciente o inconsciente
mente el próblema, dada su magnitud y la imposibilidad de abatirlo 
drásticamente en el corto plazo. No es posible tampoco aludir única
mente a la objetividad del conocimiento adquirido sobre un problema 
ambiental específico, como es el caso de la contaminación del aire, pa
ra suponer su inclusión en las agendas ciudadana y gubernamental o 
para esperar que de allí sea posible derivar un activismo ambiental vi
goroso o medidas gubernamentales efectivas. Los problemas ambien
tales, lo mismo que todos aquellos que son objeto de las políticas 
públicas, atraviesan por un proceso de construcción social más am
plio, lo cual les permite transitar de su condición de "problemas físi
cos reales" a problemas que son objeto de la atención de la agenda 
gubernamental (Crenson, 1972; Adams, 1994; Portney, 1992). Es pre
ciso el tránsito, para poner el ejemplo que me interesa destacar, del 
estado físico de la contaminación del aire, a su estado social (analíti
co, ideológico y político), para que sea susceptible de una demanda 
ciudadana o de una política pública específica. 

Lo anterior supone la incorporación del problema ambiental en 
tres ámbitos comunitarios: 1) el cultural, para que pase a formar parte 
del sistema de valores; 2 ) el de las reivindicaciones sociales, para que 
la comunidad lo incluya entre las demandas ciudadanas; y 3 ) el políti
co, para que se adopte en la agenda gubernamental como elemento 
de gobernabilidad y legitimidad. 

Se requiere analizar este proceso de construcción social de los proble
mas para explicar la incorporación de un problema específico, como el 
de la calidad del aire, en la agenda gubernamental. Finalmente, ésta 
refleja la forma y el grado en el que la comunidad ha logrado incluir 
la problemática ambiental a su sistema de valores y a sus expectativas 
de bienestar. Una vez adoptada como parte de sus valores, las comu
nidades están en la posibilidad de plantearse los niveles aceptables y 
el precio que quieren o pueden pagar por cada uno de estos elemen
tos que conforman el "paquete" de sus condiciones de bienestar so
cial. Es esto lo que está detrás del sistema de preferencias sociales, me
diante el cual los grupos sociales jerarquizan sus problemas y es lo 
que le asigna su lugar a problemas como el del medio ambiente en 
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relación con los problemas más preocupantes, como el desempleo, la 
inseguridad, el bajo nivel educativo, la falta de vivienda, etc. Solamen
te en este contexto puede explicarse el grado de compromiso en la 
búsqueda de soluciones tanto por parte de la comunidad como del 
gobierno. La forma misma en la que la sociedad construye el proble
ma ambiental influye directamente en los diagnósticos y las estrate
gias establecidas en los programas oficiales. 

L a magnitud del problema atmosférico en el valle de México 

Los primeros intentos oficiales para medir la contaminación en Méxi
co fueron realizados con la red de monitoreo que las autoridades ins
talaron en la ciudad de México en 1967, con apoyo de la Organiza
ción Panamericana para la Salud (OPS). El monitoreo mediante esta 
red llevó a las autoridades a concluir que no había problemas signifi
cativos de contaminación atmosférica en esta ciudad. De hecho, hasta 
mediados de los ochenta y a pesar de haberse legislado y publicado un 
conjunto de normas sobre la calidad del aire, y de haberse creado una 
estructura institucional para tratar lo relacionado con los problemas 
ambientales, las autoridades no valoraban el problema atmosférico 
como importante, puesto que todos los sistemas de monitoreo que a 
intervalos pusieron en práctica, sobre todo entre 1974 y 1985, no fue
ron capaces de dar una medida exacta de la magnitud del problema 
ambiental (Bravo et a l . , 1992 y 1996; Fundación Universo Veintiuno, 
1990). Sólo a partir de 1985 da inicio la medición sistemática de la 
contaminación atmosférica en el valle de México. 

El Programa Integral Contra la Contaminación Atmosférica (PICCA) 
(DDF, 1990) estima que el volumen anual de contaminantes, a mediados 
de los años setenta, fue de 3.5 millones de toneladas. Por su parte, Bravo 
y su equipo de investigadores de Ciencias de la Atmósfera de la UNAM in
sisten en la presencia de contaminación fotoquímica desde finales de 
los cincuenta. Ellos mismos hacen referencia a un Inventario de Emisio
nes con datos para finales de los cincuenta en el que se reportaban pro
blemas de contaminación, principalmente dióxido de azufre (S02) y 
partículas suspendidas totales (PST); estas últimas con altas proporciones 
de fracciones orgánicas. Ya para 1968 la ciudad de México rebasaba, de 
acuerdo con estos mismos autores, los estándares internacionales en 
monóxido de carbono (CO), PST y plomo (Pb) (Bravo et a l . , 1992 y 
1996). Los autores sostienen que las reformulaciones de las gasolinas a 
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mediados de los años ochenta -con el fin de disminuir sus contenidos 
de plomo- provocaron la pérdida de control sobre el ozono (Os), el 
cual desde 1986 rebasa la norma durante la mayor parte del año, de 
acuerdo con algunas fuentes. El monitoreo llevado a cabo por Bravo y 
colaboradores en el Centro de Ciencias de la Atmósfera de la UNAM entre 
1984 y 1990 permite establecer que a partir de 1986 el ozono se sale de 
control, lo cual coincide con la reformulación de las gasolinas que, se
gún estos autores: 

[...] produjo un cambio sensible en la composición de los orgánicos re
activos emitidos por los escapes y por la evaporación de la nueva gasoli
na, así como en la cantidad de óxidos de nitrógeno (NOx) emitidos por 
la combustión, como consecuencia de que se requieren otras condicio
nes de diseño de motores para utilizar gasolinas reformadas (Bravo et a l , 
1992) (véase el cuadro 1). 

CUADRO 1 
Número de días con lecturas IMECA superiores a los 100, 200, 250 y 300 
puntos (1988-1996) (ozono) 

Mayor Mayor Mayor Mayor 
Año que 100 que 200 que 250 que 300 

1988 329 67 11 1 
1989 329 15 3 0 
1990 328 84 27 3 
1991 353 173 56 8 
1992 333 123 37 11 
1993 324 80 14 1 
1994 344 93 4 0 
1995 324 88 6 0 
1996 327 69 5 0 
Promedio 332 88 18 3 
Valor mínimo 324 15 3 0 
Valor máximo 353 173 56 11 

Fuente: DDF et a l . (1996) y Red Automática de Monitoreo Atmosférico. Datos para 
1996. 

En 1986 la Secretaría de Desarrollo Urbano y Ecología^Sedue) pu
blicó un informe sobre la situación del medio ambiente en México, de 
acuerdo con el cual era posible estimar el volumen de contaminantes 
vertidos anualmente en la atmósfera de la ciudad de México en poco 
más de 4 millones de toneladas: 15% proveniente de fuentes fijas (in
dustria y servicios), 80% de fuentes móviles (transporte), y 5% de fuen-
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tes naturales. En el análisis efectuado para 1974-1984, dicho informe 
detecta un aumento en las concentraciones de PST y de SOa, donde las 
zonas NE y SE fueron las más afectadas por PST. En lo referente a SOa, 
las zonas más afectadas eran la zona centro y la NO y NE. Los incre
mentos detectados en este informe eran más que significativos; de 
una concentración de 65 u g / m s de PST en 1974 en la zona NE pasó a 
400 u g / m s en 1984; por su parte el SOa pasó de 60 p g / m 3 en 1974 en 
la zona centro a 120 u g / m 3 en 1984 (véase el cuadro 2). 

CUADRO 2 
Inventario de emisiones para el valle de México, 1985 (porcentaje) 

Fuentes PST SO2 NOx CO H C Total 

Fijas 2.55 8.70 1.95 1.05 0.75 15.00 
Móviles - 1.60 1.04 71.20 7.52 80.00 
Naturales 5.00 - - - - 5.00 
Total 7.55 10.30 2.99 72.25 8.27 100.00 

PST = Partículas Suspendidas Totales. 
SOÜ= Bióxido de azufre. 
NOx= Óxidos de nitrógeno. 
C O = Monóxido de carbono. 
H C = Hidrocarburos. 
Fuente: Sedue (1986). 

En 1988 la Sedue publicó un informe señalando que durante 
1987 se emitieron a la atmósfera en el valle de México, 4.9 millones 
de toneladas de sustancias contaminantes, cuyas fuentes fueron, 13% 
fijas, 82% móviles y 5% naturales; 73.7% de estos contaminantes esta
ba constituido por CO (véase el cuadro 3). 

CUADRO 3 
Inventario de emisiones para el valle de México, 1987 (porcentaje) 

Fuentes PST SO2 NOx CO H C Total 

Fijas 2.67 4.93 1.42 1.11 2.87 13.00 
Móviles 0.84 0.15 2.26 72.47 6.28 82.00 
Naturales 5.00 - - — — 5.00 
Total 8.51 5.08 3.68 73.58 9.16 100.00 

Fuente: Sedue, 1988, citado en Fundación Universo Veintiuno (1990). 
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El análisis de la contaminación y la práctica de la planeación 
ambiental se hicieron más rigurosos con la elaboración del inventa
rio de emisiones de 1989, que sirvió de base para realizar el Progra
ma Integral Contra la Contaminación Atmosférica de 1990 (PICCA) 
con el cual se inicia una etapa de mayor profesionalización en esta 
materia. Un segundo inventario con datos de 1994 representó un 
esfuerzo importante para el estudio del problema del aire y fue la 
base del Programa para Mejorar la Calidad del Aire del Valle de Mé
xico (Proaire) de 1996. 

De acuerdo con el inventario de 1989, se emitían a la atmósfera 
4 356 391 toneladas de sustancias contaminantes al año, 76.7% de 
las cuales se debían al transporte, 8.4% a industria y servicios (in
cluyendo sector energía) y 15% a la degradación ecológica. El in
ventario de 1994 indica un volumen de 4 009 629 toneladas anuales 
de contaminantes vertidos en la atmósfera: 75% proveniente del 
transporte, 13% de la industria y los servicios y 12% de fuentes na
turales. 

No obstante, la participación de los sectores mencionados varía 
según el tipo de contaminante. Así, por ejemplo, en 1989 el sector 
industrial y de servicios aportaba 78.2% del bióxido de azufre (SO*) 
(35.5% correspondía solamente a Pemex y a las termoeléctricas); 
mientras que el sector transporte aportaba 21.7% de este contami
nante. En 1994 el inventario le atribuye al sector industria y servicios 
73% del S0 2 , con la diferencia de que la participación del sector Pe
mex y generación de energía eléctrica prácticamente desaparece 
(es sólo de 0.2%), y el sector transporte contribuía con 26.8%. Es 
importante aclarar que entre el inventario de 1989 y el de 1994, el 
S 0 2 disminuyó 78%. En lo referente a los NOx en el inventario de 
1989 el principal responsable era el sector transporte con 75.4%, y 
luego el sector industria y servicios con 24%; según el inventario de 
1994, estas proporciones fueron de 71.3% para el sector transporte y 
de 28.6% para industria y servicios. En el inventario de 1994 este 
contaminante registra un volumen menor en 27% respecto al de 
1989; no obstante, el subsector energía aparece, en 1994, con un in
cremento de 82% en sus emisiones de NOx respecto a 1989. En el 
caso de los hidrocarburos (HC), 12.5% de las emisiones provenía, 
en 1989, del sector industria y servicios, 52.5% del transporte y 35% 
de causas naturales; según el inventario de 1994 estas proporciones 
se presentaron de la siguiente manera: 42% de las emisiones de H C 
fue producto de las actividades industriales y de servicios, 54% del 
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sector transporte y 4% de causas naturales. Si se separa el sector 
energía tenemos una drástica reducción entre 1989 y 1994 de 
acuerdo con los dos inventarios al pasar de 5.5% a 0.2%. Sin embar
go, este contaminante presenta serios problemas. Si pudiéramos 
comparar el inventario de 1989 con el de 1994, tendríamos que en 
el subsector energía los H C habrían disminuido 99%, mientras que 
en el de industria y servicios (excluyendo energía) habría aumenta
do 975%; en el transporte el aumento entre uno y otro inventario 
sería de 88% y las fuentes naturales habrían disminuido 81 por 
ciento. 

Sabemos que los inventarios no son del todo comparables. No 
obstante, son los únicos instrumentos con los que contamos para 
apreciar los volúmenes de emisiones, sus componentes y sus cambios. 
Con un análisis cuidadoso de ambos inventarios se pueden encontrar 
algunos cambios que vale la pena destacar. Por ejemplo, es notoria la 
desaparición de Petróleos Mexicanos (Pemex) y del subsector gene
ración de energía como contribuyentes al total de contaminantes ver
tidos en la atmósfera; así, de representar 4% en 1989, pasó a sólo 
0.5% en 1989. La disminución del sector energético registrada por el 
inventario de 1994 respecto al de 1989 se presentó en todas las sus
tancias incluidas en ambos inventarios, excepto en los NOx, como ya 
se mencionó. 

Ahora bien, el punto más importante del análisis de ambos inven
tarios es el de la contribución relativa de los distintos sectores en el 
volumen total de emisiones. En este sentido cabe destacar el hecho 
de que el porcentaje de contaminantes emitidos por el sector indus
tria y servicios, excluyendo al subsector energía (si fueran compara
bles los volúmenes de ambos inventarios), sería 163% mayor que el 
de 1989. Destaca también que el porcentaje de contaminantes atri
buidos a factores naturales sería 9% menor en el último inventario 
respecto al primero. Todos los contaminantes emitidos a la atmósfera 
por factores naturales (S02, CO, NOx, HC), con excepción de las par
tículas suspendidas totales (PST) aparecen en el inventario de 1994 
con volúmenes inferiores a 80% respecto de los datos registrados pa
ra 1989. 

Dos aspectos pueden destacarse de este hecho; primero, si el au
mento de los contaminantes emitidos por el sector industria y servi
cios no es sólo un problema de falta de comparabilidad de los inven
tarios, entonces estaríamos en presencia de una pérdida de control 
por parte de la autoridad respecto a las emisiones del sector industrial 
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y de servicios. Segundo, es poco probable que la disminución de la 
contribución de los factores naturales a la contaminación sea el pro
ducto de la política del aire, sino más bien de una mejor medición de 
las fuentes emisoras, lo cual arroja dudas sobre la distribución secto
rial de los contaminantes; es decir, los factores naturales pueden ve
nir funcionando como una especie de rubro "no especificado", al 
cual se le atribuye en uno y otro inventario una proporción que no re
fleja su contribución real a la contaminación atmosférica. Si los datos 
de ambos inventarios fueran comparables en lo referente a la contribu
ción de los sectores industria y comercio y transporte, el resultado sería 
que la estrategia y los programas para abatir la contaminación del aire . 
serían efectivos para la mayor parte de los contaminantes del sector 
industrial, pero habría emergido el problema de los HC con una 
magnitud desproporcionada (975% de incremento). Por su parte, el 
sector transporte habría aumentado su contribución en PST y HC en 
proporciones superiores a 80%, con decrementos significativos en SOa, 
CO y NOx (véase el cuadro 4). 

Uno de los aspectos decisivos en el problema de la contamina
ción atmosférica es el sector transporte. De acuerdo con el inventario 
de emisiones de 1989, este sector vertió anualmente a la atmósfera 
3.3 millones de toneladas de sustancias, las que representaron 76.7% 
del total anual. El inventario de 1994 registró 3 millones de toneladas 
anuales de sustancias provenientes del sector transporte, es decir 
75.4% del total. No obstante, lo significativo de comparar los datos de 
ambos inventarios es que nos permite ver la importancia relativa de los 
diferentes modos de transporte en su aporte a la contaminación. Así, 
por ejemplo, tenemos que los autos privados mantienen más o menos 
constante en 34% su contribución a la contaminación atmosférica to
tal, mientras que, por el contrario, el rubro de taxis, combis y micro
buses representó 18.4% en 1989 y 28.4% en 1994. 

De ser correctos, estos datos deben ser entendidos en el contex
to de una tendencia que tiene lugar a finales de la década de los 
ochenta de acuerdo con la cual se produce una sustitución del auto
bús de pasajeros por combis y microbuses. En 1988 los autobuses de 
la Ruta 100 transportaban 21% de todos los pasajeros del valle de 
México; el metro 15.6% y las combis y microbuses 27%. Para 1991 las 
cosas habían cambiado drásticamente; los autobuses de la Ruta 100 
habían reducido su participación a 8% y el metro a 10.6%, mientras 
que las combis y microbuses la habían aumentado a casi 60% (DDF-
CGT, 1991: 17). 
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Efectos nocivos de la contaminación atmosférica 

La contaminación del aire dene efectos nocivos en la salud de la po
blación, como lo demuestran distintos estudios de la comunidad 
científica internacional. 

La composición de las sustancias que se emiten a la atmósfera del 
valle de México es muy compleja y, de hecho, los 4 millones de tone
ladas anuales que registra el inventario de emisiones únicamente se 
refieren a un grupo de contaminantes llamados contaminantes criterio 
(CO, N 0 2 , SO2, PST, O3) y de los HC, medidos de manera genérica. La 
atmósfera recibe además arsenicales, toda una gama de HC no espe
cificados en las mediciones, metales, fibras y otras sustancias directa
mente vertidas o que son producto de fenómenos sinérgicos. Algunas 
de estas sustancias han sido analizadas, en mayor o menor profundi
dad, con el fin de determinar su influencia en casos específicos de en
fermedades o muertes. 

Aun cuando en México no se mide -o al menos no de manera sis
temática- la mayoría de los contaminantes que no integran el grupo 
de los c o n t a m i n a n t e s criterio, se han realizado estudios (Ponciano, 
1996) que detectan una presencia significativa en la atmósfera de for-
maldehídos, benceno y de toda una amplia gama de sustancias tóxi
cas con efectos cancerígenos ampliamente documentados; tales son 
los casos del fluorantreno, pireno, benzoantraceno y de metales y fi
bras como el cromo, níquel y el asbesto (véase el cuadro 5). 

No obstante la importancia de todos estos hallazgos, tanto en re
lación con los efectos en la salud de los contaminantes criterio como 
con el resto de las sustancias, hay que mencionar que la mayor parte 
de los estudios realizados consiste en análisis de casos y en situaciones 
de exposición aguda. No se cuenta aún con análisis de series de tiem
po que permitan conocer los efectos de la contaminación en exposi
ciones de largo plazo, ni tampoco con estudios generales con validez 
para la ciudad o para el valle de México en su conjunto. 

A pesar de estas limitaciones, los resultados obtenidos sugieren 
que es alto el riesgo para la salud de los habitantes de esta región, por 
la mala calidad del aire. Desde hace algunas décadas se cuenta con es
tudios específicos, pero es a partir de los ochenta cuando da inicio 
una intensa producción de conocimientos, los cuales permiten esta
blecer asociaciones más claras entre la contaminación en general y 
los cuadros mórbidos específicos y se avanza en la asociación entre estos 
cuadros y determinados tipos de contaminantes o combinaciones 
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particulares de éstos. La sistematización del monitoreo atmosférico 
desde 1986 en la ciudad de México permitió impulsar aún más estos 
estudios. En este sentido, en una investigación realizada en 1988 
(Castillejos, 1992) se mostraron de manera clara, algunas de las con
secuencias en la salud por el gran volumen de sustancias contaminantes 
que se emiten anualmente en la atmósfera del valle de México. Así, 
por ejemplo, al analizar a tres grupos de niños de escuelas primarias 
de distintas zonas, se encontró que los de la zona sudoeste (con altos 
niveles de ozono) y los de la zona norte (con elevada concentración 
de PST y S0 2) registraron más enfermedades respiratorias, que los que 
habitan la zona menos contaminada. 

La relación entre contaminación del aire y mortalidad fue anali
zada por Molina para el periodo 1987-1989, tal y como lo reporta un 
especialista en salud pública (Santos y Rojas, 1992); se llegó a la con
clusión de que la mortalidad por enfermedad respiratoria se incre
menta al aumentar las concentraciones de PST y SO¡>. 

De acuerdo con un trabajo (Ponciano, 1996) en el que se evalúa la 
relación entre contaminación del aire y salud, se afirma que el cáncer 
pulmonar asociado a la contaminación del aire en la ciudad de México 
representa una pérdida de 38 932 años potenciales de vida y que esta 
enfermedad se está presentando cada vez más en las personas menores 
de 40 años y en áreas urbanas de más de 100 000 habitantes. 

En el caso del ozono, que es el contaminante que con mayor fre
cuencia rebasa los estándares en el valle de México (este contaminan
te rebasó la norma en 327 días de 1996), se han realizado numerosos 
trabajos. La importancia de los efectos a la salud causados por esta 
sustancia se puede desprender de las investigaciones realizadas hasta 
la fecha. En este sentido, un estudio llevado a cabo por un grupo de 
especialistas, logró establecer asociaciones significativas entre el incre
mento en los niveles de ozono y las visitas hospitalarias de emergencia 
por asma (Romieu et a l , 1995). De acuerdo con estos trabajos, las visi
tas de emergencia se incrementaron después de dos días consecutivos 
de exposición a niveles de ozono altos. En este sentido se considera 
que al incrementarse el ozono en 50 ppb, las consultas médicas por 
asma aumentan 44% (SSA, 1994). Se han observado también disminu
ciones significativas en la función respiratoria de personas expuestas 
a elevadas concentraciones de ozono (Castillejos et a l , 1992) e incre
mentos en los síntomas respiratorios en niños asmáticos (Romieu et 
a l , 1995). También existen estudios que demuestran la relación en
tre altos niveles de ozono y ausentismo escolar provocado por enfer-
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medades respiratorias (Romieu et a l , 1992). En este mismo sentido 
apuntan los resultados de un estudio (Castillejos, 1992) llevado a ca
bo entre niños escolares de edades que fluctuaban entre los 3 y los 8 
años. En un periodo de tres meses, 50% de los niños faltó a la escuela, 
al menos una vez, por enfermedades respiratorias bajo condiciones 
de alta concentración de ozono, mientras que 11.7% faltó a la escuela 
más de una vez en ese mismo lapso. 

Un estudio realizado recientemente (Olaiz, 1996) indica que ante 
situaciones de contingencia ambiental, cuando el índice Metropolita
no de Calidad del Aire (Imeca) excede los 250 puntos, se incrementa 
cuatro veces la sintomatologia asociada con la contaminación del aire, . 
como son los casos de ronquera, dificultad para respirar, dolor de gar
ganta, dolor de cabeza e irritación de ojos. Este mismo trabajo destaca 
las características de los cuadros mórbidos en las distintas áreas de la 
ciudad de México. Existen en este sentido zonas con cuadros mórbidos 
más agudos, las cuales coinciden con las zonas de mayores niveles de 
contaminación atmosférica. Estas diferencias pueden compararse con 
las que se dan en el caso del ozono. Aun cuando todas las zonas de la 
ciudad registran violaciones a la norma (0.11 pppm), existen algunas, 
como la sudoeste, que con frecuencia alcanza concentraciones de esta 
sustancia hasta del doble. Esto ha significado que, en estas áreas de 
gran contaminación, los niños que actualmente tienen entre 10 y 12 
años, han pasado toda su vida expuestos a condiciones atmosféricas 
malsanas, con todas las repercusiones que esto tiene sobre la salud. 

El plomo, por su parte, es uno de los contaminantes de la atmós
fera de la ciudad de México cuyos efectos en la salud son considera
dos entre los más severos y para el cual, según se afirma, no existe un 
umbral de exposición que resulte seguro. En México se estima que la 
reducción del plomo de las gasolinas entre 1981 y 1986 disminuyó en 
300% las emisiones a la atmósfera. No obstante, se piensa que todavía 
a principios de los noventa, los 16 millones de litros de gasolina con
sumidos en la Zona Metropolitana del Valle de México depositaban 
cerca de 2 millones de toneladas de este metal en la atmósfera (Pala-
zuelos et a l . , 1992). En este contexto, vale la pena mencionar algunos 
de los hallazgos de las investigaciones realizadas sobre los efectos del 
plomo en la salud de los habitantes de la ciudad de México. Uno de 
los estudios existentes para esta región (Romieu et a l , 1995a) realiza
do entre 1992 y 1993 en dos zonas con características distintas, en
contró que 44% de los niños estudiados (quienes contaban entre 18 
meses y 5 años), tenía contenidos de plomo en la sangre que excedían 
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los 10 f i g / d l . El estudio demostró que el plomo encontrado en la san
gre provenía principalmente de la cerámica vidriada usada para pre
parar o almacenar alimentos, así como del que se deposita en la at
mósfera por los vehículos automotores. 

En una muestra de 200 mujeres residentes en dos áreas distintas 
de la ciudad de México (Romieu et al., 1993), se detectó que 36% de 
ellas (de entre 16 y 48 años) tenía niveles de plomo en la sangre de 
más de 10^g/dl, mientras que mujeres de más edad tenían proporcio
nes aún mayores. Se estima que actualmente la cantidad de mujeres de 
este grupo de edad que presenta un alto contenido de plomo en la 
sangre puede llegar a 250 000 (SSA, 1994). Otro estudio publicado en l 
1993 (Muñoz, 1993) cuyo propósito era analizar el contenido de pío- * 
mo en la sangre y sus efectos sobre el desarrollo neuropsicológico y 
conductual de los niños, demostró que los altos contenidos de plomo 
en la sangre de 139 niños de entre 7 y 9 años (19.4 u g / d l ) , estaban es
trechamente asociados con bajo rendimiento escolar y con un menor 
coeficiente intelectual. En una investigación realizada con niños de 
entre 6 y 30 meses en la ciudad de México, se demostró también esta 
asociación entre alto nivel de plomo en la sangre y menor coeficiente 
intelectual (Rothenberg et a l . , 1993). Otro análisis, con datos para 
1990 (Romieu et a l . , 1992) , demostró que los niños (entre 1 y 10 
años) que vivían en áreas privadas con bajo tráfico vehicular, tenían 
menores niveles de plomo en la sangre, que aquellos que vivían cerca 
de las áreas donde este tráfico era mayor. Se estima que en la ciudad 
de México nace en la actualidad un promedio de 11 000 niños con ni
veles de plomo arriba de 20 /¿g/100 mi, y que alrededor de 70% de 
todos los niños en edad escolar tiene niveles de plomo en la sangre 
por arriba de 10 Ag/100 mi (SSA, 1994). 

Por otra parte, aun cuando es común pensar que si no se rebasan 
las normas de concentración de sustancias contaminantes la salud no 
corre ningún riesgo, esto no es del todo correcto. Así, por ejemplo, 
de acuerdo con un estudio llevado a cabo entre 1992 y 1993 (Santos, 
1996), en un periodo en el que ya no era tan frecuente rebasar los es
tándares oficiales de SO¡>, se encontró que 18% de las 48 000 visitas de 
urgencias médicas por enfermedades respiratorias en diversos hospi
tales de la ciudad de México requería de hospitalización. En este estu
dio se señala que por cada unidad de S0 2 se incrementan en 0.04% 
las hospitalizaciones, lo cual indica que cuando las concentraciones 
de esta sustancia pasan de 50 a 100 pig se incrementan las hospitaliza
ciones debidas a causas respiratorias 40 y 90 por ciento. 
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En el caso de las partículas suspendidas, que es el contaminante 
que ocupa el segundo lugar en violaciones a la norma, aun cuando se 
desconocen muchas de sus características y de sus efectos concretos 
en la salud, la información acumulada y los estudios de caso realiza
dos permiten suponer que llegan a ser fatales. En un estudio citado 
por Rivero y Ponciano (1996), se menciona que las partículas suspen
didas y las menores a 10 mieras analizadas resultan ser mutagénicas. 
Estos mismos autores mencionan otros trabajos recientes en los que 
se comprueba la presencia en el aire de la ciudad de México, de me
tales como el vanadio, arsénico, cromo, fierro, níquel, cadmio y plo
mo, así como contenidos importantes de fibras de asbesto, todos ellos t 
carcinógenos comprobados. 

Las partículas suspendidas son consideradas por algunos especia
listas como el problema de salud pública atmosférica más importante 
en el valle de México. En este sentido, un especialista en el tema 
(Santos, 1996) demostró que existe un incremento de 1% de la mor
talidad por cada 10 ug de PM10. Debido a la importante presencia de 
las partículas en el medio ambiente este autor señala que aquellas 
personas que practican deportes extramuros de alto rendimiento, se 
exponen dos veces más a contraer bronquitis crónica que quienes no 
lo hacen. 

En un estudio reciente (Ávila et a l , 1996) sobre los costos econó
micos de la bronquitis crónica provocada por PM10, la población ba
jo estudio señaló haber tenido entre 3 y 10 episodios de esta enferme
dad en el último año; 80% de la población muestreada consultó al 
médico de dos a nueve veces en el último episodio; de éstos, más de 
70% requiró de hospitalización y 75% faltó a su actividad más de 15 
días al año. Al traducir esto a costos económicos, es necesario añadir
les los gastos adicionales que regularmente no son contabilizados, co
mo los costos de los análisis, el tiempo dedicado a la atención médica, 
y a las visitas de familiares, etc. De esta manera se puede tener una 
aproximación más realista de los costos económicos verdaderos de 
una enfermedad originada por la contaminación ambiental. 

Los límites de la construcción g u b e r n a m e n t a l de la contaminación 
ambiental en el v alle de México 

En el periodo de 1979 a 1996 se pusieron en práctica tres programas 
gubernamentales para enfrentar el problema de la contaminación 
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del aire: 1 ) Programa Coordinado para Mejorar la Calidad del Aire en 
el Valle de México, 1979-1982 (PCMCA) de 1979; 2 ) Programa Integral 
contra la Contaminación Atmosférica de la Zona Metropolitana de la 
ciudad de México (PICCA), de 1990 y 3 ) Programa para Mejorar la Cali
dad del Aire en el Valle de México, 1995-2000 (Proaire), de 1996. Du
rante los años ochenta se implementaron diversas medidas, algunas 
con fuertes efectos en la calidad del aire de la región; sin embargo só
lo se mencionarán marginalmente, pues nos concentraremos en el 
análisis de los tres programas más importantes, en la medida que 
constituyen estrategias de política de mayor alcance que las de pro
gramas más específicos. . 

Entre la fecha de publicación del primer programa y la del últi- " 
mo, ocurren cambios fundamentales, tanto en la problemática am
biental como en su contexto económico y sociopolítico. En el primer 
caso, la composición de las sustancias emitidas a la atmósfera sufrió 
importantes modificaciones, las cuales provenían de los cambios en 
los combustibles y en las tecnologías utilizados por las diversas activi
dades productivas y de consumo, y por los cambios operados en la 
composición del producto industrial. La conceptuación de estas mo
dificaciones es fundamental para la elaboración de las políticas del ai
re. No obstante, los diagnósticos de los programas gubernamentales 
no dan cuenta de esta situación cambiante, por lo que las propuestas 
de acción se rezagan respecto a los fenómenos. Todo el sistema de 
programación ambiental de 1979 a 1996 muestra una insensibilidad 
especial respecto a la dinámica real del problema ambiental, por lo 
que mientras éste se ve sujeto a un intenso proceso de cambio, las 
propuestas de política se obstinan en repetir un proyecto analítico 
que nace con el programa de 1979 y que se caracteriza por plantear 
una noción de los problemas atmosféricos y un conjunto de propues
tas de acción al margen de su contexto económico, social y político. 

La construcción del problema ambiental del sector gubernamental ha 
padecido de un estancamiento analítico, lo cual se refleja en la inca
pacidad de los programas oficiales para trascender esa visión estrecha 
de la contaminación del aire que se hace oficial con el programa de 
1979. Mediante ella se acota el ámbito de análisis y de intervención 
gubernamental en el nivel de la existencia físico-técnica de los pro
blemas, y se dejan intactos sus aspectos económicos, sociales y políti
cos. El estancamiento se explica, entre otras causas, por la práctica de 
un sistema de planificación monopólica tanto en la etapa de formula
ción de políticas, como en la de su puesta en operación. Los hallazgos 
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de la comunidad científica no llegan a las oficinas de gobierno, y 
cuando lo hacen es sólo en la medida que convalidan la visión guber
namental; las instancias institucionales creadas para hacer intervenir 
a los distintos sectores de la comunidad sólo son convocadas para vali
dar diagnósticos ya elaborados y decisiones ya tomadas; la participa
ción ciudadana en los distintos momentos de la planeación no existe, 
y sólo se practica una versión manipuladora de ella, que pretende 
aparentar una participación ciudadana en la visión gubernamental 
del problema y en la versión oficial de las soluciones. La política am
biental es unilateral y está particularmente dirigida a satisfacer las ne
cesidades de legitimación de la acción pública. 

A continuación analizo la construcción de la contaminación del aire 
en el valle de México, tal y como es realizada por los tres programas 
que sucesivamente se han puesto en práctica entre 1979 y 1996. Parto 
del supuesto de que en esta construcción gubernamental se refleja el 
balance de estas visiones, concepciones y valoraciones mediante las 
cuales la sociedad vive y asume sus problemas ambientales. Los pro
gramas reflejan de alguna manera las condiciones en las que se cons
truyen socialmente los problemas en su momento. 

Primeramente enumero los factores que cada uno de los progra
mas considera más relevantes para explicar la contaminación atmos
férica. Procedo a una clasificación de estos factores en dos grupos: 
unos que corresponderían a un p r i m e r nivel de análisis (en el cual se 
incluyen los de orden físico-químico-técnico); y los que corresponde
rían a un segundo nivel de análisis (en el cual se incluyen los de orden 
sociopolítico). Parto del principio metodológico de que estos niveles 
poseen por sí mismos un grado específico de eficacia explicativa, pe
ro que ubicados en el plano de las políticas públicas, el nivel sociopo
lítico posee una eficacia mayor. Este ordenamiento analítico no le 
resta importancia al primer nivel; lo que hace es relacionar ambos ni
veles y quitarle el carácter autorreferencial a cualquiera de ellos, asig
nándoles grados relativos y no absolutos de causalidad. Un factor es 
de nivel 1 cuando alude a elementos de contaminación de naturaleza 
físico-química, o cuando su explicación se limita a elementos técni
cos. Un factor es de nivel 2 cuando hace intervenir elementos que tras
cienden el nivel 1, proponiendo los vínculos causales entre condiciones 
de existencia de nivel físico-químico-técnico con determinaciones so
ciales o en sus vínculos con fuerzas políticas; en cierta medida, a este 
nivel corresponden las personificaciones en el plano de lo social y po
lítico de los factores expresados en el nivel 1. Es importante aclarar en 
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este contexto que no basta con que un programa señale la incorpora
ción de elementos socioeconómicos para que sean incluidos en el nivel 
2, es necesario que establezca relaciones precisas entre fuerzas sociales y 
políticas específicas o que dé cuenta de la personificación de los factores 
de nivel 1 en el plano de las relaciones sociales. Estos agentes deben ser 
ubicados en el contexto de aquello que los convierte en tales agentes, es
to es, como portadores de recursos que influyen o deciden la forma es
pecífica que asume algún fenómeno ligado a la contaminación del aire. 
En muchas ocasiones, los programas hablan de factores socioeconómi
cos, pero se limitan a sus expresiones técnicas y físicas. Por ejemplo, 
tiende a tomarse como elemento socioeconómico la concentración in
dustrial, poblacional, etc. Es decir, la consecuencia de una relación es 
tomada como la relación misma. No está por demás decir que los lími
tes entre los niveles 1 y 2 son arbitrarios y únicamente deben ser consi
derados como herramientas de análisis. En la realidad tales fronteras 
no existen o son muy difíciles de establecer. 

Lo que se intenta es analizar el procedimiento analítico mediante 
el cual cada programa ordena y jerarquiza los factores que arguye co
mo causas de la contaminación del aire. La segunda parte de este 
procedimiento es el análisis de los programas y su relación y con
gruencia con la construcción del problema ambiental. 

Programa Coordinado p a r a Mejorar la Calidad del Aire en el Valle de 
México, 1979(PCMCA) 

En 1979 el gobierno de la ciudad publicó el Programa Coordinado 
para Mejorar la Calidad del Aire en el Valle de México en el cual, en 
términos generales, recogió las recomendaciones del grupo interna
cional de expertos convocado por el gobierno en noviembre de 1978 
(Comisión Intersecretarial de Saneamiento Ambiental, 1979) para 
analizar el problema de la contaminación del aire en esta región del 
país. Este programa, el cual no incluye el diagnóstico sobre el que se 
sustenta su estrategia, señala como causas de la contaminación atmos
férica factores de orden natural y geográfico, así como la concentra
ción de las diversas actividades humanas en el valle de México. En este 
sentido se enumeran como causas de la contaminación, la concentración 
demográfica, industrial, y vehicular. 

El problema de la contaminación atmosférica es construido par
ticularmente en el nivel de análisis I, de acuerdo con el cuadro 6, in-
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cluyendo consideraciones correspondientes al nivel 2 pero sin asig
nárseles a estas últimas una relevancia explicativa. En este sentido, las 
características físico-químico-técnicas de la contaminación explican 
por sí mismas el problema atmosférico del valle de México. Por ello 
los problemas del aire aparecen como resultado de una inmensa con
centración de sustancias contaminantes emitidas en un ámbito geo
gráfico y climatológico coincidente con un tipo de suelos propicio a 
la degradación y emisión de polvos. Bajo estas condiciones, y ante la 
ausencia de factores naturales dispersantes, las sustancias emitidas no 
sólo se concentran en la atmósfera del valle sino que originan proce
sos y reacciones químicas que, combinadas con otras características fí- ¡ 
sicoKmímicas, precipitan las situaciones de contingencia ambiental. * 

Por un lado aparecen las características técnicas de la flota vehicu
lar y de la planta industrial y de servicios, por otro el tipo y calidad de 
combustibles utilizados; éstos los he ubicado en el nivel 1 porque, en 
conjunción con los factores de orden físico-químicos y naturales en ge
neral, constituyen por sí mismos los principales elementos que expli
can, de acuerdo con este programa, la contaminación atmosférica de la 
región. El PCMCA hace intervenir algunos elementos que podrían in
cluirse en el nivel 2; tales son los casos de la mención de la concentra
ción de actividades socioeconómicas y elementos de consumo, como el 
uso inmoderado del automóvil. No obstante, esta inclusión en el PCMCA 
de factores sociales y económicos no posee una capacidad explicativa 
similar o mayor a las del nivel 1. El consumo y la concentración de acti
vidades, factores que bajo otro marco interpretativo pudieran aparecer 
como de naturaleza social y cualitativa, se reducen a un agregado más, 
con la lógica de añadir factores y no con la de explicar fenómenos. 

El problema de esta construcción del problema a m b i e n t a l e s que no 
logra establecer ningún orden analítico jerárquico que permita esta
blecer causalidades y definir grados de eficacia explicativa entre los 
dos niveles. Una noción de lo social que excluye agentes, distribución 
de recursos y relaciones de poder, no cumple los requisitos de análisis 
mínimos para servir de sustento al proceso de diseño de una política 
pública. Éstas reasignan costos, por lo tanto redistribuyen recursos y, al 
hacerlo, repercuten en las relaciones entre agentes, es decir, modifican 
relaciones de poder. Las consideraciones de orden socioeconómico 
que incluye este programa aparecen como un añadido más, como un 
recurso discursivo y no como elemento analítico. 

El PCMCA de 1979 plantea de manera pragmática sus objetivos y 
metas. Éstas se limitan a la manifestación sensorial más directa del 
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problema atmosférico. Se trata de: 1 ) instrumentar un plan de emer
gencias en el corto plazo para atacar los momentos de contingencia 
atmosférica; 2 ) realizar acciones que tiendan a evitar las condiciones 
de "mala calidad" del aire y que reduzcan a 10% las "condiciones no 
satisfactorias". Las estrategias, como puede verse en el esquema, son, 
en términos generales, las que han persistido en los últimos progra
mas. Las diferencias de los programas más recientes se centran, sobre 
todo, en sus intentos por tener mayor control del cumplimiento de 
estas medidas, enfatizando la obligatoriedad y reafirmando su carác
ter coactivo. Quizá la diferencia esencial en el orden de prioridades 
del PCMCA de 1979 respecto a los programas posteriores es que éste ; 
centra su interés en atacar las situaciones de emergencia, que preocu- 4 

pan a la opinión pública. Fuera de esta diferencia, la estrategia de 
1979 ya establece con claridad las que habrán de conducir los esfuer
zos de ese programa y las de los años posteriores: 

1) Una política dirigida a prevenir y controlar la contaminación 
por vehículos automotores basada en la reformulación de los com
bustibles, con el propósito de ejercer coacción absoluta sobre los con
sumidores de bienes y servicios (automovilistas), de plantear solucio
nes técnicas al problema del transporte, sobre todo, incrementar el 
número de unidades y abrir nuevas rutas, así como evitar costos exce
sivos a los sectores productivos, en este caso a la industria automotriz 
o a los concesionarios del servicio de transporte. 

2 ) Una política de control de la contaminación industrial susten
tada también en una reformulación de los combustibles, lo cual se de
ja a la iniciativa del monopolio gubernamental representado por Pe-
mex, y una voluntad de no afectar la rentabilidad en la planta 
industrial. 

3 ) Medidas de control de fuentes naturales, pero que no propo
nen ningún medio realista para contener el crecimiento urbano, no 
ofrecen alternativas de desarrollo agrícola para la región ni perciben 
las diferencias de propuestas de reforestación y recuperación lacustre 
respecto a los programas de pavimentación. 

4 ) Medidas de apoyo en las cuales todas las propuestas que tienen 
que ver con la investigación, la educación o la participación ciudada
na tienen fines de legitimación de la acción gubernamental. Por 
ejemplo, la participación ciudadana consiste en la apertura de una 
ventanilla de recepción de quejas. 

Ahora bien, como puede verse en el cuadro 7, el marco institu
cional en el que se presenta este programa no puede ser más sinto-
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mático de su carácter voluntarista y de la superficialidad con la que se 
manejan las propuestas. Por una parte, las autoridades de la ciudad 
de México no contaban con una oficina para tratar los problemas am
bientales y la mayor parte de los aspectos vinculados con la política 
del aire era manejada por las autoridades sanitarias nacionales. Por 
otra parte, el PCMCA propone un arreglo institucional en el cual la po
lítica del aire aparece dictada y puesta en práctica por una Comisión 
Intersecretarial con amplia influencia formal en los distintos sectores 
de la administración pública vinculados al ambiente. No obstante esta 
propuesta no deriva de un análisis del problema ambiental que com
prenda su naturaleza compleja y destaque sus principales causas. El 
programa acierta al establecer, clasificar y distribuir acciones sectoria
les concretas en tiempos definidos. Deja en suspenso el fundamento 
analítico de su propuesta institucional. En el plano operativo, no tie
ne control sobre sus propuestas de acción, tanto porque no les da 
obligatoriedad a sus medidas, como porque no cuenta con mecanis
mos reales de vigilancia, de administración y de sanción. El arreglo 
institucional al que recurre el PCMCA no ha sido retomado en los pro
gramas posteriores, aun cuando en el diagnóstico de estos últimos ya 
se reconoce que son múltiples las causas de los problemas ambienta
les y proponen estrategias de acción multisectoriales. 

El PCMCA es indudablemente la apoteosis del voluntarismo, pero 
en ese sentido sólo se distingue de los últimos programas por el grado 
extremo en el que lo ejerce. En primer lugar, no posee un diagnósti
co que permita entender con claridad el tipo de construcción del pro
blema ambiental que lleva a cabo. En segundo, no existe una explica
ción de los mecanismos lógicos y operativos que permita el paso del 
diagnóstico a las metas y, de éstas, a las estrategias. En tercero, las me
tas en el corto, mediano y largo plazos no poseen relación lógica y 
operativa. En cuarto, el arreglo institucional propuesto, como ya se 
mencionó, no corresponde al problema construido en el nivel del diag
nóstico; no hay, por ejemplo, una calificación interdisciplinaria de lo 
ambiental que justifique el enfoque multisectorial con el que se pre
tende asignar tareas y emprender acciones programadas. En quinto, 
no hay congruencia entre los elementos de diagnóstico -como es el 
caso de la evaluación del problema del transporte- y el tipo de medi
da que se propone para enfrentarlo; el transporte es calificado como 
un problema esencial en las emisiones de contaminantes, pero las 
medidas propuestas no se traducen en una restructuración del trans
porte de acuerdo con lo que exige el diagnóstico. 
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Si el éxito de un programa de esta naturaleza lo midiéramos por 
el logro estricto de sus objetivos y metas, podemos decir que el PCMCA 
resultó un completo fracaso. Primero, porque la contaminación at
mosférica aumentó significativamente en los años posteriores a su 
aplicación, llegando en 1987 a cerca de 5 millones de toneladas de 
emisiones anuales. Segundo, por la aparición o detección de altas 
concentraciones de ozono que, sistemáticamente, empezaron a violar 
los estándares. Y tercero, por la alta concentración de plomo en la at
mósfera que, a partir de 1986, empieza a ser atacado con reformula
ciones a las gasolinas. 

Programa Integral Contra la Contaminación Atmosférica 1 9 9 0 (PICCA) 

El PICCA, presentado en 1990, constituye el primer esfuerzo sistemático 
para enfrentar el problema de la contaminación atmosférica en el valle 
de México. La diferencia fundamental respecto al anterior consiste en 
el mayor grado de conocimiento que muestra sobre la contaminación 
del aire y en la calidad de la información sobre la que se sustentan sus 
propuestas. El PICCA responde a un momento distinto y a ello debe en 
parte la mayor seriedad con la que aborda el problema. Tiene como an
tecedente la crisis ambiental que se expresa en los años ochenta en la 
forma de inversiones térmicas, crecimiento inmoderado del problema 
del ozono, la emisión de grandes cantidades de plomo a la atmósfera 
por combustión de las gasolinas, inicio sistemático de la medición y di
vulgación de los contaminantes, criterio y percepción general de un 
agravamiento del problema atmosférico. Un conocimiento científico 
más completo en esta materia y el nacimiento de una conciencia ciuda
dana más interesada y preocupada por el deterioro ambiental, explican 
esta reacción gubernamental ya desde mediados de los ochenta. 

El PICCA refleja, directa o indirectamente, toda esta experiencia, 
llevando a cabo un diagnóstico más profesional, que incluye la reali
zación del primer inventario completo de emisiones para los llama
dos contaminantes criterio, en el cual se registran los volúmenes de 
sustancias emitidas a la atmósfera por parte de las actividades indus
triales y de servicios, por el sector transporte y por fuentes naturales. 
Este programa recoge también algunas de las aportaciones de la 
comunidad científica acerca de las causas y consecuencias de la con
taminación del aire, con lo cual se alcanza a percibir la gravedad del 
daño ambiental, sobre todo en términos de salud. 
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Las causas de la contaminación atmosférica propuestas por el PICCA 
muestran algunos cambios respecto al programa de 1979; destacan 
sobre todo algunos elementos con mayor alcance explicativo, como 
por ejemplo los procesos industriales y sus sistemas de combustión, la 
importancia de las tecnologías anticontaminantes en la industria, los 
servicios y el transporte, y los efectos sinérgicos de las sustancias en la 
atmósfera, lo cual complica el análisis y agrava las consecuencias de 
la contaminación. 

El PICCA construye el problema de la contaminación del aire asig
nando un peso significativo a los elementos correspondientes tanto al 
nivel de análisis 1 como a los del nivel 2. En lo referente al nivel 1, | 
que puede verse en el cuadro 6, el programa alude a la contamina- ; 
ción como un problema derivado de las emisiones provenientes de 
procesos industriales, de servicios y por el uso intensivo de una flota 
vehicular con características muy específicas. La contaminación se ex
plica, fundamentalmente, por la intensidad del consumo energético 
de la ciudad. Para este programa, aun cuando los factores naturales 
causan parte de la contaminación atmosférica, esto no es lo más ca
racterístico de la región. 

El PICCA, sin embargo, se distingue sobre todo por la inclusión de 
factores explicativos que, en apariencia, pertenecen al nivel 2 de nues
tro esquema analítico. A este nivel correspondería la explicación de 
la contaminación del aire como una consecuencia de procesos eco
nómicos y sociales entre los que destacan la intensidad en el uso de la 
energía en el transporte, industria y servicios; los usos inadecuados 
del suelo que repercuten en una mayor demanda del sistema de 
transporte al modificar los tiempos y distancias de los recorridos. La 
contaminación también es vista como resultado del proceso de indus
trialización y urbanización que arranca a principios de los años cua
renta, y también es pensada como una consecuencia no deseada en la 
búsqueda y obtención de mejores niveles de bienestar. 

No obstante, esta noción de lo socioeconómico no alude estric
tamente a las relaciones sociales, sino que enfatiza los aspectos téc
nicos de la contaminación. Por ejemplo, la lógica del número le gana 
a la social. En este programa, lo decisivo para explicar la contami
nación es que la ZMCM concentra a la quinta parte de la población na
cional, que genera 36% del PIB y que consume 17% de la energía 
producida. Se resaltan también los 29.5 millones de viajes que allí 
tienen lugar, los 2.3 millones de autos privados que circulan en su 
territorio y los poco más de 40 000 establecimientos industriales y 
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de servicios que allí se asientan. Al PICCA le interesa sobre todo el fe
nómeno de la concentración, sea ésta de industrias, población o au
tomotores. Le importan, por otro lado, los volúmenes consumidos 
de combustibles, y no tanto su calidad y las características tecnológi
cas de los procesos de producción o consumo a los que éstos se in
corporan. La explicación sobre los usos del suelo, la distribución de 
las actividades humanas y el aumento en los tiempos y distancias re
corridos por el sistema de transporte, constituyen ejemplos de una 
incapacidad para asociar los aspectos estrictamente técnicos a los de 
naturaleza social. 

El transporte, por ejemplo, no debe ser considerado, en el ámbi
to de las políticas públicas/únicamente como un número de unida
des, volúmenes de combustibles consumidos, reparación de motores, 
etc., sino sobre todo como una organización que presta un servicio 
para el cual deben combinarse de manera adecuada dos tipos de efi
ciencia, muchas veces contrapuestas: 1) trasladar masivamente pasaje
ros cumpliendo requisitos básicos de efectividad y racionalidad, y 2 ) 
realizar esta actividad manteniendo márgenes de rentabilidad que hagan 
atractiva para los inversionistas la prestación de este servicio. La es
tructura de los modos de transporte representa el verdadero problema 
para el sistema de planeación, pero en muchos de sus aspectos decisi
vos está fuera del control de los planificadores. Una explicación del 
sistema de transporte público que no haga intervenir esta dimensión 
y que no la vincule a los agentes sociales y políticos en los que se ex
presa en términos reales, no es una explicación válida. 

El PICCA cuenta con las condiciones para trascender el nivel explica
tivo 1 y pasar al 2, pero no lo hace. El inventario de emisiones del PICCA 
es un instrumento que brinda la posibilidad de asociar emisiones de 
sustancias con procesos y agentes económicos, lo que permitiría, a la 
larga, pasar a la identificación de agentes sociales y políticos. Esto no 
lo lleva a cabo el PICCA en su diagnóstico, por lo que no lo puede in
cluir en sus propuestas de política. Éste sería el procedimiento que 
permitiría alcanzar el nivel 2, y sólo en apariencia sería de orden so
cial, puesto que, para serlo de manera real, tendría que hacer interve
nir a los agentes sociales mediante los cuales se transita analíticamente 
de un nivel al otro. Esto es lo que explica que se limite a proponer ac
ciones de tipo técnico: introducción de filtros, convertidores, refor
mulación de combustibles, sistemas de monitoreo, mientras que se 
dejan de lado las ideas de procesos y las condiciones de viabilidad 
económica y de factibilidad política de las propuestas. 
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El-objetivo fundamental del PICCA (véase el cuadro 8) es detener el 
crecimiento de la contaminación. Sus metas están claramente definidas 
en lo referente a la disminución del plomo, S0 2, N O x , HC y partículas, 
de tal manera que sea factible disminuir en un plazo de cinco años los 
más de 4 millones de toneladas de contaminantes vertidos anualmente 
a la atmósfera, según el inventario de 1989, a 2.8 millones de toneladas. 
De acuerdo con el inventario de 1994, este objetivo no se logró, aun
que sí descendieron los volúmenes de algunos contaminantes. 

La estrategia del PICCA (véase el cuadro 8) es congruente con su cons
trucción analítica del problema. La parte más significativa del programa 
está dirigida a la reformulación de los combustibles, a las medidas en 
materia de transporte, a lo que llama modernización tecnológico-pro-
ductiva, que en términos reales no es sino la sustitución de combustibles 
en industria y servicios y algunas medidas complementarias. Pero la inje
rencia real y el verdadero margen de maniobra de los operadores de la 
política ambiental parece tener lugar por el lado de los combustibles. 
Esto ha ocurrido así porque finalmente el monopolio de los combusti
bles en México está controlado por el Estado. No obstante, esto no 
significa la subordinación de la política energética a la política am
biental. En realidad, en la práctica ocurre lo contrario: ha sido la po
lítica energética la que ha marcado el paso y la que ha tenido la capa
cidad de decidir "cuándo" y "cuánto" se compromete con la política 
ambiental. Las dos medidas restantes, esto es, la racionalización del 
transporte y la modernización de la tecnología productiva, son ámbi
tos en los que la acción gubernamental no ha tenido mayor influen
cia. Es éste uno de los aspectos de la política ambiental en los que se 
expresan las limitaciones de este programa. Un cambio profundo del 
sistema de transporte implica una restructuración de agentes, y equi
vale a medidas no sólo de naturaleza técnica, sino también económi
cas y políticas. Éstos son los componentes que los programas ambien
tales no han podido afectar a fondo. En el caso de la modernización 
tecnológica se expresan también estas fuerzas de naturaleza econó
mica y política que resisten los contenidos normativos de los progra
mas ambientales. Las propuestas de modernización no hacen refe
rencia a ningún componente sustantivo en el plano de los procesos 
productivos, en el plano de la organización del trabajo y en el de las 
relaciones insumo-producto que pudiera conducir a una moderniza
ción productiva con repercusiones en el plano de las descargas de 
contaminantes en la atmósfera. La estrategia en este rubro está con
centrada en el control de emisiones, en la inspección industrial, en la 
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sustitución de combustóleo y en la emisión de normas que prohiban 
la instalación de nuevas industrias contaminantes. 

Los rubros complementarios de apoyo al PICCA, sobre todo los que 
tienen que ver con educación y participación ciudadana, carecen de 
un efecto real sobre el ambiente, en particular por no descansar en una 
estrategia vinculada a cada uno de los aspectos de la política y, en el 
caso de la participación ciudadana, porque no propicia la inclusión 
en la planeación, sino sólo en la recepción de quejas y recomendacio
nes. 

El PICCA cuenta para su puesta en práctica con un aparato institu
cional (véase el cuadro 8) del que no se disponía con anterioridad. A * 
diferencia del programa de 1979, ya existe una estructura institucio- * 
nal en el gobierno de la ciudad de México ocupada directamente de 
los problemas ambientales, además de una ley que rige toda la activi
dad pública y privada en materia ambiental: la Ley General del Equi
librio y la Protección al Ambiente de 1988. Por su parte, en el nivel fe
deral, dentro de la Secretaría de Desarrollo Urbano y Ecología 
(Sedue), están el Instituto Nacional de Ecología (INE) y la Procuradu
ría Federal de Protección al Ambiente (Profepa); que se encargan de 
la n o r m a t i v i d a d ambiental y de vigilar su cumplimiento, respectiva
mente. Hay también comisiones de ecología en la Cámara de Senado
res, de Diputados y en la Asamblea de Representantes de la ciudad de 
México. El PICCA mismo fue elaborado por un grupo técnico compues
to por diversas secretarías de Estado, el gobierno de la ciudad de Mé
xico y el del Estado de México. 

El PICCA muestra congruencia entre la forma en que define el pro
blema y las estrategias que propone; ambas están ancladas en el nivel 
1 del esquema de análisis aquí propuesto. Falla en tres aspectos cru
ciales: 1) No puede romper con la limitación tecnicista de su diagnós
tico, para apuntar a una estrategia que involucre la idea de procesos 
(productivos y sociales) y que haga intervenir los agentes sociales y 
políticos reales, sobre los que que descansan la mayor parte de las 
propuestas. 2 ) En la medida en que su diagnóstico se limita a una visión 
tecnicista y además reducida a una visión unilateral, en la cual las medi
das relacionadas con el ámbito del consumo tienen mayor peso, no 
aprovecha la amplia estructura institucional de la que dispone. Sus 
propuestas sectoriales únicamente aluden a aquellos agentes directa
mente vinculados con algunos de los componentes técnicos del pro
blema: CFE, Pemex, Sedue, DDF, entre otros. 3 ) Vinculadas con las ante
riores fallas, ante la ausencia de una conceptualización comprensiva del 
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problema en la que intervinieran elementos de los niveles 1 y 2 jerarqui
zados con una lógica analítica, se realiza una asignación de funciones y 
acciones a la estructura institucional de los distintos niveles de gobierno 
involucrados, que no da cuenta de la complejidad del problema am
biental y no aprovecha el carácter multisectorial de las instituciones que 
participan en la política del aire. 

No existe, por otra parte, esfuerzo alguno por analizar y evaluar 
la viabilidad de la estructura institucional, las prácticas reales, no las 
formales de estas instituciones, los márgenes de maniobra de las ofici
nas del medio ambiente y los agentes económicos, políticos y sociales 
comprometidos en la dinámica ambiental y su respuesta potencial an- | 
te las medidas que implican una redistribución general de los costos ; 
sociales del deterioro ambiental. 

Una propuesta de política debe apoyarse en la realidad, en facto
res y actores concretos y desechar el voluntarismo. El PICCA (DDF, 1990: 
61), por ejemplo, planteó entre sus medidas la urgencia de que 1 550 
industrias, según lo "penrnfcui sus recursos y posibilidades, en un pla
zo no mayor a 36 meses a partir del 15 de noviembre de 1990" sustitu
yeran procesos contaminantes o instalaran equipos de control. En 
materia de transporte propuso fomentar el transporte colectivo sobre 
el individual, ante todo fortaleciendo al metro como eje de esta pro
puesta. A la industria petrolera se le requirió utilizar mejores combus
tibles y control sobre sus emisiones. 

Sin embargo, el PICCA no brinda elementos para evaluar la viabili
dad de sus propuestas, esto es, las condiciones bajo las cuales se pon
drán en práctica. ¿Cuál es la capacidad real de las instituciones am
bientales para imponer el interés ambiental colectivo sobre el de sus 
distintos agentes? ¿Es posible, sin llegar al cierre de las industrias, cum
plir las metas? Esto no significa la posibilidad de emprender medidas 
de cierre, sino la capacidad real para mantener en funcionamiento la 
planta productiva, confrontar y negociar con agentes en algunos casos 
con gran peso económico y político y lograr metas ambientales con
cretas. 

En el caso de la industria petrolera, ¿es posible controlar la cali
dad de los combustibles? ¿Se puede imponer una medida restrictiva 
de fondo a esta industria? ¿Cuál es el mejor camino en el caso de in
dustrias con fuerte presencia económica y política? ¿Cómo equili
brar coacción, negociación y conciliación? Éstos son los casos de in
dustrias como la metal-mecánica, la química, la automotriz y la 
cernen tera. 
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Programa p a r a Mejorar la Calidad del Aire en el Valle de México 1 9 9 5 - 2 0 0 0 
(Proaire) 

Este programa, que fue presentado públicamente en 1996, presenta 
un panorama más comprensivo sobre los factores que provocan la 
contaminación del aire. El problema ya no se reduce únicamente a 
los volúmenes de contaminantes vertidos en la atmósfera, ni a la con
centración de actividades económicas y humanas en general en el va
lle de México, sino que se habla del comportamiento físico-químico 
de los contaminantes, de la dinámica meteorológica, estructura y pro
cesos urbanos, pautas de consumo y agentes sociales, en fin, una colee- \ 
ción de factores muy completa. Clasificando, de acuerdo con nuestro 
esquema (véase el cuadro 6), los distintos factores que Proaire cita, 
tendríamos en el nivel 1 el consumo energético, la calidad de los 
combustibles, la tecnología para control de emisiones, la tecnología 
de procesos productivos, servicios y transporte, etc., y en el nivel 2 un 
número significativo de factores, como el caso de la alusión a los pro
cesos económicos, sociales y culturales, que se consideran fundamen
tales para dar cuenta de los problemas ambientales, particularmente, 
el atmosférico. 

No obstante, la inclusión de una dimensión social en la construc
ción del problema ambiental, por parte de Proaire, no sirve para ex
plicar los procesos que sólo se mencionan con fines discursivos, para 
añadir factores. Por ejemplo, la alusión a un enfoque sistèmico su
pondría una voluntad de vincular los factores de nivel 1 con los de ni
vel 2; no obstante, estos factores aparecen únicamente sobrepuestos. 
Por otra parte, se hace referencia a agentes sociales, pero éstos aparecen 
analizados desde la óptica del consumo y, por ello, son presentados 
en lo que tienen en común, esto es, usuarios de bienes y servicios; por 
lo tanto como igualmente culpables y responsables del deterioro am
biental. No se muestran como portadores de recursos diferenciables y 
ubicados en una estructura de relaciones jerárquicas y en el marco de 
relaciones de poder. La que pinta Proaire es una ciudad despersonifi¬
cada, de agentes socialmente indiferenciados y políticamente neu
tros. La idea de lo socioeconómico que se incluye carece de agentes 
reales, de relaciones de causalidad, y se reduce a una derivación de 
grandes agregados como la producción, el consumo, el transporte, la 
cultura, etcétera. 

En cuanto al aspecto programático, destaca el hecho de que aun 
cuando el diagnóstico considere un gran número de factores, la estra-
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tegia es muy similar a la de los programas de 1979 y 1990 (véase el 
cuadro 9). Respecto a éstos únicamente se distingue por la considera
ción, en el nivel estratégico, de la idea de integración de políticas de 
desarrollo urbano, transporte y medio ambiente y una mayor especifi
cación en la estrategia de incentivos económicos. El resto de las medi
das (como las de mejores tecnologías y energéticos en industria, servicios 
y automotores, mayor y mejor oferta de transporte, vigilancia e ins
pección vehicular, industrial y de servicios más estricta y más amplia, 
información, educación y participación ciudadana) no hace sino lle
var a un grado de mayor profundidad las propuestas ya incluidas en 
el programa de 1979. 

El marco institucional de Proaire (véase el cuadro 9) se caracteri
za por el hecho de que además de la estructura institucional del PICCA, 

cuenta con el gran paraguas formado por la Secretaría del Medio Am
biente, Recursos Naturales y Pesca (Semarnap), de carácter federal, y 
la Secretaría del Medio Ambiente del gobierno de la ciudad de Méxi
co, ambas creadas al inicio de la administración 1994-2000. Cuenta 
también con dependencias ambientales en el Estado de México. Este 
programa surge con la idea de la concertación entre diversos agentes 
tanto gubernamentales como académicos y no gubernamentales, con 
lo cual explora un ámbito de las políticas públicas novedoso en el 
contexto mexicano. 

Éstos son algunos de los rasgos del análisis y de las propuestas de 
Proaire; sin embargo, entre los diagnósticos y las estrategias existen 
algunas inconsistencias que vale la pena destacar. No hay una corres
pondencia entre el carácter sistèmico con que se califica a los factores 
que provocan los problemas atmosféricos y la estrategia de acción; no 
hay, por ejemplo, una propuesta de paquetes de política que incluya 
de manera sistemática los diversos sectores de la administración y los 
agentes que intervienen. No hay una propuesta integral que ubique 
el problema del aire en el contexto de los otros problemas ambienta
les. Los factores se suman unos a otros, no existe un esfuerzo por en
contrar secuencias analíticas entre emisiones, procesos económicos y 
procesos urbanos. Las medidas tomadas para tratar el predominio del 
automóvil privado y sus efectos en el ambiente se quedan cortas en 
relación con el diagnóstico que lo ubica como el principal factor del 
desorden urbano. 

No hay correspondencia entre las relaciones establecidas en el 
diagnóstico y el plano de las propuestas. Éstas se confinan a los aspectos 
más técnicos del nivel 1 y no se consideran estrategias para el nivel 2. 
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Visto en su conjunto, el documento no logra construir un marco 
conceptual unitario; más bien presenta una superposición de distin
tos discursos ambientalistas y ecológicos más con fines retóricos que 
analíticos. No existe una articulación analítica entre los componentes 
químicos, físicos, ecológicos, económicos, sociológicos y políticos del 
marco conceptual. El carácter sistèmico e interdisciplinario al que 
alude el programa para pensar lo ambiental, es sólo un recurso dis
cursivo, no un elemento de reflexión. Cada uno de estos recortes ana
líticos aparece en su carácter autosuficiente y autoexplicativo. 

Éste es el caso del marco conceptual, incluido en el sexto capítu
lo de Proaire, en el cual la forma discursiva aparece como un simple l 
fluir del deseo: • 

En primer lugar, es insoslayable la función de una multiplicidad de con
ceptos que actualmente se encuentran dispersos, principalmente en los 
ámbitos de las ciencias ambientales y de la economía. Ello requiere em
pezar por una actitud abierta al cambio, dejando de lado prejuicios hoy 
día altamente generalizados respecto al tipo y al alcance de las medidas 
aplicables. Sólo así se podrá tener éxito en la introducción y en la acep
tación del concepto básico de este nuevo enfoque: el desarrollo urbano 
sustentable (DDF et a i , 1996: 117). 

Puede decirse, primeramente, que el desarrollo urbano sustentable 
así planteado no alude a ningún contenido específico y recurre, más 
bien, a la aceptación social lograda por un par de palabras: desarrollo y 
sustentabilidad. En segundo lugar, no es función de una política pro
mover la aceptación de términos o conceptos, sino movilizar fuerzas 
sociales y políticas para obtener resultados viables. En tercer lugar, 
dejar de lado los prejuicios y abrirse hacia el cambio no refleja las 
condiciones reales requeridas para la viabilidad de una política, úni
camente da cuenta de un deseo o, a lo sumo, una voluntad. 

En Proaire los procesos urbanos y la política urbana son esenciales 
para llevar a cabo con éxito una política ambiental. No obstante, la idea 
de ciudad de Proaire es no sólo parcial e irrelevante para dar cuenta de 
los procesos que allí tienen lugar, sino que retrocede por lo menos 70 
años en la interpretación de la dinámica urbana. La escuela ecologista 
clásica de Chicago, que analizó en los años veinte los problemas urba
nos recurriendo a un modelo ecológico de corte biologicista, tenía fi
nalmente una noción más realista. Para esta escuela de pensamiento, el 
orden urbano era la consecuencia de la lucha competitiva de distintos 
agentes que se disputaban los recursos de la ciudad. La ocupación del 
espacio y el orden urbano así generado expresaban el balance de estas 
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fuerzas que se contraponían y que daban lugar a un orden desigual, 
proveniente de la confrontación de fuerzas de naturaleza opuesta. 

La ciudad descrita por Proaire no conoce los antagonismos ni 
sospecha el conflicto: 

La ciudad es hoy en día la forma más compleja y acabada de organización 
humana. En ella podemos convivir millones de seres vivos (incluidas la fau
na y la flora urbana), realizar simultáneamente un número incontable de 
actividades cotidianas, interactuar, comunicarnos, producir y consumir bie
nes y servicios, todo sin que la ciudad se colapse; el fenómeno urbano si bien 
complejo y multidimensional, es algo que funciona (DDF et al., 1996:120). 

Desde esta perspectiva, la ciudad aparece como un agregado de ac- 1 
ciones y reacciones en las que se mezclan indiscriminadamente hom
bres, territorios, seres vivos y hechos en un contexto social neutro. 

Es importante enfatizar las consecuencias de ese tono neutro, de 
esa falta de agentes sociales y políticos reales, de esa ausencia de con
flicto y desigualdad de la apropiación de los recursos urbanos y del con
sumo, que constituye la ciudad descrita por Proaire. Es por ello que 
muchas de sus propuestas adquieren un carácter voluntarista, donde lo 
fundamental es la manipulación de recursos tecnológicos y la constan
te alusión a lo científico, todo ello descontextualizado de una organiza
ción social real. El cuadro 9 sintetiza la concepción del problema at
mosférico; 1 allí queda claro que este programa no logra situar el 
problema ambiental en el contexto social en el que tiene lugar. 

Los factores de la contaminación y las estrategias apuntan tam
bién, en este programa, a privilegiar las propuestas tecnológicas, a 
cuestionar el consumo y no la producción de los bienes y servicios. El 
propósito es disminuir las emisiones con el recurso del convertidor ca
talítico, de la introducción de filtros y no analizar los procesos técni
cos, organizativos y logísticos de la producción y del consumo mismos. 

Así como el diagnóstico no alude a agentes, instituciones y procesos 
en los cuales encarnan los problemas ambientales, las estrategias y pro
puestas de acción abstraen a los agentes sociales a quienes van dirigidos 
las medidas, soslayando sus acciones y reacciones en los ámbitos econó
micos social y político. Ésta es una política de naturaleza voluntarista 
porque no alude al terreno real en el que sus actores viven, actúan, ne
gocian, acuerdan o se oponen respecto a las leyes, normas y mandatos 

1 Esto mismo puede verse en DDF et al. (1996: 117), donde se exponen resumida
mente las metas y estrategias. 



466 ESTUDIOS DEMOGRÁFICOS Y URBANOS 

mediante los cuales se les asignan costos y se les pretende inducir a un 
nuevo arreglo en materia de la distribución social de estos costos. 

La ausencia de las variables sociopolíticas fundamentales en todo 
proceso de elaboración e implementación de las políticas públicas 
conduce al olvido o desconocimiento de lo que la aplicación de toda 
norma presupone: 1 ) la negociación sectorial previa a su promulga
ción; 2 ) la constitución de un escenario real para su cumplimiento; 3 ) 
el compromiso de acatar la norma por parte del emisor y del recep
tor; 4 ) la capacidad y voluntad de sanción por parte de la autoridad; 
5 ) la capacidad real de las partes (emisor-receptor de la norma) para 
negociarla. 2 

Una propuesta de política pública, como la del aire, debe prever 2 

las condiciones de aplicación y tener claridad sobre los límites de la 
acción reguladora. Estos límites están acotados por el modelo de de
sarrollo y su capacidad de asimilación y cambio, la voluntad social de 
que el programa ambiental no llegue hasta un punto en que se con
traponga con valores o necesidades consideradas más esenciales. El 
otro límite decisivo es el que marcan los propios actores de acuerdo 
con su capacidad para manejar recursos económicos, ideológicos y 
políticos, y los acuerdos y saldos derivados de la confrontación de es
tas posiciones en un momento dado. 

En cuanto a estos actores, debe incluirse en el análisis de viabili
dad de las propuestas el poder de negociación muy elevado que pose
en algunos de ellos. La política ambiental, lo mismo que toda política 
pública, tiene un componente coercitivo y uno de búsqueda de con
senso. La aplicación de una política ambiental efectiva consiste en el 
manejo adecuado, oportuno y eficaz de ambos componentes en un 
contexto en el que los componentes físico-químico-meteorológicos 
que integran el problema ambiental en su dimensión "física" (nivel 
1), sus componentes de procesos económicos y tecnológicos y sus as
pectos sociopolíticos (nivel 2) sean evaluados, ponderados y ubicados 
en su justa dimensión. Una política pública es voluntarista o retórica, 
cuando estos elementos no son incluidos en sus marcos conceptuales 
y en sus propuestas de acción. 

Concepción ambiental, agentes y programas: conclusiones 

La falta de correspondencia entre la presencia física de la contamina
ción y su presencia social está explicada y mediada por su construcción 



EL PROBLEMA DEL AIRE EN EL VALLE DE MÉXICO 467 

social. Mi hipótesis es que los programas gubernamentales de combate a 
la contaminación reflejan el balance alcanzado en un momento dado 
entre ambos aspectos (físico y social) del problema de la contamina
ción. En realidad de lo que estamos hablando es del tránsito de una 
situación física determinada a su presencia en el plano de la conciencia, 
visto esto último por sus repercusiones en la opinión pública. 

En la medida en que las políticas públicas no actúan al margen, 
sino en el contexto de lo social, no pueden sino reflejar todo ese pro
ceso mediante el cual una problemática, como la del aire, es construi
d a en el plano de lo social. En este sentido, no sólo refleja el grado de 
conocimiento del problema de acuerdo con criterios científicos, sino 
también la forma en que este conocimiento es incorporado por la 
ciudadanía y su asimilación en el esquema de valores y,en el nivel de 
las condiciones de vida reivindicables por la comunidad. Se expresa 
allí también el balance de los intereses, percepciones y símbolos mo
vilizados por agentes concretos (automovilistas, empresarios, usuarios 
de bienes y servicios, etc.) los cuales le dan contenido a esa noción ge
nérica (correspondiente a un nivel de análisis más general) llamada 
ciudadanía. 

Las políticas expresan, pues, concepciones, intereses y vivencias de 
actores de distinta naturaleza: quienes viven la contaminación, quienes 
reflexionan sobre ella, quienes se encargan de su gestión, de su con-
cientización y quienes la provocan. Las limitaciones de los programas 
gubernamentales no expresan necesariamente una incapacidad de este 
agente y únicamente su falta de voluntad política para actuar a fondo. 
Dan cuenta también de una incapacidad analítica extragubernamental 
para pensar la cuestión ambiental, una falta de voluntad social para 
aceptar que el rubro ambiental es más prioritario que otros (seguridad, 
empleo...), y da cuenta también de una situación social en la que los 
agentes que generan la contaminación no encuentran suficientes fre
nos sociales o gubernamentales, lo que les da un margen amplio para 
transferir sus costos al conjunto de la sociedad. 

Con esta perspectiva, el énfasis de la agenda gubernamental y de 
los programas de acción en los aspectos físicos de la contaminación 
-y su incapacidad o falta de voluntad por incorporar a los agentes 
económicos y políticos-, es una responsabilidad atribuible por igual 
al sector gobierno y a la sociedad. Conforme a esta construcción de lo 
ambiental, se expresa también ese orden de prioridades del grupo so
cial que le asigna un papel p r i m a r i o o s e c u n d a r i o y se hace presente 
también esa voluntad de "no querer creer" en la importancia del pro-
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blema que, en muchas ocasiones, comparten gobierno y sociedad, y 
que se refleja en aquella frase de que "el mejor remedio contra la 
contaminación es la ignorancia". 

Mi interpretación apunta a la idea de que, aparte de la determi
nación de los grupos que se oponen a medidas "drásticas", y que pue
de influir en la emergencia o marginación de los problemas ambien
tales, existen otras causas que se oponen a la concientización social en 
materia ambiental. Me refiero a los mecanismos mediante los cuales 
se construye, en el nivel comunitario, la idea del deterioro ambiental y su 
inclusión o marginación de la agenda social o ciudadana. 

Entramos aquí también en cuestiones que tienen que ver con la j 
democracia y la efectividad de su práctica en una comunidad específi
ca. La forma en que la sociedad asume la democracia se refleja tam
bién en los programas gubernamentales por la inclusión de un con
junto de reivindicaciones mediante los cuales se hace presente el 
control y la influencia que la ciudadanía ejerce sobre los actos de go
bierno. Así, por ejemplo, la participación ciudadana en el valle de 
México no ha logrado forzar a las autoridades a modificar esa concep
ción vigente en los tres programas de 1979 a 1996, lo que ha reducido 
dicha participación a la apertura de una ventanilla para la recepción de 
quejas. De haber formado parte de las reivindicaciones ciudadanas 
prioritarias, los programas de gobierno habrían modificado esa no
ción reducida y manipuladora de la participación. 

Por otra parte, aunque estos tres programas se enriquecieron en 
cuanto a los diagnósticos y variables explicativas de mayor alcance 
analítico, las propuestas de acción permanecieron sin cambios de 
fondo. Esto lo podemos constatar si analizamos los esquemas aquí 
presentados. Por ejemplo, el diagnóstico de 1996 revela un mayor co
nocimiento que el de 1979 e incluso llega a incorporar un discurso 
ambientalista no presente en este último. No obstante, no hay en las 
estrategias de acción de los tres programas diferencias sustanciales. 

Mi explicación de este fenómeno es la siguiente: el conocimiento 
en materia ambiental avanzó indudablemente en los ámbitos público 
y privado donde éste se genera. No obstante, este conocimiento no 
trascendió seguramente en la conciencia ciudadana y no fue suficien
te para forzar al sistema de planeación a replantear la estrategia, ya 
fuera de acuerdo con su propio diagnóstico o con los diagnósticos ex-
tragubernamentales. El círculo es vicioso porque es necesario que las 
fuerzas no gubernamentales que favorecen al medio ambiente, en 
particular la ciudadanía, tengan acceso a conocimientos e informa-
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ción de calidad con el fin de formar sus criterios y evaluar la verdade
ra importancia de la cuestión ambiental. El conocimiento en el nivel 
de los programas ha existido, aun cuando fuera para explicar algunos 
aspectos de los problemas atmosféricos, sobre los que se pudieron ha
ber tomado ciertas decisiones que finalmente no se tomaron. El hecho, 
para mencionar un ejemplo, de que las autoridades gubernamentales 
contaran con una tecnología para disminuir las emisiones -como el 
caso del convertidor catalítico- no fue suficiente para imponer su 
obligatoriedad, porque no hubo, al mismo tiempo, una fuerza social 
o política que contrarrestara las presiones de los fabricantes de auto- . 
móviles, quienes se oponían a su introducción, con el argumento del I 
encarecimiento de los autos que ello provocaría. 

La única posibilidad de que las políticas gubernamentales se in
clinaran hacia la decidida protección de la salud y del medio ambien
te, era la presión ciudadana. Al no haber un contrapeso de fuerzas 
opuestas, las prácticas que deterioran al ambiente adquirían derecho 
de libre tránsito. La acción gubernamental no está decidida por la 
magnitud de un problema, ni sólo por la objetividad de los conoci
mientos que lo provocan. Se decide, más bien, por un juego de fuer
zas ideológicas, sociales y políticas en las que toman cuerpo aquellos 
que he identificado como los factores determinantes del paso de la 
contaminación con su forma física a su condición social. 

En el último programa (Proaire) este hecho es totalmente claro. 
El conocimiento y la medición de la contaminación son bastante deta
llados, los acuerdos que existen entre los distintos agentes involu
crados sostienen la importancia del problema del aire, aun cuando 
muchos lo ubican como segunda prioridad después del agua. Estos 
acuerdos entre los agentes señalan la importancia del sector trans
porte en la generación del problema (75% de las emisiones totales) 
/ lo crucial de las medidas destinadas a disminuir la inmensa aporta-
ñon de los automotores. No obstante, la política del transporte es 
riás de naturaleza discursiva que efectiva. La política ambiental de 
lecho no tiene injerencia en este sector y la reordenación del trans-
jorte no ha avanzado en la dirección de estimular un transporte pú
blico eléctrico eficiente que sea una verdadera alternativa al uso del 
tuto privado. 

Es decir, la inconsistencia entre un cierto grado de conocimiento 
le causas concretas de la contaminación y las estrategias de acción se 
explica, más bien, por una falta de concientización social. Esto es, 
ina marginación de la cuestión ambiental de los problemas califica-
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dos como prioritarios por la misma sociedad y su no inclusión entre 
las reivindicaciones ciudadanas de primer orden. 

Queda claro que existe no sólo un nivel de conocimiento en los 
ámbitos gubernamentales y no gubernamentales que harían posible 
atacar ciertas causas y ser más efectivos en el control de la contamina
ción, aun cuando sólo fuera en ese nivel de definición físico-técnico 
en el que los programas gubernamentales ubican la cuestión atmosfé
rica. Los diagnósticos gubernamentales tienen identificadas estas 
causas y los agentes responsables de la política ambiental hacen refe
rencia a algunos de los llamados factores de "fondo" manejados por 
distintos agentes en el sector no gubernamental. Es decir, los acuer- * 
dos en el nivel de los que generan conocimientos y de los encargados * 
de la gestión existen, al menos en aspectos básicos que posibilitarían 
ciertas acciones. En este sentido, la ausencia es, sobre todo, por el la
do de la presión ciudadana. Esto justifica la inacción gubernamental, 
impidiendo el paso de los diagnósticos a las propuestas de acción con 
el mínimo de congruencia esperado. 

Si hemos definido la acción gubernamental como algo que se de
cide, más que en el plano de los problemas físicos y de su conoci
miento, en el juego de fuerzas entre agentes, percepciones e intere
ses que se confrontan, entonces es válido atribuir la incongruencia 
entre los diagnósticos y las estrategias a una conciencia ciudadana 
que no ha sido capaz de intervenir en aspectos de su bienestar a los 
cuales no parece calificar como suficientemente urgentes. Con esta 
perspectiva, las ideas manejadas (objetivas o no) por los que generan 
conocimientos, constituyen un elemento, necesario sí, pero no sufi
ciente para defender la causa ambiental, particularmente en lo que 
se relaciona con el bienestar de la población. 
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