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Introduccién

Los sistemas socioambientales en el mundo enfrentan problemas y amenazas
complejos, tales como el crecimiento demografico, el cambio en los patrones de
consumo y la distribucién de la poblacién en el territorio, acompafados de la falta
de planeacién urbana, que figuran entre las causas que explican algunas de estas
amenazas. Entre los problemas mas acuciantes se encuentran la degradacién de
los ecosistemas acudticos y terrestres, la pérdida de biodiversidad, la escasez del
agua para consumo humano y la contaminacién de los recursos hidricos, de los
suelos y del aire. A esta lista, se suman problemas relativamente nuevos como
el impacto y la vulnerabilidad ante el cambio climético.

Actualmente desde las ciencias naturales y sociales se cuenta con avances en
el estudio de estos problemas, que analizan, desde diferentes 6pticas, las causas
y consecuencias, asociadas con los mismos. Su abordaje ha permitido una mejor
comprensién en sus aspectos cientificos, técnicos, ambientales, econémicos y
sociales. Sin embargo, todos estos problemas inciden directa o indirectamente
en el bienestar humano, por lo que a la par de su tratamiento técnico, es nece-
sario concebirlos como asuntos publicos, susceptibles de ser tratados a partir de
cursos de accién gubernamental. Por esta razén es necesario abordarlos desde
la dimensién de las politicas publicas, la cual representa un dngulo de temas
complejos pero necesarios de investigar.

Como enfoque analitico, el marco de las politicas publicas parte de la defi-
nici6én conceptual de un problema y las alternativas de solucién que diferentes
actores publicos se planteen para su tratamiento. El objetivo de estos analisis
tiene una dimensién eminentemente aplicada: mejorar la calidad de la toma de
decisiones de gobierno. Luis Aguilar (2008) senala que dicho andlisis implica
reflexionar sobre dos dimensiones complementarias. [.a primera hace referencia
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a los valores institucionales de las decisiones, relacionadas con los principios
sociales hacia cuya consecucién interesarfa encaminar los esfuerzos publicos.
Entre estos valores destacan la justicia, la equidad y la garantia de derechos. La
segunda dimensién se relaciona con los valores técnicos de las decisiones. En
ésta se entrelazan diferentes definiciones de los problemas publicos, estable-
cidos como relaciones causa-efecto, que constituyen las hipétesis de accién
de los tomadores de decisién y los que permiten decantarse por un curso de
accién y no por otros. Ambas dimensiones son complementarias y su obser-
vacién permite un entendimiento mds acabado del actuar gubernamental en
determinados temas.

En tanto dmbito de intervencién estatal, las politicas ambientales no son
instrumentos de reciente creacién; al contrario, el tema ambiental estd presente
en la agenda del gobierno mexicano desde el siglo pasado. Como se menciona
en uno de los capitulos que conforman esta obra, la primera consideracion
ambiental contenida en el marco legal se encuentra en la Constitucién de 1917,
especificamente en la redaccion original del articulo 27, que sefiala a la nacién
como poseedora del derecho para regular el aprovechamiento de los elementos
naturales. Sin embargo, la primera ley de cardcter ambiental no surge sino hacia
principios de la década de 1970 (la llamada Iey de Contaminacién Atmosféri-
ca) y es hasta finales de la década de 1980 que se establece la Ley General del
Equilibrio Ecoldgico y la Proteccién al Ambiente (LGEEPA).

Como dmbito integrado a la administracién publica federal, el sector am-
biental se consolida hasta la década de 1990, con la creacién de la entonces
Secretarfa de Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca (Semarnap), hoy
Secretarfa de Medio Ambiente y Recursos Naturales (Semarnat). En este
periodo, la gestién ambiental se vio fortalecida con estructuras institucionales,
administrativas y juridicas que constituyeron las bases de un incipiente sector
ambiental, incorporado a la administracién publica federal centralizada.

Como tal, la primera agenda ambiental de cardcter gubernamental se ca-
racterizé por la inclusién de algunos temas relacionados con la gestién de los
ecosistemas, privilegiando un enfoque de conservacién y manejo sustentable de
los recursos. Se incorporaron también temas asociados con la contaminacién
urbana y regional como parte importante de la gestién ambiental, cuyo principal
referente era el caso de la Zona Metropolitana de la Ciudad de México (véase
al respecto el capitulo 1 de este libro).
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En la capital del pafs la contaminacién atmosférica se habfa posicionado ya
como un tema de interés en la agenda publica. Como respuesta, el entonces
Departamento del Distrito Federal (DDF) inicid, en 1988, actividades de ins-
peccién y vigilancia a fuentes fijas en materia ambiental. En enero de 1992 se
crea, por acuerdo presidencial publicado en el Diario Oficial de la Federacion, 1a
Comisién para la Prevencién y Control de la Contaminacién Ambiental en la
Zona Metropolitana del Valle de México. El objetivo era, precisamente, defi-
nir y coordinar las politicas, programas y proyectos ambientales relacionados
con la contaminacién en general, y del aire en particular, asi como verificar la
ejecucion de las acciones que las dependencias gubernamentales deberfan em-
prender contra la contaminacién ambiental. Esta Comisién era apoyada técnica
y administrativamente por el Departamento del Distrito Federal.

Los cambios en la estructura de gobierno a partir de la creacién de comisiones
especificas para atender asuntos ambientales, respondieron a diversos sucesos
ocurridos en la Ciudad de México, relacionados con la contaminacion del aire
(una de las manifestaciones fisicas que capt6 la atencién de la opinién publica
fue la muerte repentina de millares de pdjaros) y el visible aumento de afec-
ciones a la salud, hechos que llevaron al establecimiento recurrente del estado
de contingencia ambiental. A raiz de ello, la calidad del aire que respiraban los
habitantes de la Zona Metropolitana del Valle de México comenzé a ser uno de
los temas de la agenda publica de mayor preocupacién, tanto de los gobiernos
locales como del federal.

A partir de un proceso de reforma politica vivida en el Distrito Federal se dio
lugar a un cambio en su estructura juridica y se le confirieron responsabilidades
administrativas significativas a su gobierno, asf como una mayor participacién en la
actividad legislativa y en la elaboracién del presupuesto fiscal. En cuanto a respon-
sabilidades destacan las atribuciones directas en materia ambiental y ecol6gica para
lo cual se crea paulatina y progresivamente una estructura juridica, un arreglo insti-
tucional y un conjunto de instrumentos de planeacién que, al menos en su aspecto
formal, estuvieran a la altura de las cuestiones ambientales. Asi, por ejemplo, en 1994
se crea la Secretarfa del Medio Ambiente, ademds de que se disefian instrumentos
juridicos y de planeacién. ILa contaminacién del aire fue una de las preocupaciones
iniciales del gobierno del Distrito Federal y por ende de dicha Secretarda.

Al paso de los anos, en la agenda ambiental del ahora, gobierno de la Ciudad
de México se incorporaron otros problemas o bien se dejaron sentir con mayor
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fuerza; los cuales se reflejaron en cuestiones tan tangibles y cercanas a las pobla-
ciones como es el caso de la contaminacién del agua, asi como la generacién de
residuos sélidos y peligrosos. En respuesta, se han generado instrumentos para
prevenir y controlar el deterioro ambiental, al igual que algunos de regulaciény
proteccién del entorno natural, como es el caso de las dreas naturales protegidas
(ANP), instrumento creado a nivel federal, pero implementado con éxito en su
modalidad local, o la creacién de la figura de suelo de conservacion.

A inicios de este siglo, la agenda ambiental del gobierno de la ciudad se
amplia con temas como movilidad sustentable y cambio climatico. En cuanto a
este tltimo, en 2001 el gobierno del Distrito Federal manifest6 la intencién de
ampliar su agenda ambiental con cuestiones como ésta. Sin embargo, fue hasta
2004 cuando hace explicito el reconocimiento de este problema como objeto de
la accién de gobierno y se empieza a plasmar la forma como se va a entender.
FEn 2007 se incorpora este tema en los planes y programas ambientales y, en
2008, se publica el Programa de Accién Climatica de la Ciudad de México. Este
es el primero que disena el gobierno local con la dnica intencién de impulsar
acciones que permitan que la ciudad contribuya con la mitigacién y adaptacion
al cambio climitico.

Como podemos ver, al menos han transcurrido un par de décadas desde
que el sector ambiental se integré al aparato gubernamental a distintas escalas.
Desde entonces, los temas que conforman las agendas ambientales han adquirido
diferentes matices, se perciben con diversos grados de importancia no sélo por
los actores que se encuentran en los poderes Ejecutivo, Legislativo y Judicial
sino también por aquellos que emergen del sistema econdémico, politico y social
y que se vuelven protagonistas de una u otra manera en la gestacién, operacién
o evaluacién de las acciones de gobierno.

Ademds se construyé un andamiaje institucional-legal y se disefiaron ins-
trumentos de planeacién que le permiten al gobierno no sélo reconocer los
problemas ambientales como publicos, sino también disefar e implementar
acciones orientadas a su atencién. Los resultados atribuibles a las diferentes
politicas y programas publicos son atin dificiles de precisar, y no existen eviden-
cias contundentes que muestren que los cursos de accién elegidos para tratar los
problemas ambientales sean, en efecto, los més eficaces. En esta veta de andlisis
se inserta esta obra, la cual toma como eje central las politicas publicas emana-
das del sector ambiental. LLos autores abordan el analisis a partir de preguntas
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relacionadas con el cémo, por qué y con qué acciones el gobierno mexicano (a
distintas escalas) ha dado respuesta a problemas relacionados con la gestion de
los recursos naturales y las nuevas amenazas globales.

En este contexto de discusion, el primer paso es preguntarse, como lo
hacen Esthela Sotelo y Mauricio Alarcén icémo ha sido la evolucién del
sector ambiental como un componente mds de la administracién publica
centralizada?, y dcudles han sido los momentos de maduracién de la esfera
de donde emanan distintas politicas publicas enfocadas al medio ambiente?
Partiendo del reconocimiento de que toda politica pablica es una abstraccién
cuyo contenido se trata de reconstruir por agregacién sucesiva y a partir, por
ejemplo, de elementos empiricos emanados de los documentos normativos,
de planeacién y de operacién que rigen la actuacién gubernamental, se asume
que dichas politicas no son homogéneas para todos los problemas ambientales.
Estas necesariamente diferiran en escala, instrumentos, alcances, premisas de
partida y actores involucrados.

Aun cuando analiticamente cada politica deba ser reconstruida y estudiada
en cada drea, en un tiempo determinado y en casos nacionales o locales parti-
culares, Sotelo y Alarcén sostienen que es posible plantear el surgimiento del
sector ambiental como un ciclo. Para ello, toman como base de su desarrollo
los diferentes elementos burocraticos, legales e institucionales que permitieron
al aparato gubernamental del Estado disefiar un herramental especifico para
solucionar los problemas ambientales. En cada una de las fases identificadas (i.c.
surgimiento, conformacién, consolidacién y debilitamiento) se trata de mostrar
las diferentes orientaciones de politica que determinan no sélo el lugar que los
temas ambientales ocupan en la agenda de gobierno, sino también los recursos
institucionales, normativos y de operacién que delimitan los alcances del cuerpo
de acciones gubernamentales disefiadas para encarar la llamada crisis ambiental.

Desde una perspectiva mas institucional, Angélica Rosas y Sara Valdés
reflexionan sobre algunas de las dimensiones y componentes institucionales
que deben contemplarse en el tratamiento de los problemas ambientales y, en
particular, en el cambio climdtico, ya que ejercen influencia en el alcance y éxi-
to de las politicas pablicas que se disenan. En cuanto a las dimensiones, debe
prestarse atencién en torno a cémo un problema ambiental es definido como
asunto publico y qué atributos lo caracterizan, en esta obra se presentan dos
estudios que ilustran estas cuestiones.
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Por otro lado, debe considerarse también si el asunto es peculiar para los
afectados por el problema o tiene un significado més general, si tiene relevancia
circunstancial de corto rango o es mds duradera, si es complejo o rutinario con
precedentes mds o menos claros o, por el contrario, es nuevo. Se resalta que
estas dimensiones son comunes a cualquier asunto publico, pero hay rasgos
especificos a los problemas ambientales, como el origen, el cardcter espacial y
temporal, y el riesgo e incertidumbre asociados con su solucién. A partir de la
naturaleza misma de cada problema ambiental, las caracteristicas de cada di-
mension se vuelven particularmente distintas respecto de aquellas que presentan
otros problemas publicos ambientales.

En relacién con los componentes, diversos estudios se han dado a la tarea de
identificar cudles deben estar presentes para la atencién de problemas ambienta-
les, y en particular del cambio climético. Algunos pueden ser considerados como
tradicionales, comtinmente influyen en la capacidad de las instancias guberna-
mentales para resolver problemas publicos, es el caso de los recursos humanos,
econémicos, el marco legal, etcétera. Existen otros componentes relevantes, pero
éstos dependen del problema ambiental del que se trate. En el caso del cambio
climdtico sobresalen el conocimiento e informacién para la toma de decisiones
y la participacién social como elementos que ejercen influencia sobre el alcance
de las habilidades de un gobierno.

Las particularidades de las dimensiones y componentes institucionales
dependen de la naturaleza misma del asunto ambiental de que se trate. No
obstante, éstas se ubican tanto en el 4mbito técnico-burocritico estatal, como
en aquellos que se generan con la interaccién politica que se establece entre los
actores del Estado y del régimen politico, con los actores que se ubican en el
sistema econémico, politico y social.

Ahora bien, cuando se pretende analizar la politica ambiental debe partirse del
reconocimiento de que existen varias propuestas analiticas. Una de éstas es la que
sugiere analizarla como una secuencia de etapas, comenzando con la existencia y
reconocimiento de un problema publico por parte de la autoridad gubernamental
(agenda), seguido del andlisis de las alternativas de tratamiento y la toma de decision
(formulacién), la puesta en prictica de la solucién (implementacién) y la valoracion
de los resultados producidos por la accién emprendida (evaluacién). Cada fase
se caracteriza por un sistema de accién, por actores y relaciones, compromisos y
estructuras sociales especiﬁcas.
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A partir de este enfoque secuencial, Laila Haddad se centra en la agenda
al analizar los atributos que caracterizan a los problemas publicos reconocidos
por la autoridad gubernamental como prioritarios y urgentes. Asumiendo que
existe una multiplicidad de atributos, que éstos no estin dados y no son homo-
géneos para todos los asuntos publicos, la autora propone el marco juridico; las
capacidades locales de respuesta de adaptacién al cambio climatico; los recursos
econdmicos; las politicas publicas; la generacién y actualizacién de informacién
para la toma de decisiones, y la negociacién internacional, como atributos que
hacen del cambio climdtico un problema publico prioritario para un gobierno
federal. Estas propiedades son utilizadas por la autora para analizar si el cambio
climatico como asunto publico fue prioritario en el gobierno de Felipe Calderén.

Desde la misma propuesta analitica, cabe preguntar qué referentes deben
considerarse en la formulacién de las politicas publicas. Al respecto, Mauricio
Alarcén y Esthela Sotelo toman como caso la politica de acceso al agua para
consumo humano en la Ciudad de México para enfatizar que en su formulacién
deben tomarse en cuenta los preceptos normativos que reconocen el derecho
humano al agua. Los autores explicitan algunas respuestas a cémo, y en qué
medida, el reconocimiento constitucional de este derecho ha permeado en la
formulacién de las politicas locales enfocadas a lograr una gestién integrada del
recurso y condiciones de acceso mds equitativas entre la poblacién.

En la busqueda de respuestas que permitan entender por qué ciertas acciones
de gobierno tienen mayor éxito que otras, Sara Valdés y Angélica Rosas examinan
los factores sociales y gubernamentales como determinantes principales de la
implementacién de los programas de manejo y conservacién de dos ANP en la
Ciudad de México: el Bosque de Tlalpan y San Miguel Topilejo. Las autoras
asumen que existe una multiplicidad de factores institucionales tanto interor-
ganizacionales como del contexto que influyen especificamente en la puesta en
préactica de las acciones de gobierno.

Retomando lo planteado por Aguilar (2007), en el trabajo se sefiala que
existen diferentes factores que condicionan la ejecucién de una politica. En-
tre estos destacan las distorsiones burocriticas, resistencias locales, conflictos
intergubernamentales, heterogeneidad de intereses, diversidad de situaciones,
indiferencia de los beneficiarios. También hay que considerar las caracteristicas
y herramientas organizacionales, de recursos humanos y financieros, asi como
el consenso en torno a los objetivos de la politica, entre otros.
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Finalmente, en esta publicacién se incluye un trabajo que enfatiza cémo las
politicas pueden afectar negativamente a la poblacién que enfrenta el problema
publico. A partir de dos estudios de caso, Fabiola Lépez y Griselda Giinther
indagan si el agua valorada como bien econémico vulnera o no el derecho humano
al vital liquido. Se parte del supuesto de que el agua como bien econémico puede
asegurar la preservacién del recurso y con ello la preservacién de la vida, sin
embargo, si se eleva mucho su costo, las personas mas pobres no podran acceder
a ella, lo que significaria que uno de sus derechos humanos serfa vulnerado.

Resta senalar, en la presente Introduccién, que este libro es resultado de un
esfuerzo colaborativo y de trabajo conjunto entre alumnos y académicas de la
Universidad Auténoma Metropolitana. Los trabajos que integran esta obra son,
sobre todo, realizados por estudiantes de la maestria en politicas pablicas (de las
generaciones 2010-2012 y 2012-2014) y de la licenciatura en politica y gestiéon
social (de la generaciéon 2009-2014). La intencién de este proyecto es incentivar,
en primer lugar, una discusién académica sobre los problemas ambientales,
con énfasis en las acciones y estrategias gubernamentales. Fin segundo lugar,
se busca contribuir a la generacién de espacios de acercamiento, discusién y
trabajo conjunto entre estudiantes y académicos dentro de la Universidad. Para
esto, cada paso se ha dirigido a incentivar y guiar las investigaciones que aqui se
presentan. Esperamos que este ejercicio de reflexién abone al entendimiento de
una de las agendas gubernamentales méds complejas, relevantes e impostergables,
como lo es la ambiental.
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La gestion ambiental en México:
su evolucion vista en cuatro etapas

Esthela lrene Sotelo Nisiez ™
Mauricio Alarcon Floves™*

En este capitulo se muestra la maduracién del sector ambiental en México
en cuatro etapas: antecedentes, conformacién, consolidacién y debilitamiento.
Fn cada una de éstas se observa cémo el gobierno mexicano ha conformado
sus estrategias para hacer frente a algunos de los problemas ambientales que
son objeto de politicas publicas. Las cuatro etapas sefialadas conforman un
ciclo de maduracién que alcanz6 un nivel maximo de consolidacién en 2006.
Posterior a esa fecha, el sector ambiental entré en una fase de debilitamiento
que se extiende hasta nuestros dfas. Se concluye que dos de los retos actuales que
enfrentan las politicas ambientales son: en primer lugar, el reconocimiento de
los temas ambientales como prioritarios de la agenda gubernamental, que se
traduzca en el fortalecimiento de las capacidades institucionales del sector. Ein
segundo lugar, la implementacién de politicas con impactos observables en
el estado de conservacion o deterioro de los recursos naturales, que generen
esquemas de desarrollo sustentable a largo plazo. Ambos retos son impos-
tergables a la luz de la inminencia de problemas como el cambio climético
o la degradacion de los recursos hidricos. Uno de los obsticulos principales es
la supeditacién de la politica ambiental a la consecucién de otras metas mas
relacionadas con el desarrollo econémico, y la falta de mecanismos efectivos
de cumplimiento de los actos de autoridad emitidos por el sector ambiental.

* Profesora investigadora del Departamento de Politica y Cultura. Area de Politica y Gestion
Publica, UAM, Unidad Xochimilco: [esthela.sotelo@gmail.com].
** Maestro en politicas publicas por la UAM, Unidad Xochimilco [uamau(@hotmail.com].
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Introduccion

La principal justificacién para el funcionamiento del Estado es la busqueda
del “bienestar comun”. Las politicas ptblicas son un camino para darle legiti-
midad a las acciones que los gobiernos emprenden en la realizacién de tal fin.
Una politica publica puede definirse como “[...] un fenémeno social, admi-
nistrativo y politico especifico, resultado de un proceso de sucesivas tomas de
posicién que se concretan en un conjunto de decisiones, acciones u omisiones,
asumidas fundamentalmente por los gobiernos, mismas que traducen, en un
lugar y periodo determinado, la respuesta preponderante del mismo frente a
los problemas publicos vividos por la sociedad civil” (Cardozo, 2006:26). Las
politicas publicas representan entonces la decisién gubernamental de ofrecer
alternativas de solucién ante un problema identificado como publico.

A partir de esta definicién, el presente ensayo se desarrolla teniendo como
objeto de andlisis uno de los temas de més reciente incorporacién al dmbito de
la administracién publica federal en México: la politica ambiental. El andlisis
asume la linea de estudio de las politicas ptblicas como un ciclo, y si bien no
se detalla una etapa o politica en particular, se asume que los temas que con-
formaron la agenda del sector ambiental en las iltimas décadas siguen un ciclo
de definicién, formulacién e implementacién y, mds recientemente, también de
evaluacion de las acciones gubernamentales.

Se parte del reconocimiento de que el medio ambiente es un tema transver-
sal en todos los dmbitos de la vida publica. Como tal, las politicas que afectan
el estado de conservacién o deterioro de los llamados recursos naturales' estan
insertas en diferentes ramos del esquema sectorizado de organizacién de la
administracién publica mexicana.” Se reconoce también que el origen y desa-
rrollo de las diferentes politicas ambientales no es homogéneo. Cada dmbito

' El término recurso natural alude a aquellos elementos del medio fisico, susceptibles de
ser aprovechados por las sociedades humanas en la realizacién de las actividades productivas.
Desde la ecologfa politica, este término antropocéntrico tiene una connotacién eminentemente
econdmica (Leff, 2008).

2 Algunos de los sectores cuyas politicas generan un mayor impacto en el estado de los
recursos son: el agricola, pecuario, minero, pesquero e industrial. Asimismo, aun dentro del
mismo sector ambiental, las orientaciones de politica hidrica muchas veces contravienen los
objetivos de manejo sustentable y conservacién enunciados por la cabeza de sector.
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desarrollado dentro de la gestién ambiental, responde a un ciclo particular de
maduracién de un asunto.

Algunas veces es posible identificar un hecho de la vida publica que detona
un reposicionamiento de un tema dentro de la agenda. En ocasiones este repo-
sicionamiento genera una respuesta contundente en términos de la creacién de
instrumentos de gestién especificos (véase al respecto el caso de Guadalcézar y
la politica de residuos peligrosos en Ugalde, 2002). En otras ocasiones, lo que
cambia es el paradigma desde el cual se formulan los problemas que generan
un corpus diverso de politicas alrededor de un mismo recurso. Este cambio de
paradigma puede responder a la naturaleza multidimensional de los recursos (lo
que darfa como resultado diferentes politicas sincrénicas) o a la incorporacion
de nuevos discursos en el dmbito de accién de una misma politica a lo largo del
tiempo (lo que darfa como resultado generaciones sucesivas de politica).

Como ejemplo de las politicas sincrénicas, podemos citar el caso de las po-
liticas de suelos. Al ser éste un recurso multidimensional, que puede ser visto
como material de construccidn, sustento de actividades humanas o un recurso
natural con ciclos biogeoquimicos que es necesario proteger; diferentes politicas,
a veces contradictorias, han evolucionado paralelamente (asi, existen politicas
que buscan promover la productividad a partir del aumento permanente de la
fertilidad, mientras otras persiguen su restauracién y conservacion).

Un buen ejemplo de generaciones sucesivas de politicas es el conjunto de
politicas del agua. En la segunda mitad del siglo XX, la politica de acceso al
agua se caracterizaba por su corte extractivista, centralizado y fundamentalmente
ofertista. Aunque ese paradigma sigue vigente, en la segunda década del siglo
XXI han surgido nuevas generaciones de politica que definen el acceso desde la
perspectiva de la equidad, desde un enfoque de derechos humanos. En el medio,
la politica hidrica de la década de 1990 enfatizé temas como la planeacién por
cuenca, la descentralizacién y la participacion ciudadana como temas centrales.

En cada uno de estos momentos se reconoce la heterogeneidad temporal,
espacial y en el tipo de respuesta ofrecida. Asimismo, el contexto y los actores
hacen de la politica ambiental un mosaico de temas e instrumentos de gestiéon
legislativos, econdmicos, territoriales o administrativos disimiles. Sin embargo,
este trabajo tiene al sector ambiental en su conjunto como objeto de interés. Se
considera que, en tanto grupo de acciones y omisiones derivados del aparato
burocrético del Estado, este sector ha transitado por un ciclo de desarrollo,
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consolidacién y debilitamiento en el que es posible encontrar elementos que
permiten explicar como el aparato estatal se constituy6 en un sectorizado mas
de la administracién publica federal.

Por otro lado, analizar las diferentes etapas del ciclo de las politicas que afectan
al medio ambiente se antoja una tarea compleja, que corre el riesgo de incurrir en
analisis superfluos y, quiza, poco contundentes. Por ello, en este ensayo se decant6
por el andlisis de la evolucion del paradigma ambiental dentro del esquema de
administracién mexicano, aportando pistas que coadyuven a la identificacién de
los principales aspectos asociados con el disefio, operacién y evaluacién de las
diferentes politicas que constituyen el campo de la gestiéon ambiental.

Eldesarrollo de esquemas adecuados de manejo, restauracién y conservacion
del medio ambiente, constituye actualmente una de las demandas de mayor
relevancia social, econémica y politica en todo el mundo. El Estado mexicano
ha respondido a la necesidad de disefar e instrumentar politicas publicas es-
pecificas para la atencién de los problemas ambientales a partir de un marco
legal, institucional y politico-administrativo, dentro del cual se asignan tareas
particulares respecto de los distintos ambitos que concurren en materia de gestion
del medio ambiente. Resulta pertinente analizar la construccién de lo ambiental
como objeto de intervencién estatal, centrdndonos en la conformacién sectorial
dentro de la administracién puablica, de modo que sea posible dilucidar hacia
dénde, y con qué medios se ha encaminado la gestion ambiental.

Para lograr su cometido, este ensayo apuesta por la revisién histérica de la
evolucién del tema ambiental dentro de la agenda del gobierno federal mexicano
a partir de la segunda mitad del siglo XX. Ademds de las referencias académicas,
otras fuentes de informacién importantes para este trabajo fueron los planes
nacionales de desarrollo (desde 1989 hasta 2012) y los programas sectoriales
existentes, asi como referencias hemerograficas que fueron usadas para docu-
mentar la Gltima etapa.

A partir de esta sucinta revision se pretende identificar tanto las orientaciones
de politica, como el tipo de instrumentos normativos e institucionales que per-
miten al Estado dotar de sentido la accién gubernamental en materia ambiental.
La construccién de los problemas ambientales como asuntos de politica publica,
los recursos de operacién asociados, y el lugar que ocupa la agenda ambiental
en los distintos periodos analizados son algunos de los elementos que permiten
una aproximacién general al anélisis de las politicas ambientales en abstracto.
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La crisis ecolégica y la construccion social
de los problemas ambientales

Los ecosistemas son los contenedores naturales de las sociedades humanas.
En el transcurso de la historia, las diferentes culturas adaptaron sus sistemas
de produccién a la disponibilidad de los recursos naturales. Sin embargo, los
modelos de desarrollo econémico seguidos por las sociedades occidentales
modernas han afectado el equilibrio funcional de los ecosistemas que sustentan
todas las formas de vida. La afectacién es tal, que se ha comprometido el fun-
cionamiento natural del planeta, en detrimento de la calidad de vida y la salud
de las personas. Algunos de los factores que explican el paulatino agotamiento
y degradacién de los elementos del medio fisico son los patrones de consumo
vigentes; la organizacién de las actividades productivas, asi como los procesos
demograficos y de distribucién de la poblacién en el territorio. Estos elementos
confrontan a las sociedades humanas con una crisis ecoldgica de magnitudes
globales.

En la segunda mitad del siglo XX, las diferentes manifestaciones de esta crisis
emergieron como un inesperado dafo colateral del desarrollo industrial. Con-
forme los diversos recursos naturales comenzaron a dar sefiales de agotamiento
y degradacidn, los viejos paradigmas que explicaban la relacién del hombre con
el medio fisico perdieron su vigencia. El siglo XXI sorprendié a la humanidad
en medio de un mar de incertidumbres en materia ambiental.

Fl tipo de respuestas ofrecidas por los diferentes paises a las multiples inte-
rrogantes planteadas alrededor de estos problemas es el resultado de un proceso
cognitivo que atraviesa por una serie de filtros culturales, cargas valorativas y
posiciones ideolégicas, los cuales constituyen el andamiaje de su construccién
social. Este proceso se da mediante reglas de conocimiento, marcos normativos
y simbolos sociales. A partir de una condicién natural previa, el medio ambiente
emerge entonces como una construccion social, “[...] como un espacio de in-
tervencion subjetiva, como un elemento de constitucién social y como dmbito
normativo que propicia e inhibe la valoracién, la percepcién, la conciencia, la
protesta y la reivindicacién social” (Lezama, 2004:24).

Los problemas ambientales construidos —y el tipo de respuestas ofrecidas—
poseen un cardcter dindmico y cambiante en el tiempo y el espacio, decantando
la urgencia con la que cada uno es percibido y tratado. En este sentido, el mismo
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problema puede ser construido como urgente para una sociedad determinada,
y pasar desapercibido en otra.

Los problemas ambientales como asuntos de politica publica

Las diferentes politicas ambientales denotan un proceso de identificacién de
un problema publico, su adopcién como parte de los temas que conforman la
agenda de gobierno, y el disefio e implementacién de cursos de accién. En un
sentido amplio, estas politicas abarcan un conjunto de instrumentos norma-
tivos, programéticos y discursivos, acompafiados de marcos institucionales y
orientaciones de politica que dan cuenta de un sentido comin dominante. Este
ultimo es generado por una constelacién de actores gubernamentales, sociales
y politicos; pablicos, y privados; internacionales, nacionales y locales.

La transformacién de un problema ambiental en un asunto de politica publica
estd en funcién de la forma en la que dicho problema se plantea en la sociedad y
logra captar la atencién de por lo menos un grupo especifico de ella. Un riesgo
ambiental puede o no ser percibido como un problema publico, por lo que no
necesariamente se transformara en un asunto de politica publica. Esto es asi toda
vez que es posible que no exista ningin sector de la sociedad o factor exégeno
(7.e. presiones internacionales) que le demande al gobierno emprender un curso
de accién sobre determinado asunto.’

Lo anterior significa que no es la magnitud del problema per se, o el grado de
informacién o desinformacién acerca de los riesgos ambientales lo que despliega
la acci6n gubernamental. Las politicas ambientales son mds bien un resultado
atribuible a la articulacién de coaliciones discursivas, concatenadas con una
serie de intereses en conflicto. En este sentido, la construccion o disefio de una
politica no es inicamente un instrumento correctivo de problemas ambientales
preconcebidos, sino un mecanismo de regulacion de los conflictos sociales la-
tentes (Hajer, 1995; Lezama, 2004).

3 Este serfa el caso de los riesgos derivados de la exposicién a la contaminacién de com-
puestos orgénicos persistentes (COP) tales como el DDT y aerosoles, que si bien representan un
riesgo ambiental latente, en México atin no son percibidos por la sociedad como un problema
ambiental que demande algin tipo de intervencién por parte del gobierno.
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Aligual que los problemas publicos poseen un caracter dindmico y cambiante,
el sentido comtin dominante que define el corpus de las politicas ambientales se
ha modificado en el tiempo. Tal modificacién obedece tanto a la reformulacién
de los problemas publicos percibidos, como a la incorporacién de nuevos para-
digmas politicos, ideolégicos y de tipo administrativo. Asimismo, las politicas
ambientales se ven a menudo influenciadas por el contexto internacional y la
correlacion de fuerzas entre actores.* Este mosaico de fuerzas y posiciones de-
termina la predominancia de ciertos paradigmas por sobre otros.

La estructura dominante del campo de relaciones que se suscita entre los
actores puede ser favorable o desfavorable para determinadas propuestas de
solucién. Los énfasis puestos en las orientaciones de politica en determinado
punto del tiempo revelan las posiciones discursivas mds arraigadas, asi como
los procesos coyunturales que se gestan alrededor de la institucionalizacién de
los asuntos ambientales (Cobb y Elder, 1993; Evalta, 2010).

Los diferentes momentos de la gestion ambiental en México:
una mirada desde su conformacién sectorial

La incorporacién de la proteccién del medio ambiente como parte de las com-
petencias estatales es un hecho relativamente reciente en el mundo. En México,
ésta resulté de la progresiva ampliacién de los objetivos sociales asumidos por
el Estado, siguiendo la premisa de que la consecucién del llamado bien comiin
s6lo serfa alcanzable a partir de la participacién estatal directa. A las funciones
iniciales de garantizar la seguridad nacional, tanto interior como exterior, se
agregaron otras que definieron el marco de intervencién estatal en sectores
estratégicos, tales como el forestal, agropecuario, pesquero, minero e industrial.

* Un axioma fundamental de la ciencia politica es que el proceso de elaboracién de una
politica publica no es un resultado atribuible a una sola decisién o entidad decisoria. Por el
contrario, se trata de un proceso multidimensional en el cual se confrontan diferentes grupos
de interés o stakeholders, que buscan proteger o beneficiar sus propios intereses y preferencias.
Entre los actores con mayor influencia en el tema ambiental destacan: el sector académico, la
sociedad civil organizada, y grupos de interés provenientes de los distintos sectores productivos
(Lindblom, 1980; Brewer y de I.edn, 1983; Stone, 1988).
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Posteriormente se crearon érganos administrativos para la atencién de problemas
sociales, tales como el trabajo, la salud publica o la educacién. La proteccién
del medio ambiente formé parte de los nuevos cometidos del Estado, primero
como un componente de la salud publica, y luego como un asunto de politica
en si mismo. Esta institucionalizacién del tema ambiental se remonta a un lap-
so no mayor a cuatro décadas; sin embargo, en la regulacién mexicana existen
antecedentes mds remotos (Semarnat, 2006).

En la evolucién de la gestion ambiental mexicana se distinguen, al menos,
cuatro etapas: 1) antecedentes, ii) conformacidn, iii) consolidacién y iv) debi-
litamiento del sector ambiental. Una breve resefia de los dmbitos normativo e
institucional permite entender mejor el entramado de la gestién de las politicas
ambientales actuales y sus perspectivas a futuro.

Primera etapa: antecedentes de la politica ambiental.
La visiéon productivista y el enfoque de la salud publica (década de 1970)

La primera consideracién ambiental contenida en el marco legal mexicano, se
encuentra en la Constitucién de 1917, donde se establece que la nacién posee,
en todo momento, “[...] el derecho [...] de regular el aprovechamiento de los
elementos naturales susceptibles (sic) de apropiacién, para hacer una distribucién
equitativa de la riqueza publica y para cuidar de su conservacién [ ... ] para evitar
la destruccion de los elementos naturales y los dafios que la propiedad pueda
sufrir en perjuicio de la sociedad.” Estas consideraciones fueron innovadoras,
dado que se establecieron cuando los asuntos ambientales no figuraban en los
marcos legislativos de la mayorfa de los pafses. Sin embargo, este precepto
constitucional no fue retomado en el resto del marco normativo mexicano sino
hasta después de varias décadas.

En 1971, durante el gobierno de Luis Echeverria, se promulgé la Ley Fe-
deral para Prevenir y Controlar la Contaminacién Ambiental (LFPCCA), fue
la primera ley reglamentaria en materia ambiental. Esta ley recoge de alguna
manera el discurso ambiental dominante de la época, el cual comenzaba a dar

3 Texto original del Articulo 27 de la Constitucién de 1917, citado en Gamboa y Garcia
(2005).
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testimonio de los problemas de contaminacién y degradacién de los recursos
naturales que los intensos procesos de industrializacién y desarrollo urbano,
iniciados un par de décadas atrds, habian traido consigo. En esta etapa no existia
una politica ambiental como tal. Las acciones gubernamentales se basaban en
la utilizacién de los recursos como activos productivos y para la promocién del
desarrollo urbano (Semarnat, 2006).

En el marco de la explotacién productiva de los recursos naturales, destacan
sobre todo las politicas de explotacién de bosques y selvas en favor del desarrollo
agricola y pecuario, la intensificacién de las actividades pesqueras y el desarrollo
de una politica del agua basada sobre todo en la construccién de grandes obras
de infraestructura hidrdulica; asi como el establecimiento de un esquema de
administracién del agua orientado a favorecer el uso agricola. La contaminacién,
principalmente atmosférica, constitufa el tinico problema ambiental identifica-
do, definido ambiguamente como “[...] la presencia en el medio ambiente de
uno o mis contaminantes, o cualquier combinacién de ellos, que perjudiquen o
molesten la vida, la salud o el bienestar humano, la flora y la fauna, o degraden
la calidad del aire, el agua, la tierra [...]” (DOF, 23 de marzo de 1971).

En el estudio “Problemas ecolégicos nacionales”, publicado por la Presidencia
de la Republica en 1972 se establecia que el cuidado del medio ambiente era
un asunto transversal en todas las actividades humanas. En este documento, se
reconocian tres factores explicativos de la contaminacién: la explosién demogra-
fica, el desarrollo urbano y la actividad industrial, cuya solucién era prohibir y
sancionar todas las fuentes de contaminantes, aunque no se aclaraban los medios
ni criterios para llevarlas a cabo. Este nuevo paradigma convergié con la tra-
dici6n sanitaria y de atencién a la salud puablica, en coexistencia con el impulso
del crecimiento de las actividades industriales, como dos lineas desasociadas de
politicas (Secretarfa de la Presidencia, 1971).

A finales de la década de1970, algunos paises industrializados emprendieron
programas de mejoramiento ambiental que sirvieron como base de las recomen-
daciones y orientaciones técnicas que la Organizacién para la Cooperacién y el
Desarrollo Econémicos (OCDE) y la Comunidad Europea, dictaron acerca de
las politicas regulatorias indispensables. En contraparte, la politica ambiental
entre los llamados paises en vias de desarrollo carecié de un impulso verdadero,
debido a la existencia de condiciones sociales, técnicas y econémicas poco pro-
picias para otorgar al ambiente una alta prioridad en la agenda de las politicas.
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Estos factores hacfan ver la necesidad de integrarlos a aceptar lineamientos de
politicas ambientales internacionales (Gil, 2007).

El discurso pronunciado por el presidente Luis Echeverria en la cumbre de la
Organizacién de las Naciones Unidas de octubre de 1971, denota el interés del
gobierno mexicano por involucrarse activamente en los acuerdos internacionales
que se derivarfan de la Cumbre de Estocolmo, celebrada en 1972.° En su inter-
vencién, el presidente mexicano sostuvo que el problema de la contaminacién no
era causa para frenar ni reorientar los procesos de desarrollo recién emprendidos
por los paises “débiles”, y que la solucién a los problemas generados entre el
medio ambiente y los procesos de desarrollo requerfa mas bien de la movilizacién
general de los paises miembros (Secretarfa de la Presidencia, 1971:5).

A raiz de la conferencia de Estocolmo, en México se adoptaron medidas
legislativas y administrativas en un escenario gubernamental poco propicio para
emprender acciones ambientales pues requerfan del esfuerzo integrado de gran
parte de la administracién publica federal, asi como del desarrollo de mecanis-
mos de coordinacién eficaces con los gobiernos de los estados y la respuesta
concertada de los sectores productivos todo esto con una poblacién ajena a los
problemas ambientales.

Segunda etapa: conformacion del sector ambiental. La integracion
de los marcos legales e institucionales (décadas de 1980 y 1990)

Eon este periodo, la gestién ambiental se vio fortalecida con estructuras institu-
cionales, administrativas y juridicas que constituyeron las bases de un incipiente
sector ambiental, incorporado a laadministracién publica federal centralizada. L.a
agenda ambiental se caracterizo por la inclusién de algunos temas relacionados
con la gestion de los ecosistemas, mas con un enfoque de conservacién y manejo
sustentable de los recursos, que con una légica de produccién. Asimismo, se
incorporaron los temas asociados con la contaminacién urbana y regional como
parte importante de la gestién ambiental (conocida como la era de los Imecas).

¢ Convocada en el marco de la Declaratoria del Pacto Internacional de Derechos Fco-
némicos, Politicos y Sociales aprobado por la ONU el 16 de diciembre de 1966, a raiz de las
contingencias atmosféricas de Londres y Los Angeles.
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La descentralizacién fue el paradigma que predominé durante esta etapa.
En el marco del llamado nuevo federalismo, el discurso oficial sobre la descen-
tralizacién en México promovia, desde la década de 1970, la redefinicién de los
dmbitos de intervencién de la federacion, en aras de lograr una mayor eficiencia
en los aparatos estatales, y de la generacién de nuevos espacios de participacién
de la sociedad. A finales de la década de 1980 y principios de la de 1990, este
discurso perme0 las estructuras administrativas de un incipiente sector ambiental,
recientemente integrado a la administracién publica federal centralizada, con la
premisa de que la eficiencia en la gestién ambiental s6lo se conseguirfa a partir
de la incorporacién de los gobiernos estatales y locales, y de la apertura a la
participacién de los distintos actores sociales, en tanto usuarios de los recursos
naturales (Guevara, 2003; Rodriguez, 2003).

FEsta tendencia descentralizadora apuré la conformacién de marcos legales
e institucionales m4s robustos, que permitieran un manejo mds especifico de
los diferentes recursos naturales (i.e. agua, suelo, aire y biodiversidad). Por
ejemplo, en el Acuerdo Nacional para el Mejoramiento Productivo del Nivel
de Vida, contenido en el Plan Nacional de Desarrollo (PND) 1989-1994, se hacia
alusién a la abundancia de recursos “acuiferos” en México, y se planteaba
como eje principal la necesidad de lograr mejores patrones de distribucién
del agua. La contaminacién apenas y se mencionaba como un factor para
definir la politica ambiental. Por otro lado, el tema de la participacién social
se planteaba como el dltimo de los propésitos prioritarios del “quehacer eco-
l6gico”, pero no se articulaba de manera especifica al tema ambiental (PND,
1989-1994:121).

Fl fortalecimiento del marco legal se dio a partir de las modificaciones he-
chas a la Constitucién Politica en 1987. Estas incorporaron como un deber del
Estado la preservacién y restauracién del equilibrio ecolégico y la proteccién
del ambiente, permitiendo asi la posterior expedicién de la Ley General del
Equilibrio Ecoldgico y Protecciéon al Ambiente (LGEEPA), en 1988.

Foin 1986 se cred el Instituto Mexicano de Tecnologia del Agua (IMTA) y tres
anos més tarde, en 1989, la Comisién Nacional del Agua (Conagua) (DOF, 16
de enero de 1989). Ambas estructuras se crearon como 6rganos desconcentrados
de la Secretarfa de Agricultura y Recursos Hidrdulicos (SARH). A la Conagua
se le otorgd la facultad exclusiva para administrar las aguas nacionales, coordinar
los programas de investigacién en el sector hidraulico y definir prioridades de
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acuerdo con las condiciones particulares de cada cuenca. A la fecha esta orga-
nizacién ha mantenido un esquema de atribuciones muy parecido a su disefio
institucional original.

Fin 1992, la Secretarfa de Desarrollo Urbano y Ecologia (Sedue) fue susti-
tuida por la Secretarfa de Desarrollo Social (Sedesol), la cual asumié algunas
de las funciones ambientales, pero otras quedaron al auspicio de la SARH y la
Secretarfa de Pesca. En esta misma década se cre el Instituto Nacional de
Fcologia (INE) y la Procuraduria Federal de Proteccién al Ambiente (Profepa)
a partir de los cuales Sedesol ejercerfa sus atribuciones ambientales. En el plano
normativo, ese mismo aflo se expidieron también tres de los pilares en materia
ambiental: la Ley de Aguas Nacionales (1.LAN), la ley Forestal, y la Ley de Pesca
(DOF, 1 de diciembre, 1992; Gil, 2007).

Este disefio institucional establecia por primera vez la separacién entre las
funciones administrativas y normativas, y las de inspeccién y vigilancia del
cumplimiento de la ley. Todos estos cambios en el orden legislativo y de forta-
lecimiento institucional devinieron la exigencia de una mayor integracién de la
propia gestién ambiental, lo que suponia la adaptacién y reordenamiento de la
estructura politico administrativa.

El interés gubernamental por impulsar la creacién de un sector ambiental
responde a dos motivos principales. El primero de éstos es el alto interés que la
sociedad civil mostré en el problema de la contaminacién atmosférica, y demandé
al gobierno medidas de reduccién de la contaminacién urbana ocasionada por
el congestionamiento vehicular de las grandes metrépolis y la contaminacién
derivada de la concentracién industrial. El segundo motivo se vincula con la
coyuntura internacional que se gest6 alrededor de la crisis econémica que vivieron
varias economias nacionales de América Latina. Los principales lineamientos
emitidos por diferentes organismos internacionales giraban en torno a la adop-
cién de dos lineas estratégicas. Por un lado, la incorporacién de un enfoque de
“desarrollo sustentable”, que emergi6 de la preocupacién de los organismos
internacionales por el estado de deterioro de los recursos naturales que ponian
en riesgo el crecimiento econémico de los paises. Por otro, las medidas recomen-
dadas a los paises latinoamericanos respecto de la redefinicién de las estructuras
burocraticas y de los ambitos de intervencién estatal. Dentro de esta segunda
linea, la descentralizacion y el impulso de esquemas de corresponsabilidad social
fueron fuertemente impulsados (BM, 2001).
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Fin 1992 se llevé a cabo la Conferencia de la Organizacién de las Naciones
Unidas sobre Medio Ambiente y Desarrollo, celebrada en Rio de Janeiro. En
esta cumbre se aprobd el texto que conforma la llamada Agenda 21, donde
se incluye por primera vez de manera explicita, la necesidad de incorporar
politicas de descentralizacién y mecanismos de participacién ciudadana en
materia de medio ambiente (ONU, 1992). Por otro lado, la OCDE recomen-
daba fuertemente que sus paises miembro incorporaran modelos de gestiéon
gubernamental centrados en procesos competitivos y flexibles, para adaptarse
a contextos cambiantes.’

Este modelo exigfa programas eficaces, con objetivos claros y delegacién de
responsabilidades. Las medidas de ajuste promovidas por el Fondo Monetario
Internacional (FMI) pugnaban también por la descentralizacién de facultades
hacia los gobiernos locales y el empoderamiento de la sociedad civil. Simultanea-
mente, el Banco Mundial (BM) imponia varios requisitos de sus mecanismos
de crédito y asistencia técnica. Entre éstos destaca el ordenamiento juridico
idéneo para sus politicas de promocién de la economia de mercado y la defensa
del medio ambiente a partir de instrumentos de comando y control, asi como
captar la atencién de la opinién publica en las politicas ambientales, entre otros
(BM, 1992).

En esta coyuntura, México incorpor6 dichos elementos en programas de
modernizaciéon administrativa sin el conocimiento ni las adaptaciones nece-
sarias en su base juridica, en la practica administrativa, ni en los sistemas de
relaciones intergubernamentales. Asi, el desarrollo del sector ambiental no
se acompaii6 de una redefinicién de las competencias especificas que inciden
sobre los recursos naturales, por lo que éstos quedaron como materias difu-
sas sectorizadas. Del mismo modo, la adopcién del paradigma de desarrollo
sustentable como estrategia no resuelve la tensién entre politicas econémicas
y medio ambiente.

7 En México esto se tradujo en la adopcién de principios de “gestién publica” dentro de
los esquemas de administracién publica federal mexicana, la cual pretendié incorporar nuevos
valores tales como la transparencia, la rendicién de cuentas, la eficiencia en la gestién y el
empoderamiento de la sociedad civil, asi como un esquema guiado por la administracién por
resultados (control de gestién y evaluacién del desempefio por indicadores y estdndares) (Gil,
2007).
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Tercera etapa: consolidacion del sector ambiental
(dltima década del siglo XX y primera del siglo XXI)

En el sexenio de Ernesto Zedillo, la politica ambiental se planteé como parte de
la agenda de crecimiento econémico y, a diferencia del sexenio anterior, el PND
1995-2000 incluyé una larga lista de problemas asociados con la contaminacién
y el deterioro de los recursos naturales. El “fortalecimiento del marco legal e
institucional de la politica ambiental” era el tema principal de esta agenda (PND,
1995-2000:167).

A principios de esta administracién se cred la Secretarfa de Medio Ambiente,
Recursos Naturales y Pesca (Semarnap), como cabeza de sector, encargada de la
coordinacién, administracién, fomento y aprovechamiento de los recursos natu-
rales renovables y de las medidas de proteccién al ambiente. El fortalecimiento
institucional de la Semarnap se consolid6 con la transferencia de atribuciones
provenientes de la SARH, la Sedesol y la extinta Secretaria de Pesca (L.ezama,
2010).

Poco después de finalizar el sexenio de Ernesto Zedillo, el BM publicé el
documento titulado “Mexico: a comprehensive development agenda for the
new era” en el que hacia fuertes observaciones respecto a la efectividad de los
mecanismos implementados para la descentralizacién de la politica ambiental.
En respuesta casi inmediata a estas recomendaciones, el (PND 2001-2006) res-
cataba todos los puntos sugeridos por el BM, al sefialar que: “Durante décadas
se ha realizado una gestién ambiental desarticulada, que otorgé prioridad al
aprovechamiento de los recursos naturales sobre la preservacién de los mismos.
Hoy se requiere la actualizacién de los instrumentos que permitan una gestion
del medio ambiente y de los recursos naturales acordes con los imperativos del
desarrollo sustentable del pais” (PND, 2001-2006:165).

El PND (2001-2006) incluy6 asi dos estrategias que hacian referencia a la
descentralizacién y la participacion ciudadana. La primera era la promocién de
una gestién ambiental integral y descentralizada, con un caricter subsidiario,
federalista y participativo. La segunda promovia procesos de fortalecimiento de
la participacién ciudadana en el aprovechamiento sustentable de los recursos
naturales. El principio de sustentabilidad se adopté como uno de los doce prin-
cipios rectores de los objetivos nacionales del sexenio, e indicaba que la inclusién
de la proteccién de la naturaleza era uno de los pilares del desarrollo del pais,
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por lo cual era necesaria la valoracién econémica de los recursos naturales para
evitar su depredacién y contaminacion.

Sin embargo, a mediados del sexenio de Vicente Fox, el BM repetia su sentencia
sobre los pocos alcances que la politica de descentralizaciéon ambiental tenfa en
nuestro pafs. Se senalaba que, si bien desde mediados de la década de 1990 la des-
centralizaci6n se habia convertido en una prioridad en materia de politicas, México
atin debfa fortalecer las medidas impulsadas. Indicaba también que la integracién
intersectorial de factores ambientales en la toma de decisiones econdmicas no era
lo suficientemente fuerte y que no se habia fortalecido la capacidad institucional
de las estructuras hacia las cuales se descentralizaron las funciones (BM, 2004:32).

Durante la segunda mitad de este sexenio, se fortalecieron los programas
destinados al desarrollo regional, y el impulso de esquemas de gestién de los
recursos basados en unidades territoriales distintas a las entidades politico-ad-
ministrativas para la gestién y distribucién de ciertos recursos.® La Conagua se
dedicé a fomentar el desarrollo de los consejos de cuenca, y a incentivar meca-
nismos de participacién entre los usuarios. Sin embargo, podriamos decir que
aqui termina la historia de la descentralizacién como la panacea para la gestion
ambiental del agua y del manejo integral como el principio rector de la politica
hidrica del sector ambiental.

En el PND (2007-2012), el otrora engrandecido tema del impulso a la des-
centralizacién y la participacién ciudadana fue reducido a una estrategia més de
la gestién del medio ambiente. En el programa sectorial del gobierno de Felipe
Calder6n se apostaba por las medidas de mitigacién del cambio climético como
estrategia para lograr la transversalidad en la gestién. Dentro del sector forestal,
las politicas se orientaron a incrementar el impulso de las plantaciones forestales
comerciales, y a impulsar esquemas mixtos de financiamiento de pago por servi-
cios ambientales, con el auspicio de la iniciativa privada y los gobiernos locales.

Cuarta etapa: el debilitamiento del sector ambiental

Durante el gobierno de Felipe Calderén, México se posicion como un actor
dindmico en las negociaciones sobre cambio climdtico en el mundo. Este di-

¥ Especificamente se impulsé la gestion del agua por regiones hidroldgico-administrativas.
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namismo era, sobre todo, motivado por el interés del gobierno mexicano de
reposicionarse internacionalmente dentro de la OCDE. El llamado “activismo
mexicano” quedd evidenciado en su participacién en distintos foros y conferen-
cias internacionales, tales como la Conferencia de Copenhague 2009, Rio + 20,
el G20 de Los Cabos, Baja California, la Conferencia de las partes del Protocolo
de Kioto y la COP16, COP17 y COP18, entre otras. La intencién era mostrar al
pafs como una potencia emergente, apoyando las negociaciones y propuestas de
solucién en materia internacional ambiental (Torres, 2014).

En este sexenio se fortalecié el marco legal en materia de cambio climatico,
al crearse la Ley General de Cambio Climatico. Poco después de la aprobacién
de esta ley, el INE se transformd en el Instituto Nacional de Ecologfa y Cambio
Climitico (INECC), perdiendo influencia en temas trascendentales. Esto es asi
porque el cambio implicé acotar la agenda de investigacion al cambio climati-
co. Para lo cual, se reestructuraron importantes areas, tales como la Direccién
de Manejo Integral de Cuencas, que pasé a ser la Direccién de Manejo de
Cuencas y Adaptacién, y se supeditaron todos los temas al paraguas del cambio
climético, dejando de lado agendas de investigaciéon importantes, sobre temas
con una relevancia local inmediata, tales como la resiliencia y vulnerabilidad
de los ecosistemas ante cambios en los patrones de precipitacién y periodos de
sequias prolongadas.

Si bien se considera que el cambio climético es un desafio para cualquier
gobierno, esta especie de “lucimiento internacional” trajo como consecuencia
una serie de decisiones postergadas en el plano mas “doméstico”. El otrora
prometido y ambicioso plan de volver a México el pais miembro de la ONU con
la tasa mds alta en materia de reforestacién, quedé subsumido a un estrepitoso
fracaso, al conseguir bajisimas tasas de sobrevivencia de los drboles plantados.

En esta etapa, las modificaciones al marco legal e institucional dentro del
sector giraron en torno al problema del cambio climético, pero hubo procesos
paralelos en el pais que no recibieron la atencién suficiente (i.e. la difuminacion
de maiz transgénico a partir de las llamadas siembras piloto, denunciada por
diferentes organizaciones). Esta agenda monotemadtica, acompafada de dife-
rentes escindalos de supeditacion de la agenda ambiental a otras de desarrollo
econémico y turistico (el caso paradigmatico es el proyecto Cabo Pulmo en Baja
California, frenado por la fuerte oposicién publica que generd) marcan, desde
esta perspectiva de andlisis, el inicio de la etapa de debilitamiento del sector.

32



LA GESTION AMBIENTAL EN MEXICO: SU EVOLUCION VISTA EN CUATRO ETAPAS

Con la llegada de Enrique Pena Nieto a la Presidencia, el sector ambien-
tal sufre el mayor debilitamiento registrado en su breve evolucién mostrada.
Agresivos recortes presupuestales se dieron de forma consecutiva desde 2012
hasta 2017. Despidos masivos (como el que sucedi6 con la reestructuracion del
INE, hoy INECC) y el debilitamiento de agendas fundamentales para el sector,
tales como el de la educacién ambiental (que en 2015 no sélo vio reducido su
presupuesto de manera considerable, sino que perdié a la mitad del personal
que laboraba en el Centro de Educacién y Capacitacién para el Desarrollo
Sustentable (Cecadesu) son el saldo que deja este sexenio.

A la par de la pérdida en recursos econdmicos y humanos, el sector am-
biental se vio castigado con otra afectacién: el perfil eminentemente técnico
de los funcionarios de alto nivel. La llegada al poder del presidente Pefia se
dio como resultado de una coalicién entre el Partido Revolucionario Institu-
cional (PRI) y el Partido Verde Ecologista de México (PVEM). Al PRI le fue
otorgado el control politico de la mayoria de las agendas sectoriales, mientras
que al PVEM se le entregé el control del sector ambiental (Enciso, 2015).
Durante este sexenio, no sélo la cabeza de sector fue liderada por integrantes
del PVEM. También de esta tltima etapa es la aprobacién de la reforma ener-
gética, con la cual se permite el uso de la técnica de fracking como mecanismo
para la extraccién de gas, con lo que el pais dio un paso atrds en el impulso
de las energias renovables. Asimismo, el sexenio de Pena pasard a la historia
por la opacidad con la que se maneja la informacién concerniente al impacto
de la industria minera y extractiva. Basta mencionar que durante este sexenio
sucedieron por lo menos 32 derrames de hidrocarburos y desechos mineros
a los rios nacionales.

En términos del marco legal, en 2012 se elevo a rango constitucional el re-
conocimiento del derecho humano al agua (DHA). En 2015 el Ejecutivo envid
una propuesta de ley a la Cdmara de Diputados, misma que fue aprobada en
comisiones, en donde, so pretexto de reglamentar el contenido especifico de ese
derecho, se abrfa la puerta para un esquema de manejo del agua que reproduce
una lgica extractiva e insostenible, al declarar, por ejemplo, la figura de trasvases
como de wtilidad piiblica y promover la privatizacién de los servicios de agua
potable a nivel local, pero que poco abonaba a la generacién de esquemas de
acceso mds equitativos. Esta iniciativa se encontrd con un importante rechazo
por parte de amplios sectores de la sociedad, por lo que su discusién y votacion
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en el pleno de la cdmara baja fue pospuesta de forma indefinida, sumandose a
la serie de omisiones y fracasos acumulados en este sexenio.

Problemas identificados

Al analizar la evolucién histérica de la gestion ambiental en México se identi-
fican basicamente tres conjuntos de problemas. El primero tiene que ver con la
construccién de los problemas ambientales como asuntos de politica publica.
A partir de la sucinta revisién de la evolucién normativa e institucional de la
gestion ambiental podemos observar cémo se ha definido el corpus que delimita
el campo de accién de la politica ambiental mexicana. Como puede apreciarse, la
definicién de los problemas que constituyen la agenda de la politica ambiental no
siempre ha sido resultado de un proceso de apropiacion social de los problemas
ambientales, sino que su conformacién responde a coyunturas internacionales
y a las necesidades que impone el desarrollo econémico.

Laestructuracién del sector ambiental como ramo de la administracién publica
centralizada se da como resultado de una coyuntura internacional particular que
vino a modificar los patrones de la administracién publica mexicana. Una mira-
da al contexto internacional de la segunda mitad del siglo XX ayuda a constatar
cémo la gestién de los problemas ambientales se insert6 en la agenda del gobierno
mexicano como resultado de distintas recomendaciones hechas por organismos
internacionales y como producto de la firma de varios convenios de colaboracion.

La omisién de un proceso doméstico y sistematico de construccién de los
problemas ambientales como asuntos de interés publico, trajo consigo diferentes
consecuencias. Entre las que, destaca una apropiacion discursiva de los problemas
ambientales dentro de las orientaciones dominantes de politica. Sin embargo,
esto no alcanza, a menudo, a traducirse en una apropiacién sectorial de los temas
ambientales, ni permea en la cultura burocritica de las organizaciones, remitiendo
su implementacién al cumplimiento de objetivos de gestién. Con frecuencia, el
cumplimiento de estos objetivos no se traducen en impactos observables, que
favorezcan el aprovechamiento sustentable e incidan en el estado de conservacion
o deterioro de los recursos asociados con los ecosistemas.

Elsegundo grupo de problemas se relaciona con que la maduracién del sector
ambiental se dio en medio de un esquema tradicional de administracién pabli-
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ca, basado en la sectorizacién. En este sentido, si bien la historia de la politica
ambiental mexicana es rica en recursos legislativos e institucionales, e incluso
innovadora en el dmbito internacional, no se alcanza a apreciar un verdadero
posicionamiento del sector ambiental en tanto rector de la administracién del
aprovechamiento de los recursos naturales.

La conformacién del sector ambiental abrié perspectivas transdisciplinarias
que no se definieron con claridad en el disefio de politicas ambientales por
conducto de disposiciones legislativas, de estructuras integradas de gestién
o de programas de participacién multidisciplinaria. Lo que sucedi6 fue un
parcelamiento de la gestién ambiental con enfoques sectoriales, que provocd
conflictos de competencia entre las instituciones involucradas y desconcierto en
las entidades federativas. La ejecucién de actos de autoridad del Estado a partir
de las entidades gubernamentales que conforman el sector ambiental, permite
cierta regulacién de actividades econémicas tales como el aprovechamiento
forestal, el turismo, y otros giros industriales. Sin embargo, los mecanismos de
cumplimiento de las sanciones no se han robustecido a lo largo del tiempo, ade-
mids de que el sector no cuenta con los recursos financieros, humanos y técnicos
para lograr un cumplimiento més acabado de su funcién juridica (Gil, 2007).

La sectorizacién en la gestion generd una gestion ambiental desarticulada te-
rritorial, social y ambientalmente. La naturaleza de la materia ambiental dificulta
ubicarla en una sola institucién, por lo que la Ley Organica de la Administracién
Publica Federal la reparte en seis dependencias, para sectorizar o fragmentar asf
las politicas ambientales. IMds atin, existen otras dependencias sin atribuciones
ambientales que inciden estratégicamente en el equilibrio de los ecosistemas
y en la calidad de vida de la poblacién, lo que dificulta todavia més la gestién
ambiental. En esta sectorizacién, la politica ambiental tiende a supeditarse a
las politicas de corte productivista que impulsan el desarrollo de otros sectores,
como el agropecuario, el minero y el industrial (Gil, 2007; Cotler ez al., 2007).

El tercer conjunto de problemas se asocia con el acelerado intento de des-
centralizacién de la politica ambiental. Fin esta carrera por lograr esquemas
mads participativos, integrados y menos centralizados, el Estado mexicano ha
desplegado una gama de recursos reglamentarios y administrativos, traducidos
en diferentes orientaciones de politica a lo largo del tiempo. Sin embargo, se
observa que el entramado institucional del cual fueron provistos diferentes
mecanismos de descentralizacidon de decisiones estratégicas (uv.g. los consejos de
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cuenca, hoy organismos de cuenca, de Conagua) es débil en tanto que no provee
mecanismos de coordinacién intergubernamental a largo plazo, la federacién ha
perdido el liderazgo para definir lineas estratégicas de politica, y el otrora tema
de la gesti6n regional quedé rezagado en medio de otras metas consideradas
hoy mds importantes.’

Conclusiones

Ante las diversas manifestaciones de la crisis medio ambiental, han surgido dife-
rentes respuestas. Las posiciones més criticas cuestionan de fondo los paradigmas
en los que se sustentan los modos de apropiacién de los recursos naturales, propios
de la modernidad, los cuales reproducen patrones de desigualdad social entre gru-
pos o sectores sociales, y entre diferentes regiones alrededor del mundo."” Otros,
conciben el deterioro ambiental como parte de los costos inherentes al desarrollo
econémico, abordando el tema desde una perspectiva que apuesta al desarrollo
tecnolégico como mecanismo para revertir el deterioro ambiental y mantener
el nivel de vida y los patrones de consumo vigentes (Beck, 1986; Irwin, 2001).

En el caso de México la crisis ambiental desencadend, directa o indirecta-
mente, una respuesta institucional por parte del Estado. Sin embargo, en muchos
sentidos los acontecimientos ambientales se han adelantado a la capacidad de
gestién para resolverlos, y no todas las administraciones de gobierno ostentan la
misma habilidad y disposicién para responder a las diferentes manifestaciones
del deterioro ambiental. Entre otros aspectos, esto se debe a que las politicas
que impactan el medio ambiente no se restringen a aquellas que emanan del
sector ambiental. Debido a los multiples servicios que los llamados recursos
naturales proveen a las sociedades humanas, cualquier intervencién sobre el
medio ambiente representa un asunto transversal. De este modo, toda politica
cuyo objetivo sea el aprovechamiento, transformacién o regulacién de un recurso
natural, incide en el medio ambiente.

’ En el caso del agua, destaca el tema del acceso al agua como derecho humano, y en el
caso del sector ambiental en general, el tema del cambio climatico.

10 Véanse al respecto Eder Macnagthen y Urry (1998), Beck (1986), y los trabajos sobre
racionalidad ambiental de Enrique Leff (1994, 2008).
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Aunado a ello, la evolucién de las politicas ambientales ha sido un proceso
que responde reactivamente a factores exdgenos, que contribuyen a definir las
directrices de desarrollo del pais. Las variables del comportamiento institucional
se han subordinado a un esquema de politicas ptblicas que el gobierno federal
define en torno a sus compromisos internacionales, sobre todo a los relacionados
con el comercio exterior y organismos financieros, asi como a las estrategias de
desarrollo, en especial las que tienden a la modernizacién y redimensionamiento
de su papel en la economia nacional (Gil, 2007).

Hoy en dia, las distintas visiones y entendimientos del desarrollo y del medio
ambiente, coexisten de manera asimétrica en la esfera de las politicas publicas. Sin
embargo, una constante en la evolucién de la gestion ambiental es la prevalencia
de los objetivos econémicos sobre los ecoldgicos y sociales. En este sentido, el
paradigma ambiental se orienta a la consecucién de metas econdémicas del llama-
do desarrollo sustentable, sin plantear modificaciones de fondo en los modelos
de desarrollo vigentes. A pesar de los avances en materia de gestién ambiental,
el paulatino deterioro de los recursos: suelo, aire, agua y vegetacion, constata
que no es en las politicas ambientales donde se catalizardn las condiciones para
un desarrollo con sustentabilidad en el uso de los recursos naturales, sino en la
transformacién del modelo econémico que impone una sociedad de dominio y
explotacién de la naturaleza (Lezama, 2010).

El andlisis de los diferentes mecanismos y recursos de implementacién de
las politicas ambientales vigentes, permite observar que uno de los principales
obstdculos ha sido la dificultad de convertir las metas y objetivos de las politicas
en acciones concretas, efectivas y medibles. En este sentido, existe una enorme
brecha entre las metas de politica enunciadas en los diferentes planes y programas
de desarrollo, y su traduccién en acciones especificas. Esta brecha se explica,
entre otros factores, por la marcada estructura sectorial en la que se encuentra
organizada la administracién publica; por la supeditacién de la politica ambiental
ala consecucién de otras metas més relacionadas con el desarrollo econémico; y
por la falta de mecanismos efectivos de cumplimiento de los actos de autoridad
emitidos por el sector ambiental. De este modo, las politicas pablicas especia-
lizadas no necesariamente se traducen en un mejoramiento de las condiciones
ambientales, a pesar de los objetivos planteados y de que, te6ricamente, ese sea
el objetivo esperado.
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Este ensayo pretende dar respuesta en torno a équé aspectos institucionales se
deben considerar en el tratamiento y solucién de los problemas ambientales? Fon
particular se busca reflexionar sobre algunas de sus dimensiones y componentes
institucionales. Las particularidades de cada una de éstas dependen de la natu-
raleza misma del asunto ambiental de que se trate, por eso y para poder ahondar
en ellas resulta pertinente tomar como caso de andlisis el cambio climatico. Se
parte de que los problemas ambientales, y en particular el cambio climatico,
se caracterizan por presentar las dimensiones de cualquier asunto que es reco-
nocido por la autoridad gubernamental como publico, pero se distinguen por
tener aspectos que son propios a los asuntos ambientales. Sin embargo, a partir
de la naturaleza misma de cada problema ambiental, las caracteristicas de cada
dimensién se vuelven particularmente distintas de aquellas que presentan otros
problemas publicos ambientales. Precisamente, estas caracteristicas convierten
a cada problema ambiental en un objeto de interés piblico consustancialmente
complejo. También en su tratamiento deben considerarse los componentes
institucionales con los que cuenta el gobierno. Aqui se identifican algunos que
ejercen influencia sobre el alcance de las habilidades de un gobierno interesa-
do en atender problemas ambientales. Componentes que dan evidencia de la
vinculacién que existe entre el dmbito técnico-burocritico del aparato estatal y
la interaccién politica que se establece entre los actores del Estado y del régimen
politico con los sectores socioeconémicos.
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Introducciéon

En nuestras sociedades occidentales es muy comtn hablar del agua, la tierra,
el aire, los minerales, los hidrocarburos, etcétera, como recursos naturales que
son asumidos como la materia prima para el proceso de produccién y transfor-
macién de bienes de consumo. Pero es menos comun escuchar que este proceso
ha llegado a su fin (véase Lander, 2010; Houtar, 2012), hoy en dia asistimos no
solamente a una crisis financiera y econémica, sino también ambiental global.
Asi, en la actualidad nos encontramos con la degradacién de los ecosistemas, la
reduccién de la biodiversidad, la mala calidad del aire, de los recursos hidricos,
de los suelos y de los ecosistemas marinos, y conforme pasa el tiempo, sus im-
pactos se dejan sentir con mayor fuerza, se reﬂejan en cuestiones tan tangibles
y cercanas a las poblaciones como es el caso de la contaminacién del aire, del
agua, de los suelos y con la pérdida de los bosques, entre otros.

En las tltimas décadas, a esta lista se suma el cambio climético como problema
global de origen humano, caracterizado por el aumento de la temperatura media
global del aire, la variacién de los regimenes hidricos y el aumento de eventos
climéticos extremos. En particular, la adaptacién a la variabilidad del clima y la
mitigacién de emisiones de gases de efecto invernadero (GEI) se convierten en
los principales retos para las sociedades contemporaneas.

Actualmente existe un acuerdo en el que los problemas ambientales, incluido
el cambio climdtico originado por las actividades enfocadas al proceso de pro-
duccién y transformacién de los bienes de consumo caracteristicos de la vida
capitalista, deben ser enfrentados de manera global; pero {cémo resolverlos?,
{qué politicas publicas deben disefiarse?, en particular {qué aspectos deben
considerarse no sélo para su tratamiento sino para solucionarlos? El presente
ensayo reflexiona en torno a algunas de las dimensiones y componentes ins-
titucionales que es necesario contemplar en el tratamiento de los problemas
ambientales y; en particular, en la atencién del cambio climatico. Se realiza una
revisién documental, principalmente de estudios que abordan la dimensién
institucional del cambio climdtico y los que especificamente se relacionan
con el tema de adaptacién. Se abre la revision a este tltimo asunto debido a
que los estudios sobre capacidad de respuesta institucional y, en particular,
aquellos que analizan componentes, factores o atributos institucionales son
particularmente escasos.
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Los problemas ambientales como asuntos publicos

Debe recordarse que un problema o asunto se cataloga como publico cuando
el gobierno lo selecciona como objeto de su accién y, mas propiamente, como
asunto sobre el que debe actuar dentro de su agenda de gobierno. Sin embargo,
no todos los problemas reconocidos por el gobierno se colocan entre sus asuntos
prioritarios; son pocos los que alcanzan los primeros lugares en la jerarquia de
temas de la agenda gubernamental y los que culminan en un disefo e imple-
mentacién de politicas publicas.

Independientemente de si un asunto publico se cataloga por la autoridad
gubernamental como prioritario o no, lo cierto es que su reconocimiento conlleva
un proceso de responsabilidad, el cual abarca dos aspectos que se determinan
mutuamente, pero que no necesariamente van eslabonados: entendimiento del
problema y responsabilidad politica. El primero hace referencia a équé lo genera,
{cémo se genera?, da partir de quér, {qué consecuencias provocat, entre otros.
La responsabilidad politica, alude a iquién se encarga del problema?, {quién
asume la responsabilidad?, icon qué recursos se cuentan para actuar? (Meny y
Thoening, 1992:20).

En el caso de los problemas ambientales, estos dos aspectos se determinan mu-
tuamente, ya que si se asume que en ellos intervienen multiples sistemas ecolégicos
y humanos, y que en cada uno se presentan variables ambientales, econémicas,
sociales, politicas, tecnoldgicas y culturales que se vinculan mutuamente para
generar efectos en el ambiente; entonces la responsabilidad para solucionarlos
no puede recaer en una instancia de gestién estatal en sus diferentes poderes de
Estado (Ejecutivo, Legislativo o Judicial) o niveles de gobierno (federal o local)
sino que deben participar todos los niveles de gobierno y poderes del Estado, asi
como organizaciones privadas y no gubernamentales locales, nacionales e inter-
nacionales y los ciudadanos no organizados. Ademds, la atencién prestada tiene
que ser, no s6lo a corto plazo, sino sobretodo a mediano y largo plazo. Asumiendo
esta postura, debe aceptarse que el conocimiento y la especializacién en problemas
ambientales emblematicos, como es el caso del cambio climdtico, no se limitan a
una sola organizaciéon gubernamental ni a un solo individuo, sino que deben ser
atendidos por las diversas organizaciones gubernamentales.

En este sentido, el reconocimiento publico se convierte en el catalizador que
permite disefar politicas publicas orientadas a dar respuesta a los problemas
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ambientales. Si el gobierno lo reconoce como problema publico y lo coloca entre
los asuntos prioritarios y urgentes de su agenda, entonces tendra la posibilidad
de implementar toda su maquinaria de informacién, andlisis, concertacidn, le-
gislacién, movilizacién, recursos econémicos y operacién para atender, definir
y tratar el problema mediante politicas publicas.

Los problemas ambientales como asuntos publicos se caracterizan por pre-
sentar las siguientes dimensiones: su origen, su caracter espacial y temporal, y
el riesgo e incertidumbre asociados a su solucién (Briassoullis, 1989). El origen
se refiere a que los problemas ambientales pueden surgir por causas naturales,
por actos del hombre o por combinacién de ambos. Dependiendo del origen
serd su naturaleza y el nivel de control que tiene el ser humano para influir en
su solucién.

La segunda dimensién, su caricter espacial, hace referencia a que los pro-
blemas ambientales se extienden sobre distintas escalas, que van de lo local a lo
global. Los primeros pueden ser mds faciles de observar, analizar y obtener el
consenso necesario para definir el rumbo deseable de la accién para resolverlo.
En contraste, los globales, ademds de ser a veces verdaderos rompecabezas
cientificos a causa de las dificultades para observarlos y analizarlos de un modo
no ambiguo, plantean complicaciones con respecto a la obtencién de consenso
necesario en el propio curso de la accidn para atenderlos. Ademads, en un gran
numero de problemas ambientales, hay una separacién entre el sitio de sus
causas y el de sus efectos.

FEl tercer continuo, su cardcter temporal, se refiere a que los problemas am-
bientales pueden ser de corto o largo plazo, y sus efectos graves o crénicos. Las
consecuencias graves a corto plazo usualmente adoptan proporciones criticas
y producen respuestas inmediatas y de reaccién, mientras que los crénicos a
largo plazo fomentan un acercamiento para su solucién del tipo “esperar a ver
qué pasa”. El riesgo e incertidumbre asociados con su solucién, representan la
tltima dimensién y se refieren a que las causas y efectos de los problemas raras
veces se conocen con certeza, por lo tanto siempre hay cierta cantidad de riesgo
involucrado al ignorarlos o abordarlos.

También los problemas ambientales se caracterizan por presentar dimensiones
comunes a cualquier asunto publico, a saber: ) el grado de especificidad, 2)
el panorama del significado social, 3) la extensién de relevancia temporal, 4) el
grado de complejidad, y 5) el grado de precedencia categérica (Cobb y Elder,
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1986:129-134). La primera dimensién se refiere a si un asunto se define abstracta
o concretamente; la segunda se relaciona con el hecho de si un tema es peculiar
para los disputadores inmediatos o tiene un significado mds general. La tercera
dimensién alude a la extension en la cual un asunto tiene relevancia circunstancial
de corto rango o una mds duradera; la cuarta se ocupa de cémo se delineard un
punto a lo largo de un continuo desde el altamente complejo y técnico hasta el
simple y fécilmente comprendido; y la tltima dimensién, el grado de precedencia
categorica, se refiere a la extension en la cual un problema es un asunto rutinario
con precedentes mas o menos claros o, por el contrario, la extensién en que es
extraordinario. Las particularidades de cada una de las dimensiones dependen
de la naturaleza misma de la materia ambiental de que se trate. Por lo cual resulta
ilustrativo tomar como caso el cambio climdtico para profundizar sobre éstas.
Fon cuanto al origen y especificidad, algunos estudios sostienen que el cambio
climatico puede deberse a procesos internos naturales, a forzamientos externos, a
cambios antropogénicos persistentes en la composicién de la atmésfera, o al uso
de la tierra (aumento de concentraciones de gases invernadero, como el biéxido
de carbono (CO,), metano (CH,), 6xido nitroso (N,O) y halocarbones) (IPCC,
2007:140). Por ejemplo, en los tltimos 160 millones de afios hubo dos épocas
glaciares; y ya mds cercanamente, entre los siglos XII y XIV la mayor parte del
hemisferio norte disfruté de un periodo relativamente caluroso, el cual fue
seguido por una era de hielo que duré hasta principios del siglo XIX. Después
del calentamiento y del deshielo de esa época, vino un periodo de estabilidad del
clima. Estos cambios climaticos se debieron a causas naturales, como erupciones
volcdnicas, radiaciones solares, cambios sutiles en la 6rbita de la Tierra cono-
cidos como los “bamboleos de Milankovitch”, ciclos solares, variaciones en la
composicion de la atmdésfera, etcétera. Dichos fenémenos naturales aumentaron
las concentraciones de los GEI y originaron alteraciones del sistema climatico.
En el siglo XX volvieron a experimentarse cambios en la atmdésfera, el clima
y el sistema biolégico terrestre, pero éstos no fueron originados por factores
naturales sino, directa o indirectamente, por la actividad humana, la cual altera
la composicién de la atmésfera mundial, que se suma a la variabilidad natural
del clima observada durante periodos comparables (CMNUCC, 1992:3). Se ha
podido determinar que desde 1750, época en la que se cambiaron los métodos
mecdnicos de produccién y se impulsé la industrializacién, las concentraciones
atmosféricas de CO,, CH, y 6xido nitroso se incrementaron 31%, 151%y 17%,
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respectivamente (Alferillo, s/f:6-9). Estas altas concentraciones son las respon-
sables del llamado efecto invernadero y, en consecuencia, del cambio climético.

En el caso del CO, de origen antropogénico, en los tiltimos 200 afos aument6
su concentracién en la atmésfera pasando de 280 ppm (partes por mill6n), antes
de la Revolucién Industrial, a més de 380 ppm en la actualidad, o bien a 430
ppm’si se considera a todos los GEI en términos de su equivalencia en biéxido
de carbono (Semarnat, 2007; Banco Mundial, 2010). Cabe comentar que el
CO, es el gas de efecto invernadero predominante en las emisiones generadas
por la actividad humana, ya que, por ejemplo, en 2001, en paises desarrollados se
concentraba 81% de las emisiones, a éste se le sumaba 6% de éxido nitroso, 10%
de metano y 3% de los fluorocarbonos; y la principal fuente es el consumo de los
combustible fésiles por los sectores residencial, transporte, agricola, industrial
y servicios (CMNUCC, 2005:9). Ademas, el biéxido de carbono actualmente
es responsable de méds de 60% del “efecto invernadero ampliado”, es decir, del
efecto agregado por la actividad humana (PNUMA-Semarnat, 2006:11). Ahora
se sabe que tres cuartas partes de las emisiones mundiales de CO, provienen de
la generacion, transformacién, transporte, distribucién y consumo de energia y,
en menor medida, a la agricultura y al cambio del uso de la tierra.

Aunado a lo anterior, es pertinente mencionar que las actividades humanas
que generan las emisiones de GEI, asi como los propios problemas ambientales
se presentan en un lugar especifico, el cual es producido por las relaciones de los
sujetos ubicados no s6lo en la esfera gubernamental, sino también en los sectores
que generan las emisiones de GEI, es el caso del sector residencial, industrial,
comercial, transporte, generacién de electricidad, desechos sélidos, y agricola.
Estos sujetos no son homogéneos, se diferencian, entre otros aspectos, por el
tipo de actividad que realizan, por las redes que generan al interior de los espa-
cios y por las relaciones sociales que construyen (Massey, 1991:30), asi como
por sus intereses, adscripciones, filiaciones y subjetividades. Precisamente esta
diferenciacién también se refleja en el nivel de emisiones de GEI que se genera
en cada pafs y ciudad.

Por ejemplo, los paises desarrollados han producido la mayoria de las emisio-
nes del pasado y tienen un alto nivel de emisiones per cdpita (Banco Mundial,
2010:vi). Se estima que 75% de las emisiones acumuladas en la atmésfera en
los dltimos 50 anos se generaron en paises industrializados, donde se encuentra
20% de la poblaciéon mundial. El 25% restante se ha producido en paises en
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desarrollo, los cuales albergan 80% de la poblacién. México contribuye con 1.5%
de las emisiones mundiales de GEI, y de acuerdo con las cifras de la Agencia
Internacional de Energfa, en 2004 nuestro pais se ubicé entre los 15 con mayores
emisiones por quema de combustibles fésiles en el dmbito mundial. También
ocupa el primer lugar en América Latina, con 2.1 % del total regional (Energy
Information Administration, 2006). Si se compara por pafs se tiene, por ejemplo,
a Estados Unidos y China que en 2002 emitieron § 746 y 3 322 millones de
toneladas de CO, respectivamente. E.n cambio, México y Brasil apenas emitieron
363 y 342 millones de toneladas respectivamente. Otro cuadro se desprende al
analizar las emisiones per cépita, las de FEstados Unidos son de 20.1 t, las de
Meéxico de 3.7 y las de China 2.6 (Energy Information Administration, 2006).

Asi como los paises emiten GEI de manera diferenciada, las ciudades no
contribuyen de la misma manera al calentamiento global. Las emisiones de
carbono por persona en las ciudades de los paises en desarrollo son pequeiias
comparadas con aquellas de paises altamente desarrollados. Por ejemplo, en Los
Angeles se emiten 234 millones de toneladas de CO, al afio, mientras que en el
mismo lapso la Ciudad de México contribuye con 64.8 millones de toneladas. Si
analizamos las emisiones per cépita se tiene que cada ciudadano de Los Angeles
emite un promedio de 15.6 toneladas de CO, al afio en comparacién con los de
la Ciudad de México que emiten 3.6 (Collins, 2006).

En cuanto a su significado social y relevancia temporal, es importante destacar
que internacional y nacionalmente se ha expresado la necesidad de tomar deci-
siones con respecto al problema del cambio climético y hacerlo con la amplitud y
la urgencia que éste requiere debido a los impactos negativos en las personas, las
economias y los ecosistemas. Impactos que no sélo se presentan en la actualidad
sino que también estardn en el futuro, es el caso del aumento e intensidad de
las sequias, inundaciones, tormentas y olas de calor. Estos impactos ocasionan y
seguirdn provocando dafos a la biodiversidad, y la degradacién de los servicios
de los ecosistemas aumentard en el mundo. Las zonas climéticas podrian despla-
zarse hacia los polos verticalmente, perturban los bosques, desiertos, praderas
y otros biomas, asi como las especies que habitan en éstos, algunas de las cuales
podrian extinguirse; de igual forma se afectarfan los patrones de precipitacion
y evaporacion, lo que repercutirfa en los recursos hidricos (IPCC, 2001).

Al respecto destaca que los paises en desarrollo son los mds vulnerables. De
acuerdo con el Banco Mundial (BM), soportardn aproximadamente entre 75%
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y 80% del costo de los danos provocados por la variacién del clima. Incluso un
calentamiento de 2°C por encima de las temperaturas preindustriales podria
generar en Africa y Asia meridional una reduccién permanente del producto
interno bruto (PIB) de entre 4% y 5% (Banco Mundial, 2010:viit). Aunado a
ello y segun el Informe Stern, los costes globales y los riesgos como consecuencia
del cambio climético equivaldrdn al menos a la pérdida de 5% del PIB global
anual (los dafios podrian alcanzar 20% o mas del PIB) para lo que se propone
al menos una inversién de 1% del PIB (Informe Stern).' Sin embargo, no en
todos los lugares se perciben los mismos impactos y mucho menos la misma
intensidad, incluso hay zonas donde atin no se observan. Este aspecto se abun-
dard mds adelante.

El grado de complejidad es otra de las dimensiones a subrayar. El cambio
climético cuenta con diversos aspectos que permiten caracterizarlo, algunos de
estos se relacionan con las propias dimensiones antes expuestas. El primero se
refiere a los multiples sistemas y variables que intervienen en relacién sinérgica
con el cambio climético. Practicamente todos los sistemas ecolégicos y humanos
estin implicados en él y en cada uno de estos sistemas se presentan variables
ambientales, econdémicas, sociales, politicas, tecnoldgicas y culturales que se
vinculan mutuamente para generar efectos en el clima. También es un problema
en el que estd presente un gran nimero de variables, muchas de las cuales difi-
cilmente operan sin ambigiiedad (Briassoullis, 1989: 390). La complejidad se
evidencia ademas en las soluciones que se pretenden implementar para contribuir
a una mitigacién o adaptacién al cambio climético, las cuales deben orientarse
a transformar medularmente los modelos de desarrollo y, por ende, la forma de
obtener, distribuir y consumir energia. Precisamente el disefio de las solucio-
nes se enfrenta con una serie de aspectos culturales y sociales que dificultan no
s6lo la definicién del problema e identificacién de la solucién, sino también la
representacién social del problema por parte de la poblacién.

Otra dimensién importante del cambio climético como problema puiblico am-
biental es su cardcter espacial. Desde este punto de vista, el asunto se caracteriza
por ser un problema ubicuo cuyos impactos se derivan de la suma agregada de
las emisiones de GEI de numerosas contribuciones que se ubican en diferentes
lugares. Dichas emisiones —consideradas aisladamente— son irrelevantes para los

! Disponible en: [http://www.oei.es/historico/decada/informestern.htm].
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pardmetros fisicos de la atmdsfera, mientras que acumuladas provocan cambios
substanciales en la totalidad del sistema climatico. No en todos los espacios se
manifiesta y afecta de la misma forma, lo que origina que las predicciones globales
y los escenarios difundidos por organismos internacionales para concientizar
del gran problema (por ejemplo los utilizados por el IPCC) pierdan fiabilidad a
medida que se acota el territorio sobre el que se proyectan, sumando un filtro
mas de incertidumbre e iconcrecidn a la percepcién social del problema. Aunado
a esto, tenemos que los efectos son distintos en las diferentes zonas del planeta,
lo que contrasta con la idea habitualmente transmitida que asocia el cambio
climético con un incremento medio de la temperatura en toda la Tierra. Por
ejemplo, las precipitaciones han aumentado en el mundo, sin embargo Australia,
Asia central, la cuenca del Mediterrdneo, el Sahel, el oeste de Estados Unidos
y muchas otras regiones han experimentado sequias mds frecuentes e intensas
(Banco Mundial, 2010:4).

Lo cierto es que es factible que las temperaturas medias en puntos localizados
de la superficie terrestre estén dentro de este intervalo o, incluso, situarse por
debajo o por encima de él. Por lo que es posible que las predicciones globales
contradigan las experiencias locales, por ejemplo: se puede asociar el cambio
climético a una menor disponibilidad global de agua dulce, pero algunas co-
munidades humanas experimentan fendmenos puntuales de inundaciones. LLa
ubicuidad espacial del cambio climdtico incrementa las dificultades que trae
consigo la dimensién espacial.

Debido a que los impactos trascienden fronteras, no se observan en un esta-
do o regién en particular, sino que estdn presentes en todas partes del mundo,
las soluciones deben ser generalizadas en lugar de aisladas. Ademads, deben ser
resultado de un nivel minimo de consenso internacional, regional, nacional y
local. Se necesita que todos los involucrados estén de acuerdo, ya que para que
sean efectivas deben ser globalmente negociadas, asumidas y aplicadas. Aqui se
advierte sobre el cuidado que se debe tener con la estructura y organizaciéon de
los gobiernos, ya que puede disminuir la eficacia de las soluciones. Por ejemplo
con los enfoques centralizados se corre el riesgo de limitar las iniciativas locales
y crear dependencias, pero también la cultura organizacional o formas tradi-
cionales de disefio de politicas por parte de instituciones locales puede influir
negativamente en el éxito de las acciones. Precisamente aqui se encuentra otro
aspecto que contribuye a aumentar el grado de complejidad.
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Componentes institucionales en la atencion de problemas ambientales

En el tratamiento de los problemas ambientales no s6lo deben considerarse las
dimensiones que lo distinguen, sino también las caracteristicas institucionales
del gobierno. Al respecto, existen multiples estudios que analizan la dimensién
institucional de los problemas ambientales e identifican componentes institu-
cionales presentes en su atencién y, en particular, en la del cambio climético.
Componentes que son comunes a todos los problemas publicos, es el caso de
los recursos humanos, la cooperacién, coordinacién y el marco legal; otros son
especialmente relevantes en la atencién del cambio climdtico, aqui destaca el
conocimiento e informacién para la toma de decisiones y la participacién social.
No es del interés de este ensayo presentar de manera exhaustiva los aportes de
cada estudio revisado, sino identificar los principales componentes presentes en
la atencién de los problemas ambientales y en particular del cambio climético.

Los recursos humanos con los que cuenta el gobierno para atender pro-
blemas ambientales representan uno de los elementos que deben destacarse.
En el desempefio de la actividad laboral, tanto en empresa privada como en
entidades publicas, el personal es considerado prioritario en la generacién
de valor agregado e incremento de la productividad. Las nuevas corrientes, de
la economia y de la administracién, resaltan la importancia de los recursos
humanos en el desempeifio de las actividades econémicas y de gestién publi-
ca (Departamento de Economia, 2006). Cualquier asunto reconocido como
publico y asumido como objeto sobre el que se quiere actuar requiere de
personal dedicado al entendimiento del problema, al disefio, implementacién
y evaluacién de acciones.

En particular, la mayorfa de los estudios enfocados al andlisis de la arquitectura
institucional de la adaptacién al cambio climdtico y temas afines reconocen a los
recursos humanos como uno de los primeros elementos en la construccién de las
capacidades, ya que éstos atenderdn la vulnerabilidad y la adaptacién al cambio
climético y determinardn el desempefio de las actuales y las nuevas funciones
publicas en la materia.* En este sentido, el estudio de Roberto Sinchez destaca
al personal y a la asignacién de recursos econémicos aspectos institucionales
que contribuyen a que algunas ciudades cuenten con mayores avances en sus

2 Como ejemplo véase Semarnat-INECC-CICC, 2012; Peach, 2010; Moser y Ekstrom, 2010.
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planes de adaptacién y en la implementacién de un sistema de estrategias para
la adaptacion (Sanchez, 2013).

La falta de personal o la carencia de una estructura operacional para atender
la vulnerabilidad y adaptacién refleja poco reconocimiento por parte de las auto-
ridades de que estos temas son urgentes. También evidencia la baja prioridad a
la politica de cambio climatico y por lo tanto limita severamente las capacidades
institucionales requeridas. Sin duda cualquier asunto reconocido como publico
y urgente requiere de disponibilidad de personal para disefar e implementar
acciones para atenderlo.

Cabe destacar que no es suficiente contar con personal dedicado al tema,
sino también, como bien lo argumenta Davoudi y Yafee (recuperado de Chavez,
2004) se deben considerar sus cualidades, es decir, si los cuadros burocriticos,
principalmente los operativos, cuentan con un salario acorde con las activida-
des que realizan, una estabilidad laboral, con el conocimiento y la experiencia
requerida; asi como personal que funja de intermediario entre la multitud de
expertos de diferentes disciplinas y grupos o actores que necesitan participar en
el proceso de toma de decisiones. Aunado a ello, hay que contemplar, como bien
lo destaca Grindle (1997) y Forss y Venson (2003), el tiempo de dedicacién del
personal contratado para atender los temas de vulnerabilidad y adaptacion, ya
que éste influye en la atencién y dedicacién que le dan. Si ese personal atiende
otros temas de la politica ambiental o de otra politica ptblica probablemente
disminuya su dedicacién, ya que debe distribuir su tiempo para abordar todos
los asuntos que le son atribuidos, incluidos los de vulnerabilidad y adaptacién,
asi como los subtemas vinculados a éstos.

También debe reflexionarse sobre la experiencia y la capacitacién del per-
sonal, ya que los recursos humanos con experiencia laboral para cumplir con
las responsabilidades que tiene la dependencia en torno al problema, asi como
una constante capacitacién en dreas o temas relevantes para su desempeiio,
contribuyen positivamente en el tratamiento efectivo del asunto. Esto justifica
la importancia del capital humano en el desempenio de las actividades de gestién
no sélo en el tema ambiental, sino también en adaptacion.

LLa mayoria de la literatura resalta la importancia del liderazgo ambiental que
pueda tener algin funcionario, desde el personal subalterno hasta altos ejecu-
tivos o representantes electos (Mimura y Pulwarty, 2014). El liderazgo puede
ser desarrollado por una o varias organizaciones (Rosas, 2015). Este puede

51



POLITICAS PUBLICAS Y MEDIO AMBIENTE

ser particularmente importante en la ausencia de politicas sélidas y estrategias
nacionales, ya que de acuerdo con Moser y Ekstrom (2010), el liderazgo puede
ser clave en cualquier etapa del proceso de adaptacién, pero su importancia es
mayor en su inicio y para mantener el interés y para fortalecer la coordinacién
entre niveles de gobierno, sectores, oficinas del gobierno local y actores parti-
cipantes en el proceso; asi como puede superar barreras que deban enfrentarse
en la atencién del problema, por ejemplo para impulsar una gestiéon basada
en la cooperacién, coordinacién o participacién, cambio en el pensamiento, el
establecimiento de prioridades y cambios relacionados con los recursos, modi-
ficaciones en las instituciones, etcétera.

Disponer de recursos econdmicos ptiblicos o de otro tipo (extranjeros o
privados), para la atencién de problemas ambientales, representa otro de los
componentes institucionales relevantes (Engle y Lemos, 2010; Blanco y Al-
berti, 2009; Lampis, 2013; Measham, 2011; Peach, 2010; Moser y Ekstrom,
2010). La falta de éstos o la carencia de una estructura financiera para atender,
por ejemplo, la vulnerabilidad de las ciudades ante el cambio climético, refleja
poco reconocimiento o interés por parte del gobierno. También da cuenta de
la baja prioridad hacia la politica de cambio climético y limita severamente
la capacidad para reducir la vulnerabilidad y aumentar la adaptacién a este
fenémeno.

Junto con la disponibilidad, también debe analizarse si existe una rendicién
de cuentas de las fuentes, tipos, montos y usos de los recursos publicos o de otro
tipo con que cuenta la dependencia para atender los asuntos ambientales. La
rendicién de cuentas traer consigo un mejor y mds eficiente uso de los recursos,
asi como una favorable percepcion de la transparencia que eleva sus niveles de
credibilidad y la confianza ciudadana.

Otros componentes reconocidos por la literatura son la cooperacion vy coor-
dinacion entre niveles de gobierno, sectores y actores participantes, publicos
y privados, y el marco legal dentro del cual operan para atender los problemas
ambientales. La cooperacién y coordinacién entre una variedad de “agentes desde
individuales, empresas y la sociedad civil, hasta entes ptublicos y gobierno a nivel
local, regional y nacional y agencias internacionales” (Adger, ez al., 2005:79)
contribuye a recuperar diversas perspectivas de los multiples grupos de interés,
una produccién de conocimiento, un aprendizaje interactivo y el intercambio
de las partes interesadas (Mimura y Pulwarty, 2014).
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Por lo que la ausencia o poca cooperacién o coordinacién dentro o fuera del
gobierno limita la atencién, por ejemplo de la adaptacién al cambio climético,
al trabajo de una sola dependencia o sector y no se asume como un asunto con
responsabilidades compartidas, donde deben sumarse esfuerzos. En particular, la
ausencia de una colaboracién a partir de redes y una coordinacién intersectorial
tendria serias implicaciones para la eficacia de la respuesta al cambio climdtico.
Aunado a ello, limita la eficacia de la politica, ya que no se incorporarian las
perspectivas de todos aquellos que tienen interés en los temas y no habria un
intercambio de puntos de vista (Romero ez a/., 2013b:126; Mimura y Pulwarty,
2014; Moser y Ekstrom, 2010; Sdnchez, 2013; Peach, 2010). Cuanto mayor
es la coordinacién y cooperacion entre los actores relevantes, mas amplia es la
capacidad institucional de respuesta, menores son los vacios politicos y ademads
se estimula el aprendizaje entre departamentos u organizaciones relevantes
(Corfee-Morlot ez al., 2009).

En cuanto al marco legal, la mayoria de la literatura coincide en reconocer
la importancia que tiene contar con un marco normativo y organizacional que
establezca claramente: 1) las reglas, funciones, responsabilidades, estructuraciéon
y organizacién de todos aquellos que participan en los temas ambientales, y 2)
las formas de participacién de los actores no gubernamentales y la poblacién
en general en el tratamiento de los problemas. La falta o poca claridad de estos
aspectos aumenta los riesgos de desarrollar practicas institucionales deficientes
o no acordes con lo que requiere el tratamiento de los temas,’ y acrecienta la
posibilidad del fracaso de las acciones. En este sentido, la capacidad institucio-
nal se ve drédsticamente afectada cuando las leyes y los reglamentos no delinean
claramente todos estos aspectos.*

3 Por ejemplo puede desarrollarse una rigidez institucional de los sectores administrativos y
politicos que crea comportamientos desafortunados, es el caso de considerar que la adaptacién
al cambio climético es responsabilidad de un sector o dependencia en particular (Lampis,
2013:1886; Vammen et a/., 2012; Van Den Berg y Coenen, 2012; Wilby y Keenan, 2012).
Asf como también cambios en la politica o en el personal debido al término de la gestién del
gobierno. O bien a una falta de autonomfa institucional, de autoridad y poca o nula prioridad
gubernamental (Measham, 2011).

* Aqui destaca la importancia del poder Legislativo, ya que éste es el que rige, fija,
modifica o transforma las reglas o normas que conducen las relaciones entre los miembros
de una sociedad.
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En particular, contar con una estructura y organizacién clara se vuelve im-
portante en la medida en que se convierta en el marco dentro del cual los actores
participan, negocian, interactdan e interpretan el sentido de sus acciones y de
los demds. Por otro lado, no contar con reglas, funciones, responsabilidades de
la dependencia y todas aquellas que deben participar contribuye a que se cuente
con poca o nula claridad sobre qué debe hacerse, quiénes son los responsables
y cudles son sus funciones, se deja a la voluntad de las dependencias el respon-
sabilizarse sobre el tema.

El pendltimo componente que debe destacarse hace referencia al conoci-
miento e informacion para la toma de decisiones en problemas ambientales. Aqui se
alude a los procesos mediante los cuales la informacién y el conocimiento se
producen, distribuyen y se emplean para la toma de decisiones en los temas,
por ejemplo de vulnerabilidad y adaptacién al cambio climético. Generacién
de conocimiento en varios temas, entre los que debe sobresalir: informacién
climdtica, al igual que sobre vulnerabilidad o la construccién de resiliencia en
los diferentes sistemas y sectores; recuperacién de pricticas tradicionales (Se-
marnat-INECC-CICC, 2012:84). Conocimiento que no sélo se cataloga como
cientifico, sino también aquel que se construye con la percepcién, significados
socioculturales y practicas tradicionales de la poblacién (Spiekermann, ez al.,
2015:99).

La literatura destaca que la falta o la no distribucién de conocimiento e
informacién limita la participacién efectiva de los actores en la politica clima-
tica. También puede afectar la actuacién de las autoridades gubernamentales.
Spiekermann y otros advierten que la informacién y conocimiento pueden ser
disponibles pero esto no implica necesariamente que se conoce, se acepta y se
actta con base en ello (Spiekermann, ez a/., 2015:97). Patricia Romero y otros
(2013 a:788) afirman que los mecanismos de participacién empleados para
recoger, intercambiar y difundir informacién, es el caso de la planificacién par-
ticipativa, las consultas publicas, las audiencias publicas y los comités de trabajo;
también permiten involucrar a los actores no gubernamentales en las decisiones
publicas y en las estrategias. Estos mecanismos pueden facilitar la negociacién
entre actores y la articulacién de politicas consensuadas, empledndolos para
dirimir controversias, lo que contribuye a empoderar al ciudadano y permitir a
las comunidades crear capacidades de autoorganizacién para hacer frente de
una manera eficaz a asuntos complejos como es el cambio climético (Romero
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etal.,2013b:126-127). Sin embargo, se debe reconocer que en los procesos de
negociacién, no son suficientes los mecanismos de participacion.

La participacion social es el Gltimo componente por destacar a partir de la revi-
si6n de la literatura, en especifico la participacién de actores sociales y privados
en la toma de decisiones (comunidades locales, empresas privadas, sociedad civil,
agencias internacionales, entre otros) respecto del tratamiento de los asuntos
ambientales. Fste tipo de participacién permite crear un proceso continuo de
aprendizaje entre individuos, empresas privadas, sociedad civil, organismos
publicos locales, regionales, nacionales e internacionales.

Sanchez sugiere que las estrategias y politicas destinadas a reducir la vulnera-
bilidad y fomentar la adaptacién a la variabilidad y al cambio climdtico requieren
procesos inclusivos que promuevan la participacién de todo el espectro de actores
urbanos, entre los que destaca a los gobiernos locales, organizaciones sociales, no
gubernamentales y comunitarias, asociaciones profesionales, grupos religiosos,
comunidad cientifica y el sector privado. Estos fortalecen “el disefio del proceso
de adaptacién, empodera a los habitantes locales, facilita la implementacién
del proceso y favorece su sostenibilidad a mediano y largo plazo m4s alld de la
duracién de las administraciones de los gobiernos locales (por lo general, tres
o cuatro afos)” (Sanchez, 2013:78-80).

Ademas, el éxito de cualquier politica, y en especifico la enfocada al ambiente,
requiere del entendimiento y aceptacion del problema que se pretende atender y
la solucién para resolverlo (Aguilera, ez a/., 2000, citado en Chavez, 2004). Esto
debido a que las personas construyen socialmente un problema ambiental y en con-
secuencia una solucién al mismo, esta construccién se da a partir de sus conceptos,
palabras, valores y creencias (‘Tonn, ez a/., 2000, citado en Chavez, 2004). Es me-
diante la construccién social que se toma conciencia de los problemas ambientales,
entre los que estd el cambio climatico. Entonces, si las personas no lo reconocen
y aceptan o se construyen percepciones negativas de la politica o programa, muy
dificilmente la autoridad gubernamental alcanzara los objetivos planteados.

Conclusién
Los problemas ambientales, y en particular el cambio climatico, se caracteri-

zan por presentar las dimensiones de cualquier asunto que es reconocido por
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la autoridad gubernamental como publico (especificidad, significado social,
relevancia temporal, grado de complejidad y precedencia categérica). También
se destacan por presentar aspectos que son propios de los asuntos ambientales
(origen, cardcter espacial, cardcter temporal y riesgo o incertidumbre).

Sin embargo, a partir de la naturaleza misma de cada problema ambiental,
las caracteristicas de sus dimensiones se vuelven particularmente distintas
respecto de aquellas que presentan otros problemas publicos ambientales.
Precisamente, estas caracteristicas convierten a los problemas ambientales
en objeto de interés publico consustancialmente complejo. Aunado a ello, la
literatura consultada permitié identificar algunos componentes que ejercen
influencia sobre el alcance y éxito de las politicas que se disefian para atender
problemas ambientales, en particular el del cambio climatico. Algunos pue-
den ser considerados como tradicionales, ya que cominmente influyen en la
capacidad que tienen las instancias gubernamentales para resolver problemas
publicos, son elementos que toda institucién gubernamental necesita para
atender cualquier asunto publico (recursos humanos, recursos econémicos,
marco legal, entre otros).

Existen otros factores especialmente relevantes en la atencién del cambio
climético. Es el caso del conocimiento e informacién para la toma de decisiones
y participacién social. Estos ejercen influencia sobre el alcance de las habilidades
de un gobierno interesado en atender problemas ambientales, que dan evidencia
de la vinculacién entre el ambito técnico-burocritico del aparato estatal y la
interaccién politica que se establece entre los actores del Estado y del régimen
politico con los sectores socioeconémicos. Establecen una conexién virtuosa
entre el dmbito interno de la administracién publica y la esfera externa de la
accién gubernamental.
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El cambio climatico y la agenda gubernamental
durante la gestion de Felipe Calderén

Laila Haddad Morales*

Introducecién

Una de las decisiones mas importantes que cualquier gobierno toma es resol-
ver qué problemas incorporar en su agenda y saber si cuenta con los recursos
necesarios para solucionarlos. Este proceso se conoce como formacién de la
agenda gubernamental, que es cuando el gobierno decide si intervendrd o no
sobre determinado problema, desde su reconocimiento como asunto ptblico en
el discurso y documentos oficiales, hasta la implementacién de programas, leyes,
recursos econdémicos, etcétera. Por otro lado, existe evidencia de los diversos
impactos que ha originado el cambio climético durante este siglo, razén por
la cual la mayorfa de los paises han incorporado este problema en sus agendas
gubernamentales.

Dicho lo anterior, el presente articulo expone un modelo con los principales
atributos que caracterizan al cambio climético como un asunto publico prioritario
en una agenda gubernamental. Este fue elaborado a partir del modelo Delphi,
y con base en él se describe y analiza la gestién que desarroll6 Felipe Calderén
en torno al problema del cambio climatico. Durante su gobierno hubo un gran
avance en la materia, ya que se sentaron las bases para contar con un marco
juridico enfocado al tema, con recursos econémicos destinados a su atencién y
con politicas publicas, por mencionar algunos.

Dentro de la gran cantidad de problemas ecolégicos el cambio climético (CC)
es un tema que nos invita a reflexionar, sobre ¢hasta qué punto hemos llegado
como humanidad?, {hacia dénde vamos? Los cambios que sufra el clima se

* Maestra en politicas publicas. Columnista en Mexican Times. [lathaddmor@gmail.com].
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veran reflejados en nuestra vida cotidiana, por esto, el CC trasciende sectores,
grupos y fronteras.

En México, el proceso de degradacién ambiental se acelerd a partir de la
segunda mitad del siglo XX debido a ciertas actividades econémicas como
la ganaderfa extensiva, la intensificacién agricola y agricultura itinerante de
subsistencia, el cambio de uso de suelo, el crecimiento urbano desorganizado,
la aplicacién de modelos tecnoldégicos y econémicos inadecuados, las fallas sis-
temdticas en las politicas publicas, los patrones de consumo de la sociedad, los
procesos de colonizacién formal e informal y rdpido crecimiento demogrifico,
por mencionar algunos (Sanchez, 2011). Ante esta situacién, en 2002, México
ratificé el Protocolo de Kioto, mediante el cual los paises desarrollados y eco-
nomias en transicién se comprometieron a reducir las emisiones de gases de
efecto invernadero (GEI) en un promedio de §.2% con respecto a 1990 para el
periodo de compromiso 2008-2012.

En este sentido cabe subrayar que, desde la visién de las politicas publicas, la
filtracién de los asuntos en la agenda gubernamental es una actividad estratégica,
ya que decidir si un problema amerita ser objeto de la accién gubernamental
significa comprometerse y poner en funcionamiento los recursos del Estado, los
cuales no se despliegan de forma homogénea para todos los asuntos publicos
(Aguilar, 2000). Pero {cudles son los atributos que caracterizan a los problemas
ambientales como prioritarios en un gobierno federal, en particular el CC? La
literatura muestra que existe una multiplicidad de atributos, sin embargo es
importante definir, para el contexto mexicano, cuéles son los que principalmente
inciden.

Durante la gestién de Felipe Calderén, 2006-2012, el gobierno federal re-
conoci6 al CC como un problema de seguridad nacional. Las acciones debfan
ir destinadas a proteger la integralidad, estabilidad, y permanencia del Estado
mexicano, la gobernabilidad democritica, la defensa exterior y la seguridad al
interior de la federacién, orientadas al bien general de la sociedad, permitiendo
el cumplimiento de los fines del Estado constitucional (Aziz y Alonso, 2005). A
pesar de este reconocimiento formal, es importante identificar los atributos que
permitan valorar si un gobierno federal realmente asumié al CC como problema
publico prioritario.

En este trabajo, primero se expone qué son los problemas publicos prio-
ritarios y la relacién que guardan con la agenda gubernamental, y después se
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identifican, a parir del modelo Delphi, los atributos que califican al CC como
publico y prioritario en un gobierno federal, asi como las caracteristicas de es-
tos atributos. Finalmente, se indaga si el gobierno de Felipe Calderén cumple
con estos atributos y con sus caracteristicas, a fin de determinar si el CC fue un
asunto publico prioritario en su gestion.

Problemas publicos prioritarios

Los problemas en las sociedades son el resultado de un proceso politico en el
que se plantean, discuten y negocian puntos de vista opuestos; en el que diver-
sos intereses motivan a las personas a persuadir a otros respecto de su propia
perspectiva para que se tomen las medidas publicas necesarias y se alcancen
los fines deseados. En este proceso se pretende el reconocimiento oficial de un
problema, para que el poder y la autoridad del Estado estén de su lado y asi
desarrollar las acciones necesarias para solucionarlo (Parsons, 2007).

De esta manera, una de las caracteristicas de cualquier gobierno es el modo en
que los diferentes grupos participan en la formulacién de las politicas publicas.
Este proceso es conocido como formacién de la agenda, la cual tiene lugar en
todo sistema politico, independientemente del tamafio o complejidad. Que la
autoridad publica reconozca como prioritario un tema no implica que tomard
cartas en el asunto, puede rechazarlo parcial o totalmente; actuar directamente
sobre €l al desactivarlo o bloquearlo o en el mejor de los casos, tomandolo en
su totalidad.

En este sentido, autores como Cobb y Elder (1986) o Meny y Thoenig (1992)
proponen una distincién entre dos tipos de agenda. Una denominada agenda
publica o coyuntural y la otra, agenda gubernamental o institucional. La primera
se integra por los problemas que la comunidad politica percibe como merecedores
de la atenci6n publica y como asuntos que caen bajo la jurisdiccién legitima de
la autoridad gubernamental existente, pero que no son competencia habitual de
la misma (Meny y Thoenig, 1992). Cobb y Elder consideran que para que un
problema tenga acceso a la agenda publica serd necesario que cumpla con los
siguientes tres elementos: 1) que sea foco de atencién publica; 2) que la mayor
parte del publico considere que se requiere algin tipo de accién, y finalmente
3) que la accién sea de competencia gubernamental (Cobb y Elder, 1986).
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La agenda gubernamental, por su lado, se integra a partir del conjunto de
problemas que por consenso son competencia de la autoridad puablica. A su vez,
se compone de los siguientes tres elementos: 7) un diagnéstico que los actores
relevantes hagan del momento actual y el conjunto de asuntos que a su juicio
necesitan atencién; 2) de lo que se denomina agenda publica y que deriva de
las mediciones de la percepcion de la poblacién sobre los problemas que consi-
dera deben resolverse de manera prioritaria o, alternativamente, a partir de las
agendas especificas de los grupos de presion, y 3) de los proyectos politicos del
Ejecutivo y Legislativo; en ambos casos los actores privados compiten por la
atencion de los que tienen el poder para convertir en decisiones los puntos de
agenda ( Amparo y Maldonado, 2008).

Hecha la distincién anterior, en términos de gobierno y administracién, el
proceso de elaboracién de la agenda gubernamental es el momento en que el
gobierno resuelve si decidird intervenir o no sobre un asunto determinado. Se
trata de una resolucién que compromete, o no, a actuar al gobierno; y, en su
caso, a implementar toda su maquinaria de informacién, anélisis, concertacién,
legislacién, movilizacién, operacién de sus instrumentos gubernamentales direc-
tos, como son la propiedad, el gasto, las empresas y la administracién puiblica,
etcétera. Debido a lo anterior, no todo asunto es publico, ni todo asunto publico
es prioritario o urgente (Aguilar, 2000).

Un asunto publico es prioritario cuando la autoridad lo reconoce en su
agenda como objeto de su accién y se compromete a actuar, poniendo en mar-
cha toda su maquinaria. Lo anterior supone que existe un entendimiento del
problema y una definicién del mismo, la cual serd directriz de las acciones que
se disefardn e implementardn. Es decir, se destinardn todo tipo de recursos,
como econémicos y legales, para disminuir los efectos y combatir las causas de
determinado problema.

En este sentido, la formacién de la agenda deja ver quiénes definen y justi-
fican los problemas publicos; qué grupos y organizaciones tienen la fuerza de
transformar asuntos sociales en publicos y en prioridades de gobierno; cuéles
organismos y decisores gubernamentales estdn dispuestos a actuar frente a las
peticiones de ciertos grupos; y finalmente, cudl es la base ideoldgica que otorga
valor y prioridad de asunto publico a determinado problema.

En cuanto a los problemas, una vez que éstos son categorizados como pu-
blicos y prioritarios, la elaboracién de la agenda gubernamental conduce a su
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formulacién y legitimacion; esto produce las propuestas de politicas publicas,
donde se establecen las metas y los fines que se desean alcanzar. Una vez toma-
da una decisién, se pasa a la implementacién de dicha politica, lo cual genera
acciones u omisiones de la misma, lo que lleva a la evaluacién de la politica a
fin de cumplir con los objetivos y mejorar la politica misma.'

Atributos que hacen del cambio climatico un problema
publico prioritario para un gobierno federal

Para identificar los atributos que hacen al CC un problema publico prioritario se
utiliza una metodologfa integrada por dos etapas. La primera se caracteriza por
una revision bibliografica de la literatura en torno a las politicas publicas, con
el fin de definir qué es un problema o asunto en dos dimensiones: un problema
publico y un problema publico prioritario; ademds de presentar la relacién que
guardan éstos con la agenda gubernamental. De igual forma, se revisan investi-
gaciones, estudios de caso, articulos y documentos oficiales federales enfocados
al problema del CC (véase cuadro 1). La segunda etapa se caracteriza por el uso
de la técnica Delphi. Posteriormente se realiza una descripcién més detallada
del procedimiento utilizado.

A partir de lo anterior, se observa que para considerar al CC como un
asunto publico prioritario, éste debe presentar varios atributos, los cuales
no sélo se ubican dentro del aparato administrativo, como son los recursos
econémicos, humanos, organizaciones especializadas, la generacién y actua-
lizacién de informacién para los tomadores de decisiones, entre otros, sino
también se deben tomar en cuenta los procesos o practicas que establecen los
comportamientos de los actores sociales, politicos, etcétera; es decir, dentro
del aparato politico, como las politicas publicas, participacién coordinada de
todas las organizaciones y sectores en la creacién e implementacién de leyes
y programas publicos; generacién y difusién de informacién para el publico;
o contar con la participacién de la sociedad civil en la definicién y ejecucion
de las politicas puablicas, por ejemplo.

! Para tener una descripcién detallada del proceso de la politica publica véase a Luis Aguilar

(2000); Meny Y. y Thoenig J. (1992).
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CUADRO 1

Atributos del cambio climdtico

Atributo

Autor que lo destaca

Pais que lo destaca

Un marco juridico: disposiciones,
leyes, reglamentos y acuerdos

Recursos humanos
Organizaciones especializadas
Politicas publicas

Participacién coordinada de todas
las organizaciones y sectores en la
creacién e implementacién de leyes,
y programas publicos

Recursos econémicos

Reconocimiento publico del problema
del CC y un compromiso por parte de
las autoridades para resolverlo

Generacién y actualizacién de
informacién pertinente para los
tomadores de decisiones

Contar con la participacién de la
sociedad civil en la definicién y
ejecucion de las politicas publicas

Tener planes y estrategias enfocados
al combate del CcC

Contar con una linea enfocada a

la adaptacién al CC y con otra a la
mitigacion

Generar y difundir informacién para
el publico

Tener un plan nacional de adaptacién
y otro de mitigacién de GEL, que
estén articulados

Rose, Willems, y Baumert,
Rosas, Peeva

Rose, Willems, y Baumert,
Rosas, Peeva, Tudela

Rose, Willems, y Baumert,
Rosas, Peeva, Tudela

Rose, Willems y Baumert, Rosas,
Peeva

Willems y Baumert, Rosas,

Tudela

Rose, Willems y Baumert Rosas,
Peeva, Tudela

Rosas

Willems y Baumert, Rosas,

Peeva, Tudela

Willems y Baumert, Tudela

Willems y Baumert

Willems y Baumert, Peeva,
Tudela

Francia, Espafia

Chile, Costa Rica, Francia,
Espaiia
Chile, Costa Rica, Francia,
Espafa
Chile, Costa Rica, Francia,
Espana

Chile, Costa Rica, Francia,
Espafia

Chile, Costa Rica, Francia,
Espana

Chile, Costa Rica, Francia,
Espafia

Chile, Costa Rica, Francia,
Espana

Francia, Espafa

Chile, Costa Rica, Francia,
Espana

Chile, Costa Rica

Chile, Costa Rica, Francia,
Espana

Francia, Espafia

Fuente: elaboracién propia con base en los articulos y documentos revisados.
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Construir un modelo de analisis

En este sentido, frente a la gran cantidad de atributos que califican al CC como
un asunto publico prioritario, es casi imposible —dada la limitacién de tiempo
y recursos— tomar en cuenta cada uno de ellos; de tal forma que a partir de la
aplicacion de la técnica Delphi, se recuperan los elementos o atributos princi-
pales, consensados entre un grupo de expertos a fin de poder determinar si el
CC es un asunto publico prioritario para un gobierno federal.

Es destacable la compatibilidad de este modelo con el estudio del CC, ya que
hasta el momento no se cuenta con una técnica analitica especiﬁca para su abor-
daje; no hay un método dnico y preciso para estudiar dicho fenémeno debido
a que implica muchas variables. Fn este sentido, es necesaria la colaboracion
entre expertos en el tema. No obstante, debe tenerse presente que no es fécil
reunir a estas personas, de ahi la importancia de un intermediario que agrupe
todas sus opiniones y las consense. Cabe mencionar que entre las desventajas
mds significativas estd que el proceso sélo identifica las prioridades de los par-
ticipantes y promueve el acuerdo.

En cuanto a la seleccién del panel de expertos, se identificaron dieciocho de
éstos en CC provenientes del sector gobierno, academia, y sociedad civil; sin em-
bargo, sélo aceptaron colaborar ocho. Para la comunicacién con ellos, se enviaron
dos cuestionarios. El primero se disefié a partir de la revisién de los documentos
oficiales, investigaciones y estudios de caso, mencionados en el apartado anterior.
Las preguntas se orientaron a que calificaran los atributos presentados, con base
en su nivel de importancia, y si éstos eran determinantes o no para combatir al CC,
ademis se les solicit6 que propusieran otros atributos que no hubieran sido consi-
derados, y que senalaran las caracteristicas que debia presentar cada uno de ellos.

En el segundo cuestionario se les pidi6 que, tomando en cuenta el primer
informe de resultados, elaborado a partir de los resultados obtenidos en el pri-
mer cuestionario, y con el fin de hacer consenso; seleccionaran nuevamente la
importancia y grado de determinacién de los atributos presentados, incluidos
los propuestos por el panel y que sefialaran sus caracteristicas. Después se hizo
un segundo informe de resultados para poder hacer un documento final com-
parando ambos resultados.

La seleccién de los atributos se realizé a partir de aquéllos que cumplieron
con los criterios de tener 75% de los votos de los expertos, calificindolos entre
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muy y medianamente importantes y que tuvieran 100% de consenso en ser
determinantes para el combate del CC. Lo anterior debido al tiempo y recursos
con los que se conté para realizar la investigacién. A continuacién se presenta
un modelo de andlisis que incluye los atributos y caracteristicas del CC como
un problema publico prioritario.

CUADRO 2
Modelo ideal de los atributos y caracteristicas del CC como un problema pithlico prioritario.

Atributo Caracterfsticas
Marco juridico en cuanto  — Contener la normatividad requerida para su debida observancia y cumplimiento
accC — Articularse sectorialmente y dar importancia a los marcos estatales y planes de accién

locales de adaptacién y mitigacién
— Ser cumplible y alcanzable en todo el territorio nacional
— Contar con leyes y reglamentos

Creacién de capacidades  — Basarse en las condiciones, capacidades y circunstancias de cada regién. Se considera
locales de respuestas de que varias de las acciones mds relevantes que pudieran ser impulsadas dependen de
adaptaci6n al CC atribuciones y responsabilidades de los gobiernos locales

Recursos econémicos — Suficientes

para el CC — Focalizados segtin la definicién de prioridades

— Basados en mejores sistemas tributarios

— Sometidos a la transparencia y rendicién de cuentas

— Canalizados mediante el fondo de CC, con reglas de operacién definidas y establecidas
que permitan a los gobiernos locales acceder a ellos

Politicas publicas para — Menos medidticas
el cC — Con una visién a largo plazo, considerando el territorio, el marco juridico e
institucional de los retos y las oportunidades del CC
— La definicién de sus problemas debe basarse en los diagnésticos locales
— Objetivos claros, acciones flexibles y transversales entre politicas ambientales
— Contar con las herramientas necesarias para ser implementadas y evaluadas
— Cada politica debe tener medido el impacto que causard y cudles serdn las medidas de
mitigacién, minimizacién y compensacion que va a echar a andar para neutralizarlas
— Deben priorizar la adaptacién al CC

Generacién y — Debe estar despolitizada y descentralizada

actualizacién de — Se sugiere que se deberfa fortalecer el Sistema Nacional de Informacién sobre CC
informacién sobre CC — Hacer énfasis en la parte de implementacién, por medio de monitoreo y evaluaciones
pertinente para los a fin de conocer el impacto econémico, politico y social del CC

tomadores de decisiones  — Deben recuperar los saberes locales y conocimientos populares que puedan ser una

herramienta qtil para fortalecer la toma de decisiones
Negociacién internacional  — México debe tomar una postura de un pafs en desarrollo que requiere de
financiamiento exterior para realizar las modificaciones pertinentes y en el marco de
acuerdos multilaterales
— Debe respetar las necesidades locales y nacionales del pais

Fuente: elaboracién propia.
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Se supone que los recursos econémicos, las politicas piblicas y la genera-
ci6n de informacién para los tomadores de decisiones son elementos con los
que deberia contar cualquier asunto ptblico prioritario. Asimismo, estos ele-
mentos son indispensables para enfrentar los problemas si se quieren abordar
de una forma mds o menos seria. Sin embargo, los atributos de creacién de
capacidades locales de respuesta a la adaptacién y la negacién internacional
constituyen también recursos fundamentales en cuanto a politicas de CC se
refiere.

En un mundo globalizado, la negociacién internacional es de suma impor-
tancia, ya que a partir de ésta podemos unir esfuerzos y recursos. Sin embargo,
mantener la soberanfa de un pafs implica escuchar a la gente que se enfrenta
de manera cotidiana con los problemas, en este sentido deben incluirse todas
las perspectivas posibles cuando se elaboran planes y estrategias. Debido a lo
anterior, los gobiernos, tanto locales como internacionales, deben convertirse en
mediadores de los intereses, estrategias y conflictos que emanen de la sociedad,
a fin de proveer una mejor solucién.

La gestion del cambio climatico durante
el gobierno de Felipe Calderén

Se observa que hubo un gran avance en materia de CC durante este periodo.
México sent6 las bases para contar con un marco juridico enfocado en el tema,
con recursos econémicos destinados a la atencién de éste y con politicas publi-
cas enfocadas a su atencién. También, se generd informacién pertinente para la
toma de decisiones, que permiti6 hacer diagnésticos federales, estatales y loca-
les; propiciando un primer acercamiento para crear capacidades de adaptacién
desde los gobiernos locales. Finalmente, México particip6 en las negociaciones
internacionales sobre CC en la Conferencia de las Partes, edicién 16, celebrada
en Cancin, en 2010. Sin embargo, con base en el modelo antes presentado,
se observa que no todas las caracteristicas de estos atributos se cumplieron, y
en otros habria que reforzarlas. A continuacién se analiza la gestién de Felipe
Calderén sobre CC, con base en los atributos y caracteristicas presentados en
el apartado anterior.
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Marco juridico del cambio climatico

El marco juridico para el CC fue el atributo valorado por los especialistas como el
mds importante y determinante para la gestién y control de este fenémeno. Con
el fin de corroborar las caracteristicas con las que debia cumplir este atributo, fue
necesario revisar las leyes existentes en México enfocadas en el tema, haciendo un
andlisis jerarquico de las mismas, el cual otorga la supremacia a la Constitucién y
a los tratados internacionales. De este modo se analizaron la Constitucién, la Ley
de Planeacién, la Ley Organica de la Administracién Pablica Federal (LOAPF),
la Ley General de Equilibrio Ecolégico y Proteccién al Ambiente (LGEEPA)
y su reglamento, la Ley para el Aprovechamiento de Energfas Renovables y el
Financiamiento de la Transicion Energética (LAERFTE) Reglamento de la Ley
para el Aprovechamiento de Energfas Renovables y el Financiamiento de la
Transicién Energética, y la Ley General de Cambio Climatico (LGCC).

Es importante especificar que se hace mencién a la Constitucién dado que es
en ésta donde el Estado reconoce su responsabilidad de garantizar el derecho de
toda persona a un medio ambiente sano para su desarrollo y bienestar, y estipula
que habra un Plan Nacional de Desarrollo (PND) al que se sujetardn forzosa-
mente los programas de la Administracién Puablica Federal, para la gestién e
implementacién del mismo.

La Ley de Planeacién (1P) sefiala los aspectos que se llevaran a cabo mediante
el Sistema Nacional de Planeacién Democratica. También menciona que serd la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP) la que coordinara las activi-
dades de la planeacién nacional y la que elaborara el PND, tomando en cuenta
las propuestas de las dependencias y entidades de la administracién puablica
federal, de los gobiernos de los estados, grupos sociales, pueblos y comunidades
indigenas interesadas, asi como la perspectiva de género. Ademds verificard la
relacién que guarden los programas y presupuestos por las diversas dependencias
y entidades, asi como los resultados de su ejecucién. De igual manera, dicta la
creacién de comisiones intersecretariales como el caso de la Comisién Inter-
secretarial sobre Cambio Climatico (CICC), participacién ciudadana, consulta
ciudadana, los programas, tanto sectoriales como especiales; al respecto sefiala
que estos tltimos, como el Programa Especial de Cambio Climético (PECC) se
referirdn a las prioridades del desarrollo integral del pafs, y finalmente especifica
c6mo serd la ejecucién del plan y los programas.
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En cuanto a la LOAPF, establece que las dependencias y entidades condu-
cirdn sus actividades de forma programada, con base en las politicas, objetivos
y prioridades del PND; de igual manera, sefiala las atribuciones de cada una
de las dependencias y secretarfas. Dicha ley faculta a la Secretarfa de Medio
Ambiente y Recursos Naturales (Semarnat) para administrar los recursos na-
turales en el territorio nacional, para conducir las politicas de CC, promover la
participacién de la sociedad y los sectores gubernamentales y elaborar, con la
CICC, las politicas sobre este tema; establece que la Semarnat no administrard
los combustibles fésiles como es el caso del gas natural y del petréleo. En
este sentido, I.a LAEFRT sefala, que serd el ejecutivo federal quien disefiard
e instrumentard las politicas y medidas, a partir de la Secretaria de Energia
(Sener) para fomentar fuentes de energfas renovables y promover la mitigacién
de gases de efecto invernadero.

Por su parte, la LGEE sefiala que es obligacién del Estado la preservacion,
restauracion del equilibrio ecolégico y proteccién al ambiente; su reglamento
divide tareas, establece roles, sanciones, procedimientos, etcétera en la materia
de medio ambiente. También, afirma que son facultades de la federacién la
formulacién y conduccién de la politica ambiental nacional. LLa LGCC garantiza
el derecho a un medio ambiente sano y establece la concurrencia de facultades
de la federacién, las entidades federativas y los municipios en la elaboracion
y aplicacién de politicas publicas para la adaptacién al CC y la mitigacién de
emisiones de GEI. Finalmente, a partir de esta ley, se crea el Instituto Nacional
de Ecologia y Cambio Climatico (INECC).

En cuanto a las caracteristicas que debia cumplir este atributo durante
la gestién de Calderén, con base en la anterior descripcion de las leyes: LP,
LOAPF, LGEEPA, LGCC, se observa que estd articulado sectorialmente v se le da
importancia a los marcos estatales y planes de accion locales de adaptacion y mitiga-
cion. En cuanto a contener la normatividad requerida parva su debida observancia
y cumplimiento y la de contar con leyes y reglamentos; en ese periodo, no existia
ninguin reglamento de la LGCC,* aunque ésta ya existia, por lo cual no cum-
ple por completo estas caracteristicas. Finalmente, respecto a que debia ser
cumplible y alcanzable en todo el territorio nacional, si bien la LGCC es de orden

? El Reglamento de la Ley General de Cambio Climatico en Materia del Registro Nacional
de Emisiones, fue publicado en el DOF el 28 de octubre de 2014.
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publico, interés general y observancia en todo el territorio nacional, al no
contar con reglamento, la ley se convierte en letra muerta porque no hay un
respaldo institucional.

Creacion de capacidades locales de respuestas
de adaptacion al cambio climatico

Para determinar si este atributo cumplié con las caracteristicas propuestas
durante la gestién de Calderén, se revisaron el PND 2007-2012, el PECC de
2009-2012, la Estrategia Nacional de Cambio Climatico (Enacc) 2007-2012
la LOAPF y la LGCC. Se observé que el PND incluyd, por primera vez, lineas
de accién en materia de mitigacién y adaptacion al CC; dedicando su objetivo
11 a impulsar medidas de adaptacién a los efectos del CC; de igual forma, por
primera vez se contempld el tema de la adaptacién en la planeacién y quehacer
de México; de esta forma se recopild informacién, se generaron escenarios, se
hicieron evaluaciones y se promovieron cambios para la realizacién, tanto de
programas locales como federales para la gestién del problema. Por su parte,
la ENCC esboza las necesidades del pais para avanzar en la construccién de
capacidades de adaptacion.

Por otro lado, la LOAPF faculta a la Semarnat para elaborar y aplicar, en coor-
dinacién con otras secretarfas, las politicas publicas encaminadas al cumplimiento
de las acciones de mitigacion y adaptacién que sefiala la LGCC. Finalmente, la
LGCC senala que en cuanto a adaptacién, se reducird la vulnerabilidad de la
sociedad y los ecosistemas frente a los efectos del CC; se fortalecerd la resilien-
cia y resistencia de los sistemas naturales y humanos; se minimizaran riesgos y
dafios a partir de considerar los escenarios actuales y futuros del CC, facultando
al INECC para asesorar técnicamente a las entidades federativas en la elabora-
ci6én de los programas estatales de accién ante el CC. Estos programas toman
en cuenta las principales caracteristicas sociales, econémicas y ambientales de
cada estado; sus metas y prioridades en sus planes de desarrollo; el inventario
estatal de emisiones de GEI; los escenarios de emisiones de GEI y de CC en
cada regi6n. De esta manera se identifican acciones y medidas para reducir la
vulnerabilidad ante los impactos del CC y las emisiones de GEI de los sistemas
naturales y humanos de interés para el Estado.
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Con base en lo anterior, en cuanto a la caracteristica de que la creacién de
capacidades de adaptacién para el CC debia basarse en las condiciones, capacidades
y circunstancias de cada region, se piensa que en lo formal fue cumplida durante
el gobierno de Calderén.

Recursos economicos para el cambio climdtico

Para determinar si este atributo cumplia con las caracteristicas senaladas, se re-
visé el presupuesto asignado al CC otorgado de 2007 a 2012, es decir, el monto
destinado al Fondo de Desastres Naturales (Foden), Fondo de Prevencién de
Desastres Naturales (Fopreden), Semarnat, INECC, PECC y Programa de Miti-
gacién y Adaptacién del Cambio Climético (PMACC). En general se observé que
hubo un incremento en el monto presupuestal asignado para atender el problema.

En cuanto al Foden, del 2007 al 2008 hubo un incremento en el presupuesto
de 10.54%; de 2008 a 2010 no hubo ningtn incremento, sin embargo para
2011 hay un aumento de 6566.67%,* finalmente, en 2012 hay un decremento
de 47.4%. En este sentido, debe tomarse en cuenta que los recursos varfan de
acuerdo con su utilizacién. Por esto, en los dltimos afios, debido a la intensi-
dad de los fenémenos naturales que se han presentado en el pafs, sobre todo
de indole hidrometeorolégicos, ha sido necesario recurrir a ampliaciones con
ingresos excedentes para poder hacer frente a sus efectos, cada vez mds devas-
tadores. Respecto al presupuesto asignado al Fopreden, en 2008 tuvo su mayor
incremento con 209.28%* respecto a 2007, los siguientes afios no hubo ningtin
incremento, sino hasta 2012 cuando se le dio 3.5% mds, respecto de 2011.

Por su lado, el PECC tuvo dos incrementos significativos en 2009 y 2010.
Sin embargo, para 2011 sufrié también un decremento de 88.41%; asi mismo
el PMACC, parece haber desaparecido para 2013.

Finalmente, en cuanto al presupuesto asignado a las organizaciones que atien-
den y estudian al CC, se considera que debe tomarse en cuenta el presupuesto

¥ Monto asignado en 2010: 150 000 000; Monto asignado en 2012: 10 000 000 000 (Pre-
supuesto de egresos de la federacién, 2010-2012).

* Monto asignado en 2007: 97 000 000; Monto asignado en 2008: 300 000 000 (Presu-
puesto de egresos de la federacién, 2010-2012).
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asignado a la Semarnat y al INECC, dado que son las instituciones encargadas
de atender y estudiar los problemas ambientales y, en especifico, el problema
del CC. Se observa que hubo un aumento de presupuesto todos los afios y éste
ha sido asignado de acuerdo con el gasto anual de ambas organizaciones, por
lo que se deduce que son otorgados los recursos suficientes para su operacion;
en este sentido debe tomarse en cuenta que en el presupuesto asignado se in-
cluyen salarios, papelerfa, mantenimiento, etcétera. En cuanto a la primera, se
observa que hubo un aumento de presupuesto todos los afios, sin embargo, en
el que hubo mds aumento fue en 2008, con 34.68% vy el de menor incremento
fue 2010, con 2.61%. E1 INECC, por su parte, también tuvo un incremento en
su presupuesto cada afio destaca que en 2011 hubo un mayor aumento, con
20.74%, respecto al de 2010.

En cuanto a las caracteristicas con las que debia cumplir el presente atri-
buto, respecto a que los recursos debian estar focalizados segiin la definicion de
prioridades, se observa que estdn asignados a distintas dreas y acciones; es decir,
se cuenta con una partida especifica para las organizaciones que atienden y
estudian el problema; otra destinada para la atencién y previsién de desastres
naturales, y finalmente, la establecida para el PECC. Respecto a estar basados
en mejores sistemas tributarios, hasta 2012 existieron sélo propuestas, ninguna
llevada a cabo, como la presentada por el Programa de las Naciones Unidas
para el Desarrollo (PNUD) en México, para elaborar una estrategia de creci-
miento bajo en carbono, a mediano y largo plazo; por lo cual no se cumplié
con dicha caracteristica.

En relacién a estar sometidos a la transparencia y rendicion de cuentas, conforme
a las leyes federales de Trasparencia y Acceso a la Informacién Publica y la de
Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, dichos recursos estin sometidos,
y son de acceso publico para ser consultados por cualquier persona que soli-
cite la informacién; por lo que en el periodo de Calderén se cumplié con esta
caracteristica. Finalmente, en cuanto a que debian ser canalizados por medio del
Fondo de Cambio Climatico, a partir de definir y establecer las reglas de operacion que
les permitan a los gobiernos locales acceder a ellos, durante este periodo el fondo
existia, pero con el propdsito de captar y canalizar recursos financieros ptblicos
y privados, nacionales e internacionales para la implementacién de acciones, por
lo cual no se cumpli6 con dicha caracterfstica.
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Politicas Piiblicas para el cambio climatico

Para determinar si el presente atributo cumplia con las caracteristicas consensadas
por los expertos, se revisaron y analizaron las politicas publicas que se disefiaron
durante el sexenio de Calderén. En este sentido, cabe mencionar que, durante
los tltimos meses de gobierno de Vicente Fox, por medio de la CICC, presentd
el documento “Hacia una estrategia nacional de accién climatica” (HENAC),
la cual tuvo el objetivo de identificar oportunidades de mitigacion, desarrollar
proyectos e identificar la vulnerabilidad de los diversos sectores para iniciar el
desarrollo de capacidades nacionales y locales de respuesta y adaptacién. Dicho
documento, se presentd a consideracién del nuevo equipo de gobierno para
incluirlo en el PND 2006-2012.

Ya durante el sexenio de Calderén, se presentaron: La Enacc, en 2007; el
PECC en 2009 y el PMACC, en 2011. Cabe destacar que México es pionero
y promotor de este tipo de programas a nivel mundial. Por su lado, la Enacc
identifica medidas de reduccién de GEI y esboza las necesidades del pafs para
avanzar en la construccién de capacidades de adaptacién; de este modo, presen-
ta por un lado, un objetivo central para la mitigacién con acciones especificas
encaminadas a la generacién y uso de energia, y a la vegetacién y uso de suelo;
y por otro, identifica seis dreas para la construccién de capacidades de adap-
tacién de México frente al CC. Finalmente, la Fnacc sefiala la importancia de
posicionar a nuestro pais en relacién con el régimen internacional de atencién al
CC. Mékxico esta dispuesto a participar en la adopcién conjunta de una o varias
metas globales de largo plazo.

Por su parte, la CICC creé el PECC como un instrumento de politica transversal
del gobierno federal, el cual se basa en los lineamientos dispuestos tanto en el
PND 2007-2012 como en la Enacc, y al mismo tiempo, concreta y desarrolla las
orientaciones contenidas en la estrategia. Se conforma de cuatro capitulos, y en
total contiene 105 objetivos y 294 metas. Para integrar el PECC se consideraron
cuatro componentes fundamentales para el desarrollo de una politica integral
que enfrente al CC: 1) visién de largo plazo, 2) mitigacién, 3) adaptacion, y 4)
elementos de politica transversal.

Finalmente, el PMACC que inicié operaciones en 2012, para comienzos del
sexenio de Enrique Pefia Nieto ya habfa desaparecido. Su fin era contribuir a
la mitigacién de GEI y a la adaptacién a los efectos del CC, por medio de cartas
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de aprobacién nacional otorgadas para proyectos de mecanismo de desarrollo
limpio y la concesién de subsidios para desarrollarlos.

En cuanto a las caracteristicas con las que debe contar este atributo, respecto a
que no deben ser medidticas, se considera que si lo son, en tanto que estdn en el ruedo
de las negociaciones internacionales, y por lo tanto son nota periodistica mundial.

Sobre la caracteristica de contar con una vision a largo plazo, considerando el terri-
torio, el marco juridico e institucional de los retos y las oportunidades del CC; se considera
que se ha cumplido, debido a que por medio del PECC México asume la meta de
reducir en 50% sus emisiones de GEI para 2050 y lo plantea en tres etapas (2008-
2012,2013-2030, 2030-2050); de igual modo, la .GCC, la Enacc, el PECC y el
PMACC son de orden publico, interés general y observancia en todo el territorio
nacional y las zonas sobre las que la nacién ejerce su soberania. Asi también, el
INECC estd dotado juridica y administrativamente para apoyar a los estados a
elaborar sus Planes Estatales de Accién ante el Cambio Climatico (PEACC).

De igual forma, se concluye que este elemento cumple con el objetivo de
definir los problemas con base en diagndsticos locales, pues el INECC asesora técni-
camente a las entidades federativas en la elaboraciéon de PEACC, a partir de las
principales caracteristicas sociales, econdémicas y ambientales de cada estado;
las metas y prioridades de los planes de desarrollo estatales; el inventario estatal
de emisiones de GEI; los escenarios de emisiones de GEI y de CC regionales.

Por otro lado, se observa que tanto la Enacc como los programas cuentan
con objetivos clavos y contemplan acciones transversales ya que reconocen que €s
indispensable asegurar la coordinacién intersectorial e interinstitucional, asf
como impulsar esfuerzos en el dmbito de la economia del CC, la educacién,
capacitacién e investigacion, asi como la de informacién y de comunicacion.
Igualmente, se considera que cuentan con las herramientas para ser implementadas,
en tanto que estdn dotadas de recursos econdémicos, organizaciones especializadas
y personal calificado para llevarlas a cabo. Sobre la flexibilidad de los objetivos,
debido a que estdn sometidos a un marco juridico endeble y a la voluntad del
sexenio en cuestion, son flexibles.

En cuanto a que deben contar con herramientas para ser evaluadas, la LGCC
dicta que podr4 realizarse por la Coordinacién de Evaluacién® o mediante uno o
varios organismos independientes. Respecto de que deben priorizar la adaptacion

’ Dicha coordinacién empezé a operar en 2015.
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al CC, se observa que desde la creacién de los grupos de trabajo de la CICC, s6lo
uno estd destinado a la adaptacién, mientras que los otros cinco estin enfocados
de algtin modo a la mitigacién o captura de emisiones de GEI, temas que sin
embargo, tocan el tema de la adaptacién de algiin modo.

Generacion y actualizacion de informacion sobre CC
pertinente para los tomadores de decisiones

Para determinar si este elemento cumple con las caracteristicas propuestas, se
revisé el marco juridico sobre CC, las cinco Comunicaciones Nacionales a la
Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico (CM-
NUCC), las funciones tanto de la CICC, como del INECC; la Enacc y el Programa
Especial de Cambio Climitico.

Se opina que la informacién, en tanto estd hecha para los tomadores de deci-
siones y para hacer negociaciones, no esta despolitizada, situacién que se presenta
en todo el mundo. Lo anterior es entendible si se considera que el “cudnto con-
taminar” estd ligado al “cudnto producir” y esto al mismo tiempo se vincula con
el crecimiento econémico de cada pafs. La tendencia es llegar a consensos que no
afecten o expongan temas y problemdticas que no convengan econémicamente.
En lo referente a que la informacién debe estar descentralizada, se observa que
pese a que el INECC nace como un organismo publico descentralizado de la
administracién publica federal, con personalidad juridica, patrimonio propio y
autonomia de gestion, éste se encuentra sectorizado en la Semarnat, la cual es
la secretarfa central, por lo tanto la informacién se encuentra centralizada de
algiin modo y es por medio de pedir apoyo al instituto, que éste asesora a los
estados brinddndoles informacién o apoyo técnico, etcétera.

En relacién con que se debe fortalecer el Sistema Nacional de Informacion sobre
Cambio Climatico; dicho sistema es instaurado hasta el sexenio del actual presi-
dente Pena Nieto, por lo que se piensa que esto fue una gran desventaja durante
el sexenio de Calderén ya que no contaba con toda la informacién pertinente
para tomar decisiones para el disefio de la ENCC, el PECC, REDD,° etcétera.

¢ Se refiere al empleo de politicas e incentivos positivos para reducir las emisiones de la defo-
restacién y degradacién (REDD) y a apoyar la conservacion de las reservas existentes de carbono
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Respecto a la caracteristica de Aacer énfasis en la parte de implementacion, por
medio de monitoreo y evaluaciones, a fin de conocer el impacto econdmico, politico y
social del cambio climdtico; se observa un primer esfuerzo en 2011, cuando la
Semarnat, con los apoyos de la Agencia Alemana para la Cooperacién Interna-
cional y del Ministerio Federal Alemédn del Medio Ambiente, someti6 al PECC
a una evaluacién independiente encargada de valorar el nivel de confianza de
los avances reportados en mitigacion, verificar la trazabilidad de la informacién
en las metas de mitigacién y adaptacion y evaluar su impacto en las politicas
publicas de mitigacién a nivel federal. Dado lo anterior, aunque el gobierno
si realizé evaluaciones, éstas no tienen necesariamente énfasis en la parte de
implementacién; e incluso en la evaluacién hecha por el G1Z se reconoce que no
se cuentan con metodologias o informacién suficiente para conocer el impacto
econémico, politico y social del CC. Esto nos pone en una gran desventaja ya
que no se sabe o no se tiene medida la magnitud de las acciones puestas en
préctica en algunos estados.

Finalmente, el INECC hace un primer acercamiento para recuperar los saberes
locales y conocimientos populares que puedan ser una herramienta iitil para fortalecer
la toma de decisiones; asi, en 2011, organizé en coordinacién con otras instancias,
talleres como “Pueblos indigenas, poblaciones marginadas y cambio climético:
vulnerabilidad, adaptacién y conocimientos indigenas”. Dichos talleres tuvieron
como uno de sus objetivos proporcionar a los responsables de la elaboracién
de politicas, datos pertinentes sobre las vulnerabilidades, los conocimientos y
la capacidad de adaptacién de las poblaciones indigenas y marginadas (IPCC-
INE-Unesco, 2011). Sin embargo, como se menciond, s6lo ha sido propiciado
un primer acercamiento, por lo cual no se puede afirmar que se cumple con esta
caracteristica por completo.

Negociacion internacional para cambio climdatico

La negociacién internacional es el tltimo atributo del modelo propuesto. Para
determinar si éste cumpli6 con las dos caracteristicas acordadas por los expertos,

de los bosques, la gestién sostenible del bosque y el aumento de las reservas de carbono de los
bosques (+) en paises en desarrollo. Disponible en [flegt reed bn_ 2 spanish_webl.pdf].
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se revisaron las cinco comunicaciones presentadas ante la CMNUCC y se hizo un
analisis de las Conferencias de las Partes (COP) realizadas hasta 2012.

En la CMNUCC, se establece un marco general para orientar los esfuerzos
internacionales encaminados a abordar el problema del CC, cuyo objetivo es
estabilizar las concentraciones de GEI en la atmdésfera a un nivel que impida per-
judicar el clima. De esta forma, todas las partes tienen que preparar y presentar
periédicamente informes especiales denominados “Comunicaciones nacionales”,
las cuales deben contener informacién sobre las emisiones de GEI que generaron
y explicar las medidas que se han adoptado. Cabe mencionar que la COP es su
maxima autoridad con capacidad de decisién, donde se retinen todos los paises
que son parte en la Convencién. Una labor fundamental de la COP es examinar
las comunicaciones nacionales y los inventarios de emisiones presentados.

Desde que nuestro pais se integré a la Organizacién para la Cooperacién y
el Desarrollo Econémicos (OCDE), entre las condiciones negociadas para esta
integracién figuraba la aceptacién por parte de este organismo de la no inclusién
de México en el Anexo 1 de la Convencién adoptada en 1992, sin embargo, se
incorporé en calidad de pais no-Anexo 1, con lo cual asumié responsabilidades
“voluntarias” para reducir los GEI con base en el Protocolo de Kioto. En este
sentido, en cuanto a la caracteristica de que México debe tomar una postura de
un pais en desarrollo, es importante mencionar que la Convencién establece una
distinci6n entre los paises que forman parte en funcién de su desarrollo econé-
mico, catalogidndolos en paises Anexo 1 (desarrollados) y paises no-Anexo 1 (en
desarrollo). México es parte de la Convencién como pafs no-Anexo 15 dentro del
Protocolo de Kioto, los paises no-Anexo 1 no tienen compromisos de reduccién
de emisiones o las toman voluntariamente. Cabe mencionar que México fue de
los primeros pafses no-Anexo 1 en presentar su primera comunicacion nacional
y el primero en presentar una segunda comunicacién nacional completa.

Por otro lado, en cuanto a la caracteristica de que el pais reguiere de financia-
miento exterior para realizar las modificaciones pertinentes en el marco de acuerdos
multilaterales; 1a postura de México en las negociaciones que se han dado en el
marco de la CMNUCC y del Protocolo de Kioto, es la de asumir su responsabi-
lidad en el problema del CC global y contribuir en su solucién, subrayando que
debe adoptarse un enfoque voluntario, en especial para los paises en desarrollo.
Este enfoque consiste en impulsar y premiar el buen desempefio de los paises
con incentivos de diversos tipos, pero no castigarlos cuando por alguna razén
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caigan en incumplimiento de sus propias metas de mitigacién de emisiones de
gases de efecto invernadero.

En cuanto a la caracteristica de que la negociacion internacional debe respetar
las necesidades locales y nacionales del pais; se parte de que las comunicaciones y
escenarios presentados por cada pafs son diferentes, por sus distintas ubicaciones
geogrificas, por lo cual se tiende a implementar acciones que vayan ad Aoc con
cada territorio, sin embargo hay protestas locales acerca de programas operados
con financiamiento internacional. Asociaciones como “Friends of the Earth”,
“Otros mundos Chiapas”, “Green Peace” y la Doctora. y activista Vandana Shi-
va, entre otros, opinan que en concreto el programa REDD+ aplica un enfoque
estdtico a la deforestacién, y reduce una cuestion muy compleja a un simple
mecanismo mercantil, ajustado a los modelos de la economia convencional y
viola al mismo tiempo algunos derechos humanos.” Lo cual deja en tela de juicio
el respeto a las necesidades locales.

Conclusiones

Del periodo 2006-2012 se observa que hubo un gran avance en la gestién del
CC, en tanto que el gobierno de Calder6n cumplié con los atributos estableci-
dos en el modelo propuesto. Sobre todo en los Gltimos tres afios del sexenio,
México establecié las bases para contar con un marco juridico enfocado al CC,
con recursos econémicos destinados a su atencion, con politicas publicas enfo-
cadas a su abordaje. También, se gener6 informacién pertinente para la toma
de decisiones que ha permitido hacer diagnésticos federales, estatales y locales
sobre el tema, lo cual propici6 un primer acercamiento para crear capacidades
locales de adaptacién desde gobiernos locales, y finalmente, México participé
en las negociaciones internacionales sobre CC, siendo sede Cancin en 2010
para la celebracion de la Conferencia de las Partes. Sin embargo, no todas las
caracteristicas de estos atributos se presentan en todos los casos y otros habria
que fortalecerlos.

7 Véase [http://www.carbontradewatch.org/in-the-media-castellano/los-bosques-atrapa-
dos-en-una-redd-comercial.html%20,%20http://climate-connections.org/tag/friends-of-the-
earth/].
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Entre las mejorfas mds significativas en relacién con el CC, sobresale contar
con una secretarfa encargada de la administracién del tema, reconocer el pro-
blema del CC en la Ley de Planeacién, asi como crear e implementar la LGCC, e
incluir por primera vez, el tema en el PND, en el cual se reconoce la importancia
de incorporar el asunto de la adaptacién en la planeacién y quehacer de México.
De igual manera, representa un avance que el disefio de la creacién de capacida-
des para la adaptacién, se basa en las condiciones, capacidades y circunstancias
de cada regidn, esto se encuentra plasmado en los PEACC que entre sus lineas de
accién incluyen objetivos sobre el fortalecimiento de capacidades de personas,
sus bienes y de infraestructura.

Asi también, contar con informacién pertinente para la toma de decisiones
en los dmbitos local, nacional e internacional como es el inventario de emisiones
de GEL y tener estipulado en el presupuesto de egresos de la nacién una partida
especifica para las organizaciones que atienden y estudian el problema, asi como
otra destinada a la atencién y previsién de desastres naturales y, finalmente, la
establecida para el PECC, son una ventaja significativa para la atencién del CC;
lo que propicia que México se posicione entre los principales lideres, tomadores
de decisiones internacionales respecto de este tema. Todo lo anterior pone al pais
en una posicidn aventajada respecto a las naciones que ain no aceptan el tema
como publico prioritario para su gestién y por lo tanto se encuentran en una
posicién vulnerable y casi invisible sobre la toma de decisiones internacionales
para el combate del cambio climético.

Por otro lado, entre los errores mdas significativos de la atencién del CC en
la gestién de Felipe Calderdn, para comenzar, es que a pesar de que la LOAPF
faculta a la Semarnat para formular politicas en el tema de CC, no estd autorizada
para administrar los combustibles f6siles como el gas natural y el petréleo, cuando
el consumo y uso de éstos es una de las principales fuentes, a nivel internacional,
del aumento de los GEI en la atmésfera, lo que ocasiona el efecto invernadero y
el calentamiento del planeta. Lo anterior denota, que si bien el CC es un tema
prioritario, no tiene la misma preponderancia que el papel que desempenan
estos combustibles fésiles en la economia, tanto de México como del mundo.
A lo anterior se le suma que no existe un reglamento de la LGCC que respalde
las acciones enfocadas al CC en el momento de su operacién, lo anterior sitda
al pais en un terreno vulnerable para la negociacién e implementacién de las
acciones necesarias para administrar el tema del cambio climético.
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De igual manera, se piensa que es un error que la partida de recursos econé-
micos mds significativa se designe al Fonden, ya que esto se basa en el aumento
y magnitud de los desastres naturales ocurridos en los tltimos afos. Lo anterior
aunado a que el fondo para la gestién del CC tiene una diferenciacién, no escrita
pero legible, entre estados ricos y pobres, ya que destina dinero sobre todo para
la reduccién de la vulnerabilidad de los mismos y a los no tan pobres o con
recursos, para la implementacién de proyectos enfocados a la mitigacién de los
GEIy adaptacion. Lo anterior, a largo plazo marcard una diferenciacion clasista
en el modo de adaptarse a los escenarios venideros de aumentos de temperatura,
ocasionando impactos sociales que pueden violar algunos derechos humanos.
Asimismo, los sistemas tributarios existentes no implican un impedimento para
que las empresas nacionales e internacionales desarrollen proyectos que tengan
un impacto negativo en el medio ambiente, en la salud de los seres humanos y
en el equilibrio de la biosfera.

En cuanto a las politicas publicas, sobre todo las internacionales, no sélo es
un error sino una violacién a los derechos humanos, la forma cémo se estdn
ensayando y operando programas como REDD+, los cuales priorizan la eco-
nomia antes que el medio ambiente o al ser humano. Mientras no se escuche
a las voces locales y no se involucre a los actores principales en el disefio e im-
plementacion de estos programas se generard mayor impacto social y un efecto
ambiental negativo, lo que propiciard un descontento general entre la poblacién,
ocasionando una mayor migracién y desplazamiento de poblaciones con todo
lo que un problema de esta magnitud pueda conllevar. Lo anterior muestra
que la informacién y métodos para obtenerla no han incluido las herramientas
necesarias para llegar a acuerdos y consensos que beneficien a todas las partes
de una forma justa y equitativa.

Esto ultimo pone a México en una desventaja significativa, sobre todo en
las negociaciones internacionales, ya que firma acuerdos que tienen todo el
peso de la ley, en casos que no son bien diagnosticados, lo cual, como se ha
mencionado, repercute en el tipo de impacto (negativo o positivo) social y
ambiental en los dmbitos nacionales y locales. Es un error que México firme
estos acuerdos sin tener bien calculado el impacto que causardn; y al mismo
tiempo ser portavoz de las naciones desarrolladas para motivar a los paises que
estin en vias de desarrollo a firmar acuerdos sin promover los diagnésticos
necesarios antes de ello.
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Finalmente, se considera que si bien el sexenio de Calderén nos dejé una
plataforma de accién para la atencién del CC, los siguientes gobiernos deben
considerar los errores mencionados y propiciar mds evaluaciones respecto de la
gestion gubernamental del CC hecha hasta el momento, de tal suerte que pueda
mejorarse la politica nacional enfocada al tema.
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Acceso al agua para consumo humano en la Ciudad de México.
Anilisis del proceso de integracién de la politica
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FEn 2012 se reformd el articulo 4 constitucional y el articulo 5 de la Ley Am-
biental del Distrito Federal (LADF, hoy LACDMX) con el fin de establecer el
derecho humano al agua que tienen todas las personas. Con estas reformas se
advierte que la formulacién de toda politica piblica en la materia debe orientarse
en funcién de los preceptos normativos que define el derecho humano al agua.
Este trabajo presenta los resultados del andlisis del proceso de integracién de
la politica de acceso al agua para consumo humano en la Ciudad de México,
delineando su dimensién institucional. A cinco afios de la reforma, la pregunta
que se pretende responder es como, y en qué medida, el reconocimiento consti-
tucional de este derecho permea en el disefio de las politicas locales enfocadas a
lograr una gestién integrada del recurso y condiciones de acceso mds equitativas
entre la poblacién.

Para responder a la pregunta planteada, se realiz6 un analisis de los principa-
les documentos normativos, de planeacién y programéticos que rigen la gestiéon
publica del agua para el acceso humano y orientan la actuacién del gobierno
capitalino en esta drea: articulo 4 constitucional y articulo 5 de la Ley de Aguas
del Distrito Federal en materia de derecho humano al agua, el Programa de
sustentabilidad y gestién de los servicios hidricos 2013-2018, Programa agua a
tu casa 2016 y el Programa de derechos humanos del Distrito Federal, apartado
15 que corresponde al derecho al agua. La seleccion y relevancia de estos instru-
mentos radica en su vinculacién directa con la identificacién y reconocimiento

* Maestro en politicas ptblicas por la UAM-Unidad Xochimilco [uamau(@hotmail.com].
** Profesora investigadora del Departamento de Politica y Cultura. Area de politica y
gestion publica, UAM-Unidad Xochimilco [esthela.sotelo@gmail.com].
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del problema del acceso al agua especificamente para consumo humano en la
Ciudad de México.

Los resultados evidencian una desarticulacién entre el proceso de formulacién
de la politica y la orientacién normativa que se da a la definicién del problema
publico.

Introducciéon

La falta de acceso al agua para consumo humano se ha definido como un
problema publico desde diferentes perspectivas. Para algunos, el problema
principal se traduce simplemente en que hay escasez de agua, para otros es
la sobreexplotacién de los recursos y la falta de esquemas de gestion integral
y sostenible. También hay expertos que sefialan la insuficiencia de infraes-
tructura para el acceso de toda la poblacién. Unos mds advierten que el pro-
blema no es tanto la falta de acceso, sino que las condiciones de acceso son
socialmente inequitativas. Todas estas definiciones del acceso al agua como
problema parten de explicaciones distintas sobre sus causas, enarbolando en
consecuencia distintas alternativas de solucién y prioridades (Rocheford y
Cobb, 1994).

Las diferentes definiciones del acceso al agua como un problema, constituyen
un mosaico de explicaciones que enfatizan valores y soluciones diferenciados,
pero no excluyentes. A partir de los valores y alternativas que cada definicion
plantea, podemos establecer tres grandes categorias de problemas de politica
publica relacionados con el acceso al agua. Por un lado, se le considera como un
problema ambiental, es decir que las causas tienen que ver con la disponibilidad
hidrica, la sobreexplotacién y contaminacién de las fuentes de abastecimiento.
Por otro lado, se le define como un asunto de oferta de servicios de agua, el cual
establece que la problemitica, tal como es entendida, estd mas en el campo de
la accién publica, el disefio de politicas gubernamentales, y la negociacién,
la regulacién de intereses sociales, econémicos y politicos, y en la manera en
que funcionan los arreglos institucionales (Guzmén y Vargas, 2010). En este
enfoque, la causa del problema es el modelo orfertista de agua a partir de la
prestacién de servicios de agua potable y saneamiento. Un tercer planteamiento
en la definicion del problema es el de derechos humanos, que toma como puntos
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de partida el deterioro del entorno natural y la inequidad en las condiciones de
acceso por parte de ciertos sectores de la sociedad.

A pesar de los cambios en la definicién normativa del problema, que posi-
ciona los valores de equidad y derechos humanos en el centro de su definicién,
la politica publica de acceso al agua para consumo humano en la Ciudad de
México sigue la tendencia de considerar el problema como un asunto exclusi-
vamente de falta de infraestructura para la prestacién de servicios publicos de
agua. Sin embargo, esta estrategia no s6lo no ha garantizado el acceso al agua
en cantidad y calidad suficiente, sino que tiene implicaciones en los altos costos
de operacién, mantenimiento y ampliacién de la red hidraulica; en lo ambiental,
por la sobreexplotacion de acuiferos con efectos en el hundimiento del suelo,
la capacidad de recarga de los mantos fredticos y el deterioro de ecosistemas
locales; y en lo social, porque las obras de importacién de agua se llevan a cabo
sin diagndsticos ambientales claros y sin el consenso social con los afectados.’

Por lo anterior, el argumento central de este trabajo es que, a cinco afios de
la reforma constitucional, la politica de acceso al agua no es capaz de incorporar
estos elementos novedosos en su disefio. Por el contrario, existe un desfase entre
el cambio en la orientacién normativa de la politica y el valor de la equidad en
el acceso al agua que subyacen a la definicién del problema como un asunto de
derecho, con la tendencia “tradicionalista” en la formulacién de los instrumentos
mds operativos, impulsando como eje articulador la inversi6n en infraestructura
y la prestacion de servicios publicos de agua.

El andlisis de la politica de acceso al agua para consumo humano en la Ciu-
dad de México tiene como soporte teérico-conceptual, la fase de formulacién

! Los procesos de importacién de agua a la capital del pais tienen, sin duda, severas impli-
caciones en los mecanismos desiguales de acceso de personas que habitan las zonas de donde
se extrae y se distribuye el recurso; por ejemplo, los problemas asociados al acceso que padecen
habitantes de la zona de la cuenca del Balsas y aquellas aledaiias al sistema Cutzamala. Fn efecto,
definir el problema del acceso al agua como un asunto de derecho humano implica reconocer y
atender los procesos de desigualdad que sufren otras regiones rurales-indigenas en detrimento
de la satisfaccién de necesidades urbanas de agua, principalmente las relacionadas con el uso
comercial e industrial. En este estudio, sin embargo, se aborda Gnicamente el acceso doméstico
en la ciudad por lo que sélo se hace alusién a la desigualdad en el acceso al interior de ésta. Lo
cual sin duda deja fuera algunas otras perspectivas de aproximacién, por ejemplo, si se analizara
el modelo a partir de la desigualdad regional que se genera por importar agua de otras cuencas.
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enmarcada dentro del ciclo de politicas, y el marco analitico del proceso de
integracién. Por un lado, la diversidad de las definiciones sobre politica ptblica
refleja un pluralismo de enfoques tedricos que las explican (sociologfa, ciencias
politicas, teorfa de organizaciones, etcétera) y un amplio abanico de marcos
para analizarlas como el policy analysis, el enfoque racional, el enfoque de redes,
el incrementalismo, entre otros. Sin embargo, este estudio considera a la politica
publica como el proceso de decisiones y acciones estructurado y con un sentido
determinado, que incorpora diversas posturas, opiniones, visiones y objetivos de
distintos actores (Aguilar, 1992). Por otro, dado que la unidad de andlisis recae
en la formulacién de la politica de acceso al agua para consumo humano en la
Ciudad de México, el enfoque secuencial o ciclico resulta pertinente, toda vez
que ayuda a identificar con mayor claridad los elementos constitutivos de esta
fase y su comportamiento, sus cambios o continuidades. El caricter ciclico de
la politica es estrictamente pedagdgico; esto significa que la diseccién del pro-
ceso de la politica en una serie de fases ordenadas tiene como objetivo generar
y transmitir conocimiento sobre cada una de estas fases.

Usualmente se considera que el proceso de formulacién integra todas las
fases de la politica, desde la definicién del problema publico, la construccién de
agenda publica y gubernamental, la toma de decision, el diseno de la estrategia,
la construccién de los mecanismos de operaciéon y los componentes de monitoreo
y evaluacién. Empero, en este trabajo se considera el proceso de formulacién
como una etapa inicial que contempla la definicién del problema publico, la
construccién de la agenda, la toma de decisiones y el disefio de instrumentos.

El andlisis del proceso de formulacién se lleva a cabo mediante tres etapas:
estructuracién, origen e integraciéon (Aguilar, 2008). La estructuracion analiza
los supuestos valorativos que le dan soporte a la decision, asi como las creencias
cientifico-técnicas que justifican que dicha decisién es costo-eficiente y factible
de implementarse con los recursos gubernamentales. El origen es el proceso que
sigue la decisién de politica desde la definicién del problema publico, sus com-
ponentes, origen y desarrollo, su posicionamiento en la agenda gubernamental
y el tipo de criterios que soportan la decisién: juridicos, econdmicos, politicos, e
incluso ideoldgicos o morales. La inzegracién hace referencia a los instrumentos
disefiados para resolver el problema publico; involucra la integracién e inte-
rrelacién entre un conjunto de programas gubernamentales, la definicién de
objetivos, metas y los resultados esperados en el corto, mediano y largo plazo.
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La estructura del trabajo se organiza en dos apartados generales y uno de
conclusiones. En el primero se exponen las tres definiciones del problema
de acceso al agua en la Ciudad de México: la falta de agua como un asunto
ambiental, como uno de gestién politico-administrativa, y como un problema
de derecho humano. El segundo apartado describe los hallazgos del analisis
de la integracién de la politica en su dimensién institucional, pone énfasis en
la articulacién entre la orientacién normativa de la politica y la definicién del
problema con el disefio de los instrumentos operativos.

Definicién del problema publico. El acceso al agua
para consumo humano como un asunto de derechos

Una situacién social indeseada depende fundamentalmente de dos elementos
para caracterizarse como problema de politica: las carencias objetivas de una
sociedad y una decisién subjetiva que lo califica como problema (Meny y Thoe-
nig, 1992:119). Asi, los problemas publicos adquieren una doble dimensién
de andlisis: subjetiva-valorativa y objetiva. La dimensién objetiva intenta dar
un contenido cuantitativo del problema, mientras que la subjetiva alude a las
creencias valorativas de la sociedad (Aguilar, 2008) y la orientacién normativa
de la politica que subyace a la definicién del problema.

Dimension cognitiva del problema. El acceso al agua en la Ciudad de México

Para 2010, 97.5% de la poblacién capitalina tenfa cobertura de agua potable y
99.2% de drenaje. Sin embargo, una revisién desagregada de las cifras refleja
matices importantes. De los 2 492 580 hogares en la Ciudad de México, 1 923
779 recibe agua diariamente; 342 642, cada tercer dia; 90 634, recibe dos veces
por semana; 75 mil 519 una vez por semana; 14 055, de vez en cuando, y 45
951, no recibe el recurso (Grafica 1).

Por otro lado, 97 565 habitantes en la ciudad no tienen una disponibilidad de
agua inmediata dentro de su vivienda y 94 5§85 acceden al agua sélo por medio
de pipas; 35 131, por un pozo comunitario; 4 504, por un pozo particular, y 11
710 por medio de transferencia de otra vivienda (Griéfica 2).
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GRAFICA 1
Frecuencia en la dotacion de agua por hogar en la Cindad de México, 2010
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Fuente: Inegi. Encuesta nacional de los hogares, 2014.

GRAFICA 2
Porcentage de habitantes en la Ciudad de México por sistema de suministro de agua, 2015
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En cada delegacion se observa un comportamiento variado. Por ejemplo,
de 200022005 las delegaciones mds favorecidas por el incremento de infraes-
tructura de servicios de agua potable y saneamiento fueron Iztapalapa, que
pasé de 70.97% a 82.67%; Magdalena Contreras, de 70.07% a 84.88%, y
Alvaro Obregén, de 83.01% a 92.53%. Sin embargo, existen demarcaciones
que aunque han mejorado en este aspecto, contindan con un rezago importante
respecto de las demds, tal es el caso de Tldhuac que pas6 de 61.76% a 77.43%;
Xochimilco, de 61.48% a 71.64%, y Milpa Alta, de 42.48% a 61.12% (Evalda
DF, 2010). Estas cifras evidencian un proceso de distribucién inequitativo en
las diferentes delegaciones. “Fste mejoramiento es relativo ya que en realidad
lo que demuestra es el incremento de las tomas de la red publica dentro de la
vivienda en contraste con las que estdn fuera de ella (pero dentro del terreno)
y no un aumento real de viviendas que disponen de agua entubada” (Evalta
DF, 2010:39).

Ahora bien, respecto del consumo de agua para beber, los problemas también
son criticos, ya que 76.94% de los capitalinos consumen agua por medio de la
compra de garrafones o botellas, lo que implica destinar una importante cantidad
diaria de dinero en la compra del liquido (Grafica 3).

GRAFICA 3
Porcentaje de poblacion por tipo de consumo de agua
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Fuente: Boltvinik y Figueroa (2010) citado en Evalta DF (2010).
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Otra caracteristica del problema tiene que ver con la constante disminucién
del agua que llega a la capital mediante la importacién de otras cuencas. Fn ese
sentido, la ciudad ha visto reducida su dotacién total en 9.67% en una década,
pasando de un promedio ponderado de 362 a 327 I/hab/d. En esta dimensién
del problema se incluye también la sobreexplotacién de pozos y acuiferos, lo
que disminuye ain mds el agua disponible.?

Ademds de lo anterior, la calidad del agua también representa un factor fun-
damental que explica el problema. Entre las causas directas que generan una
mala calidad del agua en la ciudad se encuentran: 1) las descargas directas de
agua residual provenientes de las actividades domésticas o industriales. Estas
aportan contaminantes como el fosforo y el nitrégeno, que son nutrimentos para
diversas formas de vida, organismos patégenos incluidos las bacterias y virus,
materia organica, detergentes, metales pesados, sustancias quimicas organicas
sintéticas, hormonas y productos farmacéuticos; i1) la disposicién inadecuada en
el suelo de los residuos sélidos urbanos o peligrosos, que pueden ocasionar escu-
rrimientos de los lixiviados hacia los acuiferos, y iii) un manejo intradomiciliario
deficiente, el cual se agrava por el almacenamiento en cisternas, tinacos u otros
depésitos en mal estado o que no se limpian con frecuencia (Osnaya, 2013:25).

Los datos sobre la calidad del agua son escasos en la ciudad y se limitan a
la difusién por medio de un sitio web de datos aglutinados tinicamente sobre
el contenido de cloro residual y en ocasiones también de bacterias coliformes.
De tal forma que para el publico en general no es posible conocer si el agua
que se le entrega en las tomas de sus casas cumple o no con todos los pardme-
tros establecidos por la norma oficial mexicana NOM-127-SSA1-1994, (Salud
ambiental, agua para uso y consumo humano-limites permisibles de calidad y
tratamientos a los que debe someterse el agua para su potabilizacién), la cual
considera un poco mas de 40 pardmetros (Evalta DF, 2010:52). La falta de
informacién sobre la calidad del agua genera la desconfianza suficiente para que
las personas recurran a la compra de agua embotellada para su consumo directo.

* La Regién Hidrolégica Administrativa XIII, que integra a la Ciudad de México y su
drea metropolitana, tiene el nivel mas bajo de disponibilidad de agua por habitante, 150 m3/
hab/afio, comparada, por ejemplo, con la Regién XI cuyo nivel de disponibilidad es de 19 078
m3/hab/afio. Incluso, en la subregion del Valle de México la disponibilidad es de 101 m3/hab/
ano (Conagua, 2013).

92



ACCESO AL AGUA PARA CONSUMO HUMANO EN LA CIUDAD DE MEXICO

Dimension valorativa del problema. El derecho humano al agua

La perspectiva de derechos surge como respuesta a la inequidad en los meca-
nismos de asignacién y distribucién de agua, consecuencia de una estrategia
basada exclusivamente en la expansién de la infraestructura por medio de los
servicios publicos. Desde el enfoque de derechos, el acceso ya no se define
exclusivamente como un problema de cobertura, sino en funcién de un marco
normativo que privilegia al individuo como un sujeto social de derechos, sobre
el cual el Estado debe garantizar el acceso al agua.

Eon febrero de 2012 se reformé al articulo 4 constitucional, que define expre-
samente las modalidades y alcances del derecho.” En el mismo afio se reforma
el articulo 5 de la Ley de Aguas del Distrito Federal* para integrar el derecho
humano al agua (DHA). A partir de ese momento, toda politica ptblica relativa al
tema de acceso al agua para consumo humano deber4 orientarse normativamente
con este derecho, definiendo los mecanismos para su cumplimiento y garantia.

El desafio principal de esta perspectiva es favorecer un entorno institucional,
econémico y social necesario para apoyar a las personas en la realizacién pro-
gresiva del DHA. En situaciones donde las condiciones sociales, econémicas,
ambientales y geogrificas de las personas limiten su posibilidad de acceder
al recurso, el Estado estd obligado a establecer directrices que permitan a las
personas contar con agua para sus necesidades bésicas, sea por medio de inver-
siones en infraestructura y desarrollo tecnolégico si es necesario, o en el disefio
de politicas acordes con un contexto y demandas especificas (Gleick, 1999).
La comprensién del cardcter progresista del derecho es esencial en virtud de la

3 “Toda persona tiene derecho al acceso, disposicion y saneamiento de agua para consumo
personal y doméstico en forma suficiente, salubre, aceptable y asequible. El Estado garantizard
este derecho y la ley definird las bases, apoyos y modalidades para el acceso y uso equitativo y
sustentable de los recursos hidricos, estableciendo la participacion de la Federacidn, las entidades
federativas y los municipios, asi como la participacién de la ciudadania para la consecucién de
dichos fines” (CPEUM, 2015).

* “Toda persona en el Distrito Federal tiene el derecho al acceso suficiente, seguro e higiénico
de agua disponible para su uso personal y doméstico, asi como al suministro libre de interfe-
rencias. Las autoridades garantizardn este derecho, pudiendo las personas presentar denuncias
cuando el ejercicio del mismo se limite por actos, hechos u omisiones de alguna autoridad o
persona, tomando en cuenta las limitaciones y restricciones que establece la presente Ley”.
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complejidad para garantizar plenamente el acceso al agua para consumo humano
a todas las personas.

El acceso al agua como derecho implica que la causa del problema es la
inequidad. Buena parte de la poblacién que habita la zona periférica y muchas
colonias enfrentan procesos de inequidad en el acceso a satisfactores urbanos,
en buena medida por el régimen de propiedad de la tierra, la disponibilidad y
funcionamiento de la red de infraestructura, la regularidad en el servicio, los
esquemas de provision existentes y la fragmentacién politico-administrativa
(Graizbord y Sotelo, 2012:319). Este derecho considera que son las personas
como sujetos de derecho las que se encuentran en el centro del disefio de politicas
de acceso al agua para consumo humano. Es decir, el Estado debera asumir la
responsabilidad de generar los mecanismos de acceso a partir de los siguientes
preceptos:

Suficiencia: el abastecimiento para agua de cada persona, asi como la perio-
dicidad y cantidad del suministro debe ser continuo y suficiente para los usos
personales y domésticos.

Salubre y aceptable: 1a calidad del agua para beber tiene que respetar los estin-
dares establecidos en la Guia para la calidad del agua potable de la Organizacién
Mundial de la Salud. El agua potable debe estar libre de microbios, parésitos
y de productos quimicos, fisicos y radiolégicos que amenacen la salud de las
personas. Debe ser aceptable en el color y olor.

Accesible: las instalaciones y servicios deben estar al alcance fisico de todos
los hogares, instituciones educativas y centros de trabajo o en sus cercanias
inmediatas, sin discriminacién alguna. La seguridad de las personas no debe
verse amenazada en el acceso. Ademds, la accesibilidad implica el derecho de
solicitar, recibir y difundir informacién sobre el agua.

Asequible: El agua debe estar al alcance econémico de todos y todas; los costos
asociados con el abastecimiento no pueden comprometer ni impedir el logro y
la satisfaccién de otras necesidades bésicas (PIDESC-Ob. 15, 2002).

Cumplir con las obligaciones del DHA es dificil. Sin embargo, los imperativos
para satisfacer las necesidades basicas de agua son algo més que morales: se basan
“[...] en la justicia, la ley y las responsabilidades de los gobiernos” (Gleick,
1999:501). Un primer paso hacia el cumplimiento de un derecho humano al
agua serfa que los gobiernos, los proveedores de agua y las organizaciones socia-
les trabajaran de forma coordinada para elaborar las estrategias necesarias, sean
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institucionales, econémicas o de gestién. Este dltimo aspecto es fundamental
para comprender la 16gica que subyace a la perspectiva de derechos.

El DHA representa un estindar cuya aplicacién al momento de tomar deci-
siones requiere de procesos de operaciéon que en muchos casos atin no se han
logrado (Alza, 2014:54). Sin embargo, se han realizado esfuerzos por delimitar
el enfoque en los siguientes términos: ) el objetivo principal serd la realizacién
de los derechos humanos; 4) identificar expresamente a los ciudadanos como
titulares del derecho y la autoridad como responsable de garantizarlo, forta-
leciendo las capacidades de los primeros para demandar su vigencia y de las
segundas para crear las condiciones necesarias, y ¢) debe existir cooperacién de
los distintos sectores en el proceso de formulacién (ONU, 2006).

En la busqueda de una metodologia mds clara para lograr que este tipo de
enfoque se aplique en politicas concretas, que sea medible y evaluable, se deli-
mitan los elementos basicos que lo componen de la siguiente manera:

CUADRO 1
Componentes del enfoque de derecho en las politicas piiblicas

Elemento Finalidad

Delimitacién del Derecho — Identificacién del derecho
— Elementos del contenido del derecho

Obligaciones del Estado — Respetar, proteger, garantizar y promover

Principios Transversales — Igualdad y no discriminacién
— Participacién ciudadana
— Progresividad y no regresividad
— Transparencia y rendicién de cuentas

Fuente: adaptado de Alza, 2014.

Se han identificado al menos tres distintas perspectivas en la definicién del
problema, la que considera la falta de agua como un asunto de escasez, la que
se asocia al modelo ofertista en el manejo del agua, y la perspectiva de derechos.
Estos enfoques no son excluyentes en sus sistemas valorativos; sin embargo,
es como cada uno prioriza ciertos valores sobre los demds lo que determina la
polémica de definir el problema, y a su vez, la lista de alternativas de politica
(Coughlin, 1994).
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En el caso de la politica de acceso al agua para consumo humano en la Ciudad
de México, la orientacién normativa dominante es la del acceso como derecho
humanoj sin embargo, el disefio de los instrumentos tienen una orientacién hacia
la perspectiva ofertista. Es decir, que en el disefio de planes y programas repro-
duce las estrategias convencionales para resolver el problema exclusivamente
por la ampliacién de infraestructura para la cobertura de servicios puablicos de
agua y saneamiento.

Desarticulacion entre la definiciéon del problema
v los instrumentos operativos de la politica

El proceso de formulacion de la politica publica supone una relacién coherente
y estructurada entre la forma en que se define el problema publico y el disefio de
los mecanismos o instrumentos para resolverlo. Asi, el andlisis de la integracion
de la politica se realiza mediante una revision entre la coherencia interna y externa
de los programas y el problema publico, definido como un asunto de derechos.

Andlisis de la integracion de la politica

Los programas constituyen la politica, por tanto lo que tiene mds valor en el
andlisis es examinar el conjunto de programas que la integran y evaluar si existe
entre estos un eslabonamiento acumulativo y coherente de sus principios, ins-
trumentos y productos, de modo que las acciones en su conjunto estructuren
un sistema de accién pablica que se mueva en la misma direccién y en el que
cada programa represente un componente funcional de la politica que ofrece
aportes relevantes para el logro de los objetivos (Aguilar, 2008).

A. Programa de sustentabilidad vy gestion
de los servicios hidyricos (PSGSH) 2013-2018

E1 PSGSH es el principal instrumento de la politica hidrica en la ciudad. Su for-

mulacién e implementacién estd a cargo del Sistema de Aguas de la Ciudad de
Meéxico (Sacmex). La transicién entre ambos programas se dio recientemente,
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en septiembre-octubre de 2016, por lo que una comparativa entre los dos es ttil
para demostrar la tendencia de la politica.

En lineas generales, el programa establece los mecanismos para la gestion del
agua en la ciudad. Tiene como objetivo general. .. Satisfacer las necesidades de agua
potable, drenaje, tratamiento vy reiiso, bajo un marco de sustentabilidad que permita la
conservacion de la infraestructura, del recurso y de su entorno. Sin embargo, a pesar
de que la retérica del objetivo plantea la satisfaccion de las necesidades de agua,
no se establece que se haga a partir de los criterios de los derechos humanos.’

CUADRO 2

Macroprocesos vy objetivos estratégicos del Programa de sustentabilidad vy gestion de los servicios hidricos

Fje estratégico Objetivo

Prestacién de servicios hidrdulicos  Garantizar el suministro de agua potable, drenaje, saneamiento y
reuso de agua residual tratada, para que los habitantes del D.F.
satisfagan sus necesidades de forma equitativa, constante y sufi-
clente, segura e higiénica y libre de interferencias.

Gestién integrada de los recursos Administrar y desarrollar los recursos hidricos, suelo y recursos

hidricos relacionados bajo un enfoque integral y coordinado, sin comprometer
la sustentabilidad de los ecosistemas y maximizando el bienestar
social, econémico y ambiental.

Construccién y mantenimiento de ~ Maximizar el beneficio social de los habitantes del D.F. mediante

infraestructura hidrdulica el impulso y consecucion de obras de infraestructura hidrdulica que
coadyuven al desarrollo urbano, ambiental y al bienestar social.

Fortalecimiento institucional La plena satisfaccién del cliente interno (4reas sustantivas del
SACMEX). En primera instancia, las acciones adjetivas del SACMEX,
deberdn de estar orientadas a apoyar el logro de objetivos de los
programas sustantivos. Las acciones financieras, deberdn estar
encaminadas hacia la autosuficiencia financiera.

Fuente: Elaboracién propia con base en el Programa de sustentabilidad y gestién de los servicios hidricos.

3 Es importante mencionar que el cambio al Programa de Sustentabilidad y Gestién de Servicios
Hidrdulicos 2013-2018 le antecede el Programa de Gestién Integral de los Recursos Hidricos
visién 20 afios (PGIRH). La mayor parte de la estructura interna de ambos programas es la misma;
empero hay un cambio en la retérica de los objetivos generales que apoyan nuestro argumento. A
diferencia del PSGSH, el PGIRH sf reconocfa el problema como un asunto de derechos humanos:
“Garantizar los servicios de agua y saneamiento como un derecho humano en cantidad y con ca-
lidad a todos los habitantes de la ciudad”. Aunque interpretado de forma reduccionista, el PGIRH
mencionaba la necesidad de garantizar el acceso al agua como parte de los derechos humanos.
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Los ejes estratégicos no establecen una relacién integral con los preceptos de
la orientacién normativa de la politica. Su definicién refleja una inclinacién hacia
los componentes técnicos y operativos del manejo del agua, ademads aborda los
asuntos socioambientales solamente de manera enunciativa. Esto puede obser-
varse en el comportamiento del presupuesto en el programa actual y su antecesor.

GRAFICA 4
Recursos del PGIRH por macroproceso 2013-2018 (millones de pesos)

2%

[ Prestacién de servicios B Gestion Integrada
hidréulicos de los Recursos Hidricos

[ ] Construccién y mantenimiento || Fortalecimiento
de infraestructura institucional

Fuente: PGIRH, visién 20 afios.

GRAFICA §
Recursos del PSGSH por eje estratégico 2015-2018 (millones de pesos)

[ Prestacion de servicios B Gestion Integrada de los
hidraulicos Recursos Hidricos

[ ] Construccién y mantenimiento [ ] Fortalecimiento
de infraestructura institucional

Fuente: PSGSH 2013-2018.
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Una estrategia basada en el aumento de proyectos de infraestructura
hidrdulica y servicios de agua y saneamiento demanda la mayor cantidad de
recursos disponibles. Por su parte, el presupuesto asignado al eje de gestién
integral del agua, que por la definicién de su objetivo es el componente que
podria acercarse mds a la definicién actual del problema publico, es reducido
en 50 por ciento.

La definicién del problema que presenta el programa esta lejos de conside-
rarlo en los términos de las proposiciones normativas del DHA. Esto es asi, en
buena medida porque las acciones de respuesta siguen la tendencia de asumir el
problema como un asunto exclusivamente técnico y desde el enfoque ofertista.
En otras palabras, no existen elementos que orienten la politica hacia un enfo-
que de equidad. Esto representa un panorama critico toda vez que el PSGSH
constituye la columna vertical de la politica hidrica en la ciudad.

B. Programa agua a tu casa (PAC)

Fon su objetivo general, el programa adopta claramente el valor de la orientacién
normativa de la politica. .. “Contribuir a generar condiciones de equidad para las y los
habitantes de la Ciudad de México, mediante la disponibilidad de agua con tecnologias
de captacion pluvial” (Gaceta Oficial de la Ciudad de México, 2016:43). Reconoce
la existencia de sectores de la poblacién que por su ubicacién geografica, su
situacién legal como asentamientos irregulares o su condicién socioeconémica,
ven limitadas o nulas sus posibilidades de acceso al agua.

La estructura interna del programa se articula de forma adecuada con la
orientacién normativa de la politica, pues reconoce como problema central la
inequidad en el acceso al agua; contempla, ademads, problemas asociados con
las fugas, el clandestinaje, caudales no contabilizados, asi como la condicién
socioespacial de las personas como variables causales.

Es claro que el programa estd debidamente alineado con la orientacién nor-
mativa de la politica, pues pretende mitigar los problemas de inequidad en el
acceso al agua privilegiando las zonas mds vulnerables, sin embargo su alcance
es limitado fundamentalmente en dos aspectos.

Por un lado, existen zonas de la ciudad, principalmente en la periferia, donde
el uso de suelo para casa-habitacién es irregular, lo que el programa no contempla

99



POLITICAS PUBLICAS Y MEDIO AMBIENTE

CUADRO 3
Objetivos del Programa agua a tu casa

Objetivo general. Contribuira generar condiciones de equidad para las y los habitantes de la Ciudad
de México, mediante la disponibilidad de agua con tecnologfas de captacién pluvial CDMX o mediante
tecnologias para la purificacion®.

Objetivos estratégicos

1. Identificar aquellas zonas que presenten carencias en el acceso al agua de acuerdo al Indice de
Desarrollo Social, el Indicador de Viviendas sin Agua Entubada del Inegi o con menor dotacién de
agua por habitantes de acuerdo a SEDEMA.

2. Contribuiren el suministro de agua por hogar, mediante tecnologias de captacién pluvial o mediante
tecnologias para la purificacion® para que las y los habitantes de la CDMX mejoren su disponibi-

lidad al agua.

3. Favorecer a que las personas que actualmente presentan carencia en la disponibilidad al agua eleven
su disponibilidad de agua.

4. Coadyuvar a la cultura de cuidado del agua entre las y los habitantes de la CDMX.

5. Enalgunos casos se podré apoyar a centros deportivos, con el objetivo de que la poblacién residente en la
zona, disfrute de una mejora en el suministro del servicio del agua en dichas instalaciones publicas*.

* Agregado en la modificacién en las reglas de operacion. Gaceta de la Ciudad de México, 6 de junio de 2016.
Fuente: Elaboracién propia con informacién del Programa Agua a tu Casa.

en sus reglas de operacion. Viviendas sin acceso al agua que no cuenten con un
comprobante de domicilio formal (luz, teléfono o predial) no podrdn acceder
al programa. Por otro, la expansion de la zona conurbada de la ciudad ha gene-
rado una continuidad urbana que se articula social y econémicamente (empleo,
transporte, comercio, ocio, servicios de agua y drenaje, etcétera); no obstante,
la articulacién politica se encuentra fragmentada, los gobiernos de la Ciudad
de México y del Estado de México no han alcanzado niveles satisfactorios de
coordinacién intergubernamental que se reflejen en el disefio de programas
conjuntos para la solucién de problemas comunes.

En sintesis, para cumplir con el objetivo de mitigar los problemas de equidad
en el acceso al agua, el PAC tendria que disenarse con criterios metropolitanos
y compartiendo responsabilidad por ambos gobiernos, toda vez que la zona
periférica de la ciudad y los municipios del Estado de México que colindan con
ésta son las que mds padecen el acceso al agua en cantidad y calidad.
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C. Programa de derechos humanos del Distrito Federal.

Capitulo 15: derecho al agua

Fl capitulo 15 del PDHDF es un instrumento transversal disefiado bajo el alero del
derecho humano al agua. Por ello su composicién interna responde a los cuatro
criterios de suficiencia, salubridad/calidad, accesibilidad y asequibilidad. Sus siete
ejes generales estdn disefiados no s6lo para garantizar el DHA sino para hacer valer
su relacién intrinseca con otros derechos como la salud y un medio ambiente sano.

CUADRO 4

Objetivos y atributos del PDHDF. Capitulo 15: derecho al agua

Objetivo General. Respetar, proteger, promover y garantizar, bajo el principio de igualdad y no

discriminacidn, el derecho al aguay al saneamiento sustentable de las personas que habitan y transitan

en el Distrito Federal.

Atributo

Objetivos especificos.

Gestion sustentable y equitativa
de los recursos hidricos

Disponibilidad-abastecimiento
de agua continuo y suficiente

Accesibilidad fisica a las
instalaciones de agua potable y
drenaje

Calidad de los servicios

Calidad del agua

Accesibilidad econémica

Supervisién y evaluacién de
los servicios controlados por
agencias concesionarias

Respetar, proteger, promover y garantizar, bajo el principio de igualdad
y no discriminacién, una gestién sustentable de los recursos hidricos
de manera que el derecho al agua se pueda ejercer por las genera-
ciones actuales y futuras.

Garantizar que el abastecimiento de agua sea continuo y suficiente para
usos domésticos y personales sin discriminacién. La cantidad de agua
disponible para cada persona debe corresponder, como minimo, a las
directrices de la Organizacién Mundial de la Salud (OMS) que estima
que se requieren entre 50 y 100 litros diarios por persona.

Garantizar que las instalaciones y los servicios de agua potable y drenaje
estén al alcance fisico de todos los sectores de la poblacién, en cada
hogar, plantel educativo o lugar de trabajo.

Todos los servicios e instalaciones de agua deben ser de calidad sufi-
ciente, y culturalmente adecuados.

Garantizar que el agua sea salubre, sin microorganismos o sustancias
quimicas o radiactivas y que tenga un color, un olor y un sabor
aceptables.

Garantizar que los costos y cargos directos e indirectos asociados con
el abastecimiento de agua sean asequibles para todas las personas sin
discriminacién y no comprometan ni pongan en peligro el ejercicio
de otros derechos.

Garantizar que las agencias concesionarias del servicio de agua
respeten cabalmente los derechos humanos de las y los usuarios.

Fuente: Elaboracién propia con base en el Programa de derechos humanos de la Ciudad de México.
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CUADRO 35

Estrategias por atributo del Programa de derechos humanos de la Ciudad de México.

Capitulo 15. Derecho al agua

Atributo

Estrategias

Gestién sustentable
y equitativa de los
recursos hidricos.

Disponibilidad-
abastecimiento de agua
continuo y suficiente.

Accesibilidad fisica a las
instalaciones de agua
potable y drenaje.

Calidad de los servicios.

Mantener, mejorar y modernizar la infraestructura yred hidrdulica
incluyendo la deteccién y reparacién de fugas.

Reducir la sobreexplotacién a partir de una gestién sustentable
del agua.

Incrementar el tratamiento y consumo de aguas de lluviay aguas
residuales.

Fomentar buenas practicas en materia de uso y aprovechamiento
racional del agua.

Incrementar y fortalecer la cooperacion, coordinacién y articulacién
entre el GDF, el drea metropolitana y el Gobierno Federal para
una politica de gestién integral del agua.

Reducir el caudal obtenido de trasvases fuera de la cuenca.

Promover la participacién de la sociedad civil en el disefio, segui-
miento y evaluacién de las politicas puablicas del SACMX y de las
Delegaciones del D. F. para promover una gestién democratica del

agua.

Garantizar una distribucién equitativa y racional de los recursos
hidricos.

Impulsar la armonizacién de la legislacién local y federal con la
normatividad internacional en materia del derecho humano al agua.

Incrementar la cobertura de la red publica de suministro de agua
potable y de drenaje en la ciudad considerando el enfoque de sus-

tentabilidad.

Garantizar el acceso al agua potable suficiente de calidad, a
precio razonable y sin discriminacién para las personas que no tienen
acceso a la red publica y que viven en asentamientos irregulares.

Mejorar la calidad de los servicios de cobro y atencién a las y
los usuarias.
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Atributo Estrategias

Calidad del agua. Armonizar la normatividad en materia de calidad del agua con
los estindares internacionales.

Monitorear de forma permanente la calidad del agua.
Mejorar la calidad del agua suministrada a la poblacién capitalina.
Prevenir enfermedades relacionadas con la contaminacién del agua.

Vigilar la calidad del agua suministrada por las empresas embote-
lladoras.

Fomentar la participacién social en el mejoramiento de la calidad
del agua.

Accesibilidad econémica. Establecer un sistema de tarifas equitativo.

Implementar métodos con facilidades de pago o subsidios para las
colonias y zonas con problemas de suministro y escasos recursos.

Garantizar la seguridad humana, en particular protegiendo contra
situaciones adversas y riesgosas como la suspensién del servicio
de agua que afecta sensiblemente las condiciones diarias y la calidad
de vida de las personas.

Supervisién y evaluaciéon Llevar a cabo un proceso participativo de evaluacién de los contratos
de los servicios de concesién del servicio de agua en el Distrito Federal.
controlados por agenclas

. . Reforzar la vigilancia, inspeccién y sancién hacia los agentes con-
concesionarias.

cesionarios.

Fuente: Elaboracién propia con informacién del Programa de derechos humanos de la Ciudad de México.

Respecto de la relacién entre el problema y las lineas de accién propuestas,
en los cuadros 4 y § se observa una articulacién coherente entre objetivos y
acciones con la orientacién normativa y la definicién del problema, las cuales
estdn alineadas al objetivo de respetar, promover y garantizar, bajo el principio
de igualdad y no discriminacién, una gestién sustentable de los recursos hidri-
cos. Todas tienen, en alguna medida, un impacto importante en las politicas de
acceso equitativo al agua en la ciudad (Evalda DF, 2010).

Se coincide con la evaluacién realizada por Evalta DF (2010) en que el PD-
HDF, en su capitulo 15 relativo al derecho al agua, es un documento orientativo
que aborda con mayor precision y claridad el tema y lo relaciona de forma integral
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con el principio de equidad. En ese sentido, permite orientar la politica hacia la
nueva definicién del problema, desarrollando los mecanismos necesarios para
traducir sus componentes en herramientas de politica observables y medibles.

Conclusiones

Desde hace varias décadas, la Ciudad de México experimenta un modelo de
crecimiento expansivo y periférico de su mancha urbana. Esto ha dado como
resultado un acelerado proceso de transformacién de su dindmica econémica,
politica y social, cuyo impacto refleja la complejidad de los problemas publicos
en distintos dmbitos de la vida social. La falta de acceso al agua para el consumo
humano es, quiza, uno de los problemas mds apremiantes por sus implicaciones
en la satisfaccion de necesidades basicas de las personas y el desarrollo social
de la ciudad.

La orientacién normativa de la politica de acceso al agua para consumo
humano en la Ciudad de México, es decir, el conjunto de creencias y valores
que la soportan, define el problema publico como un asunto de derechos.
Desde la reforma constitucional al articulo 4, y la reforma del articulo § de la
LACM, ambas en 2012, se reconoce el derecho humano al agua como el valor
supremo a partir del cual deben formularse las politicas en aras de su garantia
y cumplimiento. Definir este problema como un asunto de derechos humanos
tiene importantes implicaciones que deben considerarse en el proceso de for-
mulacién de la politica de acceso al agua para consumo humano en la capital.
Los principios del derecho humano al agua (suficiencia, salubridad/calidad,
accesibilidad y asequibilidad) deberan establecer la base normativa y operativa
de actuacién del gobierno de la ciudad; sin embargo, existe un amplio espectro
de variables causales que no se consideran en el disefio de los instrumentos
operativos de la politica: la deficiencia de la infraestructura hidraulica existente
de la ciudad en agua potable y saneamiento, el proceso legal para el cambio de
uso de suelo, las condiciones socioeconémicas de los habitantes, particularmente
en las zonas de mayor marginacién, y vinculado a esto, la dificultad de ampliar
la red de agua y drenaje en colonias y poblados periféricos, entre otras. La falta
de consideracién de estas variables obedece en buena medida a las limitaciones
técnico-financieras del propio sector hidrico de la ciudad, pero principalmente
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se explica por la tendencia de un modelo de gestién basado en la oferta de agua
y no en uno basado en la gestién de la desigualdad.

El analisis de la etapa de integracién de la politica mostré que sus principales
instrumentos operativos no estan alineados debidamente a la nueva definicién
del problema publico, sus objetivos tienen propdsitos distintos a garantizar el
derecho humano al agua, en los términos de suficiencia, salubridad/calidad,
accesibilidad y asequibilidad. Aunado a ello, no existe una estrategia de inte-
gracién y coordinacion entre el PSGSH, el PAC y el PDHDEF. Los tres programas
conforman piezas aisladas que no abonan en la configuracién de un sistema de
accién integral orientado a resolver el problema de la falta de acceso al agua. La
desarticulacién entre estos programas es relevante para reforzar el argumento
de que la politica de acceso al agua en la ciudad se ha mantenido estitica ante
un cambio en la definicién del problema, toda vez que ya se ha disefiado un
programa que le da un contenido especifico e integrado al derecho humano al
agua: el PDHDF. A pesar de que se trata de un instrumento normativo y trans-
versal, no tiene criterios de implementacion, su estructura podria articularse con
los demds programas vinculados con el acceso al agua para consumo humano.

Desde la etapa de integracién, puede afirmarse que la politica de acceso al
agua para consumo humano en la Ciudad de México tiene la caracteristica de
mantenerse estable en el tiempo, sigue una tendencia tradicionalista en la manera
de afrontar el problema de la falta de acceso al agua; desde esta perspectiva el
problema se explica por un déficit en la operacién de los servicios publicos de
agua y saneamiento, de su financiamiento y de la falta de infraestructura que
permita traer agua a la ciudad de distancias més lejanas (importaciones de agua
de otras cuencas) para abastecer una demanda creciente. Sin embargo, la insis-
tencia institucional en la estabilidad de la politica, evidencia la poca capacidad
de adaptacién a nuevas formas de concebir el problema, de ser coherente y
coordinada en su estructura y de estar orientada al interés publico.

La politica debe asumir integramente el cambio en la definicién del problema
publico y abandonar esa visién “ingenieril” exclusiva con la que pretende dar
respuesta a los problemas de la falta de agua en la ciudad. Si bien, el desarrollo
técnico-tecnoldgico y el mejoramiento en los servicios de agua son aspectos
fundamentales para aumentar el acceso, el problema publico reconoce otros com-
ponentes que demandan igual relevancia al momento de disefiar instrumentos
operativos: la calidad del agua es crucial para reducir los indices de enfermedades
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gastrointestinales, la suficiencia en la cantidad de agua para satisfacer necesidades
basicas en zonas vulnerables o la capacidad de acceder econémicamente al agua
sin sacrificar otras necesidades de consumo.
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Analisis de los instrumentos de conservacién y manejo
de las dreas naturales protegidas de la Ciudad de México.
Los casos del Bosque de Tlalpan y San Miguel Topilejo
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En la actualidad, dentro del suelo de conservacién de la Ciudad de México se
encuentran decretadas un total de 24 dreas naturales protegidas (ANP) y un drea
comunitaria de conservacion ecolégica. Estos espacios fisicos constituyen una
superficie de 26 047 ha que representan 17 % del suelo de conservacién de la
Ciudad de México (Sedema, 2017). Debido a que las ANP son consideradas
como un medio efectivo para conservar la biodiversidad y por ende los servicios
ecosistémicos generados dentro de sus delimitaciones, resulta necesario analizar
la manera en que el gobierno de la Ciudad de México (CDMX), por medio de
su Secretarfa de Medio Ambiente conserva y maneja las ANP de caracter local.
A partir de esta premisa se realizé una investigacion exhaustiva con el objetivo
de analizar la manera cémo los factores social y gubernamental influyen en la
implementacién de los programas de manejo y conservacién de dos ANP: el
Bosque de Tlalpan y San Miguel Topilejo; ambas con caracteristicas fisicas,
sociales y de manejo distintas.

La metodologia que se utilizé para alcanzar el objetivo propuesto se conformé
por: 1) investigaciéon documental a partir de la cual se elaboré el marco tedrico
y conceptual de la investigacion, con objeto de tener un conocimiento amplio y
objetivo de la problematica que englobaba a ambas ANP; 2) entrevistas semies-
tructuradas dirigidas tanto a los tomadores de decisiones como a la poblacién
involucrada con los casos de estudio. A partir de los datos obtenidos, los factores

* Maestra en politicas publicas por la UAM-Unidad Xochimilco [saraloza.valdes@gmail.
com].

** Profesora-Investigadora del Departamento de Politica y Cultura, Area Cultura y So-
ciedad, UAM-Unidad Xochimilco [anrosas@gmail.com].
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gubernamental y social se consideran trascendentales en la implementacién de
dichos instrumentos.

Introducciéon

Las ANP son espacios primordiales para el bienestar de los habitantes de la
Ciudad de México, debido a que son responsables de una serie de procesos
naturales que proveen de un cimulo de beneficios de los cuales depende la
vida misma de los individuos. Estos procesos se denominan servicios ecosisté-
micos. Por lo que resulta preponderante conservar y manejar sustentablemente
las ANP para mantener tanto su riqueza natural original, como los servicios
ecosistémicos que proporcionan: recarga del acuifero, generacién de oxigeno,
mejoramiento de la calidad del aire, regulacién del clima, disposicién de dreas
de esparcimiento y recreacién, hébitat de flora y fauna silvestres (Sedema,
2017). De igual forma, las ANP mitigan las consecuencias negativas de uno de
los problemas ambientales mas graves de los tltimos afios: el cambio climatico.
Esto debido a que “La mitigacién se logra al guardar y eliminar carbono que
puede ser emitido de otra forma o retenido en la atmésfera...” (Dudley e a/.,
2009:32).

Aunado a lo anterior, resulta necesario exponer que las ANP, como figu-
ras de conservacion, estdn respaldadas por diversos elementos normativos e
institucionales que favorecen su preservacién, como lo son: leyes nacionales e
internacionales; convenciones y acuerdos globales y regionales;' compromisos
gubernamentales que derivan en instrumentos de politica publica, y mecanis-
mos de financiacién gubernamentales, privados y de la sociedad civil. A pesar
de ello, las ANP de la CDMX se han visto disminuidas por diversas dindmicas
antropogénicas, por ejemplo se estima que 552.8 ha, lo que representa el 2.11%
de la superficie total de las ANP en la ciudad, se encuentran ocupadas por asenta-
mientos irregulares (PAOT, 2009:54). Esto genera que los servicios ecosistémicos

! Tales como el Convenio sobre la diversidad biolégica, Convenio de Ramsar, Programa
sobre el hombre y la biosfera, Convencién sobre el comercio internacional de especies ame-
nazadas de fauna y flora silvestres, Convencién sobre la protecciéon del Patrimonio mundial,
cultural y natural.

110



ANALISIS DE LOS INSTRUMENTOS DE CONSERVACION Y MANEJO DE LAS AREAS NATURALES

que dichas areas brindan se vean mermados, por lo que una implementacién
eficaz de los programas de manejo y conservacion resulta primordial.

La Ley Ambiental de Proteccién a la Tierra en el Distrito Federal (LAPTDF)
establece que las ANP decretadas deben contar con un programa de manejo
(PM),* el cual esta disefiado a partir de un diagnéstico propio para enfrentar
las amenazas particulares presentes en cada drea. Esto ltimo determinado por
los Lineamientos para la elaboracion de los programas de manejo establecidos en el
Plan rector de las dreas naturales protegidas del Distrito Federal. Ahora, a pesar
de que algunas ANP no cuentan con su PM, esto no impide que se rijan por
otro instrumento que tienda a su conservacién, como el ANP de San Miguel
Topilejo, que opera bajo el Programa de retribucién para la conservacién de
los servicios ambientales en reservas ecolégicas comunitarias (PRCSA); el cual
fue disefiado expresamente para las ANP decretadas en la categoria de reservas
comunitarias. Este programa otorga un sistema de pago por servicios ambien-
tales a los comuneros propietarios de las hectdreas que conforman dicha ANP
para que las conserven. Por lo tanto, a pesar de que ambas ANP son de carécter
urbano, dichas figuras de conservacién se gestionan a partir de instrumentos
de conservacién y manejo disefiados para atender las problemadticas propias de
su contexto.

Cuando esta investigacion fue realizada: “El ANP de San Miguel Topilejo
(era) considerada como una de las ANP del Distrito Federal con mejor ejercicio
de conservacién y manejo, esto debido a que el involucramiento de la sociedad
ha coadyuvado a un proceso incremental, aunque atn incipiente, de una gestién
sustentable del drea [...] mientras que el Bosque de Tlalpan es el ANP con PM
que cuenta con el proceso de implementacién més avanzado” (Orozco. Comu-
nicacién personal, § de octubre de 2012).

La situacién de avance y conservacién de estas ANP fue uno de los factores
por los cuales se eligieron ambas delimitaciones como estudios de caso; ademds
de sus caracteristicas de ubicacién geogréfica, el Bosque de Tlalpan es un ANP
urbana mientras que San Miguel Topilejo se encuentra en los limites de la CDMX;

2El cual es el instrumento de planificacién y normatividad que contendrs las lineas de
accién, criterios, lineamientos y actividades especificas a las cuales se sujetard la administra-
cién y manejo de las ANP de la ciudad, véase Ley Ambiental de Proteccién a la Tierra en el
Distrito Federal: 8).
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de igual manera, la gestién de ambas se encuentra bajo diferentes instancias el
Bosque de Tlalpan es manejado por la Comisién de Recursos Naturales (Co-
rena), mientras que San Miguel Topilejo lo administran los comuneros duefos
de las tierras que lo conforman.

Sin embargo, vale la pena recalcar que a pesar de que ambas ANP cuentan
con instrumentos de manejo y conservacién por parte del gobierno de la ciudad,
resulta importante el andlisis de los dos estudios de caso desde una perspectiva
de politica publica para poder contar con un panorama detallado de cémo los
factores social y gubernamental intervienen en su implementacién. Tomando
en cuenta que ambos inciden, de acuerdo con sus propias caracteristicas, que
derivan en elementos de tipo normativo, institucional, de recursos econémi-
cos y humanos; asi como en la manera en que los actores, tanto sociales como
gubernamentales, participan. Con esto serd posible dilucidar los componentes
positivos y los que hacen falta desarrollar para que las estrategias de conservacion
y manejo de ambos estudios de caso resulten eficaces.

La implementacion de las politicas publicas y las areas
naturales protegidas. Una perspectiva tedrico-conceptual

Debido a que el objetivo de la presente investigacion es analizar los factores
tanto sociales como gubernamentales que inciden en la implementacién de
los instrumentos de conservacién y manejo de las ANP, en los préximos
parrafos se abunda sobre la etapa de implementacién relativa al ciclo de la
politica publica.

Es a partir de la década de 1970 cuando tienen lugar los primeros estudios
en materia de implementacién de politicas publicas. Esto debido a la gran
decepcién de los analistas por el fracaso de Estados Unidos en la implementa-
ci6én de grandes politicas de corte social, las cuales no generaron los resultados
esperados. El aporte de dichos estudios, liderados por Pressman, Wildavsky y
Bardach; refieren que, como menciona Aguilar (2007), el momento de la puesta
en practica de las politicas publicas es tan importante como el del disefio, ya que
ademds de elaborar instrumentos de politica con elementos tedricos y datos que
los sustenten es preponderante considerar “la dimensién politica y organizacio-
nal” de los aparatos burocriticos que se encargardn de implementarlas.
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A esta primera generacion de estudios le siguieron dos més. La primera de
ellas se caracterizé por proponer modelos de implementacién, aqui destaca el
de “abajo hacia ariba” (bottom-up). Esta propuesta considera a los encargados de
implementar la politica como actores activos quienes deben de ser tomados en
cuenta desde el momento del disefio. La tercera generacién, de la cual formaron
parte, entre otros, Van Meter y Van Hurn, se centraron en plantear una postu-
ra incremental del proceso de implementacién asi como en el establecimiento
de caracteristicas especificas para que dicho proceso pueda llevarse a cabo sin
barreras que lo paralicen.

Ahora bien, si se considera que la implementacién de las politicas publicas es
la etapa que refiere a la puesta en prictica de las medidas elegidas por las esferas
decisoras. En palabras de Aguilar se entiende como “Lia secuencia programada
de acciones que conlleva muchos actores y muchas operaciones, reiterativas y
progresivas, individuales y colectivas, y que busca con esos medios especificos
(financiamientos y subsidios publicos) producir el evento esperado como fin”
(2007:46).

Se puede decir que la implementacién de las politicas publicas es la etapa que
sigue de la decisién, es cuando las esferas burocréticas, asi como otra cantidad
de actores de diversa procedencia, intervienen para ejecutar la decisién que se
tomo respecto de la estrategia disefiada.

Esta diversidad de actores a su vez genera que exista un proceso en donde
cada actor cuente con un elemento fundamental para que la politica ptblica
se lleve a cabo. Por lo que resulta pertinente retomar la idea de Bardach sobre
esto tltimo en la cual expone que: “Esos elementos se encuentran en manos
de diferentes actores, que en la mayorfa de los casos son independientes uno
del otro. (Y en donde) La tinica manera en que esas partes puedan inducir a
otras a contribuir con elementos del programa es a través de la utilizacién de la
persuasién y la negociacién” (1977:37).

Ademis de la multiplicidad de intereses, hay factores que influyen en esta
etapa. Elementos tanto interorganizacionales asi como del contexto exterior
son determinantes en el resultado, ya sea positivo o negativo de cuando se im-
plementa determinada politica pablica. Retomando lo planteado por Aguilar:
distorsiones burocraticas, resistencias locales, conflictos intergubernamentales,
heterogeneidad de intereses, diversidad de situaciones, indiferencia de los
beneficiarios; son elementos que pueden incidir en la implementacién de las
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politicas (2007). Todos estos factores influyen directamente en el proceso por lo
que deben tomarse en cuenta desde la etapa decisoria, que incluye el disefio de
la politica, para que no sean obsticulos que imposibiliten alcanzar los objetivos
previstos desde el momento de la decisién. También resulta necesario conocer
claramente el contexto institucional que engloba al proceso de implementacién
para que sea mds sencillo vislumbrar el entorno tanto de reglas formales como
informales dentro del cual se implementara la politica.

Asimismo es preciso distinguir y tomar en consideracién el contexto orga-
nizacional que serd el encargado de implementar las politicas publicas dise-
fadas, ya que la capacidad de ejecucién que tenga la instancia responsable es
crucial para el éxito de la politica, es decir, las caracteristicas y herramientas
tanto organizacionales, como de recursos humanos y financieros influyen
directamente en la implementacién de una politica, esto debido a que: “El
éxito de la implementacién depende también de la capacidad que tenga la or-
ganizacién responsable para realizar su encomienda. [Ya que| La capacidad
de implementar politicas puede verse entorpecida por factores tales como la
sobrecarga de trabajo y la preparacién deficiente del personal, la insuficiencia
de informacién y de recursos financieros, las restricciones de tiempo...” (Van
Meter y Van Hurn, 2007:137).

Ademads de ubicar estos elementos también resulta necesario generar estra-
tegias para que estos Gltimos no paralicen el proceso de implementacién. Por lo
que Van Meter y Van Hurn exponen una serie de consideraciones que coadyu-
van a que ésta sea mas eficaz. Entre estos elementos podemos mencionar que
serd mas sencillo implementar politicas de corte incremental ya que: “Serd mas
dificil poner en practica aquellas politicas que obligan a cambios profundos de
las relaciones de los participantes durante la implementacién, que aquellas otras
que demandan tnicamente cambios marginales en las relaciones establecidas”
(Van Meter y Van Hurn, 2007:113).

De acuerdo con esta tesitura incremental, los autores también exponen que:
“[...] es mds probable que la implementaci6n sea efectiva cuando no se le exige
ala dependencia piblica responsable ninguna organizacién dréstica” (Van Meter
y Van Hurn, 2007:113). En cuanto a los objetivos de la politica, senalan que una
comunicacién clara entre las esferas decisoras y los encargados de implementar
las politicas publicas es clave para que los objetivos no se desvirtden durante
el proceso, y de este modo se logren alcanzar los objetivos planeados desde el
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disefio de la politica, ya que: “Las perspectivas de una implementacién efectiva
aumentardn de acuerdo a la claridad con que los estindares y objetivos sean
definidos y de acuerdo con la exactitud y coherencia que sean comunicados”
(Van Meter y Van Hurn, 2007:113).

Lo anterior no significa que la planeacién de la politica deba ser totalmente
rigida y que no se deje ningtin espacio para la discrecionalidad de los burdcratas,
sin embargo si es pertinente que los objetivos sean claros y contundentes para
que el resultado se acerque lo mas posible a lo planeado. Por lo que, como ya
se menciond: “Debe de existir [...] interdependencia entre el disefio y la im-
plementacién de la politica” (Aguilar, 2007:59), para que de este modo ambas
etapas no sean concebidas como momentos divergentes y la comunicacién sea
lo més clara posible.

Otro factor que incide en una eficaz implementacién de la politica publica
es la existencia de consenso en cuanto a los objetivos de la misma, ya que: “La
implementacién tendrd mds éxito cuando el consenso en torno a las metas sea
alto” (Van Meter y Van Hurn, 2007:116), lo cual pone de relieve el papel que
desempenan las instancias encargadas de implementar las politicas publicas ya
que si éstas aprueban los objetivos de la politica, seguramente pondran lo que
esté de su parte, para que la politica comience su curso. De lo contrario se podria
entrar a lo que Bardach denomina como uno de los “dilemas de la administra-
cién” que se refiere a /a resistencia masiva de una organizacion frente a una politica,
lo que conlleva a que la burocracia se resista a ejecutar dicha politica y resulta
en una pardlisis de este proceso.

Por otro lado, resulta necesario referirnos a uno de los principales modelos
encontrados en la bibliografia: el borrom-up, debido a que éste describe nuestros
estudios de caso. En él no se concibe una separacién entre la fase del disefio y
la de la implementacién, ya que se involucra desde el proceso de toma de deci-
siones a los ejecutores mismos de la politica tomando en consideracién tanto su
experiencia como su importancia en el proceso. Aqui: “Los burécratas no son
simples servidores publicos neutrales sino personas con ideas, valores creencias
e intereses que usan para influir en la politica publica” (Parsons, 2007:482).
Un punto central de este enfoque es que las decisiones no son del todo rigidas
ya que se considera a los responsables como individuos capaces de ajustar las
6rdenes al contexto propio, lo cual es un aspecto favorable para los resultados
de la politica. Ya que la realidad misma del contexto genera que las politicas
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se tengan que moldear en la prictica para poder ser puestas en practica lo mas
pertinentemente posible.

Resulta necesario aqui argumentar que para los casos de estudio que con-
forman la presente investigacién, el modelo borrom-up es el que mas describe
el proceso de operacién de los instrumentos de conservacién y manejo aqui
analizados. Esto debido a que en el disefio, tanto del PM del Bosque de Tlal-
pan como del PRCSA que opera en San Miguel Topilejo, intervinieron directa
y activamente los encargados de ejecutarlos, en los dos casos participaron los
ejecutores dependientes de la Corena del Gobierno de la Ciudad de México.
En el proceso de disefio se tomé en consideracién tanto la experiencia como
el vasto conocimiento de los “burécratas de calle” acerca del contexto sobre el
cual se pretendia incidir. También podriamos establecer que los instrumentos
de conservacién y manejo en ambos casos de estudio no se caracterizan por
ser totalmente rigidos, ya que se han ajustado de su contexto particular para,
de este modo, tratar de buscar que la operacién sea lo més eficaz posible. De
igual manera, resulta pertinente presentar el entramado tedrico-conceptual, el
institucional y el normativo relativo a las ANP, debido a que los casos de estudio
que se analizan refieren a esta categoria juridica.

En primer lugar, es necesario introducir el concepto propio de ANP; a pesar
de que éste tiene diferentes referentes, para efectos de la presente investigacion
nos centraremos en el estipulado por la LAPTDF la cual tiene competencia sobre
la ANP capitalinas. En dicha ley se les define como:

Los espacios fisicos naturales en donde los ambientes originales no han sido
significativamente alterados por actividades antropogénicas, o que requieren
ser preservadas y restauradas, por su estructura y funcién para la recarga del
acuifero y la preservacién de la biodiversidad. Son dreas que por sus caracte-
risticas ecogeograficas, contenido de especies, bienes y servicios ambientales y
culturales que proporcionan a la poblacién, hacen imprescindible su preservacién
(LAPTDF, 2000:4).

Existen diversas categorias construidas especificamente para la designacién
y gestién de los diferentes tipos de ANP que existen. Los entes encargados de
construirlas van desde organismos internacionales hasta instituciones legales
capitalinas. Es necesario hacer explicito que nos centraremos en aquellas de
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manejo que establece la LAPTDF, y en especifico nos evocaremos a las que se
utilizan para la gestién de las ANP que son nuestros casos de estudio. Dichas
categorias son: las Zonas ecoldgicas y culturales y las Reservas ecoldgicas comunitarias.
Por las primeras se entiende: “Aquellas con importantes valores ambientales y
ecolégicos, donde también se presentan elementos fisicos, histéricos o arqueo-
légicos o se realizan usos y costumbres de importancia cultural” (LAPTDF,
2000:50). En cuanto a las segundas, se trata de: “Las Reservas Ecolégicas
Comunitarias son aquellas establecidas por pueblos, comunidades y ejidos en
terrenos de su propiedad destinadas a la preservacién, proteccién y restauraciéon
de la biodiversidad y del equilibrio ecolégico, sin que se modifique el régimen
de propiedad.” (LAPTDF, 2000:50).

En relacién con el entramado institucional y normativo que enmarca a las
ANP de la Ciudad de México podemos ubicar en primer lugar a la LAPTDF,
la cual fue promulgada en el 2000 y tiene como objetivo legislar y regular la
politica ambiental de la CDMX. Vale la pena recalcar que este es el instrumento
normativo que regula el manejo y gestiéon de las ANP capitalinas.

De igual manera se encuentra el Reglamento de la Ley Ambiental del Dis-
trito Federal, el cual tiene como objetivo regular las disposiciones de la Ley
Ambiental de Proteccién a la Tierra en el Distrito Federal.

También es necesario mencionar la Ley de Mitigaciéon y Adaptacién al Cam-
bio Climético y Desarrollo Sustentable para el Distrito Federal, la cual tiene por
objeto: “[...] el establecimiento de politicas publicas que permitan propiciar la
mitigacién de Gases de Efecto Invernadero, la adaptacién al cambio climdtico,
asi como el coadyuvar al desarrollo sustentable” (LMACC, 2000:1).

El marco institucional de las ANP, se encuentra encabezado por la Coordi-
nacién de dreas naturales protegidas del gobierno de la Ciudad de México, la
cual tiene por objeto:

— Establecer y emitir normas, criterios y lineamientos para la administracién
y manejo de las dreas naturales protegidas.

— Aprobar y evaluar los programas de manejo.

— Proponer y aprobar los proyectos de declaratoria de dreas naturales protegidas.

— Establecer y aprobar los mecanismos de financiamiento de las dreas naturales
protegidas.
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— Supervisar que se cumpla estrictamente con las disposiciones juridicas y
administrativas en todos los asuntos relativos a las dreas naturales prote-
gidas.

— Proponer la celebracién de instrumentos de coordinacién en materia de dreas
naturales protegidas.

— Proponer reformas al marco juridico en materia de ANP. Administrar y operar
el Programa de Retribucién por la Conservacién de Servicios Ambientales
en Reservas Fcologicas Comunitarias y el Programa de Retribucién por la
Conservacién de Servicios Ambientales en Areas Comunitarias de Conser-
vaciéon Ecoldgica.

— Coordinar la administracién de las ANP “Sierra de Guadalupe”, “Sierra de
Santa Catarina” y la “Armella” (Coordinacién de Areas Naturales Protegidas
de la Ciudad de México, 2017).

Dentro de esta coordinacidn se encuentra el sistema local de 4reas naturales,
el cual se estableci6 en 2005 con el objetivo de fungir como un instrumento
estratégico de planeacién para la conservacién de los recursos naturales de la
CDMX y para la administracién de las ANP (Acuerdos por el que se establece el
Sistema Local de Areas Naturales Protegidas, 2005:8).

Por tltimo, resta mencionar el marco programatico existente que el gobierno
de la CDMX opera mediante los 6rganos encargados de manejar y conservar
las ANP de la ciudad. Esta tarea de conservacién y manejo se ve reflejada en
algunas politicas que tratan la problemdtica ambiental metropolitana, como el
Plan Verde.’ Este Gltimo ubica al suelo de conservacién, y por ende a las ANP,
como uno de sus siete ejes rectores para alcanzar la sustentabilidad capitalina,
y dentro de sus estrategias para conservar este espacio plantea la restauracion y
conservacidn de ecosistemas de alto valor ambiental. Para lograr este Gltimo objeti-
vo establece la proteccién y manejo de las ANP. A continuacién se presenta el
Cuadro 1 que resume los principales instrumentos normativos e institucionales
que regulan las ANP de la Ciudad de México.

? El Plan Verde es la ruta del gobierno de la Ciudad de México a mediano plazo (15 afios)
que contiene las estrategias y acciones para encaminar a la ciudad hacia la sustentabilidad de
su desarrollo. véase Plan Verde Ciudad de México (2007:2).
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CUADRO 1

Marco normativo e institucional de las ANP en la Ciudad de México

. _ Afio d
Instrumento o Institucién Objetivo no' /e
creacién
Ley Ambiental de Proteccién a la Tierra en  Regular la politica ambiental de la Ciudad 2000
el Distrito Federal de México.
Reglamento de la Ley Ambiental del Reglamentar las disposiciones de la LAPTDF 2000
Distrito Federal
Coordinacién de ANP del Gobierno de la Establecer y emitir normas, criterios y linea-
Ciudad de México mientos para la administracién y manejo de
las Arcas Naturales Protegidas.
Sistema Local de ANP Conservar los recursos naturales capitalinos 2005
asi como administrar las ANP de la Ciudad.
Plan Verde Establecerlasaccionesparala consecucién de la 2007
sostenibilidad de la Ciudad de México
Ley de Mitigacién y Adaptacién al Cambio Establecer politicas ptblicas que permitan 2011

Climético y Desarrollo Sustentable para el
Distrito Federal

propiciar la mitigacién de Gases de Efecto
Invernadero, la adaptacién al cambio cli-
mético, asi como el coadyuvar al desarrollo
sustentable

Fuente: elaboracién propia.

Metodologia

Para la realizacién del presente trabajo, en primer lugar se llevé a cabo una
exhaustiva investigaciéon documental que sirvié para elaborar el marco tedrico
y conceptual, asi como para plasmar el entramado institucional, organizacional,
social y ecolbgico de ambas ANP elegidas como estudios de caso.

En segundo lugar, se llevé a cabo trabajo de campo, el cual consistié en la
realizacién de entrevistas semiestructuradas a informantes clave. En total se
entrevistaron a cuatro funcionarios gubernamentales y dos actores sociales.
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Factores que inciden en la implementacion de los instrumentos
de conservacion y manejo de las ANP: el Bosque de Tlalpan
y San Miguel Topilejo

El caso del Bosque de Tlalpan

E1 ANP del Bosque de Tlalpan estd conformada por un total de 253 ha 'y, como su
nombre lo indica, se sittia dentro de la delegacién Tlalpan, al sur de la CDMX. En
cuanto a sus caracteristicas biolégicas puede constatarse su variada vegetacion,
floray fauna, ya que ésta forma parte del “ecosistema del Pedregal de San Angel”
lo cual la hace una regién representativa y tnica. En la actualidad en suelo del
Bosque de Tlalpan estd cubierto principalmente por tres tipos de vegetacion:
matorral xeré6filo, bosque de encino y bosque cultivado (GDF, 2011:13).

Este bosque también es relevante desde el punto de vista arqueolégico ya
que en su interior encuentran la Piramide de Tenantongo, y la Piedra de los
Sacrificios, un dique aledafio a la pirimide, ambos comparten similares carac-
teristicas estructurales (GDF, 2011:52). Su principal amenaza en relacién con
su conservacion consiste en: “La fuerte presion que estd ejerciendo la demanda
creciente de uso publico recreativo y los impactos negativos que estd provocando
la orientacién inadecuada de un uso dirigido principalmente a satisfacer tal de-
manda, desplazando al manejo que se requiere para conservar la biodiversidad,
el cual debiera ser el enfoque esencial de esta drea protegida.” (GDF, 2011:20).

En cuanto alos actores que convergen dentro de esta area, podemos constatar
que son de diversa indole y que tienen diferentes objetivos (Cuadro 2).

A partir de la realizacién de una serie de entrevistas tanto a los funcionarios
gubernamentales como a poblacién involucrada con dicho estudio de caso* fue
posible ubicar de qué manera y en qué intensidad inciden los factores sociales y
gubernamentales en la implementacién de su programa de manejo (Esquema 1).

* En total se realizaron cuatro entrevistas semiestructuradas a informantes clave: a tres
funcionarios gubernamentales y a un actor social. Las personas entrevistadas fueron, para el
caso del Bosque de Tlalpan: el subdirector de Areas Naturales Protegidas de la Secretarfa de
Medio Ambiente del Distrito Federal, el jefe de Unidad Departamental de Areas Naturales
Protegidas de la Comisién de Recursos Naturales del DF; el coordinador operativo del ANP
de Bosque de Tlalpan de la Comisién de Recursos Naturales del DF; el director de Ecologia
de la Asociacién de Corredores del Bosque de Tlalpan.
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CUADRO 2
Actores que convergen en el Bosque de Tlalpan

Visitantes — Corredores
— Paseantes
— Grupos familiares
— Clubes deportivos
— Comerciantes, trabajadores y auto- empleados

Organizaciones de la — Asociacién de Corredores del Bosque de Tlalpan
Sociedad Civil — Probosque de Tlalpan, A.C.
Actores académicos — Sujetos devenidos de la Academia los cuales integran el Consejo Asesor.

Fuente: Elaboracién propia con datos del Programa de Manejo del ANP “Bosque de Tlalpan”; Corredores
del Bosque de Tlalpan A. C.

ESQUEMA 1
Factores que inciden en la implementacion del PM en el Bosque de Tlalpan

— Usuarios
Factor Social e — Academia
— Asociaciones civiles
Bosque de Tlalpan

Incidencia de la
CORENA para que se
entregara el Bosque de

Tlalpan

Factor gubernamental

Fuente: elaboracién propia.

El factor social

El Bosque de Tlalpan es visitado por diversos actores sociales, sin embargo es
posible hacer una subdivisién de los usuarios para familiarizarnos con el sector
social que incide directamente en la implementacién de su programa de manejo:
la Asociacién de Corredores del Bosque de Tlalpan (ACBT).

“Hay dos grandes sectores de usuarios, la parte de acd abajo que podriamos
decir que es una poblacién con los ingresos mayores y la parte de arriba que
es una situacién mds popular, y que eso tiene que ver mucho con la visién que se
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tiene del Bosque de Tlalpan. Acd abajo hay un mayor conocimiento de qué es
un drea natural protegida y qué implica, alld arriba no, alld arriba saben que es
un drea natural protegida pero no saben porqué es un drea natural protegida y
esto nos lleva a una situacién del conocimiento de qué tengo que cuidar qué no
tengo que cuidar” (Entrevista a V. Martinez, 20 de mayo de 2014).

Como lo describe el coordinador operativo del Bosque de Tlalpan, existen
dos sectores de usuarios, los de la parte de “arriba” son los habitantes de la
colonia Miguel Hidalgo, quienes utilizan el 4rea como un sitio de trdnsito mas
que de esparcimiento. En cuanto a los de la parte de “abajo” son los que asisten
al ANP con motivos de recreacion tanto cultural como deportiva, dentro de este
grupo se encuentran los miembros de la ACBT. Es necesario establecer que la
incidencia del factor social en la implementacién del PM de esta ANP se resume
a las diversas acciones que la ACBT ha realizado desde hace més de una década
con el objetivo de conservarla.

Para comenzar con el andlisis de la incidencia de este factor se presenta el papel
que ha desempenado la ACBT, primero en la elaboracién del PM y posteriormente
en su implementacién. Segin lo que expresa el licenciado Ricardo Calderdn,
director de ecologfa de la ACBT, hace aproximadamente 10 afos a partir de que
el Bosque de Tlalpan se decreté como parque urbano, esta asociacion le solicitd
expresamente a las autoridades correspondientes elaborar el PM, ademds de que
intervino directamente en la gestién relativa a la elaboracién del primer diagnés-
tico ecolégico y administrativo de este espacio: “De hecho la asociacién le pagd
un estudio quizés hace diez o doce afos al Instituto Nacional de Investigaciones
Forestales y Agropecuarias, un estudio porque estaban preocupados por el estado
fitosanitario del bosque. Posteriormente se presiona la delegacién para que se
elaborara el programa de manejo, de hecho la delegacién elabora un programa
de manejo, le paga a una empresa, elabora un programa de manejo forestal y uno
administrativo...” (Entrevista a R. Calder6n, 25 de mayo de 2014).

Sin embargo tuvieron que transcurrir varios afios para que se elaborara el
PM, ya que éste fue decretado en 2011. A partir de ahi, su implementacién
pasé por una etapa complicada ya que a cargo de la administracién del ANP se
encontraban dos dependencias del gobierno de la ciudad, por un lado el drea
de ecologfa de la delegacién Tlalpan y, por el otro, la Comisién de Recursos
Naturales (Corena) de la Secretaria de Medio Ambiente del gobierno de la
Ciudad de México.
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Segun lo expresado por el licenciado Victor Martinez Santiago, coordinador
operativo del Bosque de Tlalpan por parte de la Corena, esto era una falta grave
a la normatividad ya que las ANP deben ser administradas por el gobierno local
y no por las delegaciones:

[...] aqui estaban dos instituciones, Tlalpan y Corena. Aunque nosotros tene-
mos la mejor intencién y se lograron bastantes cosas, como el establecimiento
del consejo, como la propuesta de un reglamento, la zonificacidn, etcétera |...]
pues estaba otra drea [...] (la presencia de estas dos instituciones no detenfa el
proceso de implementacién del PM) [ ...] lo complic6 mucho. Las instituciones
las forman las personas, entonces no quisiera decir que es la delegacién Tlalpan
sino la administracién que estaba ahi aunque también habfa gente muy rescatable
(20 de mayo de 2014).

La presencia de ambos actores gubernamentales generaba una ambigtiedad
en la gestién del espacio, ademds de que su manejo por parte de la delegacion
no era del todo eficaz, pues su presencia en la gestién desviaba el objetivo de
conservacién y manejo sustentable del drea, ya que algunos intereses individuales
generaban que el PM no se pudiera implementar en plenitud. En relacién con
lo anteriormente descrito el licenciado Victor Martinez mencioné que: “[...]
pues habia intereses, pues los comercios le pagaban una cuota a la delegacién
por el espacio [...] habfa muchos intereses aqui, mucha de la gente era de base
entonces obviamente a nivel Delegacién nadie se iba a aventar un conflicto con
el sindicato [...]” (20 de mayo de 2014).

Por lo anterior puede deducirse, que los intereses politicos y monetarios eran
una barrera para la gestién eficaz del ANP por parte de la delegacién. Toda esta
situacién gener6 que diversos actores, como los miembros de la ACBT, se mo-
vilizaran para que los funcionarios delegacionales dejaran el manejo del Bosque
de Tlalpan a los funcionarios de la Comisién de Recursos Naturales.

LLa asociacion fue quien intervino y quien solicit la presencia de la Secretaria
de Medio Ambiente en el bosque, aqui son dos cosas primero el programa de
manejo y después hay un cambio radical en la delegacion, llegan politicos al 4rea
de ecologfa con un total desconocimiento. Ya hay una peticién directa al gobierno
del DF para que la Secretarfa de Medio Ambiente administre el bosque. Si es
la presencia, la insistencia y el cabildeo de la asociacién quien logro que fuera
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la Secretarfa de Medio Ambiente quien administrara el bosque (R. Calderén,
25 de mayo de 2014).

Es necesario resaltar que la presion social fue decisiva para que esto se con-
cretara, ya que la ACBT de evidencié en medios de comunicacién situaciones de
malos manejos en relacién con la gestion del drea:

Utilizando el poder social o el contacto social, politico y econémico. Fue un
sector de mucho peso, de mucha presién para que la delegada pudiera hacer la
entrega del Bosque de Tlalpan [...] utilizando los medios de comunicacidn,
evidenciando situaciones de corrupcién, de trabajos no muy correctos, de
situaciones ajenas, de violaciones a la normatividad. Entonces todo eso se fue
ventilando a los medios de comunicacién (V. Martinez, 20 de mayo de 2014).

Fsta situacién muestra cémo el factor social, representado por las acciones
llevadas a cabo por los miembros de la ACBT para que la Delegacién hiciera
entrega del ANP a la Corena, impulsé que el PM del Bosque de Tlalpan se pu-
diera implementar con mayor eficacia. Esto debido a que una vez que la Corena
tuvo en sus manos el control del espacio; su PM ha podido avanzar sin trabas,
ambigiiedades y desvios burocriticos.

El factor gubernamental

Resulta necesario hacer explicito que el factor gubernamental atribuido a la
incidencia en la implementacién del PM del Bosque de Tlalpan se refiere expli-
citamente al papel que desempen6 la Corena, en primer lugar para impulsar el
decreto del Bosque de Tlalpan como una ANP y posteriormente en su influencia
para que su PM se lleve a cabo con mayor eficacia en los tltimos afos.

Como ya se menciond, el ANP del Bosque de Tlalpan en un inicio se catalogd
como parque urbano y tiempo después se decreté como ANP en la categoria de
zona ecolégica y cultural. La Corena, como lo expresa el licenciado Luis Miguel
Robles, jefe de unidad departamental de la zona sur de la Coordinacién de ANP
de la Corena, presioné para lograr que este decreto fuera promulgado, ya que
segun sus palabras: “[Para que] la autoridad gubernamental tomara la decisién
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de cambiar el giro completamente del Bosque de Tlalpan [...] Corenaes la que
ha hecho las gestiones y los trabajos”.

Segtin lo relatado por el licenciado Martinez, coordinador operativo del ANP
del Bosque de Tlalpan por parte de la Corena, la categoria de parque urbano
era muy laxa para coadyuvar a la conservacién del ANP porlo que enel 2011, el
Bosque de Tlalpan se convirtié en un ANP de categoria zona ecoldgica y cultural:

En el 97 (el Bosque de Tlalpan) se decreta como un drea natural protegida con
una vocacién de Bosque Urbano que sigue estando en la administracién con
la delegacion. Sin embargo consideraba esta parte de si es importante proteger
los recursos naturales pero también es importante proveer de espacios a la ciu-
dadanfa bajo una cierta normatividad, bajo un cierto orden, orden que no se
llev6 a cabo, orden que no se cumplié. De tal suerte que se segufan violentando
muchos factores en cuanto a la conservacion, seguian habiendo conciertos, se
segufan permitiendo actividades que no eran posibles etc. .. situacién que llevd
aun cambio en el 2011 y pasa a una cuestién de valor ambiental y cultural. Yo
entiendo que esto es dar un valor més estricto a la normatividad para la conser-
vacién (20 de mayo de 2014).

Posterior a este decreto se elaboré su PM, en el que el factor gubernamental
fue determinante para que éste avanzara, debido a la situacién en la que el ANP
se encontraba, en donde tanto la autoridad delegacional como la Corena estaban
conjuntamente a cargo de la gestién del Bosque de Tlalpan. En palabras del
licenciado Luis Miguel Robles ante este panorama de dualidad administrativa
la Corena: “Es la que ha hecho las gestiones y los trabajos para que esto sea drea
natural protegida, pero pues tenfamos en contrapeso toda esta administraciéon de
Tlalpan en un ambigiiedad en los tltimos dos afios en el que estd la Comisién de
Recursos Naturales del Distrito Federal y estd la delegacion y se hace un vacio y
entonces la Comisién de Recursos Naturales del Distrito Federal ha mantenido
una posicién muy clara frente a esto y se han hecho las gestiones necesarias y se
ha presionado y se han logrado hoy las cosas...” (17 de mayo de 2014).

Bésicamente esta comisidn presiond, junto con los actores sociales, para que
la delegacion entregara el ANP a la comisién y de este modo se lograra cimentar
sobre bases sélidas la implementacién de su PM, ya que esta autoridad guber-
namental tiene ahora el total control de la gestién sobre el 4rea y por ende ya no
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existe ambigtiedad en su manejo, lo que se traduce en que su PM es llevado a
cabo con mayor eficacia.

La Corena ha impulsado acciones para que la conservacién y manejo del
drea avance de manera paulatina y se concreten objetivos precisos como: “El
establecimiento del consejo, como la propuesta de un reglamento, la zonificacién,
etc...” (Robles, 17 de mayo de 2014).

Sin embargo, ahora que la Corena maneja el ANP en su totalidad, esta comisién
se enfrenta con una escasez de recursos econémicos y humanos para implementar
el PM. Al respecto el licenciado Martinez afirma que: “Sin exagerar se redujo
la plantilla de personal en 50%...” (20 de mayo de 2014). Sin embargo también
menciona que a pesar de esta situacion: “Se ha mantenido el drea, darle la categoria
de drea natural protegida le hace ser un drea especial, es decir que esté, mucho
mas sancionado lo que esté aqui. O sea con o sin recursos esto es un drea natural
protegida que ha permitido que se conserve” (V. Martinez, 20 de mayo de 2014).

Lo que se traduce en que independientemente de que se cuenten con pocos
recursos para llevar a la practica el PM del area, contar con una normatividad
que la respalde asi como con un érgano gubernamental encargado de la gestion
del drea, son factores que han permitido su conservacién.

El caso de San Miguel Topilejo

El ANP de San Miguel Topilejo se ubica en la delegacién Tlalpan y tiene una
extensién geogréfica de 6 000.29 ha (GDF, 2007:4). En relacién con su flora y
fauna, ésta se encuentra representada por: “Al menos 543 especies de plantas
vasculares, distribuidas en 266 géneros y 77 familias. Asimismo, se han regis-
trado al menos 118 especies de vertebrados agrupados en las clases Amphibia,
Reptilia, Aves y Mammalia” (GDF, 2007:3).

Resulta necesario hacer énfasis en que como el ANP de San Miguel Topilejo
es una zona ejidal’, la comunidad tiene a su cargo su administracién, esto lo
estipula el articulo 9 de su declaratoria.

A partir de la realizacién de una serie de entrevistas a funcionarios guber-

* Segtin lo que establece el Articulo 9 de la Ley Agraria: Los nicleos de poblacién ejidales o
ejidos tienen personalidad juridica y patrimonio propio y son propietarios de las tierras que les han
sido dotadas o de las que hubieren adquirido por cualquier otro titulo. Véase Ley Agraria (1992:2).
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namentales y a integrantes del sector social involucrado con dicho estudio de
caso® fue posible ubicar que el factor social y el factor gubernamental inciden
de manera importante en la implementacién del PRCSA que opera en el drea
(véase Esquema 2).

ESQUEMA 2
Factores que inciden en la implementacion del PRCSE: Topilejo

— Participacién social
determinada por un incentivo

econémico.

Factor Social

— Participaci6n social
incentivada por el sentido de
comunidad y orgullo de los

San Miguel Topilejo

comuneros de Topilejo.

— Por haber disefiado el PRcsa
Factor gubernamental el | DOT participar en su
implementacion.

Fuente: elaboracién propia.

El factor social

En primer lugar es necesario considerar que el ANP de San Miguel Topilejo
fue decretada bajo la figura de reserva ecoldgica comunitaria, lo que significa
que las hectdreas que conforman su superficie son de propiedad comunal y
no gubernamental. Por ende fue necesario disefiar un instrumento de politica

¢ En total se realizaron cuatro entrevistas semiestructuradas dirigidas a informantes clave a
tres funcionarios gubernamentales y a un actor social. Las personas entrevistadas fueron, para
el caso de San Miguel Topilejo: el Subdirector de Areas Naturales Protegidas de la Secretarfa
de Medio Ambiente del Distrito Federal; el jefe de Unidad Departamental de Areas Naturales
Protegidas de la Comisién de Recursos Naturales del DF; el coordinador de la Zona Topilejo y
responsable del mantenimiento y vigilancia de la Comisién de Recursos Naturales del DF; el pre-
sidente de Consejo de Vigilancia de San Miguel Topilejo y el presidente Comisariado Comunal.
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publica particular denominado Programa de Retribucién por Conservacién de
los Servicios Ambientales de las Reservas Fcolégicas Comunitarias (PRCSA).
Gracias a éste, como lo menciona el licenciado Luis Miguel Robles, “[se] evita
el cambio de uso de suelo, se mantiene como bosques” (17 de mayo de 2014).

EI PRCSA funciona a partir de un sistema de pago por servicios ambientales
a los comuneros duefios de las tierras de San Miguel Topilejo. Este consiste
en que los comuneros son remunerados econémicamente por conservar sus
propiedades de tierra, y segin lo expresado por el licenciado Robles, este
pago: “[...] es algo fundamental que la comunidad tiene todo el derecho de
recibir, es un incentivo a que ellos dediquen estas tierras a su conservacion y
no a su explotacién...” (17 de mayo de 2014). Asimismo tienen el derecho de
decidir si participan, o no, en la implementacién del PRCSA, el cual opera de
la siguiente manera:

Este funciona en tres partes, una es que anualmente la comunidad genera su pro-
yecto de inversién. Con este proyecto se da el equipamiento para funcionar. Otro
rubro es el operativo que son las brigadas, son seis brigadas con diez elementos
de cada una de ellas mas un jefe de brigada y también se tiene un coordinador
técnico. Y un tercer rubro es que una vez se ha demostrado que en un afio se ha
mantenido la conservacién entonces viene un incentivo a la comunidad la cual
no tiene que dar cuentas. Ese incentivo es por haberse mantenido durante todo
el afio conservando esta reserva (L.. Robles, 17 de mayo de 2014).

Un punto que vale la pena resaltar en cuanto al disefio del PCRSA es que,
ademads de que se prohibe el cambio de uso de suelo, éste: “Estd planteado como
algo permanente, respeta el régimen de propiedad comunal, no lo cambia y la
comunidad es libre de decir hasta cuando quieren seguir en el programa” (L.
Robles, 17 de mayo de 2014). La participacién directa de la comunidad de San
Miguel Topilejo en la conservacién de esta ANP, respaldada por un incentivo
econdémico, es un factor central que impulsa la implementacién del PRCSA ya
que sin su apoyo este programa no tendria posibilidades de éxito. Cerca de 300
comuneros estdn involucrados con el PRCSA realizando funciones de brigadistas,
son ellos la principal fuerza de trabajo mediante la cual es posible mantener las
6 000 ha que conforman esta dreas naturales protegidas.

Sin embargo, uno de los principales reclamos por parte de los comuneros
entrevistados es la escasez de recursos econémicos destinados a la conser-
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vacién y manejo del drea, argumentan que el incentivo no es suficiente para
poder llevar a cabo los trabajos de conservacion. El sefior Félix Galicia Bra-
vo, presidente de Consejo de Vigilancia de San Miguel Topilejo, expres6 que
el pago: “Si es un incentivo, pero a veces no nos alcanza tampoco, porque es
muy poco lo que nos dan y pedimos mdas apoyo para sacar adelante el bosque...”
(E Galicia, 1 de junio de 2014). Sin embargo, es necesario resaltar que a pesar
de esta insuficiencia en los recursos econémicos destinados al PRCSA, el 4rea de
San Miguel Topilejo es considerada como una de las mejor conservadas en
la Ciudad de México.

Ademds del incentivo econémico antes mencionado, la comunidad de San
Miguel Topilejo conserva el drea por un sentido de comunidad y orgullo, en
palabras del sefior Félix Galicia: “Es un orgullo para el pueblo de Topilejo y la
zona Sur de Tlalpan que este bosque sea el nimero uno en Tlalpan, queremos
que se sienta orgulloso Tlalpan por parte de Topilejo para que digan que Topilejo
manda buen oxigeno para abajo” (1 de junio de 2014).

El factor gubernamental

Es necesario hacer explicito que el hecho de que los comuneros sean los duefos
de las tierras que conforman San Miguel Topilejo no exenta a que la Corena
intervenga en algunos procesos de la conservacion y manejo del drea. En el caso
del ANP de San Miguel Topilejo el factor gubernamental es central; primero
para la creacién de su instrumento de conservacién y manejo, y posteriormente
para la consolidacién del mismo. Segin palabras del sefior Miguel Pérez Be-
tancourt, coordinador de la zona Topilejo y responsable del mantenimiento y
vigilancia de la Corena, desde 1979 se iniciaron los trabajos de conservacién
y reforestacién del drea, encabezados por la comisién. A pesar de que desde
hace més de 30 afios se trabajan en favor de la conservacion del 4rea, la Corena
decreta en 2007 a Topilejo como reserva ecolégica comunitaria, respetando asi
el régimen de propiedad comunal del espacio.

La experiencia y el manejo que se ha venido teniendo de la reserva dentro del
Programa de Retribucién por Conservacién de los Servicios Ambientales ha
sido muy importante para poder reorientar la visiéon de conservacién de este
bosque y de aprovechamiento. Actualmente ha bajado muchisimo la tala, estos
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bosques antes de que existiera la reserva estaban muy expuestos, estaban muy
vulnerables a una cantidad de ilicitos” (17 de mayo de 2014)

En ese mismo ano la Corena decide implementar el PRCSA, creado dos
anos antes, con la intencién de que, a partir de un sistema de pago por servi-
cios ambientales, los comuneros duefios de las tierras de San Miguel Topilejo
destinaran sus propiedades a la conservacién. Desde sus inicios el PRCSA ha
avanzado concretamente en la conservacién del drea de San Miguel Topilejo ya
que, como se menciond en parrafos anteriores, esta drea es una de las mejores
conservadas de la ciudad.

Vale la pena resaltar que: “La retribucién por servicios ambientales que hace
el DF a través del fondo ambiental es una de las mds altas en todo el pafs. Pero
aun asf no es suficiente...” (L. Robles, 17 de mayo de 2014). Tal y como lo de-
nuncian los comuneros de Topilejo, los funcionarios de la Corena expresan que
los recursos destinados para la conservacién del drea, suministrados por medio
del PRCSA, no son suficientes para implementar con total eficacia este programa.

Asimismo, existe un trabajo conjunto entre los comuneros y la Corena, ya que
ambos cuentan con brigadas que laboran de manera coordinada para preservary
manejar el drea natural protegida. Con esta descripcién es posible resaltar cémo
el factor gubernamental, representado por la Corena, ha sido determinante en
el proceso de conservacion del ANP de San Miguel Topilejo ya que, en primer
lugar, impulsé su preservacién decretdndola como ANP vy, posteriormente, im-
plementé el PRCSA con algunos de sus miembros como parte de las brigadas de
vigilancia que operan a lo largo de la superficie que conforma el 4rea.

Este apoyo gubernamental ha sido fundamental, ya que fue el detonante de
los trabajos de conservacién y manejo del drea y posteriormente ha participado
de manera activa en la implementacién del Programa de retribucién por con-
servacién de los servicios ambientales de las reservas ecolégicas comunitarias.

Conclusiones
A partir del andlisis de las entrevistas realizadas tanto a actores gubernamentales

como sociales involucrados con los estudios de caso aqui expuestos fue posible
encontrar que, a pesar de que los casos analizados cuentan con caracteristicas
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bastante disimiles en cuanto a sus aspectos fisicos, politicos, sociales e institu-
cionales, en ambas ANP los factores social y gubernamental inciden de manera
significativa en el éxito de sus programas de manejo y conservacion.

En el caso del ANP del Bosque de Tlalpan gracias al factor social, especifica-
mente por las gestiones llevadas a cabo por los miembros de la ACBT, se logré
incidir en la creacién del Programa de Manejo, y en que la delegacién Tlalpan
hiciera entrega del 4rea a la Corena para que esta dltima fuera la encargada de
administrarla. L.a manera como evidenciaron las problematicas presentes en la
ANP fue a partir de denunciar los hechos en los medios de comunicacién. Una
vez que la Corena tuvo la responsabilidad del drea, el PM se implementé con
mayor eficacia.

También encontramos al factor gubernamental, representado por la Corena.
Esta instancia coadyuvé a que el drea del Bosque de Tlalpan cambiara de ca-
tegorfa de parque urbano a zona de ecoldgica y cultural con lo cual su gestion
cambi6 los pardmetros de conservacién y manejo. De igual forma, presion6 para
que la delegacién Tlalpan les hiciera entrega del drea y de este modo la Corena
quedo en total facultad para administrar el drea natural protegida.

En el caso de la reserva comunitaria de San Miguel Topilejo el factor social,
en particular la participacién social de los comuneros de Topilejo en el PRCSA
incide preponderantemente en el éxito de este programa. Esto debido a que, en
primer lugar, los comuneros decidieron destinar sus tierras para la conserva-
cién, a cambio de un incentivo econémico. Sin duda alguna si los comuneros
no participaran en el Programa de Retribucién por Conservacién, no habria
sido posible preservar las méds de 6000 ha que son destinadas a su conservacién
y ésta no serfa una de las ANP mejor conservadas en la Ciudad de México. Es
necesario resaltar que tanto la cesién de las tierras propiedad de los comuneros
como la participacién social en favor de la conservacién del drea se encuentran
respaldadas y alimentadas por un incentivo econémico, es decir, mediante pagos
por servicios ambientales. Cabe mencionar que otro importante estimulo para
los comuneros es el sentimiento de orgullo que les genera la conservacién de
sus tierras.

En cuanto al factor gubernamental, representado por la actuacién de la
Corena, se puede observar como desde 1997 esta dependencia trabaja en favor
de la conservacién de ANP. Veinte afios después, en 2007, la misma comisién
impulsé el decreto de San Miguel Topilejo que lo define como reserva ecol6-
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gica comunitaria lo cual brinda un mayor respaldo juridico a su conservacién.
Posterior a este decreto, la Corena disenié el PRCSA. Sin duda alguna al ser esta
dependencia la impulsora del disefio del programa encargado de la conservacién
y manejo del drea de San Miguel Topilejo la coloca como un factor fundamental
en los trabajos de conservacion. De igual manera, vale la pena mencionar que
la Corena no sélo participé en el disefio del programa, sino que coadyuva en
su implementacién en paralelo con los comuneros de Topilejo. En conclusion,
puede constatarse que en ambos estudios de caso tanto el factor social como el
gubernamental son de alta incidencia en el éxito de sus instrumentos de conser-
vacién y manejo, a pesar de la divergencia en las caracteristicas particulares que
conforman cada caso.

Fon relacién con las recomendaciones que pueden emitirse a partir de los datos
recabados en esta investigacidn, éstas se enfocan principalmente en un tema:
el presupuesto destinado a la conservacién y manejo de las ANP de la Ciudad
de México. A pesar de que el bajo presupuesto no constituye un elemento que
paralice laimplementacién de los instrumentos aqui analizados, se considera que
el trabajo serfa mds eficaz si se aumentaran los recursos humanos y econémicos
destinados a la gestién de ambas dreas. La baja designacién de recursos desti-
nados a la Comisién de Recursos Naturales de la Ciudad de México, 6rgano
encargado del manejoy conservacion de las ANP de la ciudad, refleja que a estas
tltimas no se les otorga el valor necesario; ya que no se aprecia en su totalidad
el cimulo de beneficios que traen consigo por los servicios ecosistémicos que
brindan. L.as ANP son una de las herramientas esenciales para la supervivencia de
los habitantes de la ciudad, ademds de que fungen como parte de las principales
estrategias para la mitigacién y adaptacién a uno de los problemas globales mas
importantes en esta época como lo es el cambio climitico.
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Ya desde finales de la década de 1980 y, con mds énfasis, en la de 1990 México
adoptd el neoliberalismo como modelo econémico. Con lo cual se incorporaron
nuevos temas en la agenda gubernamental entre los que destacan el cuidado
del medio ambiente y los derechos humanos. ILos cambios institucionales, rea-
lizados a partir de las premisas neoliberales, impactaron la gestién publica del
agua y, en este sentido, el gobierno mexicano pasé de un modelo centralizado
a uno descentralizado. Las bases de este tltimo se sustentan en acuerdos inter-
nacionales que pugnan por tratar el agua como un bien econémico con el fin de
preservar dicho recurso. En 2010, el acceso a agua suficiente, accesible, salubre
y asequible fue considerado un derecho humano, sin embargo, {qué sucede
con este derecho si el agua es gestionada a partir de supuestos econémicos y los
costos de sus servicios son elevados? El objetivo del presente capitulo es anali-
zar si el agua valorada como bien econémico vulnera o no el derecho humano
al vital liquido; para lo cual se presentan los casos de abastecimiento de agua
para consumo humano de dos municipios del Estado de México: Coacalco de
Berriozdbal y Zumpahuacan. Los métodos utilizados para la recolecciéon de
informacién fueron la revisién bibliografica y la encuesta, esta tltima aplicada
a los habitantes de los dos municipios.
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Introduccion

El interés por la preservacion del medio ambiente emergi6 en la arena politica
internacional en la década de 1970 ante la preocupacién por el ritmo acelerado
de destrucciéon ambiental que habfan generado los procesos de produccion y
consumo del sistema capitalista (ONU, 1987). Los temas ambientalistas, en
dicho contexto, se ubicaron como asuntos de indiscutible tratamiento para los
gobiernos, las agencias internacionales y la sociedad civil (Arias, 2011), en la
medida que los recursos naturales fueron concebidos como esenciales para la
preservacién de la vida en el planeta y, desde el punto de vista econémico, fun-
damentales para los procesos productivos.

El deterioro del medio ambiente se convirtié en un problema social que se
incluyé en las agendas gubernamentales, lo cual condujo al disefio de politicas
que, de acuerdo con Zurbriggen (2014), contemplaron reformas institucionales
y organizacionales conducidas a procesos de privatizacién y normativas para
atraer la inversién privada en la prestacién de servicios publicos relacionados
con el medio ambiente. ILa razén de estos enfoques de la politica ambiental es
que ésta tiene una estrecha relacién con el modelo de desarrollo econémico
imperante: el neoliberalismo.'

"' A partir de las décadas de 1970 y 1980, distintos gobiernos latinoamericanos comienzan
a abandonar el estatismo y el proteccionismo, en muchos casos tras fuertes crisis de pago de
deuda. Las nuevas politicas se centraron en el ajuste y reestructuracién del Estado, con base
en las directrices del Consenso de Washington (Stiglitz, 1998; Ornelas, 2007). El nuevo
programa neoliberal se basé en la reduccién del Estado (del tamaiio del aparato estatal) y en
la disminucién de su intervencién en el mercado. Las acciones principales fueron la disciplina
fiscal, reformas tributarias, desregulacion, liberalizacién de flujos de capital y de tasas de interés,
asf como descentralizacién de funciones y privatizacién de sectores estatales. Los problemas
de la regién fueron atribuidos a la excesiva intervencion estatal, al proteccionismo econdmico
y a la misma ineficiencia del Estado, dando lugar a lo que se denomina reforma neoliberal del
FEstado. LLas pautas para el nuevo paradigma o programa econémico son conocidas como el
Consenso de Washington, que consiste en un conjunto de supuestos que constituyé el “centro
comun de sabidurfa adoptado por todos los economistas serios y cuya prictica proporciona las
condiciones minimas que dardn a los paises en vias de desarrollo la oportunidad de iniciar el
camino a la prosperidad de la que disfrutan los pafses industrializados...” (Babb, 2001:14).
Una de las caracteristicas de este consenso es que sostiene que todos los paises, desarrollados
0 no, comparten un conjunto de leyes econémicas universales. La solucién gira en torno a la

136



AGUA Y DERECHOS HUMANOS: UN PROBLEMA DE POLITICA PUBLICA

Los supuestos neoliberales en el ambito ambiental plantean la necesidad de
ver a la naturaleza en términos econémicos y apropiarse del entorno para que
éste permanezca al servicio de un progreso continuo. Las ideas neoliberales en
materia de medio ambiente, de acuerdo con Leff (2000), se concretaron en el
discurso del desarrollo sustentable definido como “aquel [...] que satisface
las necesidades de la generacién presente, sin comprometer la capacidad de las
futuras generaciones para satisfacer sus propias necesidades” (ONU, 1987:37).
Eneste sentido, Leff (2000) sefial6 que la propuesta neoliberal considera asignar
derechos de propiedad y precios a los bienes y servicios de la naturaleza para
que las leyes del mercado se encarguen de ajustar los desequilibrios ecolgicos, y
asigna al Estado el deber de crear incentivos econémicos para promover buenas
conductas en materia de cuidado ambiental.

Entre las politicas ambientales se encuentra incluida la gestién del agua, la
cual ha adquirido importancia por tratarse de un recurso estratégico para lograr
un desarrollo sustentable. Fin materia de los servicios de agua en América Latina,
durante la década de 1980, se sefial6 que: “[...] no resulta posible alcanzar una
gestion eficiente de este recurso con las instituciones gubernamentales como
tnico actor, especialmente cuando las mismas carecen de una organizacién
efectiva e instituciones fuertes, y con organismos tan permeados por las logicas
politico-partidarias [...] (Zurbriggen, 2014:51). En este sentido, las alianzas
publico-privadas aparecieron como la forma mas eficiente, eficaz y democrética
para gestionar los servicios publicos del agua y como una manera de responder
alos problemas mdas importantes del sector como la falta de inversion y el escaso
control en la calidad y acceso a este recurso.

En este contexto, en América Latina, las reformas institucionales a los sis-
tema de gestion de los recursos hidricos se basaron en la colocacién del interés
privado sobre el publico con la idea de que las soluciones privadas a problemas
publicos tienen mejores resultados (Zurbriggen, 2014). La creacién de mercados
de agua, como mecanismos para vender o arrendar derechos de uso de agua,

reduccién del Estado, respuesta favorable a aquel mercado que funciona mejor sin interven-
cién, segun los presupuestos del liberalismo econémico. El paradigma neoliberal se convirtié
en marco de referencia para economistas y hacedores de politicas de América Latina. Las ideas
que sostuvo el Consenso de Washington fueron adoptadas por la mayorfa de los economistas
de corte liberal de América Latina.
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emergieron en paises como Chile y México como una estrategia para la gestion
de los recursos hidricos de manera eficiente.

Considerar el agua como un bien econémico y trasladar los costos reales de
la operacién y mantenimiento de los servicios publicos de su abastecimiento
a la poblacién supone que los sectores mas vulnerables tengan en riesgo su
acceso a dicho recurso. Disponer de agua suficiente, aceptable, fisicamente
accesible y asequible para uso personal y doméstico es un derecho humano
(ONU, 2010) por lo que cualquier persona, sin importar su sexo, nacionali-
dad, raza o religién, deberfa disponer del recurso. Los derechos humanos
(DDHH) son un tema que también emergi6 en la arena politica internacional
con la llegada del neoliberalismo porque para que dicho modelo econémico
funcione adecuadamente debe desarrollarse en sistemas democréticos respe-
tuosos de los DDHH. Establecer una politica de gestién del agua enfocada
a la descentralizacién de responsabilidades y tratarla como bien econémico
supone atentar contra otro de los temas que abandera el neoliberalismo: los
derechos humanos.

El objetivo del presente capitulo es analizar si la administraciéon del agua
como bien econémico vulnera el derecho humano al agua de los habitantes de
los municipios de Zumpahuacan y Coacalco de Berriozdbal, Estado de Méxi-
co, aportando elementos clave para el diagnéstico y la formulacién de futuras
politicas publicas. Para cumplir con dicho objetivo, el capitulo se divide en
cuatro apartados, en el primero se evidencia la incorporacién de la problemati-
ca ambiental y la gestién del agua, en la agenda gubernamental; es importante
sefialar que en éste se pretende enfatizar que el tema no se desarrollard desde
una perspectiva ambiental sino desde el andlisis de la formacién de la agenda
gubernamental como una fase de la politica publica; en el segundo apartado se
analizan las formas de gestién del agua en México; en el tercero se desarrolla la
manera como los DDHH se han abordado en México; y finalmente, en el tltimo
se lleva a cabo un anélisis comparativo entre dos municipios, uno de ellos rural
con alta marginacién y otro urbano con baja marginacién, con el fin de deter-
minar si se viola el derecho humano al agua, a modo de andlisis del impacto de
las politicas implementadas.

Cabe senalar que la investigacién que dio origen a este trabajo aborda el
periodo que va de 1992 a 2013. La eleccién del mismo se hizo con base en la
publicacién de la reforma a la Ley de Aguas Nacionales (LLAN), publicada el
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1 de diciembre de 1992, que colocé como principios fundamentales la gestion
integrada de los recursos hidricos, la mayor participaciéon de los usuarios de
aguay la seguridad juridica de los derechos de uso o aprovechamiento del agua,
todos éstos permeados de las ideas del neoliberalismo; y un lapso prudente para
analizar qué efectos habia tenido dicha reforma en términos de acceso (econo-
micos y fisicos) a los servicios de agua y calidad del recurso.?

Neoliberalismo, politicas publicas y derecho humano al agua

De acuerdo con Flores (1994) la transicién hacia el neoliberalismo implicé
la reorganizacién del Estado en funcién de su eficiencia econémica y, en este
sentido, la politica se perfilé hacia mecanismos de privatizacién, apertura
comercial y menor regularizacién estatal. Para Jiménez (1998) el cambio
hacia el neoliberalismo no se limit6 a los ajustes econémicos ya mencionados
también involucré una reforma estatal entendida como el proceso de trans-
formaciones estructurales e institucionales encaminadas a la construccién
de un nuevo proyecto estatal y la instauracién de instituciones en un espacio
politico, producto de una nueva relacién entre la tecnocracia, las institucio-
nes emergentes, la sociedad civil, los partidos politicos y las organizaciones
sociales. De acuerdo con el objetivo planteado cabe destacar dos cambios
transcendentes en la politica mexicana: el relativo a las relaciones de poder y
el de la politica exterior.

Fl cambio en las relaciones de poder surgié como una estrategia del gobierno
Salinista (1988-1994) para lograr la modernizacién del Estado. Uvalle (en Oje-
da, 1998) senald que dicho cambio implicé desmontar las relaciones centralizadas
y alentar las formas de participacién e intervencién social en la agenda de los
problemas comunes para, de esta manera, dejar atrés las relaciones piramidales
y la definicién del interés publico determinado por la autoridad.

2 El lapso ya sefialado abarca siete periodos de administracién ptiblica municipal; sin em-
bargo, esto no representa algiin sesgo en la investigacién porque lo establecido en el objetivo
contempla el marco juridico que rige la gestién de los recursos hidricos y, en este tenor, considera
que el orden federal es el que rige a los otros niveles de gobierno y, por ello, es posible analizar
el derecho humano al agua en una misma temporalidad.
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En términos de politica exterior México tuvo una transformacién importante
al pasar de una posicién neutral a una mds participativa. Segtiin Ojeda (1998)
la apertura comercial y el ingreso de México a la (OCDE) Organizacién para
la Cooperacién y Desarrollo Econémicos, significé para el gobierno mexicano
un mayor involucramiento y dependencia con otros paises. L.a formulacién de
la agenda nacional, a partir de estos hechos, ha sido influenciada por los inte-
reses de las naciones con las que México ha establecido relacién. Los temas
de politica publica se han alineado con los nuevos asuntos globales, entre los
cuales destacan: la consolidacién de los gobiernos democriticos, la proteccién
del medio ambiente y los derechos humanos.

En este contexto de cambios, en México se incorporé el derecho humano
al agua como un tema importante en la agenda de gobierno en materia de cui-
dado ambiental y DDHH. Desde la perspectiva del cuidado ambiental, el tema
del agua surgi6 ante la preocupacién por el desgaste de los recursos naturales
ya que éstos, desde los postulados del neoliberalismo, se consideran esenciales
para los procesos productivos. Ein materia de derechos humanos, de acuerdo
con el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PDNU, 2006), el
acceso al agua se concibié como un punto que contribuye al desarrollo humano
y la justicia social. Ademds el derecho humano al agua se ha colocado en las
agendas gubernamentales, incluida la mexicana, como un tema de seguridad
nacional. Hantke-Domas y Jouravlev (2011), en este tltimo sentido, senalaron
que tener acceso al agua y a servicios de saneamiento de buena calidad produce
estabilidad politica y favorece la paz social.

Con la llegada del neoliberalismo a México, y el consecuente interés en el
tema del agua con enfoque de cuidado ambiental y DDHH, se comenz6 una
reestructuracién institucional y legal para la gestién del recurso. La politica
hidrdulica a partir de la década de 1990 se enfocé en cumplir cuatro objetivos:
1) lograr un uso sustentable y equilibrado del agua; 2) reducir los rezagos en
la dotacién de agua y servicios de drenaje y saneamiento; 3) asegurar la calidad
del agua como un tema de salud publica, y 4) descentralizar y desincorporar la
operacién de sistema de conduccién y distribucién de agua para todos los usos.
En este tenor, y como parte de las estrategias generales, se consideré ampliar e
institucionalizar los canales de participacién de los gobiernos estatales y muni-
cipales, y de los usuarios en la planeacién y administracién del recurso (Camara
de Diputados, 2016).
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Descentralizacion del sector hidrico en México:
una respuesta en la gestion del agua

Los cambios econémicos e institucionales que se llevaron a cabo para la
adopcién del neoliberalismo (Rojas, 2004; Semarnat, 2010) impactaron en
el disefio de politicas para mejorar el aprovechamiento de los recursos natu-
rales, asi como la regulacién y la normatividad para atender los efectos del
desarrollo sobre el medio ambiente. A partir de 1982, la politica ambiental
mexicana comenzé a adquirir un enfoque integral por lo que la Constitucién
se reformé para crear nuevas instituciones y precisar las bases juridicas y
administrativas de la politica de proteccién ecolégica. Entre estos cambios
cabe destacar la promulgacién de la Ley General del Equilibrio Ecolégico
y Proteccién al Ambiente, en 1988; la creacion de la Comisién Nacional del
Agua (Conagua), en 1989; la reforma a la LAN, de 1992; y la creacién de la
Secretarfa del Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca, en 1994. Esta
ultima se fund¢ ante la necesidad de planear el manejo de recursos naturales
y politicas ambientales desde un punto de vista integral, articulando los ob-
jetivos econémicos, sociales y ambientales, idea que continuarfa avanzado a
partir del concepto de desarrollo sustentable y darfa paso a la desaparicién,
fusién y creacién de diversas instituciones.

El modelo de gestién del agua no fue ajeno a los cambios estructurales que
llevé a cabo el Estado mexicano, la administracién de los servicios publicos de
agua potable y saneamiento pasé de ser centralizada, con mucha incidencia del
gobierno federal y escaza participacién de los gobiernos locales, a ser un modelo
descentralizado. Se traslad6 a los municipios y a los ciudadanos la obligacién de
contribuir en la recuperacién de los costos de construccién de obras hidraulicas
y la operacién y mantenimiento de la infraestructura.

El modelo centralizado previo, segiin Dévila (2006), se caracterizaba por
la concentracién de la gestion, los recursos y las atribuciones, incluida la capa-
cidad total de las decisiones, en el gobierno federal. En opinién de este autor,
dicho modelo no permitié que se configurara una estructura que captara las
necesidades y caracteristicas regionales y mostré la tendencia de dejar de lado
a las localidades menos desarrolladas y con mayores indices de pobreza y atra-
so. Las debilidades propias del modelo, aunado a factores externos, como las
recomendaciones de los organismos e instituciones financieras internacionales,
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propiciaron el cambio hacia uno de gestién descentralizado, el cual se sustenta
en los principios de la Cumbre de Rio y de la reunién de Dublin, ambas llevadas
a cabo en 1992. De acuerdo con Davila (2006) dichos principios constituyeron
la base sobre la cual las redes de organizaciones involucradas en el manejo del
agua, las distintas agencias de la Organizacion de las Naciones Unidas (ONU),
los bancos bilaterales y multilaterales y los gobiernos de paises desarrollados
y en vias de desarrollo empezaron a disenar sus politicas de gestién del agua.
FEstas dltimas se consideran como politicas basicas en las estrategias de desarrollo
sustentable del modelo neoliberal.

El proceso de descentralizacién inicié en 1992 con la publicacién de la LAN.
Dicha ley significo la adecuacion de los aspectos institucionales que propiciaron
la administracién integral del recurso hidrico y consolidé a la Conagua como el
unico érgano responsable de la gestién del agua al establecer que la autoridad
y administracién le corresponderia al Ejecutivo Federal las cuales ejerceria
directamente o a través de la Comisién Nacional del Agua.

La Conagua, a partir de la publicacién de la LAN, comenzé a promover la
descentralizacion de las funciones de gestién del agua, a propiciar la participaciéon
ciudadana y a fomentar la gestién integral de recursos hidricos (GIRH). Sus
acciones estuvieron centradas en elaborar, reformar y adecuar leyes relacionadas
con el agua en las legislaciones estatales y federales; aplicar politica de precios
de equilibrio, y cobro por volumen para lograr la autosuficiencia financiera del
sector hidraulico; incorporar medios y mecanismos necesarios para establecer las
bases del mercado del agua; persuadir que dicho recurso es finito, vulnerable y
un bien econémico sujeto a la ley de la oferta y demanda; modificar la situacién
legislativa de las entidades a fin de responsabilizarlas de la gestién del agua y su
respectiva infraestructura hidrdulica; y consolidar o crear espacios de gestién en
el nivel de cuenca. Una vez que se instaurd el proceso de descentralizacién se
propuso un nuevo papel para el gobierno, el cual debia enfocarse en promover
la participacién social y la inversion privada.

De acuerdo con la Comisién Econémica para América Latina y el Caribe
(Cepal) (1998) el modelo descentralizado de gestion del agua en México
comparte las tendencias generales que se presentan en América Latina: la
descentralizacién de responsabilidades en materia de recursos hidricos (espe-
cialmente en lo relativo a la prestacién de servicios ptblicos); la basqueda del
autofinanciamiento de servicios publicos, la creacién de una nueva conciencia
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de la problematica ambiental, y el interés en establecer un marco normativo que
permita una gestion integral y sostenible de los recursos hidricos.

La descentralizacién de responsabilidades en materia de recursos hidricos
puede entenderse como la transferencia de la responsabilidad de: @) la gestion
del agua o la prestacién de servicios publicos, a una autoridad regional; ) del
Estado al sector privado (privatizacién), y ¢) de la administracién, operacién y
mantenimiento de la infraestructura hidrica a asociaciones de usuarios, asi como
la creacién de mercados de agua y la introduccién de pagos por conceptos de su
uso como una nueva fuente de financiamiento (Cepal, 1998).

En este punto cabe mencionar que la LAN permiti6 el establecimiento de
mercados de agua a partir de la transferencia de titulos de concesién, aunque lo
limit6 a operaciones en una sola cuenca o en un solo manto acuifero. También
en este proceso de descentralizacién puede considerarse el traslado de la obli-
gacién de prestar los servicios de agua a los municipios. En 1999 se reformd el
Articulo 115 constitucional, mediante la adicién del inciso ¢) a la fraccién 111
de dicho articulo, en el que se le concedié a los municipios la responsabilidad de
bridar los servicios publicos de agua potable, drenaje y alcantarillado, asi como
el tratamiento y disposicién de sus aguas residuales. Con lo cual se pasé a los
municipios y los ciudadanos la obligacién de contribuir en la recuperacién de
los costos de construccién de obras hidrdulicas y la operacién y mantenimiento
de la infraestructura.

Labusqueda de sistemas de autofinanciamiento de servicios publicos se hace
con el objetivo de brindar una mayor cobertura y calidad. En el caso mexicano,
los municipios responsables de los servicios de agua potable obtienen financia-
miento para cumplir con su responsabilidad a partir de las cuotas que pagan
los usuarios. Estas se establecen de conformidad con la determinacién de los
costos para la prestacién del servicio de manera que garanticen las condiciones
minimas de operacién y mantenimiento.

En cuanto a la nueva conciencia de la problematica ambiental, ésta se empezd
a implementar en México con la adopcién de la GIRH al considerarla, como el
esquema mas apropiado para la internalizacién de externalidades negativas de
los impactos econémicos, ambientales y sociales por el uso del agua. L.a GIRH
fue posible por la modificacién del marco juridico, la creacién de un proceso
de planeacién participativa y la interpretacién del gobierno federal como ente
regulador.
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En sintesis, los cambios mds importantes en materia de gestién del agua en
un sistema descentralizado han sido la apertura a la participacion de capitales
privados, la transferencia de los costos de operacién de los servicios de agua
potable a los usuarios y gobiernos locales y la adopcién de la visién de adminis-
tracién del recurso hidrico con la idea de contribuir a un desarrollo sustentable
a partir del enfoque de la gestién integral de recursos hidridos.

Derecho humano al agua en México

El modelo neoliberal obligd a México a replantearse los asuntos que ha tomado
como de interés publico. El neoliberalismo se desarrolla, idealmente, en sistemas
democriticos, por lo que los DDHH son especialmente vigilados para poder
determinar la condicién de la democracia en cada pais. A pesar de que México
se ha incorporado a distintos pactos, convenios y tratados internacionales en ma-
teria de protecciéon de los DDHH desde 1948, el énfasis de garantizar el respeto
a los mismos emergi6 hasta 1980 en el contexto de la crisis econémica. El auge
del neoliberalismo cambi6 el discurso politico del pais hacia la democracia. Los
DDHH se consideraron parte fundamental de la transicién del autoritarismo a
un sistema democratico.

Laidea de garantizar los derechos fundamentales en México, de acuerdo con
Carbonell (2004), data de 1900 y se consagré en los primeros 29 articulos de la
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos de 1917 con el nombre
de “Garantias individuales”. Sin embargo, los DDHH fueron conocidos hasta
2011 con la reformaal Articulo 1 constitucional. El surgimiento de los DDHH en
el texto constitucional mexicano se originé de la necesidad de adecuar el marco
juridico nacional a los tratados internacionales. L.a denominacién del Capitulo
I, del Titulo Primero, de la Constitucién, cambié del anticuado concepto de
“Garantias individuales” a la denominacién “De los derechos humanos y sus
garantfas”. La expresién DDHH es mucho mas moderna que la anterior y es la
que se utiliza en el dmbito del derecho internacional. “A partir de la reforma se
reconoce que toda persona “goza” de los derechos y de los mecanismos de garan-
tfa reconocidos tanto por la Constitucién como por los tratados internacionales.
La Constitucién se abre de forma clara y contundente al derecho internacional
de los derechos humanos [...]” (Carbonell, 2012:1).
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Con la adecuacion de su marco constitucional a los tratados internacionales,
el gobierno mexicano ha integrado la proteccién de derechos humanos de tercera
generacion entre los que se encuentra el acceso al agua. En 2012 se reformo el
Articulo 4 constitucional para dar reconocimiento expreso al derecho humano
al agua. Después de la reforma, dicho articulo manifiesta que:

Toda persona tiene derecho al acceso, disposicién y saneamiento de agua
para consumo personal y doméstico en forma suficiente, salubre, aceptable y
asequible. El Estado garantizard este derecho y la ley definir4 las bases, apoyos
y modalidades para el acceso y uso equitativo y sustentable de los recursos hi-
dricos, estableciendo la participacién de la Federacidn, las entidades federativas
y los municipios, asi como la participacién de la ciudadania para la consecucién
de dichos fines.

Fl acceso al agua de manera suficiente, salubre, aceptable y asequible se
establecié de conformidad con el Articulo 1 de la Observacién General 15 del
Comité de Derechos Econémicos y Sociales de la Organizacién de las Nacio-
nes Unidas en el que se determiné que este derecho es indispensable para una
vida digna.

Por “suficiente” se determiné que el abastecimiento de agua por persona debe
ser suficiente y continuo para el uso personal y doméstico. Los usos incluyen,
de forma general, el agua de beber, de limpieza personal y doméstica, asi como
la destinada a la preparacién de alimentos. Por “saludable” se considerd que
el agua necesaria debe estar libre de microorganismos, sustancias quimicas y
peligros radiol6gicos que constituyan una amenaza para la salud humana. Por
“aceptable” se especificé que el agua ha de presentar un color, olor y sabor dis-
ponibles para usos personal y doméstico. Por “fisicamente accesible” se dispuso
que los servicios de agua y saneamiento estén disponibles fisicamente dentro o
situados en la inmediata cercania del hogar, de las instituciones académicas, en
el lugar de trabajo o las instituciones de salud. Finalmente, por “asequible” se
decret6 que los costos de servicios e instalaciones de acceso al agua no deben
de superar 3% de los ingresos del hogar (ONU, 2010).

Hasta el momento se ha expuesto cémo el gobierno mexicano integré a su
agenda dos temas relevantes en el 4mbito internacional: la gestién del agua y
los DDHH. Ambos se encuentran alineados a los supuestos neoliberales y han
implicado cambios importantes a los modelos previos. En el caso de la gestion
del agua se pasé de un modelo centralizado, con mucha injerencia del gobierno
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federal, a uno descentralizado en donde las relaciones son menos jerdrquicas y
se han distribuido responsabilidades en términos de prestacién de servicios y
costos de mantenimiento. En el caso de los DDHH puede decirse que el marco
juridico mexicano se ha modernizado para dar cabida a dicho concepto y de
esa manera responder a compromisos internacionales. El acceso al agua es con-
siderado un derecho humano por lo que su garantia le corresponde al Estado
mexicano. Estos temas, generan un interrogante que los vincula: {la gestion del
agua como bien econémico, premisa que sustenta el modelo descentralizado,
vulnera el derecho humano al aguar

Con el fin de responder esta pregunta, a continuacién se presenta como caso
de estudio la gestién publica del agua en dos municipios del Estado de México:
Coacalco de Berriozabal y Zumpahuacdn. Se seleccionaron estas localidades
porque, de acuerdo con el Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica de
Desarrollo Social (Coneval) (2010), en términos porcentuales, son los lugares
que, en 2010 respectivamente, tuvieron el mayor y el menor nimero de pobres
en el Estado de México.

Cabe mencionar que de acuerdo con el Instituto Nacional de Estadistica y
Geografia (Inegi) (2010), Coacalco es un municipio urbano y Zumpahuacan,
rural. Aunque son contexto territoriales distintos, esto no merma la importancia
del andlisis del acceso al agua como un derecho humano porque tanto en édreas
urbanas como en rurales el agua segura, accesible y asequible proporciona una
amplia gama de beneficios para la salud, la educacién y los medios de vida vy,
en este sentido, es importante conocer las condiciones de acceso al recursos
para que, en algiin momento, los actores correspondientes puedan identificar
alternativas de solucién a los problemas detectados para avanzar en esta materia.

Con base en una revisién tedrica en torno al neoliberalismo, y a las politicas de
cuidado al medio ambiente y DDHH presentes en las agendas gubernamentales
de los paises alienados a este modelo, incluido México, y los criterios que se han
establecido para evaluar el derechos humano al agua, se elaboré una encuesta
considerando cinco dimensiones de andlisis: eficacia en el aprovechamiento,
suficiencia, aceptabilidad, accesibilidad (en un medio fisico) y asequibilidad
del agua.

La dimensién de eficacia en el aprovechamiento intenta determinar si existe
0 no, un uso racional del agua por parte de los usuarios, que exprese un com-
promiso de valorar y preservar el agua, y una responsabilidad de las autorida-
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des encargadas del servicio de abastecimiento de mantener la infraestructura
hidrdulica en condiciones que no permitan el desperdicio de este bien por fugas
en lugares puablicos. Por aprovechamiento eficaz debe entenderse que el recurso
sea utilizado en cantidades necesarias para realizar las actividades del hogar y de
higiene personal sin desperdicio alguno, en este sentido el Consejo de Cuenca
del Valle de México (CCVM) establece que un consumo normal de agua es de
aproximadamente 307.3 litros al dfa por habitante y un uso irracional es de
aproximadamente 573.5 litros al dfa por habitante (CCVM, 2013).

La suficiencia contempla establecer si la cantidad que reciben los habitantes
de cada municipio es la necesaria para realizar sus actividades domésticas y
de higiene personal de acuerdo con los criterios de la ONU (2010), los cuales
establecen que cada habitante necesita diariamente de 50 a 100 litros de agua
potable para realizar dichas actividades.

La aceptabilidad contempla evaluar que el agua que se distribuye en cada
municipio no presente color, olor y sabor extrafios que impidan el consumo hu-
mano por presentar riesgos para la salud. Esta dimensién considera calificar la
distancia que deben recorrer las personas para obtener agua potable que, para ser
aceptable, debe ser menora 1 000 metros de distancia y a menos de 30 minutos
de recorrido desde la vivienda hasta el lugar de abastecimiento. Y, finalmente,
la asequibilidad contempla valorar que el servicio de agua sea menor a 3% de
los ingresos mensuales de los habitantes.

Las encuestas fueron aplicadas a una muestra representativa de la poblacién
de los dos municipios. El calculo se hizo con el método probabilistico. Para
obtener el tamafio de la muestra se utilizaron las siguientes f6rmulas:

Donde:
7 pq Z = nivel de confianza requerido para generalizar
TR los resultados hacia toda la poblacién

p, q = variabilidad del fenémeno estudiado
E = precisién con que se generalizaran los resultados

Donde:

n = tamafo de la muestra
N = poblacién total
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Considerando un nivel de confianza de 80%, en donde Z = 1.28 y E. =
0.08, y sustituyendo los valores de acuerdo con la poblacién correspondiente a
cada municipio se obtuvieron los siguientes resultados:’

Municipio de Coacalco de Berriozdbal Municipio de Zumpahuacin
(1.28)° (0.5)(0.5) (1.28)° (0.5)(0.5)
” = = n = =
(0.08)* (0.08)°
1.63(0.25) 040 _ o 1.63(0.25) 040 _
0.0064  0.0064 0.0064  0.0064
62 62 62 62
n = = = n = = =
62—1 61 62—1 61
+ 1+ 1+ 1+
278,064 278,064 16,365 16,365
2 2 2 2
6 62 _6187~61 6 62 _6187~61

140.0021  1.0021 1+0.0037  1.0037

A continuacién se presenta una caracterizacién general de cada municipio
con respecto a los servicios de abastecimiento de agua potable, en seguida se
esbozan los resultados de las encuestas y, finalmente, se presenta el andlisis de
dichos resultados.

Gestion publica y derecho humano al agua en los municipios
de Zumpahuacan y Coacalco de Berriozabal, Estado de México

Coacalco de Berriozdbal es un municipio mexiquense que forma parte de la Zona
Metropolitana del Valle de México (ZMVM) que, de acuerdo con el Instituto
Nacional para el Federalismo y el Desarrollo Municipal (2013a), se localiza en
la parte norte central del Estado de México, limitando al norte con los munici-

3 A pesar del que el nivel de confianza de los resultados es alto (80%) y la muestra es represen-
tativa, por cuestiones de tiempo y recursos fisicos, no fue posible hacer un estudio que incorpore
una muestra de mayor tamafio. Esta es la limitacién m4s importante que consideramos tiene la
investigacién en términos metodoldgicos. A pesar de ello, consideramos que los datos obtenidos
son validos, valiosos, representativos y nos permiten hacer inferencias (mas no generalizaciones).
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MAPA 1
Ubicacion geogrdfica del municipio de Coacalco de Berriozdbal

Ecatepec de Morelos

Fuente: elaboracién propia.

pios de Tultitlan y Tultepec; al sur con la Ciudad de México y Tlalnepantla; al
oriente con Ecatepec, y al poniente con Tultitlin (véase mapa 1). El municipio
tiene una extensién territorial de 35.5 km* que administrativamente se dividen
en seis zonas que comprenden tres pueblos, 59 condominios, 23 conjuntos
urbanos, cinco unidades habitacionales y una zona de cultivo (Coacalco, 2010).

Segtin datos del Inegi (2010), en dicho territorio habitan 278 064 personas.
Las caracteristicas de su poblacién en cuanto a escolaridad, niveles de hacina-
miento y disposicién de servicios en la vivienda, colocan al municipio como una
entidad con un indice de marginacién muy bajo, ya que ocupa el lugar 125 en
el estado y el 2 451 en el pafs (Conapo, 2010).*

* Los nueve indicadores que incluye el indice de marginacién son: el porcentaje de poblacién de
15 afios 0 mas analfabeta; porcentaje de 15 afios 0 més sin primaria completa; porcentaje de ocupantes
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CUADRO 1
Personas con acceso a agua potable en el municipio de Coacalco de Berriozdbal

Acceso a agua . Numerode % (respecto a la poblacién
Forma de abastecimiento
potable en hogares personas con acceso a agua potable)
Dentro de la vivienda 267 892 97.4
Fuera de la viviend dentro del
uera de la vivienda, pero dentro de 4353 Ls
Con agua entubada ~ mMismo terreno
De la llave publica o hidrante 353 0.1
De otra vivienda 230 0.08
) De pipa 605 0.2
Sin agua entubada
De un pozo, rio, lago, arroyo u otro 53 0.01
No especificado 1436 0.5
Total 274922 100

Fuente: elaboracién propia con base en datos del Inegi, 2010.

En lo relativo al acceso al agua potable, de acuerdo con el Inegi (2010), en
Coacalco de Berriozdbal 274 922 personas disponen de dicho recurso, cifra
equivalente a 98.9% de la poblacién total, de la cual 99.2% tiene disponibilidad
de agua potable entubada; 0.2% noy 0.5% no esta especificado. De las personas
que disponen de agua potable, 97.4% se abastece dentro de su vivienda; 1.5%
fuera de ella, pero dentro del mismo terreno; 0.1% de una llave pablica; 0.08%
de otra vivienda; 0.2% mediante pipas y 0.01%, de un pozo, rio, lago, arroyo u
otro. Estos datos se concentran en el Cuadro 1.

El municipio cuenta con una gestién publica del agua ya que el responsable
de la prestacién del servicio de agua potable, alcantarillado y tratamiento y dis-
posicién de aguas residuales es el organismo publico descentralizado municipal
del Sistema de Agua Potable, Alcantarillado y Saneamiento del Municipio de
Coacalco del Berriozdbal (SAPASAC). Dicho organismo tiene personalidad ju-

en viviendas sin drenaje ni excusado; porcentaje de ocupantes en viviendas sin energfa eléctrica;
porcentaje de ocupantes en viviendas sin agua entubada; porcentaje de viviendas con algtin grado
de hacinamiento; porcentaje de viviendas con piso de tierra; porcentaje de poblacién con menos de
5 000 habitantes; y porcentaje de poblacién ocupada con ingresos de hasta dos salarios minimos.
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ridica, patrimonio propio, autonomia en el manejo de sus recursos y el cardcter
de autoridad fiscal en relacion con la recaudacién y administracion de las con-
tribuciones derivadas de los servicios que presta; opera bajo las estipulaciones
de los articulos 1, fracciones 111, 1V, V, VIIIL; 2, fracciones I, 1V, V, VIII-XXII,
XXV, XIX, XXXI, XXXIII, XXXIV, XXXY; 17 y 18, fraccién 11; 19-24, 28, 30,
31y 33 de la Ley del Agua del Estado de México. Asimismo, las funciones,
atribuciones y obligaciones del organismo se establecen en los articulos 33 y109
del bando municipal de Coacalco.

Coacalco de Berriozdbal no tiene rios y cuerpos de agua importantes, el
agua que abastece el Sapasac se obtiene de 21 pozos profundos y de la red del
sistema Cutzamala. 92% de abastecimiento de agua se obtiene por medio de 20
aprovechamientos subterrdneos, de los cuales 14 se encuentran en operacién y
distribuidos en diferentes zonas del municipio y el 8% restante es suministrado
mediante el sistema Cutzamala.

El Sapasac establece, las tarifas conforme a lo estipulado en el Cédigo Fi-
nanciero del Estado de México y sus Municipios, en los articulos 130 a 138.
Segun el documento, los derechos por el suministro de agua potable se pagaran
mensualmente, bimestralmente o de manera anticipada, segun la opcién que
elija el contribuyente.

Por su parte, el municipio de Zumpahuacén se localiza a 83 kms al sur de
Toluca, capital del Estado de México; de acuerdo con el Inafed (2013b), al norte
limita con el municipio de Tenancingo; al sur con los estados de Guerrero y
Morelos; al este con los municipios de Tenancingo y Malinalco, y al oeste con
Tonatico, Ixtapan de la Sal y Villa Guerrero (véase Mapa 2). Tiene una super-
ficie aproximada de 201.54 km* que, segun el Plan Municipal de Desarrollo
2010, se encuentra dividida en dos caserios, una cabecera municipal, integrada
por los barrios de Santa Ana, San Pedro, La Cabecera, San Juan, San Agustin,
San Mateo, La Ascensién y San Miguel, y 20 delegaciones divididas en zona
norte y sur. Dichas zonas estdn integradas de la siguiente manera:

a) Zona norte: Santa Cruz Los Pilares, San Antonio Guadalupe, Guadalupe
Tlapizalco, Llano del Copal, Santa Catarina, San Miguel Acteopan, San
Nicolés Palo Dulce, San Pablo Tejalpa y Guadalupe Ahuacatlan.

b)Zona sur: El Tamarindo, El Zapote, Colonia Guadalupe Victoria, El Ahuat-
zingo, San Gaspar, Santa Cruz Atempa, Chiapa San Isidro, San Pedro
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MAPA 2
Ubicacion geogrdfica del municipio de Zumpahuacin

Villa Guerrero Tenancingo

Malinalco

Ixtapan de la Sal

‘Tonatico

Fuente: elaboracién propia.

Guadalupe, Guadalupe Chiltamalco, Santa Ana Despoblado y Santa Maria
La Asuncién.

Segun datos del Inegi (2010), en Zupahuacén habitan 16 265 personas. Las
caracteristicas de su poblacién colocan al municipio como una entidad con un
indice de marginacién alto, ocupa el lugar 12 en el estado y el 752 en el pais
(Conapo, 2010).

En lo relativo al acceso al agua potable, de acuerdo con el Inegi (2010) en el
municipio de Zumpahuacin 16 362 personas disponen de dicho recurso, cifra
equivalente a 99.9% de la poblacién total, de la cual 76.8% tiene disponibilidad
de agua potable entubada; 22.8% noy 0.4% no estd especificado. De las personas
que disponen de agua potable, 26.8% se abastece dentro de su vivienda; 47.5%
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fuera de ella, pero dentro del mismo terreno; 0.6% de una llave publica; 1.9%
de otra vivienda; 3.1% mediante pipas y 19.7% de un pozo, rio, lago, arroyo u
otro. Estos datos se concentran en Cuadro 2.

CUADRO 2
Personas con acceso a agua potable en el municipio de Zumpahuacin

Acceso a agua . Numerode % (respecto a la poblacién
Forma de abastecimiento
potable en hogares personas con acceso a agua potable)
Con agua entubada  Dentro de la vivienda 4379 26.8

Fuera de la vivienda, pero dentro

del mismo terreno 7 473
De la llave publica o hidrante 96 0.6
De otra vivienda 320 1.9
Sin agua entubada De pipa 515 3.1
De un pozo, rio, lago, arroyo u otro 3,223 19.7
No especificado 58 0.4
Total 16 362 100

Fuente: elaboracién propia con base en datos del Inegi, 2010.

En Zumpahuacin coexisten dos tipos de gestion del agua: publica y social.
La gestion publica se lleva a cabo por el sistema de agua municipal denominado
Quequixtla el cual, de acuerdo con el Plan Nacional Municipal de Desarrollo
2010, abastece a §9% de los habitantes del municipio que se encuentra en la
cabecera municipal y en las comunidades de Guadalupe Ahuacatldn, Llano
del Copal, Guadalupe Tlapizalco y San Pablo Tejalpa. La gestion social estd a
cargo de un comité ciudadano formado por un presidente, un secretario y un
tesorero elegidos por la propia comunidad. Dichos cargos no estin sujetos a
un periodo fijo, la permanencia es definida por cada integrante, y ninguno de
los miembros recibe una remuneracién econémica por su trabajo, inicamente
se les exenta del pago de su servicio de agua. Dicho comité abastece de agua
a las comunidades que no cubre el sistema municipal, las cuales son de menor
poblacién.
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Fl sistema municipal de agua suministra el recurso de dos manantiales:
el Quequixtla, ubicado en los limites con Villa Guerrero, y a quien debe su
nombre, y los Amates, localizado en el estado de Morelos. El agua del sistema
Quequixtla se distribuye por gravedad y es potabilizada por medio de tres siste-
mas de clorificacién operados por la Comisién del Agua del Estado de México
(Zumpahuacén, 2013). El comité, por su parte, abastece el agua de manantiales
cercanos a las comunidades y cuenta con dos pozos de abastecimiento y una
galeria filtrante. A las comunidades que carecen de servicio de agua potable se
les suministra del recurso mediante pipas. En el Cuadro 3 se muestra el sistema
de abastecimiento con el que cuenta cada comunidad.

Las cuotas por el servicio de abastecimiento de agua municipal las establece
el propio municipio a partir del organismo responsable, mientras que el comité
ciudadano fija las cuotas que corresponden a las zonas que no cubre el sistema
municipal. Las especificidades relativas a los costos de los servicios de abas-
tecimiento se desarrollardn con amplitud mds adelante, durante el andlisis de
resultados de la aplicacién de encuestas.

Hasta el momento se ha presentado un panorama general del sistema
de agua en ambos municipios en términos de cobertura y fuentes de abas-
tecimiento. A continuacién se muestran los datos obtenidos, mediante una
encuesta aplicada a los habitantes de cada localidad, sobre los servicios de
agua en términos de suficiencia, accesibilidad, salubridad, asequibilidad y
uso eficiente del recurso.

De las personas encuestadas en Coacalco de Berrizabal, s6lo una dijo no
tener acceso al agua; el resto, un equivalente a 98.3% de los encuestados, con-
testo tener acceso al recurso, pero sélo 67% report6 contar con el servicio todos
los dfas, el resto lo recibe por tandeo, sistema que segtin el Plan Municipal de
Desarrollo 2010 se ha adoptado por la escasez de agua ocasionada por el auge
de fraccionamientos y plazas comerciales; en dicho sistema, 25% de los encues-
tados dijo recibir el servicio de agua tres o cuatro dias a la semana y 8%, uno o
dos dias a la semana. En cuanto a la continuidad del servicio, 16.6% asegurd
que tiene agua todo el dia, mientras que 83.4% afirmo recibir el recurso, en
promedio, seis horas al dfa.

La totalidad de los encuestados aseguraron que el agua que reciben no pre-
senta aroma, color o sabor extrafios, sélo reportaron olor a cloro provocado por
los procesos de purificacién. Algunas personas que sefialaron tener el servicio
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CUADRO 3
Formas de abastecimiento de agua en las comunidades del municipio de Zumpahuacin

Cabecera municipal Zona norte Zona sur
ki F F
Comunidad uentes' d.e Comunidad uentes. d? Comunidad uente§ d.e
abastecimiento abastecimiento abastecimiento
Santa Cruz
Santa Ana los Pilares El Zapote
San Antonio Santa Marfala | Pozos de
La Cabecera ., L.
Guadalupe Asuncién abastecimiento
Guadal .
San Agustin vacaipe El Tamarindo
Tlapizalco
Sistema de
San Pedro agua municipal Galerfa filtrante
San Pedro ) Tetaloa Quequixtla San Gaspar y sistema de
Sistema de 2P bombeo
agua municipal
Quequixtla Llano del Colonia
San Juan Guadalupe
Copal .
Victoria
Guadalupe Guadalupe Manantiales
Mat
San Mateo Ahuacatlan Chiltamalco de las
comunidades o
La Ascencion Santab Santa Ana cercanos a ellas
Catarina ) Despoblado
Manantiales de
. San Miguel | las comunidades | Santa Cruz
San Miguel
Acteopan o cercanos a Atempa
San Nicol ellas
an Nicolds .
Palo Dulce El Ahuetzingo
Chiapa San Servicio de
Isidro pipas
San Pedro
Guadalupe

Fuente: elaboracién propia con base en los planes de desarrollo municipal de Zumpahuacdn 2009-2012
y 2013-2015 y con el Plan Municipal de Desarrollo Urbano y Vivienda 2013-2015.
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por tandeo, comentaron que algunas veces, cuando se reanuda su servicio, el
agua presenta un color café pero, al paso de las horas, el servicio se normaliza y el
agua no vuelve a presentar algin color extrafio. Asimismo, todos los encuestados
consideraron que la cantidad de agua que reciben es suficiente para llevar a cabo
su higiene personal y sus actividades domésticas. Sélo algunas amas de casa,
que tienen el servicio de agua por tandeo, afadieron que algunas actividades
domésticas, como el trapeado de pisos o lavado de ropa, Gnicamente las llevan
a cabo los dfas en los que reciben el agua potable.

Para evaluar la asequibilidad del agua en la encuesta, se consideraron pre-
guntas relacionadas con el ingreso y los costos del servicio de agua potable.
En cuanto al ingreso, cabe mencionar que el cien por ciento de las personas
encuestadas reportaron tener un ingreso superior al establecido en la linea de
bienestar, que va de uno a tres salarios minimos. De acuerdo con los criterios
establecidos por Coneval, puede asegurarse que el total de los encuestados
no estd en situacién de pobreza o pobreza extrema, pero si en estado de vul-
nerabilidad por carencia social o por ingresos, es decir, no estdn en situacién
de pobreza pero corren el riesgo de caer en ésta.’ Referente a los costos del
servicio de abastecimiento de agua potable, 16.6% indicé que paga de 1 700 a
2 900 pesos anuales; 13% sefial6 que paga la mitad de la tarifa porque cuenta
con descuento; y 70.4% contesté que no sabe cudnto pagan en su vivienda por
el servicio, ya que otros integrantes de la familia (esposo, hijo o tio) cubren
ese gasto.

Por tltimo, en términos de uso eficiente del agua es prudente sefialar que
98.3% de los encuestado indic6 llevar a cabo acciones para disminuir su consumo;
entre las actividades mds mencionadas se encuentran la reparacién de fugas, la
reutilizacion del recurso, el uso de filtros ahorradores y el lavado de utensilios

5 Fl Coneval utiliza el ingreso monetario y el ntimero de carencias sociales como las varia-
bles que determinan si un habitante es pobre o no. LLa linea de bienestar equivale al valor total
de la canasta alimentaria y de la canasta no alimentaria por persona al mes (Coneval, 2014).
El ingreso mensual de la linea de bienestar establecido en 2012 fue de 2 329 pesos para zonas
urbanas y de 1 490 pesos para zonas rurales. a variable de carencias sociales hace referencia
al rezago educativo, acceso a los servicios de salud, a vivienda, servicios bésicos en la vivienda
y a la alimentacién. Los habitantes con al menos una carencia social y con ingreso menor al
sefialado se consideran pobres, y como pobres extremos aquellos que presenten tres o més
carencias sociales y un ingreso menor al sefialado (Padilla, 2012).
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de cocina en tinas. El 25% senalé llevar a cabo dichas acciones para cuidar el
medio ambiente y 75%, debido a la escasez del agua. Para el cien por ciento de
los encuestados, el cuidado del agua es vital para el medio ambiente, pero s6lo
96.6% considera que su consumo actual puede afectar a las generaciones futu-
ras. Con base en lo anterior puede asegurarse que los habitantes del municipio
de Coacalco de Berriozébal tienen una cultura de cuidado del agua, pero sus
habitos y valores adquiridos para la conservacién del recurso no estan basados
en los costos econémicos del servicio de abastecimiento sino por la idea de que
se trata de un recurso finito.

A continuacién se presentan los resultados de la aplicacién de las encuestas en
el municipio de Zumpahuacan y més adelante se analizardn los datos obtenidos
en ambas localidades en relacién al derecho humano al agua. Posteriormente se
realizard un comparativo con el objetivo de determinar si en alguno de ellos se
cumple o se vulnera el derecho de acceso al agua potable.

Todas las personas encuestadas en el municipio de Zumpahuacdn contesta-
ron disponer de agua potable. Las que cuentan con este servicio en el sistema
municipal sefialaron que diario reciben agua, pero sélo por cuatro horas. Las
que se abastecen mediante el comité la reciben por sistemas de tandeo, tal es el
caso de la colonia Guadalupe Victoria. Dicha colonia, para el abastecimiento
de agua, es dividida en dos zonas: norte y sur, cada una recibe el recurso tres
dias a la semana. Los lunes, miércoles y viernes se abastece a la zona norte y
los martes, jueves y sdbado a la zona sur. En ambas el horario de servicio es de
7:00 ama 7:00 pm.

En cuanto a la calidad del agua es posible asegurar que, en el caso del abas-
tecimiento por comité, ésta depende de la capacidad econémica que los habi-
tantes tengan para mantener en buenas condiciones las mangueras y sistemas
de almacenamiento. Los habitantes de la cabecera municipal, quienes cuentan
con el servicio municipal de agua, declararon que el agua no presenta olor, color
o sabor extrafios. E.n cambio, 50% de los habitantes que se abastecen de agua
mediante comité aseguraron que el agua frecuentemente se presenta de color
café. Al respecto, un informante clave explicé que se debe a que las mangueras
que utilizan para el abastecimiento tienen mucho tiempo de uso y llegan a acu-
mular sarro u otras sustancias.

Referente a la cantidad de agua que reciben los habitantes de este municipio,
todos los entrevistados expresaron que no siempre es suficiente para llevar a
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cabo actividades de higiene personal y trabajos domésticos. Incluso los que se
abastecen del sistema de agua municipal, cuyo servicio es més continuo, decla-
raron que la cantidad de agua que les llega es muy irregular. En este sentido,
el gobierno municipal explicé que “el agua potable que recibe el drea urbana es
escasa, pero no por dotacién sino por el sistema de distribucién que presenta
deficiencias en su administracién” (Zumpahuacdn, 2013:123).

En términos de asequibilidad del agua en Zumpahuacin, en lo que corres-
ponde al ingreso, es prudente sefialar que s6lo 60% de los encuestados aceptd
contestar la pregunta, quienes aseguraron ganar de 1 800 a 3 700 pesos men-
suales, un intervalo de ingreso que se ubica por arriba de la linea de bienestar
que, para las zonas rurales, es de 1 495 pesos mensuales. En lo que respecta al
cobro del servicio del agua potable, las encuestas permitieron conocer que el
costo en el sistema municipal es de 120 pesos anuales; en la colonia Guadalupe
Victoria es de 20 pesos mensuales, y en la demds colonias no existe un monto
fijo por el servicio, ya que los costos varfan de acuerdo con las necesidades que
se presenten, como la reparacién de una manguera, la compra de candados para
aseguras los depdsitos de agua, etcétera.

Cabe mencionar que en el caso de la colonia Guadalupe Victoria, cada ha-
bitante tiene la libertad de excavar en sus terrenos para buscar agua y construir
un pozo en caso de hallarla. Si esto sucede, el propietario del terreno no tiene
obligacién de pagar algtn tipo de cuota al comité o al gobierno municipal. El
recorrido de campo por la comunidad permiti6 observar un gran nimero de
pozos particulares.

Para finalizar, en lo referente al uso eficaz del agua, cien por ciento de
los encuestados contesté que el cuidado del agua es muy importante para
la conservacién del medio ambiente y cree que su consumo de agua puede
afectar a las generaciones futuras. Esto significa que los habitantes del mu-
nicipio han adoptado hébitos que expresan un consumo racional del agua
como su reutilizacién y la reparacién de fugas. Dichos hdbitos son producto
de la escases de agua que padecen que los obliga a racionalizar su consumo
y valorar el recurso.

A manera de sintesis de este apartado se presenta el Cuadro 4. En éste puede
observarse un concentrado de los datos que se han expuesto, incluida la cobertura
de acceso a agua potable, las formas de abastecimiento, los tipos de gestiéon y de
cuotas con las que cuenta cada municipio.
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CUADRO 4
Aspectos generales del servicio de agua potable en los municipios de
Coacalco de Berriozdbal y Zumpalhuacin

Indicadores generales Coacalco de Berriozébal Zumpahuacén
Poblacién total 278 064 16 365
Porcentaje de poblacién con 98.8 99.9
acceso a agua potable
Tipo de gestién del agua Pablica Puablica y social
Formas de abastecimiento 21 pozos profundos y red del ~ El sistema publico abastece de agua de
sistema Cutzamala los manantiales Quequixtla y Los Amates

El sistema social abastece de manantiales
de las comunidades o cercanos a ellas.

Tipo de cuotas Establecidas por el organismo  Son establecidas por el gobierno municipal
municipal responsable del en el sistema publico y por los comités de
servicio. agua en el sistema de gestién social.

Fuente: elaboracién propia.

Una vez resaltados los aspectos mds importantes de ambos municipios, es
pertinente analizar los resultados en términos de derecho humano al agua. Cabe
recordar que la ONU defini6 este ltimo como el acceso al agua de manera
accesible, suficiente, salubre y asequible.

Fl criterio de accesibilidad debe entenderse como la posibilidad de disponer
de agua cerca del hogar. En este sentido, ambos municipios lo cumplen de mane-
ra aceptable. Esta afirmacion se sustenta en los datos proporcionado por el Inegi
(2010), referentes a los servicios de la vivienda, y a lo expresado en las encuestas
por los habitantes de ambos municipios. En este aspecto se debe enfatizar que
el municipio de Zumpahuacin, de caricter rural, presenté mayor nimero de
personas con acceso al agua que Coacalco de Berriozdbal, de caricter urbano.
Esto se explica por las presencia de diversas fuentes de abastecimiento en las
que destacan las no tratadas (como los manantiales cercanos a las comunidades).

Disponer de agua de manera suficiente contempla que el recurso alcance
para cubrir las actividades de higiene personal y de trabajos domésticos. Al
respecto puede asegurarse que en Coacalco de Berriozabal se cumple con dicho
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criterio, dado que los encuestados expresaron que el agua les es suficiente para
la realizacién de sus actividades diarias. En cambio, en Zumpahuacén no se
cumple con dicho criterio dado que los habitantes contestaron haber dejado de
realizar actividades que creen necesarias por falta de agua.

Disponer de agua salubre significa que el agua de la que se dispone esta libre
de microorganismos que pongan en riesgo la salud. Al respecto, se asegura que
en el caso de Coacalco de Berriozabal se cumple con este criterio porque los
propios habitantes reconocieron que el agua no presenta color, sabor o aroma
extrafios. En tanto que en el municipio de Zumpahuacin el criterio se cumple
parcialmente porque no en todas las zonas se tiene la misma calidad de agua.
Por ejemplo, los habitantes de la cabecera, sefialaron que el agua no tiene olor,
sabor o color extrafos, sin embargo habitantes de colonias como Guadalupe
Victoria afirmaron que en ocasiones el agua de la que disponen presenta un
color café. Estas variaciones dependen del mantenimiento de los sistemas de
abastecimiento, tema estrechamente ligado con la disponibilidad de recursos
econdémicos suficientes para su mantenimiento.

En cuanto al criterio de asequibilidad, éste se refiere a que el costo del ser-
vicio de agua potable no debe de superar 3% de los ingresos. En este aspecto,
en el municipio de Coacalco de Berriozabal el servicio de agua no se considera
asequible. Las personas encuestadas reportaron un ingreso mensual de entre 1
800y 3 700 pesos (equivalente 83.3% del total de los encuestados), estableciendo
un rango geométrico,” deberfan pagar una cantidad menor a 684 pesos anuales,
sin embargo declararon pagar una cantidad superior a los 1 500 pesos. A pesar
de que los costos no son asequibles conforme al criterio de la ONU, el cien por
ciento de los encuestados indicé que cubrir el costo del servicio de agua no
ocasiona que deje de consumir otros bienes (ropa, calzado, electrodomésticos,
etcétera) o servicios (energia eléctrica, servicio de limpia, etcétera).

En términos de asequibilidad del agua en Zumpahuacin, resulta osado
proporcionar algtn resultado debido a la falta de datos disponibles respecto del
ingreso de los habitantes y la variabilidad de los costos del servicio de agua. En

¢ El rango geométrico es el intervalo que existe entre el valor maximo y el valor minimo.
Se calcula restando el valor minimo al valor maximo. El rango entre 1 800 y 3 700 es 1 900
(3 700-1 800=1,900). Esta tltima cifra se tomé como ingreso mensual y se hizo el cdlculo
de 3 por ciento.
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relacién con los ingresos, s6lo 60% aceptd contestar la pregunta y en cuanto a
los costos del servicio de abastecimiento, éstos varfan dependiendo del sistema
de gestién del que se disponga y de las necesidades que se presenten para el
mantenimiento de los sistemas de distribucién y almacenamiento. Sin embargo,
es posible sefialar que el agua es més asequible en Zumpahuacan en comparacién
con el municipio de Coacalco de Berriozabal.

Para finalizar, sélo queda enfatizar que en ambos municipios los habitantes
tienen una conciencia del cuidado del agua. Al respecto, vale la pena recordar
que el criterio de uso eficiente del recurso se afadié al andlisis porque la idea
que esta detrds de tratar el agua como bien econémico es que llevard a un uso
eficiente del recurso por los costos que implica su obtencién. Aunque los ha-
bitantes declararon tener un uso eficiente del agua los motivos no son por los
costos econémicos sino por la conciencia de que el agua es un recurso finito y
necesario para el medio ambiente y las futuras generaciones.

Conclusiones

Fl neoliberalismo se presenté como un modelo econémico capaz de resolver la
crisis que aquej6 a México a finales de la década de 1970. Su adopcién implicé
una mayor interrelacién e involucramiento con los demds paises y con los temas
de interés internacional, como el cuidado del medio ambiente y los DDHH, por
lo que fueron incluidos en la agenda nacional.

La gestién publica del agua no fue ajena a los cambios institucionales que
se llevaron a cabo de acuerdo con los supuestos neoliberales. Como parte de
la estrategia de cuidado ambiental, organismos internacionales propusieron un
modelo de gestién del agua enfocado a tratarla como un bien econémico, con el
fin de garantizar su aprovechamiento, y de hacer participes a agentes publicos y
privados en la gestién. Con estos principios, el gobierno mexicano, en la década
de 1990, inicié la creacién de un modelo descentralizado en la gestién del agua.

La gestion del agua como bien econémico y el derecho de contar con este
recurso puede tener contradicciones. Por un lado, el agua como bien econémico
puede asegurar su preservacién y con ello la vida; sin embargo, si se eleva mucho
su costo, las personas mds pobres no podrian acceder a ella, lo que significaria
que uno de sus derechos humanos serfa vulnerado.
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Los casos de estudio muestran la situacién anteriormente mencionada.
Los habitantes de Zumpahuacédn, un municipio con alto indice de margina-
cién, son mds vulnerables en cuanto a su derecho humano al agua. Aunque
la distribucién de dicho recurso es mds equitativa respecto del municipio de
Coacalco de Berriozabal, criterios como el de calidad merman su derecho.
El acceso al agua de los habitantes del municipio de Zumpahuacén estd en
funcién de sus ingresos econémicos, pues son éstos los que les permitirfan
contar con una buena infraestructura hidrdulica que les proporcione agua
suficiente, de calidad y con accesibilidad en términos fisicos. El municipio
cuenta con importantes manantiales y otros cuerpos de agua, pero la falta de
recursos econémicos les impide a los responsables de los servicios hacer llegar
el agua a todos los hogares.

El modelo descentralizado presenta una buena propuesta en términos de
cuidado ambiental mediante la gestién del agua; sin embargo, los esquemas
de autofinanciamiento que propone el modelo ponen en riesgo el acceso al
agua de las personas mds vulnerables y privilegian los intereses econémicos
sobre uno de los derechos fundamentales de los seres humanos.
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La intencién de esta obra es incentivar una discusién académica sobre los
problemas ambientales, a partir del andlisis de las politicas publicas. Cada
trabajo parte de un problema publico especifico, enfocandose en el analisis
de aspectos relacionados con la forma en que tales problemas se posiciona-
ron en la agenda gubernamental formal, o con los cursos de accién guber-

namental a través de los cuales fueron atendidos.

La documentacién y analisis de casos empiricos nos permite observar cémo
un problema ambiental es definido como problema publico, y genera un
patron de actuacion que se traduce en un modelo de politica poco eficaz. El
comun denominador en los temas analizados es una politica ambiental que
hierra en la identificacion de las causas asociadas a los problemas que
pretende atender, desplegando cursos de accién insuficientes o poco efica-
ces. En consecuencia, se observa el paulatino agravamiento de problemas
tales como las dificultades en la conservacidn de dreas naturales protegidas,

la falta de acceso al agua para consumo humano y el cambio climatico.

Resultado de un esfuerzo conjunto entre alumnos y académicas de la
Universidad Auténoma Metropolitana, Unidad Xochimilco, los trabajos que
integran este libro fueron realizados por estudiantes de la maestria en politi-
cas publicas (generaciones 2010 y 2012) y de la licenciatura en politica y
gestion social (generacion 2009). Con su publicacion se busca contribuir a la
generacion de espacios de acercamiento, discusion y trabajo conjunto entre

estudiantes y académicos.

Esperamos que este ejercicio de reflexion abone al entendimiento de una de
las agendas gubernamentales mdas complejas, relevantes e impostergables,

como lo es la ambiental.
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