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RESUMEN

La Gestion de la Calidad del Aire (GCA) se instituye como una respuesta del Estado para
prevenir y controlar las emisiones de contaminantes al aire, mediante el disefio e
implementacion de instrumentos y politicas para mejorar la calidad del aire y proteger la salud
de la poblacion. En México, la GCA de los gobiernos locales no ha resultado lo
suficientemente efectiva para reducir los niveles de contaminacién por debajo de los
estandares nacionales e internacionales, debido a que sus modelos de gestion han prestado
escasa atencion a los factores institucionales, sociales, econdmicos y politicos que pueden
incidir en la efectividad de la politica de calidad del aire. En esta investigacion se propone un
marco de andlisis del modelo de GCA del Estado de Baja California (BC), bajo un enfoque de
Gobernanza Estratégica, para conocer como se diseia e implementa la politica de calidad del
aire del Estado, asi como identificar los factores y actores sociales y gubernamentales que
intervienen en este proceso, para finalmente evaluar el nivel de Gobernanza en que se
encuentra este modelo de GCA. Los resultados de la investigacion muestran que el modelo de
GCA de BC ha superado el enfoque tradicional de la gestion publica, pero aun no alcanza un
nivel de Gobernanza para definir una agenda estratégica para la GCA, incorporar a los actores
involucrados para la implementacion de esta agenda y establecer los mecanismos de
monitoreo y evaluacion del desempefio de las estrategias implementadas.

Palabras clave: Gestion de calidad del aire, Gobernanza estratégica, Contaminacion del aire.
ABSTRACT

The Air Quality Management (AQM) was established as a response of the State to prevent and
control emissions of air pollutants, through the design and implementation of tools and
policies to improve air quality and protect the inhabitants’ health. In Mexico, the AQM at
local governments has not been sufficiently effective in reducing air pollution levels under
national and international standards, because their AQM model have paid little attention to
institutional, social, economic and political factors, that may affect the effectiveness of air
quality policies. In this research, an analysis framework for the Baja California(BC) AQM
model is proposed, with a Strategic Governance approach, to know how the State air quality
policy is designed and implemented, and to identify the social and governmental factors/actors
involved in this process and, finally to assess the governance level of this AQM model. The
research findings show that the BC’s AQM model has overcome the traditional public
management approach, but it has not yet reached a level of governance to define a strategic
agenda for AQM, to incorporate the stakeholders to implement this agenda and to establish the
mechanisms for monitoring and evaluating the performance of the strategies implemented.

Key words: Air quality management, strategic governance, air pollution.
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INTRODUCCION

La contaminacion del aire, como una de las causas del deterioro ambiental, es un factor de
especial interés por los efectos nocivos que tiene en la salud, la economia y la calidad de vida
de los seres humanos, asi como en otros seres vivos y en sus ecosistemas. No obstante de que
existen emisiones naturales que pueden agregar contaminantes a la atmosfera, las actividades
antropogénicas de los asentamientos urbanos e industriales son las mayores fuentes de emision

de contaminantes a la atmdsfera (Wark y Warner, 2002).

En este sentido, el Estado, como responsable de asegurar el cumplimiento de los objetivos
sociales de desarrollo y de proteccion a la salud de la poblacion (Semarnat, 2006), ha
establecido medidas de regulacion, control y mitigaciéon de las emisiones contaminantes al

aire, principalmente en los 4mbitos técnicos y normativos.

Sin embargo, algunos autores consideran que a pesar de la utilidad de las acciones
emprendidas, éstas no han contemplado todos los factores como los econdmicos y politicos
(Lezama, 2006), sus avances han sido marginales (Semarnat, 2006), incluso con desempefio
deficiente (Ferndndez-Breamuntz, 2008) o simplemente no se ha determinado su efectividad
(Camacho y Flamand, 2008); esto como resultado de una deficiente gestion relacionada a la
falta de recursos y de desarrollo de capacidades institucionales, asi como a una desarticulacion

social, politica y administrativa.

Para la aplicacion de estas medidas, las instituciones gubernamentales cuentan con diferentes
instrumentos que requieren de la participacion de actores y organizaciones tanto del interior de
los gobiernos, otros ambitos y ordenes del sector publico, como del exterior de los mismos:
organizaciones economicas, organizaciones de la sociedad civil y poblacién en general. Es
decir, es necesaria la concepcion, por un lado, de un enfoque socio-ambiental (al exterior) que
permita concebir de mejor manera los procesos generadores de la contaminacion del aire e
identificar a las partes involucradas y, por el otro lado, de un enfoque gubernamental (al

interior) que considere los procesos institucionales y politicos de los tres poderes de



gobierno (ejecutivo, legislativo y judicial) en sus distintos Ordenes (federal, estatal y

municipal).

En la presente tesis se propone la integracion de estos dos enfoques en la gestion de la calidad
del aire del Estado de Baja California en el marco de una Gobernanza Estratégica, definida en
tres dimensiones de analisis: 1) capacidades institucionales, 2) relaciones
intergubernamentales y 3) participacion plural, y determinar su efectividad para establecer una
gestion estratégica para resultados en la definicion y atencion de la problematica de la

contaminacion del aire (Figura 0.1).

Enfogue GOBERNANZA ESTRATEGICA Enfoque de
socio-ambiental gobierno
Capacidades
Institucionales
Actores Actores

socio-ambientales gubernamentales

POLITICA
Gestion de CA

Participacion plural

Fuente: Elaboracion propia

Figura 0.1. Gobernanza estratégica

En términos generales, Gobernanza Estratégica es la interaccidon, la cooperacion y/o la
asociacion entre los distintos sectores gubernamentales y también entre el sector publico y el
sector privado; del gobierno con la sociedad y con los mercados para resolver problemas
sociales (Kooiman, 2010); y es estratégica porque parte de un sistema de valores para
establecer futuros deseados, cuenta con un sistema causal que los hacen factibles, considera el
entorno exterior de la organizacion como algo cambiante que puede presentar tanto
oportunidades como amenazas y posiciona las acciones prospectivas en las distintas agendas

estratégicas (Aguilar, 2006), con el fin de cumplir de manera eficiente, eficaz y efectiva los
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objetivos planteados (Martins y Marini, 2010). Bajo este enfoque serd analizada la gestion de
la calidad del aire del Gobierno de Baja California, para entender como se disefa, desarrolla y

qué efectividad tiene.

a. Antecedentes

La contaminacién del aire es uno de los problemas ambientales que ha significado un gran reto
combatir. Son varios los factores asociados a la gestion de la calidad del aire que la hacen
compleja. Por un lado se tiene la diversidad de fuentes emisoras de contaminantes, que pueden
ser tanto naturales como derivadas de las actividades cotidianas de la sociedad, entre las que se
encuentran la industria y el transporte como las principales y cuya presencia se acentua en las

zonas urbanas.

Por otro lado, se tiene el acelerado crecimiento demografico, el cual cada vez mas se va
. 1 . -

concentrando en asentamientos urbanos ', lo que conlleva a cambios en los hébitos de consumo

y a incrementos en la demanda de bienes y servicios y, por ende, incremento en las emisiones

al ambiente. En el caso de México, esta situacion toma mayor relevancia si se considera que

actualmente el 79 por ciento de su poblacién se encuentra en areas urbanas (Banco Mundial,

2014).

Esto significa un reto para los gobiernos por la responsabilidad que tienen de promover el
desarrollo econdmico y bienestar de su poblacién. Y mas atun, impulsar la transicion hacia un
modelo de desarrollo sustentable, que implica considerar también las necesidades y
oportunidades de las generaciones futuras (Semarnat, 2006: 135). Transicion que se ha
encontrado con barreras tanto econdmicas, como sociales y politicas, por la ausencia de un
esquema de gobernanza estratégica, el cual se hace necesario al estar involucrados actores
sociales, economicos, gubernamentales y politicos en el proceso de implementacion de un

modelo de desarrollo sustentable.

! Se estima que la poblacion global aumentara de 7 a 9.3 billones para el 2050, con un consecuente aumento de la
poblacion concentrada en zonas urbanas, de 3.6 a 6.3 billones para el mismo periodo (UN, 2012); es decir, un
aumento del 51 al 68 por ciento de la poblacion global que estara concentrada en zonas urbanas.
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Existen diversos ejemplos de las afectaciones que ha tenido la contaminacion del aire en los
seres humanos. El primer caso documentado de mayor relevancia fue el de Londres, a
mediados del siglo XX, donde mas de 4000 personas murieron por las emisiones derivadas de

la quema del carbon, tanto en la industria como en los hogares (Walton et al., 2001).

En la década de 1950 en las ciudades de Los Angeles y de México se presentaron eventos de
elevada contaminacion del aire, acompafiados de casos graves de afectaciones a la salud de la
poblacion (Molina y Molina, 2005b). En México, para finales de los afios 70 estos hechos
centraron la atencion de las autoridades federales, de instituciones de investigacion y de
distintas organizaciones internacionales, lo que marcé el origen de un largo camino para el
desarrollo e implementacion de estrategias sistematicas e integrales para reducir los niveles de

contaminacion (Lezama, 2006).

Aunque en ese momento aun no se acufiaba el concepto de gobernanza, estos hechos
significaron los primeros ejemplos de ésta. La colaboracion de la comunidad cientifica fue
crucial para el andlisis y entendimiento mas completo del problema, asi como lo fueron los
organismos internacionales de financiamiento para la elaboracion e implementacion de los
primeros programas para mejorar la calidad del aire” y para la promulgacién de la Ley Federal

para Prevenir y Controlar la Contaminacion Ambiental, en 1982 (Ibidem).

A partir de la segunda mitad de la década de 1990, el desarrollo de los Programas de Gestion
de la Calidad del Aire (Ilamados también ProAire) se comenzd a extender a otras ciudades del
Pais, derivado de un mayor conocimiento sobre las causas y las consecuencias del problema,
una mayor conciencia social y avanzados marcos legislativos e institucionales, a nivel federal
y local, mas favorables a la causa ambiental (/bidem) que integra todos los elementos

anteriores.

2 En 1979 se public6 el Programa Coordinado para Mejorar la Calidad del Aire en el Valle de México (PCMCA)
y en 1990 el Programa Integral Contra la Contaminacion Atmosférica (PICCA) (Lezama, 2006)
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Se erige entonces el ProAire como uno de los primeros ejercicios de gobernanza para la
gestion de la calidad del aire, ya que estos son desarrollados en concurrencia de los gobiernos
locales y el federal, por medio de la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales
(Semarnat), y con la participacion de los sectores académico, privado y no gubernamental. En
estos programas, después de realizar un diagnodstico de la zona de interés, se establecen
estrategias y medidas para la prevencion y el control de la contaminacioén del aire, para las
cuales se fijan las acciones, los instrumentos, los responsables, los actores involucrados y los

plazos para su cumplimiento (Semarnat, 2013).

Sin embargo, a pesar de la naturaleza integradora de los ProAire, estos no han resultado lo
suficientemente efectivos. Fernandez-Breamuntz (2008) menciona que a excepcion de la
Ciudad de México, en las demas ciudades donde se han implementado los ProAire, su
desempefio ha sido deficiente, principalmente por la falta de recursos econdmicos, de
capacidades institucionales y de interés de las autoridades locales®. Por su parte, Lezama
(2006) subraya que el sector gubernamental ha padecido un estancamiento analitico frente a la
dinamica real del problema, por lo que restringe el ambito de analisis e intervencion a las
caracteristicas fisico-técnicas y deja de lado el contexto econémico y politico. Estos apuntes
comprueban la falta de un enfoque de gobernanza estratégica para el desarrollo y la
conduccion de la politica de calidad del aire, en parte debido a que México se encuentra en un
proceso de descentralizacion que va de una gestion ambiental federal a una gestion local
(estatal y municipal), lo que ha requerido de un fortalecimiento institucional, tanto de

atribuciones como de recursos, el cual ha sido paulatino y en algunos aspectos hasta lento.

La descentralizacion de la gestion ambiental en México tuvo como principales objetivos

fortalecer la gestion ambiental local® y desarrollar las capacidades de los gobiernos locales

3 Desde 1990 a la fecha se han elaborado 26 ProAires para 13 ciudades y zonas metropolitanas en 11 estados del
pais. De 17 ProAires con su periodo culminado, s6lo se tiene seguimiento y evaluacion de seis de ellos
(Semarnat, 2013).

* Mediante la transferencia de las funciones y atribuciones politico-administrativas, asi como de recursos del
ambito federal a los gobiernos locales, al ser los estados y municipios los que se encuentran mas cercanos a los
problemas ambientales locales.



para conducir la politica ambiental’. Sin embargo, de acuerdo con Valadéz y Reyes (2007), se
presentaron varios obstaculos que no permitian una adecuada transferencia de atribuciones;
entre los principales se encontraba el nivel incipiente de desarrollo institucional que tenian los
gobiernos locales en esta materia; deficiencia que estaba asociada a la falta de recursos
humanos, financieros y técnicos. Aspectos en los cuales se han tenido avances pero que para la

atencion de la problematica de la contaminacion del aire aun son insuficientes.

Dado lo anterior, el problema que aborda la presente investigacion no se centra directamente
en la contaminacion del aire, sino en el desarrollo y la conduccion de la politica de calidad del
aire que deben realizar los distintos 6rdenes de gobierno. Problema que tiene como causas a: 1)
la falta de recursos e interés de los organismos publicos locales; ii) el incipiente desarrollo
institucional tanto local como federal; iii) una vision limitada o parcial del problema y; iv)
desarticuladas relaciones intergubernamentales; en general, la ausencia de un modelo de
Gobernanza Estratégica en el proceso de la politica, con el que se establecen la vision y las
estrategias, se alcanzan los consensos para lograr su implementacion y se evaluan los
resultados para retroalimentar y fortalecer dicho proceso. Debido a estos factores, las medidas
establecidas en dicha politica resultan ineficientes, ineficaces y, por consiguiente, poco

efectivas.

Se plantea analizar, bajo un enfoque de Gobernanza Estratégica, el desarrollo y conduccion de
la politica de gestion de la calidad del aire del Gobierno del Estado de Baja California, el cual
presenta diversas caracteristicas que permitiran realizar un analisis en las dimensiones
conceptuales planteadas anteriormente. Cuenta con dos zonas con alto nivel de urbanizacion y
con importantes problemas de contaminacion del aire (Tijuana-Tecate-Rosarito y Mexicali),
que ademds comparten cuencas atmosféricas con dos ciudades de Estados Unidos (San Diego
y Valle Imperial), lo que implica la necesidad de una gobernanza transfronteriza; sus
municipios son gobernados por distintos partidos politicos, lo que requiere de una estrategia

para el logro de consensos; la institucion responsable de conducir la politica ambiental

> Lo cual se ha llevado a cabo por medio del Programa de Desarrollo Institucional Ambiental (PDIA), después
por el Programa de Desarrollo Institucional y Ordenamientos Ecologicos Ambientales y actualmente por el
Programa de Fortalecimiento Ambiental de las Entidades Federativas.
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presenta importantes etapas de fortalecimiento y, por ultimo, mantiene un modelo de gestion

de la calidad del aire basado en los ProAire.

En este sentido, la politica de calidad del aire del Gobierno del Estado de Baja California es un
caso que permitird analizar su modelo de gestion y su efectividad en la disminucion de los
niveles de contaminacion del aire; para lo cual se plantea la siguiente pregunta de

investigacion:

cComo es el modelo de gestion de la calidad del aire del Estado de Baja California y cudl es
su nivel de Gobernanza Estratégica para el diseiio e implementacion de politica de calidad

del aire en el Estado?

a. Objetivos

Los objetivos que guian la presente investigacion son los siguientes:

Objetivo general

Analizar, bajo el marco de la gobernanza estratégica, el modelo de gestion que se aplica para
disenar, desarrollar y conducir la politica de calidad del aire en el Estado de Baja California
enfocada a reducir la contaminacion del aire a los niveles aceptables para la proteccion de la

salud humana y de los ecosistemas.

Objetivos especificos

e Identificar y analizar las capacidades que tienen las instituciones y los actores clave
para definir, posicionar, implementar y evaluar sus agendas estratégicas en materia de
gestion de la calidad de aire.

e Analizar los mecanismos de gestion intergubernamental y de participacion social del

modelo de gestion de la calidad del aire en el Estado.



e Evaluar el nivel de gobernanza en el que se encuentra el modelo de gestion de la

calidad del aire del Estado de Baja California.

b. Justificacion

La gran preocupacion que significaba la contaminacion del aire en el ultimo cuarto del siglo
XX propicid las condiciones de adaptabilidad y fortalecimiento del aparato gubernamental
para la atencion del problema. Sin embargo, una vez alcanzado el grado de analisis técnico de
la contaminacién del aire y después de un proceso de evolucion de una politica de calidad del
aire, se han desarrollado ProAires en diferentes localidades del pais con resultados poco

satisfactorios o aun desconocidos.

Entre las debilidades de los ProAire que destaca la Semarnat (2006:320) estan su caracter sélo
programatico y no regulatorio, asi como su desvinculacion con las estructuras de planeacion y
programacion de los gobiernos locales, dificultando la asignacion de recursos para la

implementacion de las medidas establecidas.

En este sentido, Camacho y Flamand (2008) advierten que la mayoria de las evaluaciones que
se han realizado a las politicas de gestion de la calidad del aire en México no han estudiado la

manera en como éstas se disefian e implementan, ni han determinado si son efectivas.

Asi mismo, es importante resaltar la dificultad de esta gestion dada la caracteristica
extraterritorial de la contaminacién del aire y de los asentamientos urbanos, que regularmente
abarcan mas de una demarcacion politico administrativa, lo que hace necesaria la creacion de
instancias de coordinacion interinstitucional (Semarnat, 2006) o la realizacion de convenios de
colaboracion como ejercicio de alineacion de las estructuras implementadoras, tanto al interior

como al exterior del gobierno (Martins y Marini, 2010).

La necesidad de resultados eficientes, eficaces y efectivos es urgente. En su ultimo reporte

sobre la calidad del aire en América Latina, el Instituto de Aire Limpio destacé que para el afio
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2008 se atribuyen 1.34 millones de muertes prematuras debidas a la contaminacion del aire en
ciudades; ubicando a México como el tercero con mayor numero de muertes (cerca de

15,000), por debajo de Brasil y Argentina (CAI, 2012).

En el caso del Estado de Baja California se tienen distintos factores que manifiestan un
agravamiento del problema de la contaminacion del aire. En cuanto al factor poblacional, la
region fronteriza de California — Baja California presenta un acelerado crecimiento
demografico con un incremento en las demandas de bienes y servicios y, por lo tanto, del
sector industrial en las ciudades de Tijuana y Mexicali, ejerciendo cada vez mayor presion

sobre el ambiente y la calidad del aire (Ramos, 2011).

Respecto a los factores fisico-geograficos, el Estado comparte dos cuencas atmosféricas con
California, Estados Unidos: San Diego — Tijuana y Valle Imperial — Mexicali, cuyos patrones
en los componentes meteorologicos determinan el transporte y la difusion de los
contaminantes, por lo que los contaminantes emitidos en una ciudad pueden afectar a la otra y
viceversa, lo que de alguna manera ha promovido la instauracién de grupos de trabajo

binacionales con actores de ambos lados de la frontera.

En cuanto a los factores técnicos, el Estado ha contado con una red de monitoreo de la calidad
del aire desde mediados de la década de 1990, primero administrada y operada por el gobierno
de California y después, desde el 2007, por el gobierno de Baja California; sin embargo, en
una evaluacion del desempefio de las redes de monitoreo el Instituto Nacional de Ecologia
(INE) se encontrd que los datos obtenidos por la red no fueron suficientes para poder realizar
un diagndstico completo de la calidad del aire, incluso se dejaron de medir algunos
contaminantes por largos periodos (INE, 2011); por lo que se ha desaprovechado la capacidad
que otorga este instrumento para proteger la salud de la poblacion y evaluar la efectividad de

las medidas implementadas.

Por ultimo se encuentran los factores institucionales, en donde tanto a nivel federal como a
nivel estatal se han desarrollado programas para mejorar la calidad del aire (ProAire) para las

Zonas Metropolitanas de Tijuana-Tecate-Rosarito y Mexicali; lo que significa que el problema



de la contaminacion del aire se encuentra dentro de la agenda gubernamental, pero la
efectividad en la implementacion de medidas enfocadas a disminuir los niveles de

contaminacion y su impacto no han sido completamente evaluados.

Por este motivo, para esta investigacion se considera que la atencién del problema de la
gestion de la calidad del aire debe darse desde un enfoque de Gobernanza Estratégica, que a
través de la interaccion de los enfoques socio-ambiental y de gobierno se pueda plantear una
politica integral para mejorar la calidad del aire y proteger la salud de la poblacion, mediante
el fortalecimiento institucional y el establecimiento de objetivos claros y factibles, asi como la
consideracidn e integracion tanto de otros sectores gubernamentales como de otros actores y

organizaciones externas al gobierno.

La presente investigacion se justifica por dos principales aportaciones. La primera tiene que
ver con la relevancia social del problema de la contaminacién del aire, al buscar fortalecer la
accion publica orientada al disefio e implementacion de medidas que disminuyan los niveles
de contaminacion, accion publica que ha demostrado resultar ain poco eficaz y efectiva. La
segunda aportacion es la utilidad tedrico-metodologica sobre la forma de gobernar de los
gobiernos, al identificar los aspectos clave que permitan proponer un modelo de gobernanza
estratégica, encaminado a la integracion de los enfoques socio-ambiental y de gobierno,

orientado a la accidn publica eficiente, eficaz y efectiva en la gestion de la calidad del aire.

c. Hipotesis

La hipdtesis a demostrar en €sta investigacion es la siguiente:

El modelo de gestion de la calidad del aire del Estado de Baja California presenta importantes
avances, sin embargo, alin no alcanza un nivel de gobernanza estratégica en el desarrollo y
conduccion de la politica, para lograr una implementacion eficiente, eficaz y efectiva de las
estrategias enfocadas a reducir la contaminacion del aire a los niveles aceptables para la

proteccion de la salud humana y de los ecosistemas.
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d. Estructura de la investigacion

La presente investigacion se estructura de cinco capitulos. En el primer capitulo se establece el
marco metodologico que sera utilizado para abordar el problema, definir el objeto de estudio,
obtener la informacion y establecer la manera en que ésta serd analizada. El segundo capitulo
establece la base tedrica en la que se fundamenta este trabajo, asimismo se definen las
dimensiones de andlisis y se define el concepto de Gobernanza Estratégica para la gestion de
la calidad del aire. En el tercer capitulo se presentan los aspectos de la contaminacién del aire
y de la gestion ambiental, de igual manera se revisan experiencias internacionales de gestion
de calidad del aire para definir las mejores practicas. El cuarto capitulo contiene el analisis de
los resultados bajo la estrategia metodologica establecida. En el quinto y ultimo capitulo se

presentan las conclusiones a las que se llegaron en este trabajo.
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CAPITULO I
MARCO METODOLOGICO

El objetivo del presente capitulo es presentar el marco metodolégico que guia esta
investigacion. En primer lugar, se presenta la perspectiva tedrica desde la que se aborda el
analisis de este estudio: la nueva gestion publica, la gobernanza y la gestion ambiental, cuya
conjuncion enmarca el objeto de estudio. En segundo lugar se establece la perspectiva
metodoldgica, asi como el método de investigacion. Después se especifica la técnica para la
recoleccion de la informacidon y la especificacion de sus fuentes, asi como los tipos de
muestreo utilizado. Por ultimo, se establece la metodologia con la que se analizd la

informacion recolectada.

1.1 Perspectiva tedrica

La presente investigaciéon parte de la conjuncion de tres teorias concernientes a la
administracion publica: la nueva gestion publica, la gobernanza y la gestion ambiental, cuyos

fundamentos tedricos son revisados a profundidad en el Capitulo II.

La Nueva Gestion Publica (NGP) es entendida como el “conjunto de decisiones y practicas
administrativas orientadas a flexibilizar estructuras y procesos y a introducir mayor
competencia en el sector publico, con el proposito de mejorar los resultados de la accion
gubernativa” (Cejudo, 2011:17), por lo que nos permite comprender los cambios
contemporaneos y los arreglos actuales que han implementado las organizaciones

gubernamentales con el fin de incrementar su eficiencia y su efectividad.

Aguilar (2006:186) destaca cinco principales cambios derivados de la NGP: 1) enfoque en los
resultados de la accion gubernamental, ii) descentralizacion de atribuciones y recursos, iii)
flexibilidad en la prestacion de los servicio para la eficiencia de costos, iv) enfoque en la
eficiencia de los servicios y competitividad entre las organizaciones publicas, y V)

fortalecimiento de capacidades estratégicas de las altas direcciones para responder con
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rapidez. El supuesto predominante de la NGP era que con estos cambios se fortaleceria la
organizacion del Estado para atender eficiente y eficazmente las necesidades sociales; sin
embargo, en la practica no resultd del todo cierto, lo que dio cabida a la discusion sobre la

insuficiencia del gobierno que sostiene la Gobernanza.

La Gobernanza es considerada como una de las ultimas corrientes de la administracion publica
que, como ya se menciono, parte de reconocer que el actuar del gobierno por si mismo es
insuficiente para dirigir a una sociedad y, por lo tanto, requiere de la participacion de actores
extragubernamentales (Aguilar, 2006). En este sentido, la gobernanza retoma los aspectos
desarrollados de la NGP y establece la apertura para la participacion ciudadana, en sus
distintas formas de organizacion, para alcanzar una interaccién gobierno-sociedad en la

formulacion, implementacion y conduccion de politicas.

De acuerdo con Stoker (1998, citado en Aguilar, 2006:133), las caracteristicas del concepto de
gobernanza son: a) “implica un conjunto de instituciones y actores que se encuentran dentro y
fuera del gobierno”, b) “las fronteras y responsabilidades de lo publico y lo privado son hoy
permeables”, c) “reconoce la interdependencia de las instituciones y los actores en la
realizacion de sus objetivos”, d) “existen redes sociales de actores autonomos con capacidad
de autogobierno” y e) “es posible realizar situaciones deseadas sin la autoridad y mando del
gobierno”. Por lo tanto, la gobernanza nos sitia en un proceso de gobernar con la sociedad
mediante la interaccidon entre las unidades de gobierno, en sus distintos ordenes, asi como

entre estas unidades y los actores sociales organizados, civiles o econdmicos.

Martins y Marini (2010:83) establecen un marco de analisis bajo un enfoque de Gobernanza

para Resultados (GpR), cuyo componente principal es un modelo de gestion con tres atributos:

1) Dindamico, que no se limita Unicamente a la definicion y medicion de los
resultados, sino que también establece procesos claros de implementacion para el
logro de los resultados, asi como su monitoreo y evaluacion a través de controles,
seguimientos y ajustes que se deriven; todo esto con una nocion de los procesos

tanto internos como externos a la organizacion;
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i1) Abarcador, en el que el desempeio abarque tanto a los esfuerzos como a los
resultados propuestos, de manera que se promuevan la alineacion de los primeros
para el logro de los segundos;

1i1) Multidimensional, en el cual se consideran sus multiples dimensiones de esfuerzo
(procesos, recursos, estructuras, sistemas de informacion y personas) para

alinearlos con los resultados.

En este sentido, el marco de analisis de Martins y Marini (2010:88) establece tres dimensiones
con las cuales se puede determinar la evolucion de un modelo de gestion, que va desde un

modelo tradicional hasta uno de gobernanza para resultados (Cuadro 1.1).

Cuadro 1.1. Evolucion de los modelos de gestion

Tradicional / Gerenciamiento de
Pre-desempeiio desempeiios

Gestion para el
desempeiio

Gobernanza para el
desempeiio

Agenda Sin agenda Agendas sectoriales Agenda central Integracion de agendas

Circunscritos a

Alineacion de . . S Redes de gobernanza
. sistemas distintos para  Integracion sistémica A
estructuras Estructuras autistas . . . Integracion sistémica
. funciones gerenciales interna .
implementadoras . interna y externa
especificas
Sectorial .
. Uso social
. Uso Interno y social g .
Monitoreo y : g " Interno Habito social y
oY Ninguno Habito social y . . .
evaluaciéon - Reglas e incentivos gerencial
gerencial

o . Conciencia estratégica
Conciencia estratégica

Fuente: Adaptacion de Bouckaert y Halligan, 2008 en Martins y Marini, 2010:88

La primera dimension es la agenda de la organizacidn, con la cual se establece su sistema de
valores (mision, vision, directrices), las metas o resultados que se quieren lograr y la forma en
que se hard (planes, programas, responsables). La segunda dimension se refiere a la
identificacion de los actores tanto internos como externos y de sus contribuciones para el logro
de los objetivos, con el fin de alinear sus estructuras y establecer actividades conjuntas,
mediante convenios o pactos, para la implementacion de las actividades de la agenda. La

tercer dimension es el monitoreo y la evaluacion de la implementacion y de los resultados de
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las estrategias establecidas en la agenda, cuyo fin también puede ser de control social y

rendicidon de cuentas (/bidem).

Por ultimo, la Gestion Ambiental delimita la aplicacion conceptual de la NGP y de la
gobernanza a las actividades y los procesos gubernamentales enfocados a la solucion de
problemas ambientales y a la administraciéon de los recursos naturales. Ya que la gestion
ambiental tiene distintas vertientes, para fines de este trabajo es contemplada como “e/
conjunto de respuestas institucionales... incorporadas a las competencias del estado... para
la proteccion del medio ambiente”, de la salud de la poblacion y el desarrollo sustentable de

las comunidades (Semarnat, 2006:63).

De acuerdo con la Semarnat (/bid.: 64), se puede definir el principio de integralidad de la
gestion ambiental con un enfoque en el manejo de los recursos naturales y la incorporacion de
las cuestiones ambientales en los otros sectores economicos y sociales, con el cual se puede
impulsar una integracion de politicas por cuatro vias: a) “incorporacion de la dimension
ambiental en el conjunto de las politicas sectoriales que, directa o indirectamente inciden en
el manejo de los sistemas naturales”, b) “desarrollo progresivo de las capacidades de gestion
ambiental local y colaboracion entre los distintos ordenes de gobierno”, ¢) “participacion en
la gestion ambiental por parte de todas aquellas instancias de la sociedad legitimamente
interesadas en la promocion del desarrollo sustentable”, y d) “educacion y capacitacion

ambiental de la sociedad”.

Se observa entonces como las caracteristicas de la NGP y de la gobernanza son tomadas por la
gestion ambiental, en tanto que se requiere de gobiernos con capacidad de gestion y
colaboracion con las otras instancias, tanto del gobierno en sus diferentes niveles como fuera
de este, para lograr el desarrollo y la implementacion de politicas integrales que permitan

alcanzar el desarrollo sustentable de las comunidades.

Para acotar los paradigmas de la gobernanza y la gestion ambiental al foco de estudio de esta
investigacion, dentro de la gestion ambiental se considera a la Gestion de la Calidad el Aire

(GCA) y es definida como las actividades que lleva a cabo el Estado con el proposito de
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mitigar, regular y controlar las emisiones de contaminantes a la atmdsfera, perjudiciales para
la salud de la poblacion y los ecosistemas (Semarnat, 2006), para lo cual es necesario entender
y conocer las fuentes emisoras de contaminantes y los efectos que estos tienen sobre la salud
humana y el ambiente (EPA, 2011), asi como la dindmica de los procesos demograficos,
econdémicos, sociales y politicos que se constituyen en condiciones desfavorables para

mantener una calidad del aire aceptable.

Para esto, los gobiernos cuentan con distintos instrumentos de GCA cuyo disefio e
implementacion involucra la participacion de distintos actores, tanto gubernamentales
(diferentes dependencias, ordenes y poderes de gobierno), como no gubernamentales
(organizaciones civiles y econdmicas). En este sentido, mas que un esquema de gobierno
jerarquico se requiere un modelo de gobernanza para que las actividades del gobierno sean de
un modo cooperativo, asociativo o en redes (Nava, 2001) con el fin de lograr la

implementacion de dichos instrumentos.

Estos instrumentos pueden clasificarse en tres rubros generales, aunque varios tienen cabida
en mas de uno: 1) los juridicos/normativos, por ejemplo las leyes, reglamentos y normas que se
emiten en la materia, ii) los técnicos/cientificos, donde caben aquellos instrumentos de
medicion de contaminantes, mejoras tecnoldgicas y manejo de la informacion, y iii) los
instrumentos de politica, como los programas locales de gestion de la calidad del aire que se
desarrollan en el marco de una agenda y basados en la informacion disponible para establecer
diversas medidas enfocadas a la reduccion de emisiones y al mejoramiento de la calidad del

aire.
Una vez definida la perspectiva tedrica en la que se fundamenta la presente investigacion, para

definir los conceptos y categorias de analisis a continuacidon se presenta la perspectiva

metodologica con la que se abord¢ el trabajo de campo de este estudio.
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1.2 Perspectiva metodoldgica

La perspectiva metodologica desde la que se construyd y abordo el objeto de estudio de esta
investigacion es esencialmente cualitativa, mediante el método de estudio de caso; ya que este
tipo de métodos permiten encontrar las caracteristicas de un caso y las relaciones entre estas,
analizados en su contexto especifico (Ragin, 2007). Asimismo, el estudio de caso permite el
analisis sobre “la conducta de las personas involucradas en el fenomeno estudiado”
(Martinez, 2006:167) y comprender un aspecto importante a considerar ya que los conceptos y
las categorias de esta investigacion refieren a la actuacion de personal clave en las

instituciones.

En correspondencia con la perspectiva teorica, el objeto de estudio de la presente investigacion
es el modelo de gestion de la calidad del aire del Estado de Baja California, para disefiar,
desarrollar y conducir la politica enfocada en disminuir los niveles de contaminacion del aire
en su demarcacion. La delimitacion temporal de este estudio de caso fue principalmente el
comprendido en la ltima administracion (2007-2013) y consecuentemente en lo que va de la
administracion actual (2013-2019), dada la posibilidad de entrevista a funcionarios y

exfuncionarios, asi como para observar los primeros efectos del cambio de administracion.

Cabe resaltar que aunque para la atenciéon del problema de la contaminacion del aire
intervienen otros factores cientifico-tecnoldgicos, esta investigacion se centra en la accion del
Gobierno del Estado de Baja California para su atencion, ya que como lo consideran Camacho
y Flamand (2006:16), los niveles de contaminacion pueden disminuir a través de dichas
acciones y que su efectividad depende de la integracion de actores clave y partes interesadas

en el disefio y conduccion de las politicas.

El estudio de caso de la politica de calidad del aire de Baja California, permite en primer
lugar, articular el marco tedrico con la operacionalizacion de la presente investigacion para
que, en segundo lugar, se pueda determinar la factibilidad de la 16gica de analisis para su

posterior uso en otros casos.
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La logica de analisis de esta investigacion tiene como base la perspectiva tedrica descrita, la
cual parte de las teorias de la Nueva Gestion Publica, la Gobernanza y la Gestion Ambiental
para fijar tres conceptos principales en la Gestion de la calidad del aire: capacidades

institucionales, relaciones intergubernamentales y participacion plural.

La politica de calidad del aire del Estado de Baja California permite el analisis en estos tres
conceptos. En lo referente a las capacidades institucionales, se observa una evolucion
institucional derivada del proceso de descentralizacion de la gestion ambiental, en la que
actualmente la institucion responsable del disefio, desarrollo y conduccion de la politica de
calidad del aire es la Secretaria de Proteccion al Ambiente (SPA), por lo que las dimensiones

de andlisis y sus variables estan dirigidas a dicha dependencia y a sus actores clave.

En cuanto a las relaciones intergubernamentales en la gestion de la calidad del aire, el caso de
Baja California presenta caracteristicas especiales en varios sentidos: cuenta con dos ciudades
fronterizas que comparten regiones atmosféricas con ciudades vecinas en Estados Unidos, lo
que permitira revisar la gestion binacional en la materia; tiene una Zona Metropolitana en la
que concurren tres municipios cuya afiliacién politico-partidaria es distinta a la del gobierno
estatal; por ultimo, ha establecido estrategias para mejorar la calidad del aire que involucran la
participacion de distintas instituciones y actores de otras dependencias del mismo gobierno
estatal y de los gobiernos municipales, asi como la gestion de recursos tanto de la federacion

como de otros organismos financiadores.

Por tltimo, la participaciéon plural se hace necesaria en el caso de Baja California debido a las
capacidades y recursos que presentan otros actores extragubernamentales, tales como el sector
industrial y el tercer sector, los cuales son también partes interesadas debido a que las medidas

de regulacion y control tienen efectos sobre ellos y sus acciones.

Esta complejidad implica la necesidad de un enfoque de gobernanza estratégica con el que se
puedan lograr los consensos necesarios e involucrar a la mayor cantidad de actores
(gubernamentales, politicos, econdmicos y sociales) en la implementacion de las estrategias.

Para ilustrar dicha complejidad se tiene la mas reciente experiencia de la implementacion del

19



programa estatal de verificacion vehicular, el cual, como se revisard mas adelante, no ha
podido ser implementado en su totalidad debido a la falta de un diagndstico y alcance mas
amplio, asi como a la falta de consensos con los distintos grupos sociales y politicos, es decir,

a la falta de un enfoque de Gobernanza Estratégica.

La obtencién de la informacion se realizd mediante la revision documental y entrevistas
semiestructuradas a actores clave de la SPA, del sector académico del Estado de Baja
California y del Gobierno Federal. Asimismo, se presenciaron reuniones de la SPA con
actores locales y se estuvo en constante comunicacion con el personal operativo,

principalmente de la red de monitoreo de calidad del aire.

1.3 Seleccion de la muestra

De acuerdo con Hernandez (2010:396), en los estudios cualitativos se suelen utilizar muestras
no probabilisticas o dirigidas, dado que el propdsito de este tipo de estudios no es generalizar
en términos probabilisticos. En este sentido, para la seleccion de los actores a entrevistar se

utilizaron distintos tipos de muestreo (/bidem: 397-401):

Muestreo de casos-tipo, “donde el objetivo es la riqueza, profundidad y calidad de la

informacion, no la cantidad ni la estandarizacion”;

e Muestras por oportunidad, las que “se presentan ante el investigador, justo cuando éste
los necesita”;

e Muestras de casos sumamente importantes, esto es, casos del problema que no pueden

dejarse fuera; vy,

e Muestreo por conveniencia, que son los casos a los cuales se tiene acceso.

De una primera revision documental e institucional sobre qué actores estan involucrados en la
gestion de la calidad del aire, se obtuvo un primer listado de posibles actores a entrevistar; sin
embargo, se presentaron dificultades para acceder a una entrevista con todos ellos. No

obstante, se logrd entrevistar a actores importantes en la gestion de la calidad del aire, tanto de
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nivel nacional, estatal y federal, quienes compartieron su experiencia y puntos de vista sobre el

objeto de estudio.

1.4 Estrategia de analisis

La informacion recolectada, tanto de la revision documental como de las entrevistas
semiestructuradas a los actores clave, se analizo con el método de andlisis de contenido, ya
que este tipo de método permite analizar un pequefio nimero de informacion compleja y
detallada mediante el establecimiento de categorias y la relacion entre éstas (Quivy y
Campenhoudt, 2005). En el Cuadro 1.2 se presentan las dimensiones de analisis, su definicion
y las categorias derivadas del marco tedrico, en las cuales se profundiz6 el andlisis del estudio

de caso.

Después del analisis de cada categoria, se realizd una evaluacion cualitativa para determinar el
nivel de gobernanza en que se encuentra el modelo de gestion de la calidad del aire de Baja
California, para lo cual se desarrollo el Indice de Gobernanza para la Calidad del Aire
(IGzCA) con base en el marco de analisis establecido por Martins y Marini (2010:88). En el
Cuadro 1.3 se presenta la construccion del indice el cual puede tomar valores de 0 a 1, cuya

escala es la siguiente:

e 0 <= IGzCA < 0.25. El actuar de la organizacion es tradicional y no cuenta con un
modelo de gestién ni con una agenda estratégica que defina claramente los objetivos y
establezca el sistema de valores de la organizacion. Sus estructuras estan definidas por
funciones operativas especificas y no colaboran entre si. Tampoco tiene implementado

ningiin mecanismo de monitoreo y evaluacion del desempeiio.

e 0.25 <= IGzCA < 0.50. La organizacion presenta un modelo mas gerencial que de
gestion. Su actuar estd definida por una agenda sectorial general y sus estructuras
tienen funciones gerenciales especificas pero cuyas actividades contintan aisladas
entre estas, sin lograr una integracion de procesos. Tiene establecidos mecanismos de

monitoreo y evaluacion a nivel sectorial que no promueve decisiones correctivas ni
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reflejan especificamente el desempefio en cuanto a resultados y esfuerzos de la

organizacion.

0.50 <= IGzCA < 0.75. La organizacidon cuenta con un modelo de gestion para el
desempefio. Ademas de la agenda sectorial, establece una agenda central de calidad del
aire que le permite definir mas clara y especificamente sus objetivos (resultados
deseados) y la manera en que los alcanzard, pero que estd limitada al actuar de la
propia organizacion y no logra integrar o integrarse en otras agendas. Sus estructuras
estan definidas por procesos que permiten una integracion sistémica al interior de la
organizacion pero no al exterior de la misma. Asimismo, cuenta con mecanismos de
monitoreo y evaluacion a un nivel interno y mas especifico que le permite establecer
un esquema de reglas e incentivos, con el cual se promueve la mejora del desempefio

de la organizacion.

0.75 <= IGzCA <=1. La organizacion cuenta con un modelo de gestion bajo un
enfoque de Gobernanza para el desempefio con el cual se logra establecer una agenda
transversal con actores y responsabilidades claramente definidas. Las estructuras de la
organizacion estdn definidas por procesos que integran las capacidades tanto del
interior como del exterior de la misma, con los cuales logra también el establecimiento
de redes de gobernanza. Cuenta con mecanismos de monitoreo y evaluaciéon con un
amplio alcance que promueven la toma de decisiones correctivas en todos los niveles

de la agenda y la rendicion de cuentas a la poblacion y demads partes interesadas.

Las dimensiones y las variables fueron ponderadas de acuerdo al grado de importancia que

tienen para lograr un modelo de gestion con un enfoque de Gobernanza para el desempefio. En

el caso de las dimensiones, se considera que la alineacion de las estructuras implementadoras

es la que tiene una mayor ponderacion, pues de ello dependen la correcta aplicacion de las

otras dos dimensiones; después la agenda en la que se establecen los resultados deseados y la

manera de implementarlos y por ultimo se encuentran los mecanismos de monitoreo y

evaluacion tanto de los resultados como de los esfuerzos de implementacion establecidos en la

agenda.
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Para las dimension de agenda y la dimension de monitoreo y evaluacion sélo se establecid una
variable, por lo que la ponderaciéon parcial es 1; mientras que en la alineacion de las
estructuras se consideraron las distintas configuraciones de alineacion que tiene la SPA, como
responsable del desarrollo y ejecucion de la politica de calidad del aire en el estado. En este

sentido, se consideraron como las mas importantes:

1) la alineacion al interior de la SPA, en tanto que se hace necesario la conjuncion de
esfuerzos para la atencion de las distintas aristas que presenta el problema de la

contaminacion del aire;

1) la alineacidn de las estructuras de la SPA con las distintas estructuras del Gobierno
Estatal, cuya importancia radica en que, por un lado, se requieren gestionar los
recursos necesarios y suficientes con las estructuras presupuestales y, por el otro, se
hace necesaria la integracion de las actividades de otros sectores estatales como el

de comunicaciones y transportes y el energético; y
i) la alineacion de las estructuras de la SPA con el congreso estatal, dado que es

posible acceder a recursos del presupuesto de egresos de la federacion, mediante

proyectos especificos gestionados y cabildeados por el congreso estatal.
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Cuadro 1.2. Dimensiones y categorias de analisis

Dimension Definicion y categorias

Las actividades que lleva a cabo el Estado para mitigar, regular y controlar las emisiones de
contaminantes a la atmoésfera, perjudiciales para la salud de la poblacion y los ecosistemas
(Semarnat, 2006).

1. Marco juridico; mediante el cual se establecen las normas de emision y de calidad del
aire, asi como las competencias de los distintos niveles de gobierno para su aplicacion y
cumplimiento;

Inventario de emisiones a la atmoésfera por las distintas fuentes;

Monitoreo de la calidad del aire;

Modelacion de emisiones y de calidad del aire;

Estudios cientificos de causa y efecto de los contaminantes y de impactos en la salud y el
ambiente;

6. Politicas y programas locales de gestion de la calidad del aire.

“Conjunto de habilidades que facultan potencialmente a los distintos agentes, ya sean
instituciones, organizaciones o individuos para lograr sus objetivos” (Alba y Gémez, 2010:57).
1. Marco institucional bajo el cual se realiza el disefio, implementacién y evaluacion de
politicas, se proveen los recursos (humanos, financieros, técnicos y fisicos) y se fomenta
el fortalecimiento de sus instituciones;
2. Liderazgo de actores clave
Gestion estratégica.

a. Involucramiento de las partes interesadas,

. Diagnostico de la situacion y logro de consenso en los programas,
c. Formulacion de agendas (objetivos, politicas y estrategias) para lograr los
resultados.

d. Presupuesto, gestion e implementacion las acciones propuestas, y

e. Monitoreo y evaluacion de los procesos y los resultados.
“un importante contingente de actividades o interacciones que tienen lugar entre unidades de
gobierno de todo tipo y nivel dentro del sistema federal” (Anderson, 1960, citado en Maia,
1997:5)

i)  Variedad y la cantidad de interacciones entre los diferentes 6rdenes de gobierno;

ii) Actividades y actitudes del personal al servicio de las unidades de gobierno;

iii) Mecanismos informales y practicos, desarrollados dentro del marco formal y legal, para

el intercambio de informacion y puntos de vista entre los empleados publicos;

iv) Capacidad de agencia y de toma de decisiones de los actores, tanto del ejecutivo como

del legislativo y judicial, y
v) Intenciones politicas y acciones de estos servidores, las cuales pueden definir la
disponibilidad de los recursos para la implementacion de las estrategias.
“proceso mediante el cual los diversos sujetos sociales y colectivos, en funcion de sus respectivos

wkh W

Gestion de la calidad del aire

Capacidad Institucional
(98]

Relaciones
intergubernamentales

é s intereses y de la lectura que hacen de su entorno, intervienen en la marcha de los asuntos

(%] 5 . r,. I3

S 3 colectivos con el fin de mantener, reformar o transformar el orden social y politico” (Velasquez y
2 .

t = Gonzalez, 2004)

S . —

A~ D 1. Mecanismos formales de participacion

2. Convenios de asociacion con grupos de la sociedad civil y privada.
Fuente: Elaboracion propia con base en el marco teorico.
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Cuadro 1.3. indice de Gobernanza para la calidad del aire

Dimen- . . . Ponderacion
sién Categoria Qué evaliua Valores Parcial  Total
Agenda de Nivel en el que se encuentra la ACA 0 =No se cuenta con ACA
calidad del del Estado de Baja California 0.3 = La ACA establece Gnicamente
aire (ACA) medidas del sector.
3 0.6 = La ACA establece medidas en
5 distintos sectores no integra las demaés 1 03
& agendas sectoriales.
1 = La ACA establece medidas
conjuntas e integra las agendas de los
demas sectores.
Alineacion Nivel de alineacion de las estructuras | 0 = Las estructuras estan
institucional de la SPA para la implementacion de | desvinculadas y no colaboran entre si. 0.20
la ACA. 0.3 = Las estructuras desarrollan
Alineacion Nivel de alineacion entre las funciones gerencia]es especiﬁcas y su
@ gubernamental | estructuras de la SPA y las estructuras | colaboracidn estd limitada a dichas 020
5 estatal de otras dependencias del Gobierno funciones. ’
g - = de.l Estado.' — 0.6 = Las estructuras estan integradas
s Aln’lf':amon Nivel de alineacion de las estructuras sistematicamente, con procesos
E politica de la SPA con las estructuras del internos claramente definidos. 0.20
g' congreso estatal. 1 = Las estructuras se encuentran
= Alineacion Nivel de alineacion de las estructuras | vinculadas en redes de colaboracion
g municipal de la SPA con las estructuras de los cuyos procesos estan definidos tanto 0.15
«g gobiernos municipales. interna como externamente. 04
}..: Alineacion Nivel de alineacion de las estructuras
b gubernamental | de la SPA con las estructuras del 0.10
': federal gobierno federal.
3% Alineacion Nivel de alineacion de las estructuras
g social de la SPA con las estructuras
= . . .. 0.10
= organizadas de la sociedad civil
< (econdmicas y sociales)
Alineacion Nivel de alineacion de las estructuras
binacional de la SPA con las estructuras de los 0.05
gobiernos locales y federal de Estados '
Unidos.
Mecanismos Nivel de implementacion y uso de 0 =No se cuenta con MME en todo el
de monitoreo MME de la implementacion de la sector
:E {Ne[\ﬁg)amén ACA. 0.3 = Los MME se realizan a nivel
s . .
2 sectorial y,s01.1 publicados para su
= consulta publica
z 0.6 = Los MME se realizan a nivel de
g organizacion (SPA) y establece un ! L=
§ esquema de reglas e incentivos.
'E 1 = Los MME se realizan a nivel de
> politica y sirven para retroalimentar la
ACA, asi como para uso social y
estratégico.
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CAPITULO II

MARCO TEORICO-CONCEPTUAL

El presente capitulo tiene como objetivo presentar la base teodrica sobre la que se fundamenta
esta investigacion. Para ello, primero se aborda el paradigma de la gestion ambiental desde el
papel de la administracion publica para entender cuales fueron los motivos para que los
gobiernos tuvieran que orientar su desarrollo hacia la sustentabilidad, tanto social como
ambiental, como se deriva la gestion de la calidad del aire y cudles son los principales
conceptos de esta misma. En segundo lugar se revisan los nuevos paradigmas de la gestion
publica como la nueva gestion publica y la gobernanza, asi como su complementacioén con el
concepto y caracteristicas de la gestion estratégica para la construccion del concepto de
gobernanza estratégica. De estos paradigmas se desprenden y describen las tres dimensiones

de analisis de este trabajo.

2.1 La gestion ambiental

La preocupacion a nivel global por los problemas ambientales tiene un fuerte punto de partida
en 1972 con el analisis realizado por un grupo de cientificos del Instituto de Tecnologia de
Massachusetts; Meadows ef.al. corrieron un modelo computacional que consideraba la
industrializacion, el crecimiento poblacional, la produccion de alimentos y la capacidad de
carga de los ecosistemas, entre otros factores, para determinar los limites del crecimiento del

planeta. Los resultados arrojaron que (Meadows et.al, 1972, citados en Escoto, 2008:19):

“la economia y la poblacion crecian exponencialmente, que la economia depende de los recursos
naturales y genera productos y contaminantes, que el consumo de la poblacion incrementa cuando
se vuelve mas rica; pero las conclusiones que detonaron la preocupacion global fue que la
capacidad de carga del planeta, aunque era desconocida estaba cerca de ser alcanzada, por lo que
se deberian detener el crecimiento del capital y de la poblacion para regresar al equilibrio; o de

otra manera, el sistema global colapsaria debido al agotamiento de los recursos naturales.”
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A partir de este hecho, continuaron una serie de conferencias mundiales como la de Estocolmo
en 1972, con la creacion del Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente; la
creacion de la Comision Mundial sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo en 1984 y el
subsecuente reporte a dicha comision en 1987, conocido como Informe Brundtland: Our

common future.

En dicho informe se acufia el concepto de Desarrollo Sustentable el cual establece que “e/
Desarrollo Sustentable es el desarrollo que satisface las necesidades de las generaciones
presentes sin comprometer la posibilidad de que las generaciones futuras satisfagan sus
propias necesidades” (UN, 1987), concepto que ha sido adoptado por los gobiernos como

objetivo estratégico de desarrollo.

En 1992, como resultado de la cumbre de Rio, se cre6 el Programa 21, mejor conocido como
Agenda 21, un programa de accion a nivel global para “hacer frente a los problemas
ambientales y para lograr el desarrollo sustentable”. La agenda 21 se establece entonces
como el programa de las Naciones Unidas para que los gobiernos locales puedan definir los
objetivos, las actividades y los medios de accién con el fin de implementar las medidas

determinadas en éste programa.

Dado lo anterior, la gestion ambiental se gesta como un paradigma dentro de la administracion
publica debido a la responsabilidad de los gobiernos de buscar el desarrollo de sus naciones
pero también de mantener condiciones de bienestar social como un ambiente sano y

proteccion de la salud de la poblacion.

Sin embargo, estas acciones globales como las conferencias, informes y agendas para el
desarrollo sustentable, aunque repercutian en el actuar de los gobiernos nacionales, a nivel
local no se lograba fundamentar un modelo de gestion ambiental efectivo que promoviera el
desarrollo sustentable, dado el incipiente desarrollo institucional en el que se han encontrado
los gobiernos locales y también debido a que éstos han tenido otras prioridades de politica

local donde no es relevante una agenda ambiental (Ramos, 2011).
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La gestion ambiental en México se establece como un conjunto de respuestas institucionales
ante la evidencia del deterioro ambiental y sus efectos nocivos sobre la salud, la economia y la
calidad de vida (Semarnat, 2006) y ha sido objeto de cambios de enfoques, desde un enfoque
sanitario en una primera etapa, pasando a una segunda etapa con un enfoque integral para la
preservacion y restauracion del equilibrio ecoldgico, hasta una tercera etapa con un enfoque de
desarrollo sustentable (Pérez, 2010). Semarnat (2006) considera una cuarta etapa con un

enfoque de integralidad de la gestion y una quinta con un enfoque de transversalidad.

En este sentido, se establece el principio de integralidad de la gestion ambiental con un
enfoque en el manejo de los recursos naturales y la incorporacion de las cuestiones
ambientales en los otros sectores econdmicos y sociales, con el cual se puede impulsar una
integracion de politicas por cuatro vias: a) “incorporacion de la dimension ambiental en el
conjunto de las politicas sectoriales que, directa o indirectamente inciden en el manejo de los
sistemas naturales”, b) “desarrollo progresivo de las capacidades de gestion ambiental local
vy colaboracion entre los distintos ordenes de gobierno”, c) “participacion en la gestion
ambiental por parte de todas aquellas instancias de la sociedad legitimamente interesadas en
la promocion del desarrollo sustentable”, y d) “educacion y capacitacion ambiental de la

sociedad” (Ibidem:64).

Al considerar al aire ambiente como un recurso comun, una de las ramas de la gestion
ambiental relacionada con este recurso es la gestion de la calidad del aire, la cual es definida
como las actividades que lleva a cabo el Estado para mitigar, regular y controlar las emisiones
de contaminantes a la atmosfera, perjudiciales para la salud de la poblacién y los ecosistemas
(Semarnat, 2006). Dentro de esta gestion, se cuenta con distintos instrumentos tanto de
regulacion como de obtencion de informacidon y monitoreo, en donde para algunos se requiere

de la participacion y colaboracion del sector privado, académico y de la sociedad civil.

Los principales aspectos de la gestion de calidad del aire son (Semarnat, 2006; EPA, 2011;
CAl-Asia, 2004):
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1. Marco juridico; mediante el cual se establecen las normas de emisiones y de calidad
del aire, asi como las competencias de los distintos niveles de gobierno para su
aplicacion y cumplimiento;

Inventario de emisiones a la atmodsfera por las distintas fuentes;

Monitoreo de la calidad del aire;

Modelacion de emisiones y de calidad del aire;

M

Estudios cientificos de causa y efecto de los contaminantes y de impactos en la salud y
el ambiente;

6. Politicas y programas locales de gestion de la calidad del aire.

Con estas herramientas, las instituciones pueden llevar a cabo el proceso de politica ptblica de
la gestion de la calidad del aire; sin embargo, cabe resaltar que la aplicacion aislada de estas
herramientas sin los elementos de una gestion estratégica, en la que se consideren todos los
factores y actores, asi como sus recursos, acciones y reacciones, no garantiza su efectividad en

la reduccion o prevencion de la contaminacion del aire.

Por lo tanto, dada la necesidad de involucrar a distintos actores, tanto gubernamentales como
no gubernamentales, mas que un esquema de gobierno jerarquico se requiere un modelo de
gobernanza para que las actividades del gobierno sean de un modo cooperativo, asociativo o
en redes (Nava, 2001) con el fin de lograr la implementacion de dichos instrumentos. Es por
esto que se propone complementar el paradigma de la gestion ambiental con los de la nueva
gestion publica y gobernanza, para establecer un marco de analisis para la gestion de la calidad

del aire.

2.2 Nueva Gestion Publica y Gobernanza
La Nueva Gestion Publica (NGP) es un término que ha sido usado para diferenciar una nueva

etapa en la forma de administrar del gobierno, como respuesta a la crisis del sistema de

bienestar en la que habia caido la vieja burocracia en la década de 1980.
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El sustento tedrico de la NGP radica en la teoria de la eleccion publica (introduccion de
mecanismos de mercado y construccion de sistemas de incentivos) y del gerencialismo (mayor
libertad de gestion para responder a un entorno cambiante, concentracion en las capacidades y
operaciones directivas, orientacion al ciudadano, interés por la innovacion y creacion de valor

publico) (Cejudo, 2011).

De acuerdo con Aguilar (2006:145), aunque la NGP en un principio competia
conceptualmente con la Gobernanza, los cambios enmarcados en el primero fueron mas de
indole administrativos, mientras que para el segundo implicaba cambios en otras dimensiones

como la institucional y la politica.

En este sentido, Aguilar (2006:132) define a la Gobernanza como “el proceso de direccion de
la sociedad, estructurado institucional y técnicamente, que implica definir tanto su sentido de
direccion, sus objetivos y metas generales, como su capacidad de direccion, la manera como
se organizara la produccion de los objetivos y metas elegidos”, en el cual también se reconoce
la “insuficiencia de las capacidades, recursos y actividades del gobierno”, por lo que se
requieren “los recursos [y acciones] de otros actores diversos” tanto dentro del gobierno como

fuera de éste, en un proceso interdependiente para definir y lograr la direccion de la sociedad.

Por un lado, la NGP brinda el sustento tedrico que rige en las nuevas estructuras
gubernamentales, establecidas con el objetivo de cambiar del paradigma burocratico a uno con
mayor capacidad de accidon por parte de los directivos. La Gobernanza complementa la
aplicacion de los principios de la NGP en una realidad social, con caracteristicas tan diversas y

cambiantes que, de no ser tomadas en cuenta, estos principios podrian no tener cabida.

En ese aspecto, Martins y Marini (2010) establecen un enfoque de gobernanza para el
desempefio, en el que la definicion conceptual de desempefio incluye tanto a los resultados
como a los esfuerzos realizados para lograrlos. Este enfoque contempla tres principales
elementos o etapas de implementacion para una gestién matricial para resultados®, como

ellos la han definido:
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e El primer elemento es la agenda estratégica en la cual se establecen los propdsitos de
la organizacion, los resultados a ser logrados y la forma en que se lograran, con las

caracteristicas esenciales de legitimidad, coherencia y focalizacion (Ibidem: 97).

e El segundo elemento se refiere a la alineacion de las estructuras implementadoras, las
cuales son aquellas estructuras que tienen una o mas funciones en la implementacion
de las estrategias, e incluyen también procesos y fuerza laboral. Los principales
objetivos de la alineaciéon de las estructuras son el de establecer una actuacion
coordinada, evaluar las condiciones y riesgos de la implementacion, gestionar
obstaculos y orientar la asignacion de recursos; pero también puede incluir la
reestructuracion de la arquitectura organizacional. Dado que estas estructuras pueden
estar tanto dentro como fuera de la organizacion, es necesario establecer procesos de
contratos o0 convenios con otras organizaciones, a fin de lograr una adecuada

implementacion de las estrategias (Ibidem: 131).

e El tercer elemento es el monitoreo y evaluacion del desempefio, esto es, la medicion y
la generacion de informacién sobre los resultados y los esfuerzos de implementacion,
asi como su incorporacion al proceso de toma de decisiones, con el objetivo de mejorar
los esfuerzos mediante correcciones oportunas, propiciar aprendizaje y fomentar la

transparencia y rendicion de cuentas (/bidem: 221).

Por lo tanto, se considera que el enfoque de gobernanza puede ser operable a través de un
modelo de gestion para resultados, con el que se definen claramente los resultados que se
quieren lograr, la manera en que se lograran y los mecanismos de monitoreo y evaluacion para

el ajuste de las estrategias.

2.3 Gestion estratégica

Para complementar las teorias antes descritas, la construccion del concepto de Gobernanza
Estratégica se realiza a través del concepto de Gestion estratégica, cuyas caracteristicas

principales son el reconocimiento del “otro” con autonomia y recursos propios (Arellano,
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2012), donde el logro de los objetivos no dependen sélo de las capacidades y recursos de la
organizacion, sino que esta condicionado por los objetivos y acciones de las partes interesadas.
Por lo que en la gestion estratégica no sélo se presta atencion en el futuro deseado y en el
interior de la organizacion, sino también se analiza y comprende el ambiente exterior de la
misma, se identifican a los actores y organizaciones clave, tanto dentro como fuera del
gobierno, con sus capacidades y sus recursos, donde se aprovechan las oportunidades y

neutralizan las adversidades para el logro de los objetivos (Aguilar, 2006).

Por su parte, Moore (1998) prescribe a la gestion estratégica con una vision mas integral en la
que considera la importancia de la generacion de valor publico en el actuar de la
administracion publica, para lo cual toman un papel determinante los directivos, donde mas
que un burdcrata o técnico se debe considerar un estratega, que ayude a descubrir y definir lo
que es valioso del trabajo una organizacidon y que promueva los cambios necesarios en esta

para la generacion de dicho valor.

En este sentido, Moore (Ibidem) define el concepto de tridngulo estratégico con el cual
establece que las estrategias del sector publico deben ser 1) valiosas en términos sustantivos,
2) legitimas y politicamente sostenibles, y 3) operativa y administrativamente viables. En este
sentido, considera que el concepto estimula a los directivos a analizar el entorno y las
demandas externas, asi como las capacidades internas para comprender por qué su
organizacion funciona de cierta manera y repensar sus estrategias hasta que estén alineadas

con los propositos establecidos.

Por lo tanto, mientras en la gobernanza se reconoce la insuficiencia del gobierno y la
necesidad de las capacidades y recursos de otros actores, en la gestion estratégica se reconoce
que estos actores podran o no estar de acuerdo con lo que la organizacion se plantea, por lo
que se requiere de un diagnostico que contemple los factores de los otros actores que puedan
condicionar el actuar de la organizacion, que comprenda “su forma de pensar, su
racionalidad, su mision y sus valores” (Arellano, 2004:68), con el fin de encontrar la manera
de alinear sus estructuras, como lo considera el enfoque de gestion para resultados de Martins

y Marini (2010).
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Asimismo, en la gestion estratégica se considera el liderazgo directivo como uno de los
aspectos mas importantes para la clarificacion y/o redefinicion de los propositos, la innovacion
en los procesos internos de la organizacion, el logro de consensos y suma de partes externas a
esta, asi como la capacidad de adaptacion de la misma ante los cambios tanto internos como

externos, con el fin de lograr los propdsitos y generar valor publico.

2.4 Gobernanza estratégica para la gestion de la calidad del aire

En términos generales, Gobernanza Estratégica es la interaccidon, la cooperacion y/o la
asociacion entre los distintos sectores gubernamentales y también entre el sector publico y el
sector privado; del gobierno con la sociedad y con los mercados para resolver problemas
sociales (Kooiman, 2010); que parte de un sistema de valores para establecer futuros deseados,
cuenta con un sistema causal que los hacen factibles, considera el entorno exterior de la
organizacion como algo cambiante que puede presentar tanto oportunidades como amenazas y
posiciona las acciones prospectivas en las distintas agendas estratégicas (Aguilar, 2006), con
el fin de cumplir de manera eficiente, eficaz y efectiva los objetivos planteados (Martins y

Marini, 2010).
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Figura 2.1. Gobernanza estratégica para la gestion de la calidad del aire

Con este marco teorico se da sustento a las tres dimensiones de analisis planteadas para la

presente investigacion:

capacidades institucionales, relaciones intergubernamentales y

participacion plural. La integracion de estas dimensiones mediante el enfoque de gobernanza

(colaboracion gobierno-gobierno y gobierno-sociedad) y de gestion ambiental permitira tener

una vision mas amplia sobre el modelo de gestion de la calidad del aire, de qué manera se

desarrolla, como se lleva a cabo su implementacién, cudl es la efectividad de dicha

implementacion y en qué aspectos puede mejorarse.



2.4.1. Capacidad institucional

La gobernanza establece que los gobiernos deben tener capacidad de direccion, por lo que el
desarrollo de sus capacidades institucionales es fundamental para lograrlo. Aguilar (2006:66)
sostiene que éstas capacidades tienen referencia en dos sentidos, por un lado, pueden
posibilitar o imposibilitar las acciones y resultados del gobierno, es decir, que dependiendo del
nivel de capacidad institucional de un gobierno se estara (o no estard) en condiciones de
disefiar e implementar politicas que beneficien a la sociedad para la que gobiernan; pero por el
otro lado, puede suceder que por distintos factores, como el arreglo institucional o los procesos
politicos, se aprovechen o desaprovechen las capacidades con las que cuenta el gobierno, lo

que también repercute en la eficacia y efectividad de las politicas.

Dror (1997:190) hace hincapié en la relacion que guardan el &mbito politico y la formulacion
de politicas, donde los aspectos mas importantes de la segunda regularmente quedan
subordinados al primero, por ejemplo, para la asignacion de recursos o aprobacion de
reformas. No obstante la condicionante, favorable o desfavorable, del ambito politico, el
desarrollo de capacidades institucionales en los &mbitos profesional, administrativo y técnico

es un eje fundamental para la formulacion e implementacion de acciones gubernamentales.

Alba y Gomez (2010:57) definen a las capacidades como “el conjunto de habilidades que
facultan potencialmente a los distintos agentes, ya sean instituciones, organizaciones o
individuos para lograr sus objetivos”; en el entendido de que los objetivos son en si un
resultado que refleja también la capacidad para la formulacién de agendas. Dado esto, el
Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) identifica cinco habilidades

elementales para ejecutar procesos (/bidem:64):

1) Involucrar a las partes interesadas,

1) Diagnosticar la situacion y lograr consenso en la definicion de la mision y la vision de
los programas,

ii1) Formular agendas (objetivos, politicas y estrategias) para lograr los resultados,

iv) Presupuestar, gestionar e implementar las acciones propuestas, y
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v) Monitorear y evaluar los procesos y las acciones.

Ademas de estas caracteristicas, se considera también al liderazgo de los actores clave como
un aspecto mas a considerar en el analisis de las capacidades institucionales, ya que, como lo
establece Rainey (2009), para una organizacion publica se considera que al contar con un lider
a la cabeza de un grupo, que tenga la capacidad para analizar el contexto y comprender el
entorno que rodea a su grupo de trabajo, estard en condiciones de clarificar los objetivos
establecidos, retomarlos y adecuarlos para elaborar las estrategias que le permitan cumplir con
las responsabilidades que le fueron encomendadas a éste y a su grupo. Dependiendo también
de la capacidad de accioén que tenga este lider, podra influir en la cultura de la organizacion,
creara los incentivos para que su equipo de trabajo encuentre motivaciones para la realizacion
de sus actividades, a fin de alcanzar los objetivos propuestos y lograr los resultados esperados

con un buen desempefio y de manera efectiva.

Por lo tanto, para la presente investigacion las capacidades institucionales son analizadas en
tres principales categorias: el marco institucional para la gestion de la calidad del aire, el
liderazgo de los actores clave de la organizacidon para generar una vision integral del problema
y la gestion estratégica en el disefio, la implementacion y el monitoreo de las estrategias para

mejorar la calidad del aire.

2.4.2. Relaciones intergubernamentales

El desarrollo de una politica factible y el posicionamiento en las distintas agendas requerira de
una gestion intergubernamental definida por las relaciones entre los actores de las distintas
dependencias y sectores de la administracion publica. La dimension de analisis de las
relaciones intergubernamentales (RIG) se fundamenta principalmente en la necesidad de
articular las acciones de los 6rdenes y poderes de gobierno para focalizar las estrategias de la

politica, en términos de su prioridad y de su factibilidad.
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Las RIGs se definen como “un importante contingente de actividades o interacciones que
tienen lugar entre unidades de gobierno de todo tipo y nivel dentro del sistema federal”

(Anderson, 1960, citado en Maia, 1997:5).

Otro componente de las RIG es la gestion cotidiana de los programas entre los gobiernos,
conocida como gestion intergubernamental (GIG), y se refieren a las modificaciones y ajustes
que se hacen para intentar que los programas funcionen bajo procesos de cooperacion-
coordinacién (Valadéz y Reyes, 2007). Aunado a esto, Moore (1998) considera también a la
gestion politica, en cuanto al diagndstico del entorno politico para la movilizacién de apoyos y

de recursos externos a la organizacion, con el fin de obtener resultados sustantivos.

Desde la perspectiva de Wright (1988, citado en Agranoff, 1997:127-129) las RIG destacan

cinco rasgos que permiten dar operatividad al concepto:

1) la variedad y la cantidad de interacciones entre los diferentes drdenes de gobierno;

1) las actividades y actitudes del personal al servicio de las unidades de gobierno;

1ii) los mecanismos informales y practicos, desarrollados dentro del marco formal y
legal, para el intercambio de informacion y puntos de vista entre los empleados
publicos;

1v) la capacidad de agencia y de toma de decisiones de los actores, tanto del ejecutivo
como del legislativo y judicial, y

V) las intenciones politicas y acciones de estos servidores, las cuales pueden definir la

disponibilidad de los recursos para la implementacion de las estrategias.
Las relaciones intergubernamentales para la gestion de la calidad del aire de Baja California

seran analizadas con base en este marco, considerando dos principales categorias: la gestion

intergubernamental y la gestion politica, mediante los rasgos de RIGs establecidos por Wright.
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2.4.3. Participacion social

La participacion social parte de la esencia misma de la Gobernanza, al considerar la
integracion del mercado y de la sociedad en el proceso de gobernar. Kooiman (2010) resalta
tres caracteristicas que se conciben en el concepto de Gobernanza: i) una mayor
interdependencia social, econdmica y politica; ii) gobernar es materia tanto de los actores
publicos como de los privados; vy, iii) las lineas que dividen el sector publico del privado se

vuelven cada vez mas delgadas.

Canto (2010:27-28) recupera tres definiciones de la participacion social o ciudadana. La
primera de ellas hace referencia a “los diversos mecanismos e instancias que tiene la sociedad
para incidir en las estructuras estatales y en las politicas publicas” (Restrepo citado en Canto,
2010). La segunda definiciéon la considera como un “proceso mediante el cual los diversos
sujetos sociales y colectivos, en funcion de sus respectivos intereses y de la lectura que hacen
de su entorno, intervienen en la marcha de los asuntos colectivos con el fin de mantener,
reformar o transformar el orden social y politico” (Velasquez y Gonzalez citados en Canto,
2010); en esta definicion se resalta la capacidad de analisis, de organizacion y de agencia de la
sociedad para actuar y demandar espacios de participacion, promovidos por intereses

particulares y que resultan en el interés colectivo.

La tercera y ultima definicion recupera los marcos institucionales de las distintas esferas de la
sociedad, definiendo a la participacion social como un “conjunto de prdcticas (juridicas,
economicas, politicas y culturales) que colocan a una persona como miembro competente de
una sociedad y que tiene su fuente de legalidad y legitimidad en la titularidad de derechos”

(Cardarelli y Rosenfeld citados en Canto, 2010).

En este sentido, bajo un esquema de gestion para resultados, la participacion social se puede
dar entonces por medio de un enfoque de gestion asociada, concepto que se le ha denominado
a la relacion de los gobiernos y las organizaciones sociales para ‘“‘gemerar beneficios e
impactos sociales en términos de bienestar y calidad de vida” (Ramos, 2012:120). Estas

relaciones pueden ser en formas de coordinacion, articulacion o alianzas estratégicas (Reyes y
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Moreno, 2012), mediante “modos especificos de planificacion y de gestion realizados en
forma compartida” (Rosenfeld y Cardally, 2003 citados en Reyes y Moreno, 2012:172) y la
“adopcion de un enfoque proactivo y sustentado en los consensos con distintos actores”

(Ramos, 2012:120).

Clemente (2000 citado en Reyes y Moreno, 2012:172) considera cuatro puntos esenciales a
considerar en la gestion asociada: “i) autonomia relativa de cada uno de los componentes de
la alianza; b) contribuciones diferenciadas y complementarias de las partes; c)

representatividad y/o legitimidad de actores, y d) democracia en los vinculos”.

Por su parte, Reyes y Moreno (2012) consideran que la gestion asociada representa un nuevo
modo de influir en las politicas publicas; sin embargo, de acuerdo con Ramos (2012) la
gestion asociada se enfrenta a las restricciones que se derivan de un enfoque tradicional de
gestion por parte de los gobiernos (control, jerarquia, excesiva autoridad), por lo que es
necesario que ¢éstos replanteen su papel en la generacion de valor publico, ante una realidad de

escasez de recursos y grandes necesidades sociales.

Para fines de esta investigacion se considera la participacion social como el ejercicio de los
actores en el desarrollo, la definicion, la ejecucion y la retroalimentacion de la politica de
calidad del aire, a través de los mecanismos e instrumentos generados tanto desde el gobierno
como desde la sociedad. Entendiendo como actores a “cualquier unidad social que posee
agencia o poder de accion. Esto incluye a individuos, asociaciones, lideres, firmas,
departamentos y organismos internacionales” (Kooiman, 2008, citado en Canto, 2012:335).
Por lo que se considera que no toda la sociedad tiene la capacidad de participar y que los
gobiernos también tienen la responsabilidad de ampliar el espacio publico para que se logre

una participacion efectiva y se alcancen procesos de gestion asociada.
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CAPITULO III
LA GESTION DE LA CALIDAD DEL AIRE

En el presente capitulo se presentan los aspectos de la contaminacion del aire y de la gestion
de la calidad del aire, en el contexto mexicano, particularmente en como se ha dado en Baja
California. En primer lugar se hace una revision de los aspectos de la contaminacion del aire,
cudl es su causa, qué aspectos la propician, de donde proviene y cudles son sus efectos en la
salud. En un segundo punto se describe coémo se fue dando la gestion de la calidad del aire en
México, qué componentes la conforman y qué instrumentos son utilizados para su
implementacion. En tercer lugar se contextualiza el problema de la contaminacion del aire
para el caso del Estado de Baja California y se revisa de manera general los aspectos de
gestion que se han implementado. Por ultimo, se revisan tres diferentes experiencias de
gestion de la calidad del aire para observar cual ha sido su propuesta de modelo de gestion y

qué aspectos consideran en su implementacion.

3.1 El problema de la contaminacion del aire

El estado de contaminacion del aire, comunmente expresado como calidad del aire, se ha
convertido en un factor de especial interés para la poblacion, ya que puede contener
contaminantes que a ciertos niveles son perjudiciales para la salud del ser humano, la de otros
seres vivos, los ecosistemas y la infraestructura misma (Monks, 2009). Entre las fuentes que
originan la contaminacion del aire, ademdas de las naturales (esto es, incendios forestales,
erupciones volcanicas y la descomposicion de la materia organica, entre otros), se encuentran
las actividades antropogénicas (como la industria y el transporte, entre las principales),

esencialmente en lugares con asentamientos urbanos e industriales (Wark y Warner, 2002).

El incremento y la ampliacion de las areas urbanas, asi como la atencioén de las necesidades
basicas de la poblacion que las habitan, son las principales causas de la contaminacion del
aire, ya que este crecimiento regularmente va acompafiado de reduccion de las areas verdes

que proporcionan servicios ecosistémicos de “purificacion” del aire.
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El ser humano respira aproximadamente 14,000 litros de aire al dia, por lo que una deficiente
calidad del aire implica uno de los principales factores que causan enfermedades y molestias
respiratorias (Martinez y Romieu, 1997). En este sentido, es importante concebir a la

contaminacion del aire no s6lo como un problema ambiental sino también de salud.

3.1.1. Factores y fuentes de la contaminacion del aire

Es importante distinguir entre los factores y las fuentes de contaminantes del aire para poder
desarrollar un modelo integral de gestion de la calidad del aire. Los factores de contaminacion
son las condiciones y caracteristicas que propician ya sea la generacion y/o acumulacion de
contaminantes, mientras que las fuentes de contaminacion se refieren al origen de los

contaminantes, los cuales se revisaran mas adelante.

Factores que propician la contaminacion del aire

Los factores que originan la contaminacion del aire se pueden separar en dos grandes rubros:
naturales y antropogénicos. Entre los factores naturales se encuentran las condiciones
meteoroldgicas, geograficas y topograficas que facilitan o dificultan la dispersion de los
contaminantes en el aire (Etze y French, 2000). Por ejemplo, la Ciudad de México se
encuentra asentada en una cuenca limitada por cadenas montafiosas en tres de sus lados, al
este, al sur y al oeste. Estas caracteristicas, aunadas a eventos nocturnos de inversion térmica
generan una especie de techo sobre la ciudad, lo que impide la dispersion de los contaminantes
y eleva las concentraciones de éstos, principalmente durante el invierno (Molina y Molina,

2005a).

Los factores antropogénicos de la contaminacion del aire datan desde el descubrimiento del
fuego; sin embargo, su acentuacion se deriva desde el nacimiento de la revolucion industrial
(Etze y French, 2000). En la actualidad, el crecimiento de la poblacion y su estrecha relacion
con los asentamientos urbanos son los principales factores que propician la contaminacion del
aire, al aumentar la demanda de bienes y servicios, como transporte y energia (Lezama et al,

2005).
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Otro factor antropogénico de importante relevancia es el crecimiento econdémico, el cual se
enfrenta a la paradoja del desarrollo sustentable, ya que se parte del supuesto de que el
crecimiento econdmico es necesario para la prosperidad de la poblacion; sin embargo, la
ampliacion de la oferta de bienes y servicios, acompanada de un mayor consumo de estos, trae
consigo la generacion de subproductos como la contaminaciéon (Lezama et al, 2005), que

puede afectar, directa o indirectamente, su bienestar.

Fuentes de contaminacion del aire

Asi como los factores que propician la contaminacion del aire, las fuentes de los
contaminantes también se dividen en naturales y antropogénicas. Las fuentes naturales son
aquellas que provienen del medio natural, asi como de la vida animal y vegetal, tales como
emisiones biogénicas, erupciones volcanicas, descomposicion de la materia organica y erosion

del suelo, por citar algunos ejemplos (Semarnat-INE, 2005).

A su vez, las fuentes antropogénicas se distinguen en tres rubros: moéviles, puntuales y de area
(Semarnat-INE, 2005; Molina et al, 2005). Las fuentes moviles son aquellas relacionadas
directamente con el transporte motorizado como automoviles, autobuses y aviones, con
emisiones derivadas de la combustion. Las fuentes puntuales, también conocidas como fijas,
son las relacionadas con la industria que emite contaminantes al aire originados en sus
procesos. Las fuentes de area son aquellas que al estar concentradas en un drea, tienen
emisiones significativas a la atmosfera, lo que no ocurriria de manera individual; ejemplos de

este tipo de fuentes son los comercios, los servicios publicos y las casas habitacion.

Tanto los factores como las fuentes, asi como la contribucion de cada uno a la contaminacion
del aire, pueden variar de un lugar a otro; por lo que es importante que todo modelo de gestion
de la calidad del aire parta de un diagndstico integral, que ademas de estos factores y fuentes,
contemple los contextos sociales, politicos y econdmicos para el establecimiento de politicas
enfocadas al control y disminucién de la contaminacion del aire, con el principal objetivo de

proteger la salud de los seres vivos. Por este motivo, antes de entrar en la discusion de la
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gestion ambiental de la calidad del aire, es primordial conocer los efectos perjudiciales que

puede tener la contaminacion del aire.

3.1.2. Efectos de la contaminacién del aire

Los contaminantes emitidos al aire por las diferentes fuentes pueden tener efectos nocivos
tanto directos, en la salud de la poblacion, en la de otros seres vivos y en la de los distintos
ecosistemas, como indirectos en la economia y el bienestar social relacionado con un ambiente
sano. Sin embargo, es importante resaltar que la mayoria de los estudios de los contaminantes
son sobre sus efectos en la salud de la poblacion y, por ende, las acciones que se establecen
para reducir los niveles de emision de contaminantes, estan enfocadas en la proteccion de

dicha poblacion.

En este sentido, se han definido como contaminantes criterio a aquellos identificados como
perjudiciales a la salud y el bienestar de los seres humanos®. En este se incluyen aquellos que
su presencia es mas comun en el ambiente y sus efectos estan ampliamente conocidos; estos
son: Bidxido de azufre (SO;), Bioxido de nitrégeno (NO,), Particulas Suspendidas (PM),
Plomo (Pb), Monoxido de Carbono (CO) y Ozono (Os).

La Organizacion Mundial de la Salud (OMS, 2005) considera que el aire limpio es un
requisito basico para la salud y el bienestar humanos, para lo cual ha desarrollado guias para el
establecimiento de umbrales maximos de concentracion de los contaminantes criterio bajo los
que se protege la salud de la poblacidon, sin embargo, en la mayoria de los casos este requisito

no es facil de cumplir.

Como critica a los métodos para la determinacion de estos umbrales, algunos autores
mencionan que la informacion acerca de los efectos de la contaminacion del aire en la salud
del ser humano dista mucho de ser completa (Wark y Warner, 2002) y que los niveles de

contaminacion establecidos como limites en las normas tienen cierta dependencia en los

¢ Instituto Nacional de Ecologia y Cambio Climatico http://www.inecc.gob.mx/calaire-indicadores/523-calaire-
cont-criterio
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estudios epidemiologicos, por lo que es conveniente cuestionar si estos estudios son capaces
de detectar o no los niveles para determinar las concentraciones de contaminantes debajo de
las cuales no ocurran efectos adversos en la poblaciéon (Woolf y Sommer, 2004 y Williams,
2008). A pesar de estos debates, los niveles maximos de contaminacion sugeridos y/o
adoptados por algunos paises han funcionado como indicadores de desempefio en la gestion de

la calidad del aire’.

En cuanto a los efectos que los contaminantes del aire tienen sobre la salud de la poblacion,
¢éstos se consideran, en relacion con el tiempo, como agudos y crénicos (Molina y Molina,
2005a). Los agudos son aquellos que tienen un efecto inmediato sobre el ser humano,
regularmente en ojos y pulmones. Los efectos cronicos tienden a actuar después de un largo
periodo posterior a la exposicion a los contaminantes. El grado de afectacion depende de la
intensidad y tiempo de exposicion, asi como de la salud de la poblacién expuesta. En este
caso, se tiene poblacién que es mas vulnerable, como los nifios, ancianos y aquellos que sufren

enfermedades respiratorias (Molina y Molina, 2005a).

A continuacion se presentan algunos de los factores y fuentes de los contaminantes criterio,

asi como los principales efectos en la poblacién y sus ecosistemas (Molina y Molina, 2005a)®.

e Ozono (03). El ozono troposférico es un contaminante secundario, es decir, que no se
emite directamente de algun tipo de fuente, sino que mas bien se forma por reacciones
fotoquimicas de otros contaminantes presentes, conocidos como precursores del ozono,
principalmente didxido de nitrogeno (NO,) y compuestos organicos volatiles (COV) en
presencia de luz solar. Es un gas altamente oxidante que afecta al sistema respiratorio y
dafia el tejido pulmonar. Causa tos y dolor de pecho, irritacién de los ojos, dolores de
cabeza, pérdidas en el funcionamiento pulmonar y ataques de asma. La exposicion
cronica a niveles elevados de ozono estd relacionada con pérdidas en el

funcionamiento del sistema inmune, envejecimiento acelerado y aumento en la

’A la fecha México cuenta con niveles menos estrictos que Estados Unidos o la Unién Europea y que los que
establece la OMS.

¥ Ademas de esta fuente, el listado también se completd con informacion de http://www.inecc.gob.mx/calaire-
indicadores/523-calaire-cont-criterio y http://www.epa.gov/air/urbanair/
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susceptibilidad a otras infecciones. Sus efectos en los ecosistemas estan relacionados

con afectaciones a las cosechas y a la vegetacion.

Bioxido de azufre (SO2). Es un gas incoloro con olor penetrante e irritante. Se
produce principalmente por el uso combustibles fosiles que contienen azufre. Entre sus
efectos agudos o cronicos sobre la salud humana estéan la irritacion e inflamacion de las
mucosas conjuntival y respiratoria. Otros efectos cronicos incluyen la supresion del
sistema inmune y aumento en la posibilidad de contraer bronquitis. Es soluble en agua
y también puede transformarse en particulas finas, por lo que es considerado uno de los

causantes de la lluvia 4cida, la cual afecta a la vegetacion y a los cuerpos de agua.

Oxidos de nitrégeno (NOx). Aunque son varios los xidos de nitrogeno, los NOx sélo
incluyen al 6xido nitrico (NO) y al bidxido de nitrogeno (NO,). Estos son emitidos
generalmente en los procesos de combustion, principalmente en vehiculos automotores
y en las plantas generadoras de energia; también pueden formarse de manera natural
por la descomposicion bacteriana e incendios forestales. De los dos, el NO, es el gas
de color café-rojizo, y con olor penetrante, causante de la coloracion de las emisiones
contaminantes, asimismo, es altamente corrosivo para los materiales y toxico para los
humanos, ademas de ser un gas precursor del ozono. Entre sus efectos agudos estan el
dafio a las membranas de las células en el tejido pulmonar y la reduccion del paso del
aire. Ademas de que puede agravar las enfermedades respiratorias cronicas, la
exposicion prolongada a altos niveles de NO2 puede causar necrosis y edema

pulmonar.

Monéxido de carbono (CO). El CO es un gas incoloro e inodoro. Generalmente es
producto de una combustion incompleta, aunque también proviene de fuentes naturales
como incendios forestales y quemas agricolas. Su efecto principal es que reemplaza al
oxigeno en el flujo sanguineo impidiendo la dotacion de éste al corazon, lo que puede

provocar dafo cardiovascular y tener efectos neuroconductuales adversos.
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e Particulas suspendidas (PM). Aunque las primeras mediciones de este contaminante
solo se enfocaron en las particulas suspendidas totales (PST), actualmente se realizan
para particulas suspendidas con didmetros menores a 10 y 2.5 micrometros (PMjg y
PM, s, respectivamente), dado que son éstas las que tienen un mayor impacto en la
salud humana, ya que por su tamafo son dificilmente rechazadas por el sistema
inmunolégico. Las PM10 generalmente son generadas por la agricultura, la mineria,
calles sin pavimentar y el trafico en carreteras, mientras que las PM2.5 provienen de la
combustion o por la condensacion de otros gases contaminantes. La fraccion gruesa de
las PM10 pueden depositarse en la region traqueobronquial, mientras que las mas
finas, PM2.5, pueden llegar a la periferia de los pulmones, los bronquiolos
respiratorios y los alvéolos. Dado que son una mezcla compleja de materiales solidos y

liquidos, sus efectos pueden ser letales para la salud del ser humano.

e Plomo (Pb). El plomo era generalmente emitido por la combustiéon de gasolina con
plomo, la cual lo contenia por sus caracteristicas antidetonantes. En la actualidad, por
el desarrollo de las gasolinas sin plomo, este contaminante ha sido reducido
considerablemente de las emisiones al aire. Tiene efectos altamente toxicos para los
seres vivos, ya que puede dafar al sistema nervioso central de manera irreversible,
inhibe la sintesis de hemoglobina en los gldbulos rojos de la sangre y deteriora las

funciones del higado y del rifion.

Debido a lo anterior, es importante concebir a la contaminacion del aire no sélo como un
problema ambiental sino también de salud. Por ejemplo, “en México se estima que 38 mil
personas murieron entre 2001 y 2005 por cancer de pulmon, enfermedades cardiopulmonares
e infecciones respiratorias relacionados con la exposicion a la contaminacion atmosférica”
(Stevens et al., 2008, referenciado en INE, 2011). En cuanto a los efectos indirectos, se tienen
los econdmicos, por ejemplo, “las cifras mas recientes del INEGI indican que la
contaminacion atmosférica represento los mayores costos ambientales en 2009, al ubicarse en
520 mil 300 millones de pesos, lo que equivale al 4.4 por ciento del producto interno bruto”

(INEGI, 2011, citado en INE, 2011).
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Por estos motivos es que la gestion de la calidad del aire, su adecuado disefio y su efectiva
aplicacion, retoman una mayor importancia, ya que los impactos de la contaminacion del aire
pueden ser resultado de una gestion inadecuada, con un disefio incompleto o una deficiente
aplicacion. En este sentido, en México se ha venido presentando una evolucion de la gestion
de la calidad del aire que, si bien ha tenido sus limitaciones también ha sido objeto de un

proceso de evolucion y aprendizaje.

3.2 La gestion de la calidad del aire en México.

De acuerdo con Lezama (2006) y Pérez (2010), la politica ambiental en México tiene sus
inicios a principios del siglo XX, con el Consejo de Salubridad General, cuyo proposito
principal era la prevencion de enfermedades para lo cual cre6 un codigo sanitario, lo que
derivo la creacion de la Secretaria de Salubridad y Asistencia (SSA) en 1943. Para 1971 se
promulga la Ley Federal para Prevenir y Controlar la Contaminacion y en 1972 se crea la
Subsecretaria de Mejoramiento del Ambiente dentro de la SSA, lo que marca uno de los
grandes pasos para la gestion ambiental en México (Lezama, 2006). En esos momentos
todavia no se desarrollaban conceptos como la gobernanza y la gestion estratégica, por lo que
la administracion publica de los asuntos ambientales se realizaba de manera tradicional: sin

una agenda especifica, con estructuras incipientes y sin controles de monitoreo y evaluacion.

Pérez (2010) considera este periodo, con un enfoque sanitario, como la primera de tres etapas
de la politica ambiental. En una segunda etapa, adquiere un enfoque integral hacia la
preservacion y restauracion del equilibrio ecoldgico, dando lugar a la elaboracion de la Ley
General del Equilibrio Ecoldgico y la Proteccion al Ambiente (LGEEPA) en 1988. Por ultimo,
en una tercera etapa con un enfoque de “desarrollo sustentable”, se crea en 1995 la Secretaria
de Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca (Semarnap) para después convertirse en el
2000 en la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales (Semarnat). De esta manera,
se establece la politica ambiental como una politica de Estado, con la Semarnat como

encargada de la gestion ambiental en México (Pérez, 2010).
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La LGEEPA establece que los gobiernos locales son responsables de la prevencion y control
de la contaminacion atmosférica en los bienes y zonas de su jurisdiccion local (Articulo 112,
LGEEPA). Por este motivo, finales de la década de 1990, primero con la Semarnap y luego
con la Semarnat, se realizd un proceso de descentralizacion de las funciones y atribuciones
politico-administrativas, asi como de recursos del d&mbito federal a los gobiernos locales. El
objetivo de esta descentralizacion fue el de fortalecer tanto a la gestion ambiental, al ser los
estados y municipios los que se encuentran mas cercanos a estos problemas, como a
desarrollar las capacidades de los gobiernos locales para conducir la politica ambiental, lo cual
se llevd a cabo por medio del Programa de Desarrollo Institucional Ambiental (PDIA)

(Valadéz y Reyes, 2007).

Esta descentralizacion en la materia parece atender las necesidades de la problematica de la
contaminacion del aire; sin embargo, es importante revisar la efectividad de las politicas que
se han establecido en las principales ciudades del pais, con el fin de identificar hasta qué punto
es conveniente la intervencion del gobierno federal, ya que los gobiernos locales suelen
presentar debilidades institucionales, por lo que se enfrentan con limitaciones en el disefio de
politicas locales y, por ende, en el disefio y desarrollo de un modelo de gestion para resultados

con el que se pueda alcanzar mayor efectividad en la implementacion de las estrategias.

El PDIA era un programa que coordinaba la Semarnat con el fin de que "los gobiernos locales
contaran ‘“‘con dependencias ambientales con un desarrollo institucional adecuado para
realizar la gestion ambiental en el ambito de su competencia”, mediante la transferencia de
recursos para la adquisiciéon de equipo, para la elaboracion de estudios y para cursos de
capacitacion en materia ambiental y de gestion publica (Coneval, 2012:1). Sin embargo, los
impactos del PDIA no pudieron ser determinados, dado que el programa no establecid
indicadores de fortalecimiento institucional ni de su impacto; ademas de que para el 2011 se
fusiona con el programa de ordenamiento territoral, cambia su esquema presupuestario y deja
de estar sujeto a reglas de operacion (Ibidem). Estos hechos reflejaban la ausencia de un

enfoque de gestion para resultados, lo que limitaba los impactos benéficos del programa.
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La LGEEPA también establece que el Gobierno Federal deberd formular y aplicar programas
para la reduccion de la emision de contaminantes al aire, asi como promover y apoyar a los
gobiernos locales en el mismo sentido (Articulo 111, LGEEPA). En consecuencia, en un
esfuerzo de avanzar en la gestion local de la calidad del aire, la Semarnat en conjunto con los
gobiernos locales y con la participacion de los sectores académico, privado y no
gubernamental de cada ciudad, desarrollan los Proaire, los cuales son uno de los principales
instrumentos que plantean acciones y estrategias para la prevencion y el control de la

contaminacion del aire de una ciudad o zona metropolitana (Semarnat, 2013).

Después de un diagnéstico de la zona de interés, en los ProAires se establecen dichas
estrategias y medidas, las cuales fijan las acciones, los responsables, los actores involucrados y
los plazos para su cumplimiento. La principal caracteristica de estas estrategias es la
integracion de instituciones de los tres niveles de gobierno, asi como los sectores

mencionados.

Sin embargo, la pura elaboracion de un Proaire no garantiza la efectividad de las estrategias;
se ha visto que para la implementacion efectiva de éstas, incluso desde su disefio, se requieren
varios elementos de gestion estratégica (liderazgo, vision, logro de consensos, focalizacion,
agenda, monitoreo), dado que es comun que no todas las partes interesadas persigan un mismo
objetivo 0 que no se cuente con los recursos necesarios para la implementacion de las

estrategias.

Es por esto que a pesar de la naturaleza integradora de los ProAire, estos no han sido lo
suficientemente efectivos. Fernandez-Breamuntz (2008), en su revision de las estrategias de
gestion de la calidad del aire de los ultimos quince afios en México, menciona que a excepcion
de la Ciudad de México, la implementacion de los ProAire en las demas ciudades ha sido
deficiente, principalmente por la falta de recursos humanos y economicos, asi como de interés

de las autoridades locales.

Por su parte, Lezama (2006) subraya que el sector gubernamental ha padecido un

estancamiento analitico frente a la dindmica real del problema, por lo que restringe el &mbito
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de andlisis e intervencion a las caracteristicas fisico-técnicas y deja de lado el contexto

econdémico, social y politico.

Es decir, se tiene un modelo de gestion incompleto; en el que ya se sabe de donde provienen
los principales contaminantes del aire y como se pueden reducir sus niveles de emision a la
atmosfera (salvo por aquellos contaminantes que no son muy comunes pero que se han
detectado en algunos lugares), pero el desarrollo de estrategias para lograrlo y su
implementacion estdn ligados a otros factores (sociales, econdémicos y politicos) que
involucran a diversos actores (gubernamentales y no gubernamentales), de los cuales también
se requieren esfuerzos para lograr los objetivos planteados en los ProAire y que no siempre se

contemplan.

Los apuntes de Lezama y Fernandez-Breamuntz toman mayor sentido al revisar los ProAire
que se han desarrollado. Desde 1990 a la fecha se han elaborado y establecido 26 Proaire para
13 ciudades y zonas metropolitanas en 11 estados del pais. De 17 ProAires con su periodo
culminado, solo se tiene seguimiento y evaluacion de seis de ellos (Semarnat, 2013). Algunos
de estos presentaron avances significativos pero no concluyentes con los objetivos planteados.
Sin embargo, es importante resaltar que las evaluaciones del programa tienen un sesgo hacia

los aspectos técnicos y dejan de lado los institucionales.

En la Figura 3.1 se presenta un esquema general de como se da tradicionalmente la gestion de
la calidad del aire en México. Las distintas fuentes emiten contaminantes al aire ambiente;
cuando la calidad de este aire es mala, afecta al ambiente y los elementos que lo componen,
principalmente a la salud de la poblacion. Es importante observar el papel fundamental que
tienen los gobiernos en cuanto a la regulacion de las fuentes contaminantes y al monitoreo de
la calidad del aire, con dos objetivos primordiales, disminuir la emisiéon de contaminantes al
aire y proteger la salud de la poblacion, de otros seres vivos y de los ecosistemas que

conforman una zona.

Si bien se ha requerido de la integracion de esfuerzos para el conocimiento del origen de los

contaminantes de la calidad del aire, sus flujos y sus afectaciones, el mayor reto ha sido
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establecer un modelo de gestion de calidad del aire con un enfoque de Gobernanza Estratégica
para resultados, donde se establezca una agenda estratégica integradora y sustantiva, se alineen
las estructuras implementadoras, recursos humanos, institucionales y financieros, y se
establezcan mecanismos de monitoreo y evaluacién del desempeio, con el fin de que la
implementacion de las medidas de regulacion y control permitan cumplir con el principal
objetivo de la gestion de la calidad del aire: disminuir los niveles de contaminacion del aire

para proteger la salud de la poblacion.
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Fuente: Elaboracion propia

Figura 3.1. Gestion de la calidad del aire

Como ejemplos de regulacion de las fuentes moviles, algunas ciudades han implementado los
Programas de Verificacion Vehicular Obligatoria (PVVO) y, en el caso de la Zona
Metropolitana del Valle de México (ZMVM), el programa “hoy no circula”. En el caso de
regulaciones para fuentes fijas se han implementado programas de precontingencia y
contingencia ambiental, en donde, en caso de detectar condiciones no favorables de la calidad
del aire por medio del monitoreo, se solicita a las empresas que reduzcan sus emisiones; esto

también aplica para algunos vehiculos, dependiendo de su antigiiedad y de sus resultados en el
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PVVO. Las emisiones de fuentes naturales no es posible regularlas ni controlarlas, salvo la

emision de particulas debido a la erosion del suelo o calles sin pavimentar’.

Para lograr estas medidas se requieren de instrumentos de gestion que fundamenten sus
propositos. Entre estos instrumentos, se resaltan dos de los principales para la gestion de la
calidad del aire: los programas para su mejoramiento (ProAire) y el conocimiento de su
“estado actual”'’. En la Figura 3.2 se presentan estos instrumentos, asi como las fuentes de

informacion que las componen.
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COA: Cédula de Operacién Anual RETC: Registro de Emision y Transferencia de Contaminantes

Fuente: Elaboracion propia

Figura 3.2. Instrumentos de gestion de la calidad del aire.

9 Esto se puede evitar mediante una buena planeacion de desarrollo urbano. En la préctica, esto no es sencillo de
realizar ya que en la mayoria de los casos, la dinamica social en la que se dan los asentamientos irregulares en la
zona periurbana de las ciudades es mas rdpida y multidimensional que las medidas que implementen los
gobiernos para evitarlas.

10 El estado actual de la calidad del aire se refiere a la concentracion de los contaminantes en el momento
presente.
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En este sentido, es importante revisar cudl ha sido la evolucion de dichos instrumentos bajo el
marco institucional encargado de aplicarlos; porque como bien apunta Krupnick (2008), se
requieren instituciones fuertes para llevar a cabo funciones gubernamentales basicas como
lidiar con la escasez de recursos, elaborar y hacer cumplir regulaciones, asi como monitorear
la calidad del aire para determinar si las regulaciones son efectivas y tienen el grado de rigor
correcto. Aunque como lo sefiala Moore (1998), la fortaleza de las instituciones dependera
también de su liderazgo directivo, quienes pueden promover una reestructuracion que se

adecu¢ a las capacidades y oportunidades, con el fin de lograr resultados sustantivos.

3.3 La contaminacion del aire en Baja California y su gestion

En este apartado se revisa el contexto de la problematica de la contaminacion del aire en el
Estado de Baja California, principalmente en los aspectos fisico-geograficos y demograficos,
desde la perspectiva fronteriza, asi como en los tipos y fuentes de contaminantes. Asimismo se
revisa de manera general como se ha llevado a cabo la gestion para enfrentar dicha

problematica'’.

3.3.1. Aspectos fisico-geograficos

Una de las principales complejidades de la contaminacion del aire es que, a diferencia de otros
productos contaminantes, las fronteras fisicas y sociales en las que se encuentran presentes los
contaminantes del aire rebasan las fronteras politico-administrativas. Esto es, la contaminacion
del aire generada por las distintas fuentes (fijas, moviles o de area) no se queda en un solo
sitio, de tal manera que se pueda facilitar su control y/o reduccion, sino que se transporta a
otras areas, dependiendo de las caracteristicas geograficas, meteorologicas y climatologicas de
la region donde se presenta, afectando a la poblacion y los ecosistemas en un sitio distinto al

de su fuente.

'""En el siguiente capitulo se realiza un analisis méas profundo de la gestion de la calidad en el Estado con base en
la metodologia planteada.
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En el caso de las principales conglomeraciones urbanas de Baja California, se tiene que estas
: roo. 12 . . . ..
comparten una misma cuenca atmosférica - con sus ciudades vecinas en California; cada una

con actividades econdmicas y caracteristicas fisicas distintas.

Por un lado, la Zona Metropolitana de Tijuana, Tecate y Rosarito (ZMTTR) comparte la
cuenca atmosférica con la ciudad de San Diego, California (Figura 3.3), la cual se encuentra
en una zona costera, lo que permite una mejor dispersion de los contaminantes, aunque
también esta dispersion se da a lo largo y ancho de la cuenca, por lo que la contaminacion

generada en la ZMTTR puede ser transportada a San Diego '’ y viceversa (SDC-APCD, 2007).

Fuente: INE, 2007

Figura 3.3. Cuenca atmosférica ZMTTR - San Diego

2 “Una Cuenca Atmosférica es un espacio geogrdfico, el cual estd parcial o totalmente delimitado por
elevaciones montariosas u otros atributos naturales con caracteristicas meteorologicas y climdticas afines, donde
la calidad del aire a nivel estacional esta influenciada por las fuentes de emision antropogénicas y naturales en
el interior de la misma, y en cierto casos, por el transporte de contaminantes provenientes de otras cuencas
atmosfeéricas.” (INE, 2007:3)

" El condado de San Diego esta designado como area de no cumplimiento de la norma de Ozono (8 hr), por lo
que uno de sus escenarios es el transporte del contaminante y sus precursores desde Tijuana, ya sea por tierra o
por la costa (SDC-APCD, 2007: Anexo H).
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Por otro lado, la Ciudad de Mexicali comparte la misma cuenca atmosférica con el Condado
Imperial, en California (Figura 3.4). Las caracteristicas de esta cuenca son que se encuentra
por debajo del nivel del mar, mayormente en el Condado Imperial, y que se encuentra rodeada
por cerros en los cuadrantes Sur-Oeste, Oeste-Norte y Norte-Este, lo que dificulta la
dispersion de contaminantes. Asimismo, una de las principales actividades en ambos lados de
la frontera es la agricultura, en la cual resaltan a simple vista las diferencias en el terreno
derivadas de la disponibilidad de agua y del uso de distintas técnicas de riego (Sweedler et. al.,

2003).

Fuente: INE, 2007

Figura 3.4. Cuenca atmosférica Mexicali - Imperial

Debido a estas condiciones fisico-geograficas, las dos regiones comparten una particular

dindmica social y econémica que ha fomentado el crecimiento poblacional en ambos lados de
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la frontera, por lo que es importante revisar los aspectos demograficos que incrementan la

complejidad de dicha dinamica y, por ende, de la gestion de la calidad del aire.

3.3.2. Aspectos demograficos

Como ya se ha mencionado, el crecimiento de la poblaciéon y su asentamiento en zonas
urbanas incrementan los problemas de contaminacion del aire, derivados del cambio en la
dinamica social y en los habitos de consumo, por lo que es necesaria una eficaz planeacion

urbana metropolitana, para mantener una 6ptima calidad del aire.

En este aspecto demografico, el Estado de Baja California ha presentado un significante
crecimiento poblacional durante las dos ultimas décadas (Grafica 3.1). De 1990 al 2000 fue el
segundo estado con la tasa de crecimiento mas alta (4.1 por ciento en promedio) y aunque en
la ultima década ha disminuido, actualmente el Estado cuenta con 3.15 millones de habitantes
con el 92 por ciento de la poblacion concentrada en zonas urbanas'!, con dos principales
conglomeraciones': la Ciudad de Mexicali y la Zona Metropolitana'® Tijuana-Tecate-
Rosarito (ZMTTR), las cuales albergan el 30 y el 56 por ciento de la poblacion,

respectivamente (Inegi, 2011).

Este rapido crecimiento poblacional se debe también a la migracién interna de México' y de

otros paises'®, derivada de la condicion fronteriza que presentan las ciudades de Baja

' En México se considera poblacién urbana a aquellas zonas con mas de 2500 habitantes.

'3 Sin menoscabo de la importancia del crecimiento demografico del municipio de Ensenada, para fines de esta
investigacion so6lo se consideraron la Ciudad de Mexicali y la Zona Metropolitana de Tijuana-Tecate-Rosarito,
debido al historico de experiencias de gestion de la calidad del aire que éstas presentan.

1 “Se define como zona metropolitana al conjunto de dos o mds municipios donde se localiza una ciudad de 50
mil o mas habitantes, cuya drea urbana, funciones y actividades rebasan el limite del municipio que
originalmente la contenia, incorporando como parte de si misma o de su drea de influencia directa a municipios
vecinos, predominantemente urbanos, con los que mantiene un alto grado de integracion socioeconomica.”
(Sedesol-Conapo-Inegi, 2012)

"7 Del total de la poblacion del Estado, el 41 por ciento son habitantes nacidos en otra entidad de la Republica
(Inegi, 2011).

'8 De acuerdo con Barajas (2009), las ciudades fronterizas presentan un alto crecimiento poblacional por dos
principales fendmenos: atraccion de mano de obra para la industria maquiladora y atracciéon de poblacion que
busca cruzar a Estados Unidos y se queda en la zona, primero de manera temporal y luego definitiva, por lo que
la migracién no soélo es de poblacion mexicana sino también de otros paises, principalmente de centroamérica,
derivado de una falta de crecimiento econémico en sus lugares de origen.
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California con las ciudades de California, Estados Unidos. Tan solo en la region de la frontera
de Baja California y California se alberga a mas del 40 por ciento de la poblacién que hay en
toda la frontera de México y Estados Unidos (Semarnat-EPA, 2011), con cerca de 6 millones

de habitantes entre las dos regiones: ZMTTR - San Diego y Mexicali - Imperial (Grafica 3.2).

Grafica 3.1. Poblacion del Estado de Baja California por periodo quinquenal
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Fuente: Elaboracion propia con base en consulta de Inegi, 2011.

Grafica 3.2. Poblacion de las regiones fronterizas de Baja California y California 2010
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2011 y U.S. Census Bureau, 2014.
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Estas dos regiones fronterizas son de las mas dindmicas y complejas del mundo, lo que ha
tenido como resultado un desarrollo no planificado y la creciente demanda de bienes y
servicios, por lo que al no realizar una gestion ambiental estratégica en la regulacion, control y
mitigacion de las fuentes contaminantes, se han acrecentado los problemas ambientales, entre

estos la contaminacion del aire (Ramos, 2011).

3.3.3. Contaminacion del aire en Baja California.

En los ultimos afios, la frontera norte ha presentado un alto crecimiento econémico, derivado
en parte del fomento que se le dio a la industria maquiladora, lo que a su vez ha contribuido a
las altas tasas de urbanizaciéon, asi como al incremento de los problemas sociales y

ambientales que resulta de esta compleja dindmica fronteriza (Semarnat-EPA, 2012).

Para observar el comportamiento de la contaminacion del aire se toman en cuenta los
principales instrumentos: por un lado estan los inventarios de emisiones, con los cuales se
cuantifica la cantidad de contaminantes emitidos por las distintas fuentes y, por el otro lado, el
monitoreo de la calidad del aire, con el cual se puede medir la concentracion de los
contaminantes criterio en el aire ambiente (ver Figura 3.2). En el caso de las regiones
fronterizas de Baja California, las fuentes potenciales de contaminacioén y el comportamiento
de los contaminantes varian entre éstas, dadas las diferencias de los aspectos fisico-

geograficos y de la dindmica socioecondémica que prevalece en cada una.

Inventario de emisiones y calidad del aire en la ZMTTR

La ZMTTR cuenta tres inventarios de emisiones mas recientes: dos de ellos se desprenden del
Inventario Nacional de Emisiones (INEM) con afios base 2005 y 2008, respectivamente, y uno
mas elaborado por un tercero consultor (LT Consulting) para la Comision de Cooperacion
Ecologica Fronteriza (COCEF), con afio base 2005, aunque este ultimo no considera las
emisiones del municipio de Tecate. Es importante sefialar que existe una significativa

diferencia entre los Inventarios del INEM y el de LT Consulting, ya que mientras el primero
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reporta que se emitieron mas de dos millones de toneladas de contaminantes en el 2005, el

segundo contabilizé 176 mil toneladas emitidas para el mismo periodo'’.

En el comparativo de la contribucion por contaminante (Grafica 3.3) se observa que ambos
resaltan tres principales contaminantes: monéxido de carbono (CO), compuestos organicos
volatiles (COV) y oxidos de nitrégeno (NOx), los cuales se encuentran altamente asociados a
la emision de fuentes moviles. Asimismo, en el inventario de LT Consulting se observa una
alta contribucion de la emision de particulas menores a 10 micrémetros (PM10), las cuales no
resultaron significativas en el INEM?’; este tipo de contaminante est4 altamente asociado a la

erosion del suelo y a la emision de caminos no pavimentados.

Aunque también se observan diferencias entre los inventarios en el comparativo de
contribucion por fuente de contaminacion (Grafica 3.4), para el caso de los contaminantes
antes mencionados se presentan proporciones similares entre las fuentes; por ejemplo, en la
emision de contaminantes de CO y NOx las fuentes moviles son las que més contribuyen y en
el caso de las PM 10 son las fuentes de area. Para los COV se presenta una mayor diferencia, el
INEM considera mas significativa la contribucion de las fuentes moviles, mientras que LT
Consulting determina que son las fuentes de area, entre las que resaltan las actividades de

lavado y engrasado, asi como el uso comercial y doméstico de solventes.

Para el andlisis de la calidad del aire son tomados en cuenta los datos del monitoreo de la
calidad del aire. La ZMTTR cuenta con una red de monitoreo con estaciones automaticas y
manuales; sin embargo, la informacion generada por esta red no ha cumplido con los
estandares de calidad para determinar el cumplimiento con las normas establecidas en la
materia (Semarnat-EPA, 2011) e incluso no se cuenta con informacién de concentraciones de

contaminantes por largos periodos (INE, 2011).

' Se tomaron en cuenta solo las emisiones de Tijuana y Rosarito en el caso del INEM para poder hacer el
comparativo de los inventarios de emisiones; las emisiones de contaminantes del municipio de Tecate para el
mismo periodo fueron 270,360.77 toneladas.

2% Cabe resaltar que el inventario nacional de emisiones de la Semarnat (2014) no presenta la metodologia con la
cual se elabora, por lo que no fue posible determinar de donde proviene la informacioén con la que es elaborado.
En el caso del inventario de emisiones realizado por LT Consulting (2010), se observa un trabajo mas especifico
a la zona de estudio, el cual considera factores particulares que no son considerados en el INEM, tales como la
emision de calles no pavimentadas y de actividades agricolas, por lo que lo hace mas representativo de la zona de
estudio.
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En el analisis de las tendencias de las concentraciones de los contaminantes criterio, 1os
principales problemas con la calidad del aire se relacionan con la concentracion de PM10 y
Ozono (03) (Ibidem). En este sentido, ya que el O3 tiene como precursores para su generacion
al NO2 y los COV, las estrategias deben ir enfocadas a reducir y mitigar la emision de estos

contaminantes para reducir su concentracion.
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Grafica 3.3. Comparativo de inventarios de emisiones para Tijuana y
Rosarito (Contribucion por contaminante)

a) Emisiones Tijuana y Rosarito 2005 (INEM)
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b) Emisiones Tijuana y Rosarito 2005 (COCEF)
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Inventario de emisiones y calidad del aire en Mexicali

Al igual que la ZMTTR, Mexicali cuenta con tres inventarios de emisiones recientes: dos del
INEM para los afios 2005 y 2008 y uno elaborado por un tercero consultor, Eastern Research
Group (ERQG), para la Asociacion de Gobernadores del Oeste, con afio base 2005. Entre los
inventarios con afio base 2005 también se observan diferencias significativas, ya que el
inventario del INEM reporta una emision de poco mas de un millén de toneladas, mientras que
el inventario del ERG registra, poco menos de 200 mil toneladas emitidas, es decir, tan solo el

17 por ciento de lo reportado por el INEM (ver Gréfica 3.5).

En el comparativo de contribucion por contaminante (Grafica 3.5) ocurre algo similar que en
la ZMTTR; ambos inventarios determinan como principales contaminantes emitidos al CO,
los NOx y los COV, pero soélo el inventario de ERG resalta también la importancia de las
emisiones de PM10, cuya contribucion es incluso mayor que la de los NOx o los COV, lo cual

representa mejor la problematica que tiene Mexicali con este contaminante.

El comparativo de contribucion por fuente (Grafica 3.6) refleja lo siguiente. En la emision de
NOx en ambos inventarios se observa la contribucion de las fuentes fijas y moviles, sin
embargo, en el inventario de ERG la contribucion de fuentes fijas es mayor, cuya principal
actividad que contribuye es la generacion de energia eléctrica. En el caso de los COV, se
presenta una diferencia significativa, ya que el inventario del INEM considera a las fuentes
moviles como las de mayor contribucion, mientras que para el inventario de ERG lo son las
fuentes de area, en las que resaltan el recubrimiento de superficies industriales y el uso

comercial de solventes.

En cuanto a las emisiones de CO, ambos consideran las fuentes méviles como las que mayor
aportan pero en el inventario de ERG se ven reflejadas las emisiones de fuentes de area, entre
las que destacan las quemas de campos agricolas. Por ultimo, en las emisiones de PM10 en el
inventario del ERG se refleja mejor el problema que tiene la ciudad con este contaminante,
dado el alto indice de calles sin pavimentar y también de las quemas agricolas que se realizan

en sus alrededores.
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Respecto al analisis de la calidad del aire, los principales problemas de contaminacion estan
relacionados con las concentraciones de PM10, PM2.5 y Ozono (INE, 2011). Las dos primeras
se derivan del problema mencionado anteriormente, las calles sin pavimentar y las quemas
agricolas, mientras que en el caso del ozono, la causa principal son las emisiones de NO2,
provenientes principalmente de la generacion de energia eléctrica, y las emisiones de COV,

provenientes de las fuentes moviles.
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Grafica 3.5. Comparativo de inventarios de emisiones para Mexicali
(Contribucion por contaminante)

a) Emisiones Mexicali 2005 (INEM)
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Grafica 3.6. Comparativo de inventarios de emisiones para Mexicali

(Contribucion por fuente)
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Dado lo anterior, se observa la necesidad de un modelo de gestion de calidad del aire que no
solo considere los aspectos antes descritos, sino que también sea establecido dentro de las
prioridades de la agenda ambiental de los gobiernos y ademés que se desarrolle con un
enfoque de gestion estratégica para resultados, sobre todo en un contexto fronterizo que
requiere de mayores esfuerzos institucionales e interinstitucionales. En el siguiente punto se
revisa de manera general la evolucion que ha tenido la gestion de la calidad del aire en el
Estado de Baja California, cuales fueron los factores que la impulsaron, a qué dificultades se

ha enfrentado y como se lleva a cabo en estos momentos.

3.3.4. Esfuerzos institucionales e interinstitucionales para la gestion de la calidad del aire en

Baja California

La gestion de la calidad del aire en México tiene sus primeros esfuerzos institucionales en la
década de 1970, con los problemas de contaminacion del aire en la Ciudad de México, pero es
hasta la segunda mitad de la década de 1980 cuando se refuerza el marco institucional en el
que desarrolla dicha gestion, con un importante cambio de enfoque con la promulgacion de la
Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccion al Ambiente (LGEEPA), en 1988, lo que
significd un salto conceptual en la politica ambiental, de la prevencion y control de la

contaminacion a un enfoque ecosistémico y contextualizado en el marco socioecondémico

(Lezama, 2006).

Sin embargo, en la misma década las cuestiones ambientales en el resto de la Republica, salvo
en Guadalajara y Monterrey, alin no eran una preocupacion para los gobiernos locales, ni
existian los marcos juridicos e institucionales con los que se pudiera establecer una gestion

ambiental local.

No obstante estos obstaculos, en las regiones fronterizas de México ya se contaban con los
primeros esfuerzos para establecer el marco institucional para una gestion ambiental
fronteriza, a partir de la firma del Convenio para la proteccion y mejoramiento del medio
ambiente en la zona fronteriza (conocido como el Acuerdo de la Paz), en 1983, entre el

Gobierno de Estados Unidos y el Gobierno de México.
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Desde entonces, el Acuerdo de la Paz ha sido la base para el establecimiento de cuatro
programas de cooperacion binacional en la region fronteriza, con periodos y objetivos
definidos en comun: i) Programa Integral Ambiental Fronterizo (PIAF 1992-1994), ii)
Programa Frontera XXI (1996-2001), iii) Programa Frontera 2012 (2003-2012) y, el mas
reciente, iv) Programa Frontera 2020 (2012-2020) (Semarnat-EPA, 2012).

Bajo el marco de estos programas, los gobiernos de Estados Unidos y de México, en sus tres
ordenes, han promovido la formacion de grupos binacionales de trabajo, entre estos uno de
calidad del aire en el cual convergen los gobiernos locales, los sectores privado y académico,
las organizaciones de la sociedad civil y la poblacion en general con el objetivo de promover y
reforzar las estrategias de gestion de calidad del aire, tales como redes de monitoreo,
inventarios de emisiones y modelacion de los contaminantes, asi como la creacion del Centro
de Informacion sobre Contaminacion del Aire, mediante el cual se han realizado estudios

técnicos sobre temas especificos de la frontera (INE, 1998).

Aunque estos esfuerzos promovian un modelo de gestion intergubernamental, bajo un enfoque
de gobernanza (nacional y transfronteriza), por parte del lado mexicano persistian dos
problemas estructurales en materia de gestion y politica ambiental: la falta de concepcion de
un modelo de desarrollo local-regional y las limitadas capacidades institucionales para
promover agendas ambientales (Sanchez, citado en Ramos, 2011:45), especialmente de los

gobiernos locales.

Y es que a la par de este proceso de esfuerzos de cooperacion transfronteriza, la gestion
ambiental en México seguia llevandose a cabo de manera altamente centralizada en el orden
federal, por lo que el marco institucional de los gobiernos locales aun era incipiente para
establecer una agenda ambiental local estratégica. No fue sino hasta inicios de la década del
2000 que, derivado del proceso de descentralizacion de la gestion ambiental, los gobiernos

locales comenzaron a tomar mayor participacion en las cuestiones ambientales.
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En el caso de Baja California, fueron las condiciones de region fronteriza y de los acuerdos de
cooperacion binacional los que establecieron los inicios de una gestion de la calidad del aire
en el Estado durante la década de 1990. Debido a que los estados fronterizos de Estados
Unidos, en este caso California, no lograban cumplir con sus estandares de calidad del aire a
pesar de las medidas que éstos implementaran, necesitaban conocer cudl era el aporte de los
contaminantes emitidos las ciudades mexicanas vecinas, ya que el no cumplimiento les podria

significar restricciones a programas y recursos.

Por este motivo, mediante un acuerdo binacional bajo el marco del programa Frontera XXI, en
1996 se instalaron estaciones de monitoreo de la calidad del aire en Tijuana y en 1997 en
Mexicali, operadas por la Oficina de Recursos del Aire de California (CARB, por sus siglas en

inglés) (Fentanes, cuestionario, 2013 y Zaragoza, cuestionario, 2013).

Este acuerdo binacional fue promovido por las Agencias de Proteccion al Ambiente de
Estados Unidos y California (USEPA y CalEPA por sus siglas en inglés, respectivamente),
mientras que por parte del lado de México fue el gobierno federal, mediante la Semarnat, la
mayor contraparte, ya que la participacion de los gobiernos locales fue casi nula (Villegas,
entrevista, 2013). Sin embargo, este proceso de implementacion del monitoreo de la calidad
del aire en Tijuana y Mexicali, significo una de las principales bases para la gestion de la
calidad del aire, ya que permiti6 conocer el estado de contaminacion del aire en las principales

ciudades de Baja California.

Aunado al monitoreo de la calidad del aire, también con el apoyo de la USEPA se elaboraron
los primeros inventarios de emisiones para Mexicali, con afio base 1996, y Tijuana-Rosarito,
con afo base 1998. Estos inventarios y los resultados del monitoreo de la calidad del aire
fueron la base para la elaboracion de los primeros Proaire en el Estado, para Mexicali y
Tijuana-Rosarito, para el periodo de 2000 - 2005. En estos Proaire se destacaba la necesidad
de instituir una gestion de la calidad del aire conjunta que integrara los aspectos del desarrollo

y disminuyera los impactos de la contaminacion del aire.
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En este sentido, los Proaire eran el resultado de un esfuerzo conjunto de los distintos sectores
de la sociedad y de los tres ordenes de gobierno para disefiar e implantar acciones para
prevenir y controlar la contaminacion del aire (INE y GEBC, 1999 e INE y GEBC, 2000). No
obstante el espiritu integrador de los Proaire, su disefio e implementacion en la préactica no
integraron adecuadamente a los actores locales, resultaba mas una medida establecida por el
gobierno federal e instruida a los gobiernos locales para su implementacion, lo cual no fue

posible debido a la falta de capacidades de sus instituciones (Villegas, entrevista, 2013).

A la finalizacion del periodo establecido por estos Proaire, no se realizaron evaluaciones de su
desempefio ni de su eficacia, por lo que tampoco se pudo determinar su impacto. Tampoco se
realizaron nuevos Proaire para continuar con documentos que estableciera las estrategias para

mitigar, reducir y controlar la contaminacion del aire.

No fue sino hasta 2011 que se realizaron dos nuevos Proaire para las mismas zonas: Mexicali
2011-2020 y Zona Metropolitana Tijuana-Tecate-Rosarito (ZMTTR) 2012-2020. Esta vez los
Proaire se realizaron con mayor coordinacidon intergubernamental y participacion social;
aunque por parte de los gobiernos municipales continuaban presentandose obstaculos politicos
y capacidades limitadas, lo que se refleja por ejemplo en la falta de la publicacion oficial del

Proaire de la ZMTTR por parte de los gobiernos locales (A., entrevista, 2014).

En 2006, en un esfuerzo para establecer internamente una de las actividades clave en la
gestion de la calidad del aire, el Estado solicita la transferencia de la red de monitoreo de la
calidad del aire quien, a través de la Secretaria de Proteccion al Ambiente (SPA), se encargaria
de operarla y mantenerla (GEBC y Semarnat, 2011 y GEBC y Semarnat, 2012). Aunque en un
principio se habia estipulado que la transferencia de la red seria a los municipios, mientras
estos adquirian la capacidad para operarlas y mantenerlas, esta capacidad nunca se desarrollo,
ni se generaron los recursos humanos y financieros para poder hacerlo, por lo que fue el

Gobierno del Estado de Baja California el que decidio recibirla.

La operacion y mantenimiento de la red de monitoreo ha sido uno de los mayores retos para el

Estado, ya que paulatinamente dejo de contar con los recursos que CARB proporcionaba para
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tal efecto y la SPA tuvo que gestionar recursos que no tenia programados; lo que en los hechos
se ha reflejado en la disminucion de la calidad y suficiencia de la informaciéon generada. A
pesar de esta dificultad, en 2012 la red de monitoreo fue fortalecida con la construccion de un
laboratorio de calidad del aire, en el cual se podrian analizar las muestras recolectadas por la
red de monitoreo. Actualmente dicho laboratorio no ha podido ser puesto en operacion debido

a la falta de recursos humanos y presupuestales.

Otro de los esfuerzos para reducir los niveles de contaminacion se dio con la implementacion
del Programa de Verificacion Vehicular Estatal, el cual fue publicado en el 2011, pero en su
proceso de implementacion ha tenido un amplio rechazo de la sociedad y su obligatoriedad ha
sido pospuesta en mas de tres ocasiones, por lo que no ha sido posible implementarlo en su

totalidad.

Si bien se han realizado esfuerzos por implementar medidas de gestion de la calidad del aire
en el Estado, se observa que aun no se ha logrado establecer un efectivo modelo de gestion
que considere e integre no solo los aspectos fisicos y técnicos, sino también los econdmicos,
politicos y sociales, asi como a los actores que intervienen en estas esferas, en la definicion de
objetivos comunes y en el disefio e implementacion de estrategias para reducir las emisiones
contaminantes, asi como en el monitoreo y evaluacién tanto del desempeiio de estas
estrategias como de su eficacia e impacto. En este sentido, es conveniente revisar algunas
experiencias exitosas de gestion de la calidad del aire y qué aspectos se podrian considerar y

adaptar para el caso del Estado de Baja California.
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3.4 Experiencias nacionales e internacionales en materia de gestion de la calidad del aire

En este punto se revisan algunas de las experiencias de gestion de la calidad del aire que se
han dado en otros lugares con problemas de contaminacion del aire, tanto nacionales como
internacionales, con el fin de detectar los elementos esenciales para el disefio de un modelo de

gestion integral de la calidad del aire bajo un enfoque de gobernanza estratégica.

3.4.1. Gestion de la calidad del aire en la Ciudad de México?!

Los problemas de contaminacion del aire en la Ciudad de México se empezaron a estudiar
desde principios de la década de 1960 y desde entonces se comenzaron a realizar esfuerzos
para entender la problematica y llevar a cabo acciones que la redujeran, pero dado el contexto
institucional, social y econdmico de la época, el establecimiento de una gestion de la calidad
del aire*” no se logré adecuadamente sino hasta mediados de la década de 1980% (Molina y

Molina, 2005b).

Entre los resultados de politica més relevantes en esos afios estan: la reubicacion de las
fabricas afectadas por el terremoto de 1985, el establecimiento de la red automatica de
monitoreo atmosférico’* y el mejoramiento y sustitucién de combustibles en 1986, la
obligatoriedad del programa de verificacion vehicular en 1988 y la implementacion del

programa “Hoy no circula” en 1989 (Ibidem).

I Aunque por la dimension geografica se conoce como Zona Metropolitana del Valle de México, la cual incluye,
ademas de las 16 delegaciones del Distrito Federal, los municipios conurbados del Estado de México e Hidalgo,
en términos practicos se habla del caso de la Ciudad de México, ya que también son las administraciones de la
propia Ciudad las que han liderado la gestion de la calidad del aire en la Zona Metropolitana.

> En 1979 se realizo el Programa Coordinado para Mejorar la Calidad del Aire en el Valle de México (PCMCA),
como uno de los primeros programas de gestion de la calidad del aire, pero este no pudo ser implementado con
éxito debido a que, ademas de la baja capacidad de maniobra de los tomadores de decisiones y de la falta de
evidencia cientifica sobre las causas y efectos, la contaminacion del aire atin no se observaba como un problema
social sino mas un problema fisico (Lezama, 2006).

# Las primeras mediciones de la red automatica de monitoreo atmosférico reveld concentraciones contaminantes
que ubicaban a la Ciudad de México como una de las mas contaminadas del mundo, por lo que el interés publico
incrementd, lo que significd un importante factor para una mayor atencion del problema (Molina y Molina,
2005b).

2% Si bien ya se habia instalado una red automatica de monitoreo con 20 estaciones (conocida como Red Philips),
la falta de recursos y de personal capacitado para operarla limitaron la operacion completa de la red (Soto, 2010).
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A partir de 1990, la gestion de la calidad del aire en la Ciudad de México entra en un proceso
evolutivo de planeacidon con la elaboracion de programas para mejorar la calidad del aire
(Proaire) en los que se establecen medidas de mayor alcance, con una mejor construccion
social del problema de la contaminacion del aire pero también con el reto de ser

. : . e : 25
implementados en contextos sociales, econémicos y politicos importantes a considerar™.

En el Cuadro 3.1 se presentan los distintos Proaire que han sido publicados para el
establecimiento de medidas de gestion de la calidad del aire en la ZMVM. Se observa como
existe una variacion de la definicion de metas y estrategias entre cada Proaire, lo cual se
desprende tanto del diagndstico que es realizado para su elaboracion como del grupo técnico y
administrativo encargado de realizarlo. No obstante estas diferencias, el ultimo Proaire (2011-
2020) refleja la experiencia adquirida de mas de 20 afios de esfuerzos por establecer una

gestion integral de la calidad del aire.

En el 2013 le fue otorgado a la Ciudad de México el premio internacional de ciudades con
liderazgo climatico, en la categoria de calidad del aire, por este ultimo Proaire, el cual
compiti6 en la misma categoria con los programas similares de Los Angeles, Estados Unidos y
Londres, Inglaterra26. Entre los criterios de evaluacion para el otorgamiento del premio se
encuentran 1) el nivel de éxito de los objetivos, i1) incorporacion de enfoques innovadores para
abordar las principales cuestiones ambientales, iii) el alcance, la priorizacion y la
implementacion del plan, iv) liderazgo y gobernanza en términos de integracion de las partes
interesadas, compromiso y apoyo ciudadano, v) efectividad en términos de la relacién entre

los recursos y los resultados, y vi) replicabilidad del plan en otras ciudades y regiones.

Si bien este logro demuestra que los Proaire han sido el instrumento rector de la gestion de la
calidad del aire en México, otros instrumentos como el monitoreo de la calidad del aire, los
inventarios de emisiones y la modelacion del comportamiento de los contaminantes, han sido

una base fundamental para el diagnostico y el disefio de las medidas.

» Lezama (2006: 150-155) apunta que si bien el proceso de construcciéon social de la problematica de la
contaminacion del aire ha evolucionado, los programas no han incorporado un enfoque que refleje la dindmica
econdmica, social y politica, de manera que también se incluyan medidas de politica en esa direccion.

26 hittp://cityclimateleadershipawards.com/

74


http://cityclimateleadershipawards.com/

Cuadro 3.1. Programas de gestion de la calidad del aire en la ZMVM

Programa (periodo)

Objetivos, Metas y Estrategias

Programa Integral
Contra la
Contaminacion
Atmosférica,
PICCA (1990-1995)

e  No rebasar las normas internacionales de plomo.

e  No rebasar las normas internacionales y nacionales de bioxido de azufre.

e  Frenar el incremento de los niveles de particulas originadas por la destruccion de los
bosques, la erosion de suelos y los tiraderos clandestinos.

e  Reducir significativamente los hidrocarburos y o6xidos de nitrogeno, precursores del
0Zono.

Estrategias

e  Mejoramiento de la calidad de los combustibles.

e  Racionalizacion y reestructuracion del transporte urbano.

e  Modernizacion de las tecnologias de produccion e instalacion de sistemas de control de
emisiones vehiculares e industriales.

e Prohibiciéon de nuevas actividades contaminantes y reubicacion de las existentes.

e Rescate, proteccion y recuperacion de areas ecologicas sensibles o deterioradas.

e Investigacion, educacion ecoldgica y comunicacion social.

Programa para
mejorar la calidad del
aire en el Valle de
México,
Proaire (1995-2000)

Proposito general
e Cuidar la salud de los habitantes del Valle de México y salvaguardar la de las
generaciones futuras
Objetivos
e  Lograr gradualmente menores niveles de contaminacion y tener menos contingencias al
afio, como resultado del abatimiento de contaminantes, para el afio 2000.
e  Disminuir la media de distribucion de frecuencias del IMECA de 170 puntos a un nivel
entre 140 y 150 puntos.
e Abatir en un 75% la probabilidad de ocurrencia de contingencias por encima de 250
puntos IMECA.
Duplicar el nimero de dias en que se cumple la norma (100 IMECA).
Lograr importantes beneficios para la salud humana, para el afio 2000 se espera una
disminucion de mas de 300,000 casos de enfermedades respiratorias agudas.
Metas
e  Industria limpia: Reduccién de emisiones de la industria y servicios.
e Vehiculos limpios: Disminucion de las emisiones por kilémetro.
e  Transporte eficiente y nuevo orden urbano: Regulacion del total de kildmetros recorridos
por vehiculos automotores.
e  Recuperacion ecoldgica: Abatimiento de la erosion.
Estrategias
e  Mejoramiento e incorporacioén de nuevas tecnologias en la industria y los servicios.
Mejoramiento e incorporacioén de nuevas tecnologias en vehiculos automotores.
Mejoramiento y sustitucion de energéticos en la industria y los servicios.
Mejoramiento y sustitucion de energéticos automotrices.
Oferta amplia de transporte publico seguro y eficiente.
Integracion de politicas metropolitanas (desarrollo urbano, transporte y medio ambiente).
Incentivos econémicos.
Inspeccion y vigilancia industrial y vehicular.
e Informacion y educacion ambiental y participacion social.

Programa para
mejorar la calidad del
aire de la Zona
Metropolitana del

Objetivo prioritario
e  Reducir los niveles de ozono y PM10 (aunque también se incluyen medidas para reducir
la concentracion de los otros contaminantes).
Metas (por contaminante)
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Valle de México,
Proaire (2002-2010)

Ozono

o Eliminar las concentraciones de ozono superiores a 200 IMECA.

o  Reducir el nimero de dias en que las concentraciones de ozono se encuentren en el
intervalo de 101 a 200 IMECA,

o Aumentar el numero de dias con concentraciones de ozono dentro del limite
establecido por la norma (100 puntos IMECA o menos).

PM10

o Aumentar el numero de dias en que las concentraciones diarias de PMI10 se
encuentran dentro del limite establecido por la norma.

o  Reducir el promedio anual de las concentraciones de PM10.

PM2.5

o  Establecer oficialmente un limite a la concentracion de particulas con un didmetro
menor a 2.5 micrometros

CO

o Eliminar las concentraciones de CO que excedan el limite de 9 ppm (promedio de 8
horas).

o  Reducir las concentraciones de CO.

SO2

o  Reducir las concentraciones promedio diario de bioxido de azufre.

o  Reducir la concentracion promedio anual de SO2.

o Evitar la ocurrencia de picos extraordinarios asociados con el uso indebido de
combustibles de alto contenido de azufte.

NO2

o Aumentar el numero de dias con concentraciones de ozono dentro del limite
establecido por la norma (100 puntos IMECA o menos)

Estrategias

Reduccion de emisiones generadas por el transporte.

Reduccion de emisiones en la industria y los servicios.

Preservacion y restauracion de los recursos naturales y prevencion de la expansion de la
mancha urbana.

Integracion de las politicas de desarrollo urbano, transporte y calidad del aire.

Prevencion de la exposicion de la poblacion a niveles altos de contaminacion, mediante la
evaluacion y comunicacion de riesgos.

Reforzamiento del marco normativo y su cumplimiento.

Fortalecimiento de la educacion ambiental, investigacion y desarrollo tecnolégico.
Cobeneficios mediante la reduccion de contaminantes urbanos y gases de efecto
invernadero.

Programa para
mejorar la calidad del
aire en la Zona
Metropolitana del
Valle de México,
Proaire (2011-2020)

Eje rector

Establecer un enfoque ecosistémico en la gestion de la calidad del aire de la ZMVM.

Estrategias

Ampliacion y refuerzo de la proteccion a la salud.

Disminucion estructural del consumo energético de la ZMVM.

Calidad y eficiencia energéticas en todas las fuentes.

Movilidad y regulacion del consumo energético del parque vehicular.
Cambio tecnoldgico y control de emisiones.

Educacion ambiental, cultura de la sustentabilidad y participacion ciudadana.
Manejo de areas verdes, reforestacion y naturacion urbanas.

Fortalecimiento institucional e investigacion cientifica.

Fuente: DDF, 1990, DDF et.al., 1996, GDF et.al, 2002 y GDF et.al., 2011

Cabe precisar que no s6lo la elaboracion adecuada de los programas y el uso de los demas

instrumentos de gestion han sido los unicos factores que influyen en la obtencion de resultados

y cumplimiento de objetivos, la sociedad también ha jugado un papel importante, mediante la

presion y demanda de mejores condiciones ambientales y de calidad de vida, como el
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desarrollo institucional que se ha dado para la atencion de estas demandas y de la problematica

de contaminacidn del aire.

Este desarrollo institucional de la gestion de la calidad del aire en la Ciudad de México ha
tenido que hacer frente a problemas asociados a la falta de integracion de las politicas, a la

falta de coordinacion institucional, asi como a la falta de recursos, humanos y econémicos.

La coordinacion institucional para la gestion de la calidad del aire en la Ciudad de México
significé uno de los mayores retos, dado que la extensién de la mancha urbana de la ciudad
abarca también a los municipios de los Estados de México y de Hidalgo, por lo que en 1992 es
creada la Comision para la Prevencion y Control de la Contaminacion del Ambiental de la
ZMVM, misma que en 1996 es reemplazada por la Comision Ambiental Metropolitana
(CAM). La CAM ha fungido como d6rgano supraestatal para la coordinacion institucional en el
disefio e implementacion de las politicas ambientales, principalmente de gestion de calidad del

aire.

La CAM esta integrada por las autoridades ambientales de los gobiernos federal, del Estado de
Meéxico y del Distrito Federal, asi como representantes de empresas paraestatales como
Petroleos Mexicanos, Comision Federal de Electricidad y la ahora extinta Luz y Fuerza del
Centro (DOF,1996). Dada la dinamica socioecondmica y los factores climaticos de la region
centro del Pais, era necesario incluir a los estados de Morelos, Puebla y Tlaxcala en el disefio
y establecimiento de estrategias para reducir la contaminacion del aire, ya que sus actividades
también afectan la calidad del aire en esta region, por lo que para tal efecto, en el 2013, se crea

la Comision Ambiental de la Megaldpolis (CAMe) (DOF, 2013).

En el Cuadro 3.2 se presentan las funciones de la CAM y de la CAMe, en las que se observa
una disminucion de estas en la nueva comisidon, sobre todo en las de opinidon sobre los
programas, proyectos y presupuestos de las entidades integrantes. Una de las importantes

modificaciones en el cambio de la comision fue la del establecimiento de un Organo de
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. . ) . . .
gobierno en vez de un presidente de la comisién®’, un Coordinador ejecutivo en lugar de un

L 08 P . .
secretario técnico” y un Comité cientifico asesor en lugar de un consejo consultivo.

Cuadro 3.2. Funciones de las comisiones ambientales de la region centro

COMISION AMBIENTAL DE LA MEGALOPOLIS

COMISION AMBIENTAL METROPOLITANA

e Definir, coordinar y dar seguimiento, en forma e Definir, coordinar y dar seguimiento, en forma
concurrente, a las politicas, programas, proyectos y concurrente, a las politicas, programas, proyectos y

acciones que "LAS PARTES" deban observar y ejecutar
en materia de proteccion al ambiente, y dé preservacion y
restauracion del equilibrio ecoldgico en el territorio de la
zona conurbada;

Establecer los criterios y lineamientos para la integracion
de los programas, proyectos y acciones especiales para
prevenir y controlar la contaminacion ambiental y para
proteger y restaurar los recursos naturales en la zona
conurbada y su area de influencia ecoldgica, los cuales
especificaran las acciones obligatorias para "LAS
PARTES", las que seran objeto de coordinacion con otras
Dependencias y Entidades del Sector Publico, Federal,
Estatal y Municipal, asi como de induccion y
concertacion con los sectores social y privado o con los
grupos y particulares interesados;

Establecer los mecanismos que garanticen la
coordinacion de acciones en materia de proteccion al
ambiente, preservacion y restauracion del equilibrio
ecoldgico en la zona conurbada y que sean
responsabilidad de Las Secretarias, El Estado, El
Departamento y los Organismos

Opinar sobre los programas, proyectos y presupuestos de
Las Secretarias, El Estado, El Departamento y los
Organismos, relacionados con el medio ambiente de la
zona conurbada;

Proponer acciones y medidas para prevenir y controlar
contingencias ambientales y emergencias ecologicas en
la zona conurbada:

Acordar la realizacion de programas de investigacion y
desarrollo tecnologico, asi como de educacion y
capacitacion en materia ambiental:

Proponer reformas y adiciones a la normatividad en
materia de proteccion al ambiente, preservacion y
restauracion del equilibrio ecoldgico en la zona

acciones que "LAS PARTES" deban observar y ejecutar
en materia de proteccion y mejoramiento del ambiente y
de preservacion y restauracion del equilibrio ecologico.
Establecer los criterios y lineamientos para la integracion
de los programas, proyectos y acciones especificas para
prevenir y controlar la contaminacion ambiental y para
proteger y restaurar los recursos naturales.

Definir la participacion que deban tener otras
dependencias y entidades de la Administracion Publica
Federal y de los gobiernos de los Estados y del Distrito
Federal, y establecer los correspondientes mecanismos de
coordinacion, asi como de induccion y concertacion con
los sectores social y privado interesados.

Implantar acciones y medidas para prevenir y controlar
contingencias ambientales y emergencias ecologicas.
Acordar la realizacion de programas de investigacion y
desarrollo tecnolédgico, asi como de educacion y
capacitacion en materia ambiental.

Acordar la adecuacion y homologacion de la
normatividad en materia de proteccion al ambiente,
preservacion y restauracion del equilibrio ecologico.
Definir los mecanismos para allegarse de los recursos y
fondos necesarios para el financiamiento de las politicas,
programas, proyectos, acciones y medidas cuya
realizacion acuerde "LA COMISION", asi como para la
operacion de la Coordinacion Ejecutiva.

Proponer y fomentar los instrumentos de politica
ambiental que permitan la preservacion y restauracion del
equilibrio ecolédgico.

Evaluar periodicamente el cumplimiento de los acuerdos
y determinaciones de "LA COMISION".

" En la CAM en lugar de un organo de gobierno se tenia un presidente que se alternaba cada dos afios entre los
Gobiernos del Distrito Federal y del Estado de México.

2 Derivado de lo anterior, el secretario técnico era designado o podia ser ratificado por el presidente en turno, a
lo que cominmente ocurria lo primero, restaindole continuidad a los trabajos técnicos de la comision, lo que daba
como resultado un debilitamiento en el desarrollo, despliegue y cumplimiento de las politicas (Molina y Molina,
2005b)
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conurbada;

e Definir los mecanismos para allegarse los recursos y
fondos necesarios para el financiamiento de las politicas,
programas, proyectos, acciones y medidas cuya
realizacion acuerde la Comision;

e Concertar y coordinar la adopcion de acciones conjuntas
para la atencion de la problematica de la zona conurbada
en materia de recoleccion, tratamiento y disposicion final
de desechos:

e Proponer el ordenamiento ecoldgico territorial de la zona
conurbada y su area de influencia ecoldgica y promover
la congruencia entre éste y los ordenamientos ecologicos
territoriales locales;

e Preparar y proponer el Programa Ambiental
Metropolitano, asi como el Programa Metropolitano de
Desechos;

e Disefiar y fomentar medidas de simplificacion y
desregulacion administrativa en materia ambiental en la
zona conurbada;

e Proponer y fomentar los instrumentos de politica
ambiental que permitan la preservacion y restauracion del
equilibrio ecoldgico en la zona conurbada y su area de
influencia ecolégica;

e Propiciar la participacion ciudadana, académica e
interinstitucional en materia ambiental en la zona
conurbada;

e Evaluar periddicamente el cumplimiento de los acuerdos
y determinaciones de la Comision.

Fuente: DOF, 1996 y DOF, 2013.

A la par de la creacion de la CAM, también fue creado el Fideicomiso para apoyar programas,
proyectos y acciones que la comision estableciera, lo que le proveia recursos para poder
implementar las estrategias que se habjan establecido en los Proaire”. También fueron
importantes las aportaciones de otras fuentes de ingresos provenientes de organismos
ambientales internacionales, instituciones académicas y financieras nacionales e
internacionales (Molina y Molina, 2005b). En los ultimos afios, el Gobierno del Distrito
Federal ha accedido a otros fondos™ para el financiamiento de proyectos para el diagnostico,

disefio y evaluacion de politicas y programas para el mejoramiento de la calidad del aire.

¥ Las aportaciones del fideicomiso provenian del presupuesto de sus integrantes, aunque de 1995 a 1997 sus
mayores aportaciones provinieron del sobreprecio de la gasolina que se vendia en la ZMVM; sin embargo, para
1998 ya no fue autorizado este sobreprecio por parte de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico. A pesar de
la solicitud de reactivacion de esta fuente de ingreso, a la fecha no ha vuelto a autorizarse el sobreprecio para
dirigirlo al Fideicomiso (Molina y Molina, 2005b).

30 Entre estos se encuentran el Fondo Ambiental Publico (FAP), el Fideicomiso Ambiental 1490 (FIDAM), el
Anexo 32 del Ramo 16 del Presupuesto de Egresos de la Federacion y el Fondo Metropolitano de la ZMVM.
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La Figura 3.5 presenta en términos generales el proceso de gestion de la calidad del aire de la
Ciudad de México. En este se observa la importancia que tienen las herramientas de
informacion para cada una de las etapas del proceso. Entre estas destaca el monitoreo de la
calidad del aire, pues ha permitido contar con informacion de calidad del aire de la ZMVM
por casi 30 afios, con la cual se han disefiado los indicadores que permiten evaluar la

efectividad de las estrategias implementadas.

Establecimiento

de objetivos

¢Qué reducciones se requieren?

/ Herramientas \

* Estudios cientificos de causasy

Evaluacion de efectos Dls’e.no ge
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v
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Fuente: Adaptacion de GDF, 2006: 03

Figura 3.5. Proceso de gestion de la calidad del aire de la ZMVM
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3.4.2. Gestion de la calidad del aire en Estados Unidos y California

Uno de los primeros referentes internacionales en cuestiones ambientales es Estados Unidos,
ya que el avance tecnologico y la disponibilidad de mayores recursos, tanto humanos como
financieros, le han permitido establecer medidas para la proteccion del ambiente desde hace
mas de 40 afos, lideradas por la Agencia de Proteccion al Ambiente (USEPA, por sus siglas

en inglés).

En la década de 1970 los Estados Unidos ya contaban con la Ley de Aire Limpio (CAA, por
sus siglas en inglés), promulgada en 1970, en la que se establecieron los estdndares nacionales
de calidad del aire ambiente (NAAQS, por sus siglas en inglés) y la elaboracion de planes de
implementacion estatal (SIP, por sus siglas en inglés), para que los estados establecieran sus

estrategias a fin de disminuir los niveles de contaminacién en su jurisdiccion (EPA, 2012).

En 1976 se realizaron enmiendas a la CAA en las cuales se incluia la definicion de dreas de
incumplimiento, que corresponden a aquellas areas geograficas que no cumplen con algin
estandar federal de calidad del aire (/bidem). Asi, las localidades que son definidas como areas
de incumplimiento deben establecer medidas adicionales en sus SIP, ya que de no lograr
disminuir sus niveles de contaminacion les puede resultar en la imposicion de sanciones e
incluso en el retiro de fondos federales y estatales (Walton et. al., 2001). En este sentido, los
SIP son los documentos rectores que establecen las estrategias para la prevencion y control de

la contaminacion del aire.

En la Figura 3.6 se presenta el modelo de gestion de la calidad del aire de la USEPA. Se
observa que también se cuenta con un esquema que establece objetivos, disefio e
implementacion de estrategias, evaluacion de sus impactos y retroalimentacion del sistema,
pero resalta la consideracion de la participacion publica, mediante la cual se buscan y tratan de
integrar las opiniones de los ciudadanos y permitir una participacioén activa en la toma de

decisiones (EPA, 2011).
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Figura 3.6. Gestion de la calidad del aire de la USEPA

Cabe resaltar que si bien existen objetivos nacionales de calidad del aire, la CAA establece
que los Estados pueden definir su propia legislacion en la materia, con niveles estatales mas
estrictos que los nacionales y con los arreglos institucionales que mejor convengan, con el fin

de proteger la salud de la poblacién e incentivar la mejora de las regulaciones y estrategias.

Por ejemplo, el Estado de California ha implantado una gestion de la calidad del aire por
cuencas atmosféricas en las que regularmente convergen mas de dos condados. En estos casos
se han establecido distritos de control de la contaminacion del aire (APCD, por sus siglas en
inglés), los cuales son agencias autonomas de los condados con jurisdiccion en los limites
definidos por la cuenca atmosférica. Estas agencias son las encargadas de prevenir y controlar
la contaminaciéon del aire dentro de su jurisdiccidon; su financiamiento proviene de la

regulacion de las fuentes fijas y de las participaciones presupuestales estatales y federales
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(Molina y Molina, 2005b). A nivel estatal, la Oficina de Recursos del Aire de California
(CARB, por sus siglas en inglés), es la encargada de coordinar la politica de calidad del aire,
en términos de establecimiento de estandares estatales de calidad del aire y del control de
emisiones vehiculares, realizar investigacion para determinar causas y soluciones de la
contaminacion del aire, monitorear la calidad del aire, asi como supervisar y apoyar a los

APCD locales (CARB, 2014).

En la Figura 3.7 se muestra la division de cuencas del Estado de California y los ejemplos de
APCD de las cuencas de la Costa Sur y del Area de la Bahia de San Francisco (South Coast
AQMD y BAAPCD, por sus siglas en inglés). Con este tipo de arreglo institucional se superan
las restricciones asociadas a la falta de coordinacion entre dependencias locales y a la falta de
recursos para la implementacion de las estrategias de prevencion y control de la

contaminacion.
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/— SACRAMENTO VALLEY

o——MOUNTAIN COUNTIES

SAN BERNARDINO
NORTH COAST—0

LAKE COUNTVJ

NHORTH CENTRAL

SOYTH CENTRAL—=
COAST

SOUTH COAST SALTON
o
i . . SAH DIEGO——= SEA
San Francisco Bay Area Air Basin COUNTY

Fuente: Adaptacion de CARB, 2014°"

Figura 3.7. Cuencas atmosféricas del Estado de California.

3! http://www.arb.ca.gov/ei/maps/statemap/abmap.htm
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Esto es el resultado del desarrollo institucional que se fue adaptando para la atencion efectiva
de los problemas de contaminacién del aire. Como ejemplo de sus resultados satisfactorios se
tiene uno de los primeros casos graves de contaminacion del aire, los cuales fueron registrados
en la Ciudad de Los Angeles en los afios cincuenta; ahora ha pasado de ser de las ciudades
mas contaminadas a una de las menos contaminadas en el mundo, comparada con ciudades del

mismo tamafio (Parrish, 2011).

Uno de los factores claves que impulsé este desarrollo fue sin duda la presion social de los
habitantes y la adecuada respuesta por parte de las instituciones gubernamentales. Esto les ha
valido el amplio apoyo de la ciudadania y la profesionalizacion del personal con el que
cuentan actualmente las agencias de California, como la CARB y South Coast AQMD

(Molina y Molina, 2005b).

3.4.3. Gestion de la calidad del aire en Asia

En las ultimas décadas la calidad del aire en varias ciudades de Asia se ha deteriorado debido
a la combinacion de distintos factores socioecondmicos (motorizacion, industrializacion y
urbanizacion), asi como a la ausencia de un desarrollo de las capacidades institucionales y a la

falta de recursos financieros para atender la problematica (CAI-Asia, 2004: s1:1).

Por este motivo, el Banco de Desarrollo de Asia, el Banco Mundial y la Asociacion Ambiental
Asia-Estados Unidos establecen, en el 2001, la Clean Air Initiative for Asian Cities (CAl-
Asia), un organismo supranacional con el objetivo de promover y demostrar formas
innovadoras para mejorar la calidad del aire de las ciudades de Asia, mediante asociaciones e
intercambio de experiencias (CAlI-Asia, 2008). La particularidad de la CAI-Asia es que en su
estructura cuenta con un consejo de asociados, en el cual participan actores de los distintos
sectores: gobiernos locales, gobiernos nacionales, institutos académicos y de investigacion,
organizaciones no gubernamentales, sector privado, asi como agencias y fundaciones para el

desarrollo.
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La CAl-Asia establece un modelo de gestion de la calidad del aire similar al de la EPA (Figura
3.8) pero con la variante de un enfoque de gobernanza de la calidad del aire, es decir, no
solamente basado en los aspectos técnicos, sino también en los aspectos administrativos y
politicos de las instituciones gubernamentales; para lo que define siete componentes clave a

considerar en la implementacion del modelo de gestion propuesto (Cuadro 3.3).

O Resultado

[ Accion

Costo de
medidas de
control

Medidas de control

J

Modelacion de la ) .. . €
dispersion Dispersion Cumplimiento Decisiones politicas ¢
| s
P Concentracion Comparacion con
Analisis causal del d .
(fuentes) e _os normas c e emlsm?es Yy Legislacion
contaminantes de calidad del aire
| J |
o Relaciones Normas de
Andlisis causal . . Normas de
Exposicion-Efecto calidad del ..
(componentes/rutas) L . emisiones
Exposicion-Respuesta aire

N

Efectos

+ Salud publica
+ Ambientales

Fuente: CAl-Asia, 2004.

Figura 3.8. Modelo de Gestion de la Calidad del Aire de CAI-Asia.

Bajo este esquema, a mas de 10 afos de trabajo de la CAl-Asia, han logrado que seis paises
establecieran sus estandares de calidad del aire y otros mas los fortalecieran e integraran otros
contaminantes como PM2.5 y Ozono; pero quizéds el mayor logro es que se creara una red
regional de calidad del aire donde mas de 400 ciudades monitorean y comunican la
informacion de la calidad del aire al publico, aspecto importante para sensibilizar y generar

conciencia en la poblacion (CAA, 2012).
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Cuadro 3.3. Componentes clave en la gestion de la calidad del aire.

Componente Objetivo / Recomendaciones

Politicas de Incluir y/o fortalecer el concepto de Gestion de la Calidad del Aire (GCA) en las
calidad del aire politicas y legislacion relevantes de las ciudades y paises de la region.

Considerar una politica ambiental general, apoyada por todos los ministros responsables en el
gobierno, que conduzca la GCA y la integre con otras politicas especificas como planeacion del
uso del suelo, energia, transporte y desarrollo industrial.

Reconocer a la GCA como un objetivo para el desarrollo sustentable.
Fortalecer la base legal de la GCA y la capacidad de las agencias responsables de conducirla.

Adoptar un enfoque participativo que involucre a las partes interesadas en el establecimiento de
estandares.

Proveer la informacion y la transparencia suficiente en los procesos de establecimiento de
estandares para asegurar que todas las partes interesadas comprendan los impactos ambientales,
de salud y socioecondmicos que tienen estos estandares.

Fortalecer la cooperacion regional y el intercambio de informacion en todos los aspectos de
calidad del aire.

Revisar regularmente las politicas y la legislacién de la GCA, por medio de un cuerpo evaluador
de la eficiencia de los programas.

Establecer un proceso integrado de GCA que pueda informar, educar y capacitar a las partes
interesadas, asi como fortalecer la participacion de éstas en todos los aspectos relacionados a la
calidad del aire.

Desarrollar planes de implementacion para la mejora de la calidad del aire que integre las
diferentes actividades de la GCA, apoye en el logro de los objetivos de politica y contribuya a la
sensibilizacion e informacion publica.

Gobernanza de Facilitar el cumplimiento de la ley para informar, educar y fortalecer la

1a calidad del participacion de las partes interesadas en todos los aspectos de la gestion de la
aire calidad del aire, con el fin de prevenir y reducir los impactos de la contaminacién del
aire.

Las agencias gubernamentales deben disponer instrumentos de politica apropiados para asegurar
la implementacion de las politicas de GCA.

Establecer o fortalecer las instituciones nacionales y locales encargadas de la GCA para asegurar
su capacidad para implementar las politicas, hacer cumplir las regulaciones y revisar su
efectividad.

Establecer una agencia que lidere la implementacion de los objetivos, las politicas y las
estrategias ambientales para consolidar las responsabilidades y evitar la duplicacion de
actividades.

Definir, documentar, comunicar y hacer cumplir los roles y responsabilidades que corresponden a
las agencias y su personal.

Fortalecer la participacion de los actores de la academia, de las organizaciones de la sociedad civil
y del sector privado en la GCA.

Asegurar, en la medida de lo posible, la disposicion de recursos humanos especializados, la
tecnologia y los recursos financieros para la implementacion y seguimiento de la GCA.

Establecer revisiones periddicas de los aspectos clave de la GCA para medir su desempefio y
efectividad.

Reportar el desempeiio de la GCA a los hacedores de politicas, a los tomadores de decisiones de
las agencias ambientales y a otras partes interesadas para su revision y su mejora.

Establecer estrategias para el desarrollo de capacidades, tanto de las agencias gubernamentales
como de las demas partes interesadas.

86



Establecer y fortalecer los mecanismos de comunicacion de las estrategias y resultados de la GCA
a las partes interesadas y a la poblacion en general.

Emisiones

o o7

Incluir o fortalecer la medicion de las emisiones para evaluarlas y reducirlas.

Privilegiar estrategias de mediano y largo plazo sobre las de corto plazo para la prevencion y
reduccion de las emisiones contaminantes.

Prevenir la contaminacion mediante la sustitucion de combustibles y el uso de tecnologias
alternativas.

Integrar las medidas de reduccion de la contaminacién con los aspectos de planeacion de uso de
suelo y de sistemas masivos de transporte publico.

Identificar las mejores practicas y las soluciones dptimas de otras experiencias que pudieran ser
adaptadas.

Elaborar y actualizar inventarios de emisiones de todas las fuentes de contaminacion (fijas,
moviles, de area y naturales).

Establecer instrumentos econdmicos para la reduccion de emisiones como incentivos y
desincentivos econdmicos y mercado de emisiones con disminucion progresiva.

Modelacion de
la calidad del
aire

Apoyar y fortalecer las estimaciones locales y nacionales de la calidad del aire, asi
como el desglose de las fuentes y las estimaciones de la contaminacion
transfronteriza.

Establecer el uso de modelos de dispersion para determinar la extension y la cobertura de los
contaminantes, asi como estimar la contribucidn de la contaminacion transfronteriza.

Implementar técnicas de distribucion de las fuentes de contaminaciéon para calcular la
contribucion de las distintas fuentes, en el caso de que estas no hayan sido consideradas en el
inventario de emisiones.

Monitoreo de la
calidad del aire

Establecer y/o fortalecer programas nacionales y locales de monitoreo de la calidad
del aire.

Establecer los objetivos del monitoreo de la calidad del aire y los procedimientos para
alcanzarlos.

Establecer los procedimientos de operacion estandar para el monitoreo de la calidad del aire, el
analisis de los datos y la presentacion de los resultados.

Evaluar el cumplimiento de los estandares de calidad del aire.
Establecer asociaciones entre la calidad del aire e impactos en la salud y el ambiente.
Integrar las diferentes agencias de monitoreo que se encuentren en un zona.

Implementar un programa de aseguramiento y control de la calidad para asegurar que la
informacion del monitoreo es confiable y proporciona una base sélida para el disefio de politicas.

Diseminar la informacion generada por el monitoreo para informar la calidad del aire al publico y
a las partes interesadas. Para esto se debe disefiar un indice de calidad del aire que sea
comprensible a la poblacion.

Evaluacion de
los riesgos en la
salud, el
ambiente y la
economia

Establecer y/o fortalecer programas nacionales y locales para monitorear los
impactos de la contaminacion del aire a la salud, al ambiente y a la economia.

Establecer un sistema de vigilancia de la salud humana que evalue los impactos de la
contaminacion del aire y prevenga la exposicion de la poblacion a los contaminantes.

Implementar un registro permanente de los impactos a la salud y al ambiente asociados a la
contaminacion del aire, con un célculo estandarizado de los costos sociales y econdmicos debidos
a ésta.

Capacitar recursos humanos especializados e incorporar en los sistemas de educacion temas de los
efectos de la contaminacion del aire en la salud y el ambiente.

Financiamiento
de la gestion de
la calidad del
aire

Establecer los mecanismos para la sostenibilidad financiera de los programas
regionales, nacionales y locales de gestion de la calidad del aire, de medio ambiente y
de salud, incluido el financiamiento por el sector privado y otros sectores.

Los gobiernos deben reconocer la necesidad de la GCA y su responsabilidad para recaudar
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suficientes fondos para la reduccion de emisiones y el mejoramiento de la calidad del aire.

Compartir informacion y proveer de incentivos a los actores del sector privado con el fin de
incorporarlos en la participacion de la GCA.

Establecer agencias nacionales y regionales que puedan desarrollar iniciativas para la obtencion
de recursos.

Los organismos internacionales para el desarrollo y los organismos no gubernamentales pueden
apoyar el fortalecimiento de capacidades locales para reducir la contaminacion del aire.

Establecer mecanismos de transparencia y rendicion de cuentas y de gobernanza en la GCA para
facilitar la obtencion de recursos.

Fuente: CAI-Asia, 2004.

Después de revisar estas tres experiencias se observa que los aspectos de los modelos de
gestion de la calidad del aire son similares entre cada caso, la diferencia radica en la manera en
que el modelo es implementado, es decir, en la gestion misma del disefio e implementacion de

éste.

En el primer caso se resalta la forma en la que se contempla el proceso de gestion de la calidad
del aire, pues se parte del proceso de politica publica: establecimiento de objetivos; disefio de
politicas y programas; implementacion y evaluacion, para volver al punto inicial de la gestion,
haciendo uso en todo momento de las herramientas con las que cuentan. Este proceso permite
un diseno de politica integrador, lo que se ha reflejado en los Proaire que ha implementado la

Ciudad de México.

En el segundo caso se observa la importancia de un arreglo institucional flexible que permite
su adaptacion para la mejor atencion de la problematica de contaminacion del aire, aunque
cabe resaltar que esta flexibilidad y adaptabilidad institucional también es producto de la
conciencia ciudadana y de la demanda de la poblacién a los gobiernos para que estos aseguren

un ambiente sano y la proteccion de su salud.

El tercer caso, aunque es el mas reciente de todos, presenta un propuesta relevante en la que
no basta con tener un buen modelo de gestion de la calidad del aire, sino que ademas es
necesario considerar otros aspectos institucionales y financieros, en los que es necesario
incorporar a actores de los demas sectores para establecer una politica factible de calidad del

aire.
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En los tres casos resalta la necesidad de eliminar las barreras politico-administrativas en la
gestion de la calidad del aire, para establecer organismos suprainstitucionales (local, estatal,
nacional o regional) que permitan una atencion real al problema que no esté limitada por
cuestiones juridicas ni administrativas. Sin embargo, las experiencias también reflejan que
para que este tipo de organismos tenga éxito, se requiere establecer un buen marco juridico y
legal que le brinde las bases para asegurar la asignacion y gestion de recursos, tanto humanos
como técnicos y financieros, con el fin de llevar a cabo una efectiva gestion de la calidad del

aire.

Se observa entonces que existen experiencias que pueden ser tomadas en cuenta para analizar
los aspectos de gestion de calidad del aire que han utilizado, asi como los obstaculos a los que
se han tenido que enfrentar en todos los puntos del proceso. Con este contexto y en conjunto
con el marco tedrico y la estrategia metodoldgica, en el siguiente capitulo se analiza la gestion

de la calidad del aire de Baja California bajo el enfoque de gobernanza estratégica propuesto.
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CAPITULO IV

ANALISIS DEL MODELO DE GESTION DE LA CALIDAD DEL AIRE
DEL ESTADO DE BAJA CALIFORNIA

En este capitulo se presenta el analisis de los resultados de la investigacion, con base en las
dos etapas del marco de andlisis propuesto. En la primera etapa se realiza el analisis del
modelo de gestion de la calidad del aire bajo el enfoque de gobernanza estratégica propuesto
(Figura 4.1), en el cual se establecen cuatro dimensiones de analisis: gestion de la calidad del
aire, capacidades institucionales, relaciones intergubernamentales y participacion plural. En la
segunda etapa se evalaa el nivel de gobernanza del modelo de gestion de la calidad del aire del
Estado de Baja California, bajo el enfoque de gestion para resultados propuesto en esta

investigacion.

Capacidades
Enfoque Institucionales Enfoque
socio-ambiental GOBERNANZA ESTRATEGICA de gobierno
V4 \ Sistema de ya \
. Actor‘es valores Actores S
socio-ambientales gubernamentales =
=
’ c =
- 9
economicas - Municipa| g g
Organizaciones de la — > 8
sociedad civil Agenda [ Legislativo g'
Poblacion s Judicial 3
en general N S 4
A\ / N Z

POLITICA
Gestion de CA

Figura 4.1. Gobernanza estratégica para la gestion de la calidad del aire

Fuente: Elaboracion propia
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4.1 Gestion de la calidad del aire en el Estado de Baja California
En este apartado se analizan los aspectos de gestion de la calidad del aire definidos en el

marco metodologico, a partir de las caracteristicas que se establecen tanto a nivel nacional

como en las experiencias internacionales revisadas (Cuadro 4.1).

Cuadro 4.1. Categorias de analisis de la dimension de Gestion de la calidad del aire

Gestion de la calidad del aire: Las actividades que lleva a cabo el Estado para mitigar, regular y controlar las
emisiones de contaminantes a la atmoésfera, perjudiciales para la salud de la poblacion y los ecosistemas
(Semarnat, 2006).

1. Marco juridico; mediante el cual se establecen las normas de emision y de calidad del aire, asi como las
competencias de los distintos niveles de gobierno para su aplicacion y cumplimiento;

Inventario de emisiones a la atmoésfera por las distintas fuentes;

Monitoreo de la calidad del aire;

Modelacion de emisiones y de calidad del aire;

Estudios cientificos de causa y efecto de los contaminantes y de impactos en la salud y el ambiente;
Politicas y programas locales de gestion de la calidad del aire.

Sk wN

4.1.1. Marco Juridico

El marco juridico en México esta basado en la pirdmide juridica que vincula cada uno de los
tipos de ordenamiento en los distintos niveles (Figura 4.2). En este caso, el marco juridico para
la gestion de la calidad del aire en Baja California tiene su fundamento en el parrafo segundo
del articulo cuarto de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en donde se
establece que “Toda persona tiene derecho a un medio ambiente sano para su desarrollo y
bienestar. El Estado garantizara el respeto a este derecho. El daiio y deterioro ambiental
generara responsabilidad para quien lo provoque en términos de lo dispuesto por la ley.”
(DOF, 2014b). A partir de esto se derivan las leyes, los reglamentos y la normatividad en la

materia.
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Constitucion
politica

Art. 4
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RLGEEPA MPyCCA, Reg Estatal, Reg.
Locales

Normas

Fuentes fijas y moviles, Calidad del aire, de
medicion.

Fuente: Elaboracion propia

Figura 4.2. Piramide juridica para la gestion de la calidad del aire en Baja California

Después de la Constitucion Politica, en el siguiente nivel se vinculan los Convenios
Internacionales, que para el caso de Baja California, como estado fronterizo, forma parte del
Acuerdo de la Paz entre México y Estados Unidos, firmado en 1983 para proteger y mejorar
de manera conjunta el medio ambiente de la zona fronteriza. Como se revisé en el apartado
3.3.4, este acuerdo ha sido la base para el establecimiento de programas fronterizos
ambientales, que a su vez han sido marco de acciones conjuntas para mejorar la calidad del

aire.

En cuanto a las leyes y reglamentos establecidos en la materia, a nivel federal se cuenta con la
Ley General del Equilibrio Ecolégico y Proteccion al Ambiente (LGEEPA) y su Reglamento
en Materia de Prevencion y Control de la Contaminacion Atmosférica (RLGEEPA MPyCCA),
mientras que a nivel estatal se tiene la Ley de Proteccion al Ambiente para el Estado de Baja
California (LPAEBC), pero desde su publicaciéon en el 2001, no ha sido actualizado
reglamento correspondiente, por lo que las disposiciones establecidas en el antiguo ya no

encuadran en lo establecido por la LPAEBC.
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En el Cuadro 4.2 se presentan las atribuciones que establecen la LGEEPA, su reglamento en
MPyCCA y la LPAEBC para cada orden de gobierno, en materia de prevencion y control de la
contaminacion del aire. Se observa que la distribucion de atribuciones esta pensada para que
los gobiernos locales puedan dar atencion mas especifica a la problematica, ademas destaca la
posibilidad de celebrar convenios de colaboracion, ya sea entre gobiernos del mismo orden
como entre gobiernos de distinto orden, con la finalidad de poder hacer frente a los problemas

que rebasan sus jurisdicciones.

Cabe precisar que aunque las responsabilidades parezcan estar repartidas adecuadamente, no
se asegura que los gobiernos puedan cumplir con lo establecido en estos ordenamientos. Por
ejemplo, desde su publicaciéon en el 2001, la LPAEBC determinaba que los gobiernos
municipales eran los responsables de establecer centros de verificacion vehicular, pero al no
contar estos con las capacidades institucionales para hacerlo, en el 2010 fue reformada la
LPAEBC para transferir esta atribucion al gobierno del Estado, quien desde 2011 ha tratado de
instrumentar dicho programa. De hecho, la implementacion de este programa, que sera
discutida mas adelante, es también una muestra de que no necesariamente el establecimiento
de lineamientos en los marcos juridicos, es garantia de que resulten exitosos, sino que deben
estar respaldados por un marco institucional con la capacidad de hacer las gestiones necesarias

durante todo el proceso de politica.

32 . . .
En el caso de los reglamentos locales™, se observa que para el caso de Rosarito y Mexicali son
mas realistas en el alcance de sus atribuciones, mientras que en el caso de Tijuana ha resultado
ser mas ambicioso pues establece medidas que desde la publicacion de este reglamento, no

han podido ser implementadas a nivel municipal®”.

32 Reglamento de aseo publico y proteccion al ambiente para el municipio de Tecate (1992),
Reglamento de proteccion al ambiente para el municipio de Tijuana (2001), Reglamento de proteccion
al ambiente del municipio de Playas de Rosarito (2004) y Reglamento de proteccion al ambiente para
el municipio de Mexicali (2004).

33 Por ejemplo, establece la elaboracion de los programas de monitoreo de la calidad del aire y de verificacién
vehicular, los cuales hasta ahora han sido implementados por el gobierno estatal.
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Cuadro 4.2. Atribuciones de la gestion de la calidad del aire por orden de gobierno

Ley y Reglamento
Federal

Orden de gobierno

Federal

Estatal

Municipal

Ley General del Equilibrio
Ecologico y Proteccion al
Ambiente (LGEEPA
20140116)

Art. 50.

I. La formulacién y conduccion de la politica ambiental
nacional.

V. La expedicion de las normas oficiales mexicanas...
en las materias previstas.

XII. La regulacion de la contaminacion de la
atmosfera, proveniente de todo tipo de fuentes
emisoras, asi como la prevencion y el control en zonas
o en caso de fuentes fijas y moviles de jurisdiccion
federal.

XIII. El fomento de la aplicacion de tecnologias,
equipos y procesos que reduzcan emisiones. ..

XVI. La promocion de la participacion de la sociedad
en materia ambiental.

Art. 7o.

1. La formulacién, conduccion y evaluacion de la
politica ambiental estatal.

III. La prevencion y control de la contaminacion
atmosférica generada por fuentes fijas..., asi como por
fuentes moviles... que no sean de competencia federal.

XI. La atencion de los asuntos que afecten el equilibrio
ecologico o el ambiente de dos 0 mas municipios.

XIII. La vigilancia del cumplimiento de las normas
oficiales mexicanas expedidas por la federacion.

XIV. La conduccion de la politica estatal de
informacion y difusion en materia ambiental.

XV. La promocioén de la participacion de la sociedad
en materia ambiental.

Art. 8o.

I. La formulacion, conduccion y evaluacion de la
politica ambiental municipal.

III. La aplicacién de las disposiciones juridicas en
materia de prevencion y control de la contaminacion
atmosférica generada por fuentes fijas..., asi como...
de fuentes moviles que no sean consideradas de
jurisdiccion federal, con la participacion que de
acuerdo con la legislacion estatal corresponda al
gobierno del estado.

IX. ...la proteccion al ambiente en los centros de
poblacion, en relacion con los efectos derivados de los
servicios de alcantarillado, limpia, mercados, centrales
de abasto, panteones, rastros, transito y transporte
locales, siempre y cuando no se trate de facultades
otorgadas a la Federacion o a los Estados.

XII La vigilancia del cumplimiento de las normas
oficiales mexicanas expedidas por la federacion.

Art. 11. La Federacion... podra suscribir convenios o acuerdos de coordinacion, con el objeto de que los gobiernos...

Municipios, asuman las siguientes facultades, en el ambito de su jurisdiccion territorial:

de los Estados, con la participacion, en su caso, de sus

VI La prevencion y control de la contaminacion de la atmosfera, proveniente de fuentes fijas y moviles de jurisdiccion federal y, en su caso, la expedicion de las

autorizaciones correspondientes.

Art. 13. Los Estados podran suscribir entre si y con el Gobierno del Distrito Federal, en su caso, convenios o
acuerdos de coordinacion y colaboracién administrativa, con el propodsito de atender y resolver problemas
ambientales comunes y ejercer sus atribuciones a través de las instancias que al efecto determinen, atendiendo a lo
dispuesto en las leyes locales que resulten aplicables. Las mismas facultades podran ejercer los municipios entre
si, aunque pertenezcan a entidades federativas diferentes, de conformidad con lo que establezcan las leyes

sefialadas.

Art- 109 BIS. La Secretaria, los Estados, el Distrito Federal y los Municipios, deberan integrar un registro de emisiones y transferencia de contaminantes al aire, agua, suelo
y subsuelo, materiales y residuos de su competencia, asi como de aquellas sustancias que determine la autoridad correspondiente.

Art. 111. .. la Secretaria tendra las siguientes
facultades:

I, I, VIL, VI, IX, X y XIV. Expedir las normas

Art. 112. ...los gobiernos de los Estados, del Distrito Federal y de los Municipios:

I. Controlaran la contaminacion del aire en los bienes y zonas de jurisdiccion local.

III. Requeriran el cumplimiento de las normas oficiales mexicanas.
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oficiales mexicanas.

1. Integrar y mantener actualizado el inventario de
emisiones y coordinarse con los gobiernos locales para
la integracion del inventario nacional y los regionales
correspondientes

V y XII. Programas de gestion de la calidad del
aire.

IV. Integraran y mantendran actualizado el inventario de fuentes de contaminacion.

V. Estableceran y operaran sistemas de verificacion de emisiones de automotores en circulacion

VI Estableceran y operaran, con el apoyo técnico, en su caso, de la Secretaria, sistemas de monitoreo de la

calidad del aire.

VII. Estableceran requisitos y procedimientos para regular las emisiones del transporte publico, excepto el federal,
y las medidas de transito, y en su caso, la suspension de circulacion, en casos graves de contaminacion

X. Impondran sanciones y medidas por infracciones a las leyes que al efecto expidan las legislaturas locales, o a
los bandos y reglamentos de policia y buen gobierno que expidan los ayuntamientos, de acuerdo con esta Ley.

XI. Formularan y aplicaran, con base en las normas oficiales mexicanas que expida la Federacion para establecer
la calidad ambiental en el territorio nacional, programas de gestion de calidad del aire.

Reglamento de la
LGEEPA en Materia de
Prevencion y Control de la
Contaminacion de la
Atmosfera
(RLGEEPA
20040603)

MPyCCA

Art. 30. Son asuntos de competencia Federal... en
materia de prevencion y control de la contaminacion de
la atmosfera, los que senala el articulo 50. de la Ley y
en especial los siguientes:

IV. Los originados en otros paises, que afecten el
equilibrio ecolodgico dentro del territorio nacional ...

V. Los originados dentro del territorio nacional..., que
afecten el equilibrio ecoldgico de otros paises.

VI Los que afecten el equilibrio ecologico de dos o
mas entidades federativas.

Art. 4°. Compete a las Entidades Federativas y Municipios, en el ambito de sus circunscripciones territoriales y
conforme a la distribucion de atribuciones que se establezca en las leyes locales, los asuntos sefialados en el

articulo 60. de la Ley y en especial:

I. La formulacion de los criterios ecologicos particulares en cada Entidad Federativa, que guarden congruencia

con los que en su caso hubiere formulado la Federacion.

III. La prevencion y el control de la contaminacion de la atmosfera generada en zonas o por fuentes emisoras de

Jurisdiccion estatal o municipal.

IV. La preservacion y restauracion del equilibrio ecoldgico y la proteccion al ambiente en los centros de
poblacion, en relacion con los efectos derivados de los servicios de alcantarillado, limpia, mercados y centrales de

abasto, panteones, rastros, transito y transporte locales

Art. 7. Compete a la Secretaria:

1. Formular los criterios ecologicos generales que deberan observarse en la prevencion y control de la contaminacion de la atmosfera, sin perjuicio de los de caracter
particular que se formulen en cada Entidad Federativa, por las autoridades locales competentes.

V1. Emitir dictamen técnico sobre los sistemas de monitoreo de la calidad del aire a cargo de los Estados y Municipios.

XIII. Promover en coordinacion con los Gobiernos de los Estados y Municipios, el establecimiento de sistemas de verificacion del parque vehicular.

XV. Prestar asistencia técnica a los gobiernos del Distrito Federal, de los Estados y de los Municipios, cuando asi lo soliciten, para la prevencion y control de la
contaminacion de la atmosfera generada en zonas o por fuentes de jurisdiccion local.

XVIIL Promover el desarrollo de investigaciones sobre las causas y efectos de los fendmenos ambientales, asi como el desarrollo de técnicas y procedimientos tendientes a
la prevencion y control de la contaminacion de la atmdsfera.

Ley y reglamento local

Estatal

Municipal

Ley de Proteccion al
Ambiente para el Estado
de Baja California
(LPAEBC 20140124)

Art. 8. Corresponde a la Secretaria:

1. Proponer, conducir y evaluar la politica ambiental en el estado, asi como los

planes y programas que de esta se deriven.

II. Proponer, ejecutar y evaluar el programa estatal de proteccion al ambiente.

X. Ejercer las funciones que le transfiera la Federacion al Estado en materia

ambiental.

Art. 9. Corresponde a los municipios:
1. Formular, conducir y evaluar la politica ambiental en su jurisdiccion territorial.
II. Formular, ejecutar y evaluar el programa municipal de proteccion al ambiente.

V. Ejercer las funciones que le transfieran la Federacion y el estado en materia
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ambiental.

XIII. Participar en coordinacion con la Federacion, en asuntos que afecten el
equilibrio ecolégico o el ambiente de dos o mas entidades federativas.

XIV. Participar en los asuntos que afecten el equilibrio ecoldgico o el ambiente de
dos 0 mas municipios del estado, tomando en cuenta los convenios ya existentes
entre éstos.

XX. Promover la creacion de normas ambientales.

XXII. Promover la participacion de la sociedad en materia ambiental;

IX. Emitir los reglamentos y bandos municipales para proveer el cumplimiento de la
presente Ley en las materias de su competencia, asi como para establecer las
sanciones correspondientes.

XIX. Aplicar las disposiciones juridicas en materia de prevencion y control de la
contaminacion atmosférica generada por fuentes fijas y fuentes moviles

XXIX. Celebrar convenios o acuerdos de coordinacion con otros municipios, el
Ejecutivo del Estado y la Federacion, con el objeto de que asuman el ejercicio de las
funciones y atribuciones que sefialan la Ley General y esta Ley y los reglamentos
municipales.

Art. 54. El Ejecutivo del Estado, previo analisis y justificacion técnica de la
Secretaria, emitira normas ambientales estatales, mediante las cuales se regularan las
actividades econdmicas y estableceran las condiciones de operacion de aquellas
actividades y procesos que representen un riesgo de impacto al ambiente, de
desequilibrio ecoldgico, de contaminacion o de afectacion a la salud y tendran como
objeto la preservacion del equilibrio ecoldgico, la prevencion de la contaminacion,
contingencias ambientales y emergencias ecologicas.

Art. 108. La Secretaria, en los términos que sefialen los reglamentos de esta ley,
establecerd un Registro de Emisiones y Transferencia de Contaminantes,
complementario al de la federacion.

Art. 112. Para prevenir, controlar, reducir o evitar la contaminacion de la atmosfera,
la Secretaria tendra las siguientes facultades:

1. Promover y apoyar técnicamente a los municipios que lo soliciten en la
formulacion y aplicacion de programas de gestién de calidad del aire ¢
indicadores ambientales. .., asi como elaborar un Programa Estatal de Gestion de
Calidad del Aire.

IV. Establecer los limites maximos permisibles de emision de contaminantes a los
responsables de fuentes emisoras de competencia estatal.

VI Integrar y mantener actualizado el inventario de fuentes de emisiones
contaminantes a la atmosfera proveniente de fuentes emisoras de competencia estatal
y coordinarse con la Federacion y los municipios para la integracion de los
inventarios correspondientes.

VII. Promover y apoyar técnicamente a los gobiernos municipales que lo soliciten
para el establecimiento de sistemas de monitoreo de la calidad del aire

VIIL Establecer y operar centros de verificacion.

XII. Proponer el establecimiento de normas ambientales estatales con el propdsito de
regular las emisiones del transporte y las medidas de transito y en su caso, la
suspension de la circulacion vehicular, en casos graves de contaminacion.

Art. 113. Para prevenir, controlar, reducir o evitar la contaminacion de la atmosfera,
los municipios, en el ambito de su circunscripcion territorial, tendran las siguientes
facultades:

V. Integrar y mantener actualizado el inventario de emisiones contaminantes a la
atmosfera provenientes de fuentes emisoras de competencia municipal.

VI. Establecer y operar sistemas de monitoreo de calidad del aire.

Fuente: DOF, 2014a; DOF, 2004 y POE, 2014.




Por ultimo, en la base de la piramide juridica se tienen las normas. Para lo cual, a nivel federal
se han establecido normas oficiales mexicanas y normas técnicas para los distintos tipos de
fuentes, asi como normas de calidad del aire para la proteccion de la salud. Si bien la Ley
Estatal establece la posibilidad de que el gobierno del Estado desarrolle y publique normas
estatales en la materia, no han sido publicados ordenamientos de este tipo a nivel estatal. En el

Cuadro 4.3 se enlistan las normas establecidas para la gestion de la calidad del aire.

Cuadro 4.3 Normatividad mexicana para la gestion de la calidad del aire

Clave Titulo

CALIDAD DEL AIRE
NOM-020-SSA1-1993 Salud Ambiental. Criterio para evaluar la calidad del aire ambiente con respecto al ozono (O3). Valor
normado para la concentracion de ozono (O3) en el aire ambiente como medida de proteccion a la
salud de la poblacion.
NOM-021-SSA1-1993 Salud ambiental. Criterio para evaluar la calidad del aire ambiente con respecto al mondxido de
carbono (CO). Valor permisible para la concentracién de monoéxido de carbono (CO) en el aire
ambiente como medida de proteccion a la salud de la poblacion.
NOM-022-SSA1-2010 Salud ambiental. Criterio para evaluar la calidad del aire ambiente, con respecto al didéxido de azufre
(SO2). Valor normado para la concentracién de dioxido de azufre (SO2) en el aire ambiente, como
medida de proteccion a la salud de la poblacion.
NOM-023-SSA1-1993 Salud ambiental. Criterio para evaluar la calidad del aire ambiente con respecto al bioxido de
nitrogeno (NO2). Valor normado para la concentracion de bioxido de nitrogeno (NO2) en el aire
ambiente como medida de proteccion a la salud de la poblacion.
NOM-025-SSA1-1993 Salud ambiental. Criterios para evaluar el valor limite permisible para la concentracion de material
particulado. Valor limite permisible para la concentracion de particulas suspendidas totales PST,
particulas menores de 10 micrometros PM10 y particulas menores de 2.5 micrometros PM2.5 de la
calidad del aire ambiente. Criterios para evaluar la calidad del aire.

MEDICION DE CONCENTRACIONES

NOM-156-SEMARNAT-2012 Establecimiento y operacion de sistemas de monitoreo de la calidad del aire.

NOM-036-SEMARNAT-1993 Que establece los métodos de medicion para determinar la concentracion de ozono en el aire
ambiente y los procedimientos para la calibracion de los equipos de medicion.

NOM-034-SEMARNAT-1993 Que establece los métodos de medicion para determinar la concentracion de monoxido de carbono en
el aire ambiente y los procedimientos para la calibracion de los equipos de medicion.

NOM-038-SEMARNAT-1993 Que establece los métodos de medicion para determinar la concentracion de bioxido de azufre en el
aire ambiente y los procedimientos para la calibracion de los equipos de medicion.

NOM-037-SEMARNAT-1993 Que establece los métodos de medicion para determinar la concentracion de bidxido de nitrégeno en
el aire ambiente y los procedimientos para la calibracion de los equipos de medicion.

NOM-035-SEMARNAT-1993 Que establece los métodos de medicion para determinar la concentracion de particulas suspendidas
totales en el aire ambiente y el procedimiento para la calibracion de los equipos de medicion.

FUENTES FIJAS

NOM-137-SEMARNAT-2013 Contaminacion atmosférica.- Complejos procesadores de gas.- Control de emisiones de compuestos
de azufre.

NOM-085-SEMARNAT-2011 Contaminacién atmosférica-Niveles maximos permisibles de emision de los equipos de combustion
de calentamiento indirecto y su medicion.

NOM-148-SEMARNAT-2006 Contaminacion atmosférica.- Recuperacion de azufre proveniente de los procesos de refinacion del
petroleo

NOM-086-SEMARNAT-SENER- Especificaciones de los combustibles fosiles para la proteccion ambiental
SCFI-2005

NOM-040-SEMARNAT-2002 Proteccion ambiental - Fabricacion de cemento hidraulico - Niveles maximos de emision a la
atmosfera.
NOM-123-SEMARNAT-1998 Que establece el contenido méximo permisible de compuestos organicos volétiles (COV’s) en la
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fabricacion de pinturas de secado al aire base disolvente para uso doméstico y los procedimientos
para la determinacion del contenido de los mismos en pinturas y recubrimientos.

NOM-105-SEMARNAT-1996

Que establece los niveles maximos permisibles de emisiones a la atmdsfera de particulas solidas
totales y compuestos de azufre reducido total provenientes de los procesos de recuperacion de
quimicos de las plantas de fabricacion de celulosa.

NOM-097-SEMARNAT-1995

Que establece los limites maximos permisibles de emision a la atmoésfera de material particulado y
oxidos de nitrogeno en los procesos de fabricacion de vidrio en el pais.

NOM-043-SEMARNAT-1993

Que establece los niveles maximos permisibles de emisién a la atmoésfera de particulas solidas
provenientes de fuentes fijas.

NOM-039-SEMARNAT-1993

Que establece los niveles maximos permisibles de emision a la atmosfera de bioxido y trioxido de
azufre y neblinas de acido sulfuirico, en plantas productoras de 4cido sulfiirico.

NOM-046-SEMARNAT-1993

Que establece los niveles maximas permisibles de emision a la atmosfera de bioxido de azufre,
neblinas de tritoxido de azufre y acido sulftirico, provenientes de procesos de produccion de acido
dodecilbencensulfonico en fuentes fijas.

FUENTES MOVILES

NOM-076-SEMARNAT-2012

Que establece los niveles maximos permisibles de emision de hidrocarburos no quemados, monoéxido
de carbono y 6xidos de nitrogeno provenientes del escape, asi como de hidrocarburos evaporativos
provenientes del sistema de combustible, que usan gasolina, gas licuado de petroleo, gas natural y
otros combustibles alternos y que se utilizaran para la propulsion de vehiculos automotores con peso
bruto vehicular mayor de 3,857 kilogramos nuevos en planta.

NOM-045-SEMARNAT-2006

Proteccién ambiental.- vehiculos en circulacion que usan diesel como combustible.- limites maximos
permisibles de opacidad, procedimiento de prueba y caracteristicas técnicas del equipo de medicion.

NOM-041-SEMARNAT-2006

Que establece los limites maximos permisibles de emision de gases contaminantes provenientes del
escape de los vehiculos automotores en circulacion que usan gasolina como combustible.

NOM-044-SEMARNAT-1993

Que establece los niveles maximos permisibles de emision de hidrocarburos, monoéxido de carbono,
oxidos de nitrégeno, particulas suspendidas totales y opacidad de humo provenientes del escape de
motores nuevos que usan diesel como combustible y que se utilizaran para la propulsion de vehiculos
automotores con peso bruto vehicular mayor de 3,857 kilogramos.

NOM-042-SEMARNAT-2003

Que establece los limites maximos permisibles de emision de hidrocarburos totales o no metano,
monoxido de carbono, 6xidos de nitrogeno y particulas provenientes del escape de los vehiculos
automotores nuevos cuyo peso bruto vehicular no exceda los 3,857 kilogramos, que usan gasolina,
gas licuado de petrdleo, gas natural y diesel, asi como de las emisiones de hidrocarburos evaporativos
provenientes del sistema de combustible de dichos vehiculos

NOM-047-SEMARNAT-1999

Que establece las caracteristicas del equipo y el procedimiento de medicion para la verificacion de los
limites de emision de contaminantes, provenientes de los vehiculos automotores en circulaciéon que
usan gasolina, gas licuado de petrdleo, gas natural u otros combustibles alternos.

NOM-121-SEMARNAT-1997

Que establece los limites maximos permisibles de emision a la atmosfera de compuestos organicos
volatiles (COV’s) provenientes de las operaciones de recubrimiento de carrocerias nuevas en planta
de automoviles, unidades de uso multiple, de pasajeros y utilitarios; carga y camiones ligeros, asi
como el método para calcular sus emisiones.

NOM-048-SEMARNAT-1993

Que establece los niveles maximos permisibles de emision de hidrocarburos, monéxido de carbono y
humo, provenientes del escape de las motocicletas en circulacion que utilizan gasolina o mezcla de
gasolina-aceite como combustible.

NOM-050-SEMARNAT-1993

Que establece los niveles maximos permisibles de emision de gases contaminantes provenientes del
escape de los vehiculos automotores en circulacién que usan gas licuado de petrdleo, gas natural u
otros combustibles alternos como combustible.

NOM-049-SEMARNAT-1993

Que establece las caracteristicas del equipo y el procedimiento de medicion, para la verificacion de
los niveles de emision de gases contaminantes, provenientes de las motocicletas en circulaciéon que
usan gasolina o mezcla de gasolina-aceite como combustible.

El trabajo realizado en el marco juridico ha sostenido un proceso de aprendizaje por mas de 20

afos; sin embargo, es indispensable revisar periodicamente los ordenamientos ya establecidos,

con el fin de realizar los ajustes que estos requieran. Si bien el establecimiento de un marco

juridico por si solo no garantiza la solucion de los problemas, es el sustento de la actuacion

gubernamental.

También, cabe mencionar que la LGEEPA ha sido el instrumento juridico base para la gestion

ambiental, y se han desprendido varios aspectos de ésta para establecerlos también como
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Leyes y que tengan mayor aplicacion y alcance. En este sentido, en 2011 se ingreso al
Congreso Legislativo Federal la propuesta de la Ley General de Calidad del Aire y Proteccion
a la Atmosfera, la cual fue aprobada por el Senado de la Republica en Diciembre de 2013 y se
encuentra en espera de su publicacion oficial. Esto refleja las dificultades del proceso de
revision y actualizacion del marco juridico, lo que inhibe la mejora y el fortalecimiento del
marco institucional. Esta Ley sin duda viene a fortalecer el marco juridico para la gestion de la
calidad del aire, pero también requerira de ajustes juridicos e institucionales a fin lograr su

implementacion y cumplimiento en las esferas locales.

4.1.2. Inventario de emisiones a la atmoésfera

Los inventarios de emision a la atmosfera se definen como “la cuantificacion de la cantidad
de contaminantes emitidos a la atmosfera en una zona y tiempo determinados” y considera los

cuatro tipos de fuentes emisoras de contaminantes: fijas, moviles, naturales y de area.

La elaboracion de inventarios de emisiones requiere de una colaboracion técnica entre los
diferentes 6rdenes de gobierno para sistematizar y hacer mas eficiente y confiable la obtencion
de la informacién. A nivel federal se tiene implementado el registro de emisiones y
transferencia de contaminantes con el cual recaban la informacion de las fuentes
contaminantes que son de su competencia, a través de métodos automatizados y disponibles en
linea; en el caso de la SPA, también requiere este registro a las fuentes de su competencia, sin
embargo, este proceso se sigue haciendo de manera impresa y presencial, lo que puede ser un

factor para la falta de recopilacion de informacion.

A pesar de la importancia de contar con inventarios de emisiones para las ciudades, en el
analisis realizado en el apartado 3.3.3, para el caso en particular del Estado de Baja California,
se observd que existe discrepancia, tanto en la cantidad de contaminantes emitidos como en la
contribucion por tipo fuente, entre el Inventario Nacional de Emisiones (INEM) y los
inventarios que se hicieron especificamente para las mismas ciudades. El INEM no refleja
adecuadamente el problema especifico de emisiones por fuente de area y mantiene un sesgo

hacia las fuentes moviles.
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Si bien los inventarios de emisiones pueden ser una valiosa herramienta para el analisis de las
fuentes contaminantes y el enfoque de medidas hacia las de mayores emisiones, la dificultad
para obtener la informacion de las fuentes y la falta de coordinacién entre las dependencias
para el intercambio de esta informaciéon pueden resultar en inventarios de emisiones no
representativos. Por esto es importante fortalecer las capacidades institucionales en la solucion
de estos aspectos, asi como destinar los recursos necesarios para realizar inventarios de

emisiones especificos que sean mas representativos y oportunos.

Dado que la informacion de los inventarios de emisiones es mdas estatica, se debe
complementar con el monitoreo de la calidad del aire para reforzar el establecimiento de
medidas para prevenir y reducir la contaminacion del aire, asi como para el seguimiento de su

efectividad.

4.1.3. Monitoreo de la calidad del aire

La SPA cuenta con estaciones automaticas y manuales de monitoreo de la calidad del aire,
aunque se puede considerar que esta infraestructura la adquirié circunstancialmente mas que
por un esfuerzo por monitorear la contaminacion del aire. El inicio de estas actividades data de
mediados de la década de 1990, cuando la Agencia de Proteccion al Ambiente de Estados
Unidos (USEPA, por sus siglas en inglés) y la Oficina de Recursos del Aire de California
(CARB, por su siglas en inglés) se interesaron en conocer la contribucioén de las ciudades
fronterizas mexicanas en las cuencas atmosféricas binacionales, ya que el incumplimiento con
los estandares de calidad del aire en sus zonas pueden tener consecuencias presupuestales

(Aguilar, Lépez y Patifo, 2013).

En el 2005 se realizd la transferencia de las estaciones al Gobierno del Estado mediante la
firma de un convenio que establecia la paulatina disminucion de los recursos por parte de la
USEPA y CARB para la operacion de la red pero con la continuacion del apoyo técnico para

fortalecer las capacidades de monitoreo de la calidad del aire en la SPA (Ibidem).
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A partir de la recepcion de la red de monitoreo, el tema de la calidad del aire se volvid
prioridad para la SPA, lo que le permitié encaminar sus esfuerzos para formular politicas
publicas y proyectos para mejorar la calidad del aire y fortalecer su infraestructura, con la
adquisicion de mas estaciones y la construccion del laboratorio de calidad del aire (Nieblas,
entrevista, 2013). Sin embargo, en el ultimo anélisis de las tendencias de calidad del aire que
realiz6 el Instituto Nacional de Ecologia (ahora Instituto Nacional de Ecologia y Cambio
Climatico, INECC), se establecio que para algunos parametros los datos eran insuficientes
para poder determinar el cumplimento con las normas (INE, 2011). Lo mismo ocurri6 en el
reporte de resultados del Programa Frontera 2012, donde por problemas en la calidad de la
informacion, no fueron considerados los datos de monitoreo de Tijuana y Mexicali para el

indicador de nimeros de dias en que se rebasa la norma (Semarnat-EPA, 2011).

Durante el desarrollo de la presente investigacion, se observo también que es desaprovechada
la utilidad de la informacion del monitoreo continuo y en tiempo real para la proteccion de la
poblacién en eventos de alta concentracion de contaminantes; por ejemplo, en Mexicali se
toma como referencia la informacion que genera la estacion de monitoreo de Caléxico,

California, cuando en Mexicali se tienen 4 estaciones automaticas de monitoreo.

Asimismo, se pudo constatar un problema administrativo para la operacion de la red. El
arreglo institucional para la contratacion del personal técnico y de andlisis de la informacién es
mediante la firma de un convenio con la Universidad Politécnica de Baja California (UPBC),
cuyo tramite llega a tardar mas de tres meses, o en el caso del presente afio, a inicios de mayo
aun no se concluia, por lo que los operadores y analistas de datos se encuentran trabajando sin
goce de sueldo, con el compromiso, por parte de la UPBC, de hacer los pagos retroactivos

pero con las consecuencias que trae la falta de recursos econémicos.

En lo que respecta al laboratorio de calidad del aire, durante el trabajo de campo se constato
que aun no se encuentra en operacion. Aunque si cuenta con los equipos para los estudios
analiticos de las muestras de calidad del aire, no existe, dentro de la estructura organizacional
de la SPA, personal capacitado para operar dichos instrumentos. Se han realizado esfuerzos de

colaboracion con el sector académico, sin embargo, éstos no tienen la continuidad ni cuentan
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con los recursos necesarios para mantener en operacion el laboratorio. La comunidad
académica expreso, en un seminario de calidad del aire®*, que el proyecto de construcciéon de
este laboratorio se habia realizado para Mexicali y que seria operado y mantenido por la
Universidad Autéonoma de Baja California (UABC), pero que al final termin6 construyéndose

en Tijuana sin previa consulta a ellos como promotores.

De lo anterior, se observa que los esfuerzos en lo que respecta al monitoreo de la calidad del
aire deben tener prioridad, pues en todas las experiencias internacionales revisadas se hace
énfasis en la obtencion de informacion continua y confiable, cuyo andlisis sirve de base para
evaluar la efectividad y el impacto de las medidas establecidas para mejorar la calidad del aire.
Sin embargo, en el caso de Baja California se observa que este aspecto no es prioridad, pues
ademas de los problemas observados durante el trabajo de campo, se encontr6 que el
“Programa de acciones para mejorar la calidad del aire en el Estado” presentado el pasado mes
de abril por el Gobernador, no se incluye en este ninguna medida al fortalecimiento del
monitoreo de la calidad del aire del estado (GEBC, 2014), a pesar de que se encuentra
establecidos en las medidas estratégicas del Programa Frontera 2020 y los Proaire de la

ZMTTR y Mexicali.

Es importante que el monitoreo de la calidad del aire se vuelva una de las prioridades del
Gobierno, ya que de no atender las necesidades que ahora presenta, se estard perdiendo
informacion valiosa para el analisis y establecimiento de estrategias; ademas se estaria
desaprovechando el vinculo con la poblacién que pude dar un reporte de la calidad del aire,

con el objetivo de proteger su salud.

4.1.4. Modelacion de emisiones y de calidad del aire.

La modelacién de emisiones y de calidad del aire tiene como principales insumos a los
inventarios de emisiones y los datos de monitoreo de la calidad del aire. Dados los problemas

presentados en los dos apartados anteriores, mas la falta de personal con capacidad técnica

34 Seminario “Medio Ambiente Sano: Un desafio para Baja California” realizado en la Ciudad de Mexicali, B.C.,
el dia 24 de abril de 2014.
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para correr modelos de concentracion y de dispersion de contaminantes del aire, la
modelacién, como una herramienta no ha sido implementada por la SPA. Sin embargo, si se
han realizado campanas que incluyen la modelacion de los contaminantes, pero estas han sido

temporales y conducidas por otros institutos.

Aunque es muy importante contar con esta herramienta, es indispensable también atender las
areas de oportunidad que tienen los inventarios de emisiones y el monitoreo de la calidad del
aire, con el fin de que la informacidn generada por estos sea confiable y representativa para su

uso en la modelacion.

4.1.5. Estudios cientificos de causa-efecto y de impactos de la contaminacién en la salud y el

medio ambiente.

Los estudios de mortalidad y morbilidad y su correlacion con la contaminacion del aire estan
tomando cada vez mayor importancia. Recientemente, la Organizacion Mundial de la Salud
(WHO, 2014) declar6 que en 2012 la contaminacion del aire provoco 3.7 millones de muertes
prematuras en el mundo. Para realizar este tipo de estudios, se requiere de una fuerte
coordinacién entre el sector salud y el ambiental, a fin de determinar los mecanismos y el tipo

de informacion que se necesita para realizarlos.

En una de las mesas de trabajo del seminario de calidad del aire se observéd que por parte de la
SPA no se realizan este tipo de estudios; sin embargo, por parte de la UABC algunos
investigadores han desarrollado estudios epidemiologicos. La participacion de un funcionario
de la Secretaria de Salud del Estado en dicha mesa, permitié conocer cuales son las carencias
que se tienen en la cantidad y la calidad de informacion que recaba el sector salud, la cual

sirve de insumo para los analisis mencionados.
Es importante que la SPA realice el acompafiamiento en este tipo de estudios e incluso que

apoye la gestion de recursos tanto técnicos como financieros para ampliar su alcance y

representatividad.
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4.1.6. Instrumentos de politica

Los instrumentos de politica son aquellos en los que se promueve la participacion de los
actores involucrados, tanto del gobierno como fuera de este, mediante los cuales se definen
estrategias de accidn para prevenir y controlar la contaminacion del aire. La Semarnat (2005)
define tres instrumentos importantes para su gestion a nivel local: Los Programas de
mejoramiento de la calidad del aire (Proaire), los Programas de verificacion vehicular

obligatorios (PVVO) y los Programas de contingencias ambientales.

En el caso de Baja California, no ha sido desarrollado un programa de contingencias
ambientales, ya que como otros instrumentos de gestion, depende en gran medida del

monitoreo de la calidad del aire, el cual no ha terminado de consolidarse en Baja California.

En cuanto al programa de verificacion vehicular se ha llevado a cabo un proceso complejo
para su implementacion, ya que se observa un amplio rechazo a éste por parte de la poblacion;
por ejemplo, desde su publicacion oficial en febrero del 2011, a finales del 2013 su cobertura
solo habia alcanzado 14% y debido a presiones tanto sociales como politicas, su
obligatoriedad se ha venido posponiendo desde que finaliz6 el periodo de socializacion en el

mismo afio.

Un factor importante de rechazo por parte de la poblacion es que no se ha contemplado la
verificacion del transporte publico, siendo esta flota muy antigua y la que representa emisiones
significativas. Otro factor que inhibe la cooperacion de la sociedad es que por sus
caracteristicas de ciudades fronterizas, circula una considerable flota vehicular con placas de

California que no estan sujetos a la obligatoriedad del programa.

A la vista de los resultados no satisfactorios de la implementacion del PVVO, se observa que
el proceso de gestion de este programa no fue bajo un enfoque de gobernanza estratégica; sino

mas bien sigui6 un modelo de gestion jerdrquico que no considera las partes involucradas y

3 Porcentaje de autos verificados con respecto al namero total de autos registrados en el padrdn estatal. Fuente:
Portal de transparencia del estado.
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que obedece mas a un mandato federal por establecer este tipo de programas en los gobiernos
locales mas que a la necesidad de atender un problema. Esta situacion limit6 el enfoque de
gestion en el disefio del programa, por lo que no se logré definir ni comunicar adecuadamente
el valor publico que este tipo de programas pueden presentar: “el ciudadano respondio mas
como agredido que como beneficiario de dicho programa” (B. entrevista, 2014). Por estos
motivos, es importante que la SPA y los actores involucrados revisen el programa y
consideren su redisefio a la par de fortalecer las estrategias de concientizacion de la

ciudadania.

Por ultimo, se establece el Proaire como uno de los principales instrumentos de politica para la
gestion de la calidad del aire. De acuerdo con la Semarnat (2006:321), los Proaire “establecen
medidas concretas para el abatimiento y control de los contaminantes y se fundamentan en la
mejor informacion disponible sobre la relacion entre la emision de contaminantes y su

impacto sobre la calidad del aire y la salud de las personas”.

El estado de Baja California cuenta con dos Proaires locales: Mexicali 2011-2020 y Zona
Metropolitana Tijuana-Tecate-Rosarito 2012-2020, aunque en este ultimo, Nieblas (entrevista,
2013) menciona que no habia sido publicado oficialmente al final de su administraciéon. De
hecho ocurrié lo mismo con el Proaire de Tijuana-Rosarito 2000-2005, el cual nunca fue
publicado oficialmente por el gobierno estatal y los municipales (B., entrevista, 2014). El
informante entrevistado (A., entrevista, 2014) considera que la publicacion oficial de este
Proaire no se ha concretado, principalmente por la falta de voluntad de los mandos altos del

municipio.

En opinién de Nieblas y Ocampo (entrevista, 2013) la importancia de los Proaire radica en que
se establecen como un tercer nivel de agenda en materia de gestion de calidad del aire,
considerando el primer nivel al Plan Estatal de Desarrollo, después en un segundo nivel el
Programa Estatal de Protecciéon al Ambiente, con los cuales se alinean los objetivos y se
fundamentan las estrategias de los Proaire. Otro punto importante de este instrumento es que

su disefio se hace de una manera plural y colegiada, ya que se invita a participar a los distintos
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sectores econdmicos y sociales, asi como los académicos para que entre todos se construyan

las estrategias y los indicadores (Nieblas, entrevista, 2013).

Sin embargo, en opinidon del otro informante (B., entrevista, 2014), los Proaires de Baja
California se han quedado més como un encuadre de lo que establece el marco regulatorio que
deben hacer las dependencias y dista atin de ser un instrumento donde se pase de lo mero
operativo a una verdadera gestion, en la cual los actores deberian estar interactuando
dinamicamente para mejorar la calidad del aire. Por esto es que, de acuerdo con Martinez
(entrevista, 2014), la relacion de medidas programadas en los Proaire con las medidas

implementadas es de aproximadamente 30 por ciento.

Una de las causas de la poca efectividad de este importante instrumento es la falta de su
obligatoriedad, lo que no le permite vincularlo con los procesos de programacion de
presupuestos para la asignaciéon de recursos al Proaire; y al no contar con recursos,

dificilmente colaboran las partes involucradas (B., entrevista, 2014).

Aunque hasta ahora los Proaire han sido poco efectivos, los esfuerzos por disefiarlos e
implementarlos los han perfilado como el instrumento que debe conducir la gestion de la
calidad del aire, el instrumento que, en opinion de Nieblas y Ocampo (entrevista, 2013),
establezca la Agenda Ambiental de Calidad del Aire. Por este motivo es importante continuar
con estos esfuerzos y buscar los mecanismos que permitan fortalecerlo. Por un lado, requiere
de una institucion capaz de convocar a las partes interesadas y definir en conjunto las acciones
que deben ser implementadas, los medios y los responsables para hacerlo y los mecanismos de
seguimiento y evaluacion del desempefio de los Proaires. En pocas palabras, realizarlos bajo

un enfoque de gobernanza para resultados.

Se observa que la SPA mantiene en la agenda los aspectos de gestion de la calidad del aire o al
menos tiene el potencial para involucrar a otros sectores, tanto gubernamentales como no
gubernamentales, y para fortalecer la gestion en esta materia. Por este motivo, es importante

analizar la situacion de esta gestion en las dimensiones propuestas de gobernanza, para
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entender mejor el grado de complejidad y los aspectos clave en los que se puede incidir para

mejorar esta gestion.

4. 2 Capacidades institucionales

Las capacidades institucionales para la gestion de la calidad del aire en Baja California fueron

analizadas en las tres categorias establecidas en el marco metodologico (Cuadro 4.4).

Cuadro 4.4. Categorias de analisis de la dimension de capacidades institucionales

Capacidades institucionales: “Conjunto de habilidades que facultan potencialmente a los distintos agentes, ya
sean instituciones, organizaciones o individuos para lograr sus objetivos” (Alba y Gomez, 2010:57).

1. Marco institucional bajo el cual se realiza el disefio, implementacion y evaluacion de politicas, se
proveen los recursos (humanos, financieros, técnicos y fisicos) y se fomenta el fortalecimiento de sus
instituciones;

2. Liderazgo de actores clave.

3. Gestion estratégica.

Involucramiento de las partes interesadas,

Diagnéstico de la situacion y logro de consenso en los programas,

Formulacién de agendas (objetivos, politicas y estrategias) para lograr los resultados.

Presupuesto, gestion e implementacion las acciones propuestas, y

Monitoreo y evaluacion de los procesos y los resultados.

oao o

4.2.1. Marco Institucional

El marco institucional para la gestion de la calidad del aire en el estado tiene a la SPA como
institucion clave para conducir la politica de calidad del aire y, para tal efecto, se coordina con
otras dependencias tanto a nivel municipal, estatal y federal, asi como con el congreso
legislativo del estado y dependencias de Estados Unidos. En la Figura 4.3 se presentan las
dependencias mas relevantes con las que debe coordinarse de acuerdo a las estrategias

establecidas en los Proaire.

La SPA ha sido objeto de cambios en su estructura organica para poder hacer frente a las

necesidades de atencion que se fueron dando en el tiempo. En el Cuadro 4.5 se presentan estos

108




cambios. Se puede observar también el cambio de enfoque en cada una de las
reestructuraciones. Por ejemplo, la estructura de la Direccion General de Ecologia estaba
orientada Unicamente a la atencion administrativa de los asuntos ambientales. Cuando la
Direccion de Ecologia se reestructur6 en la Secretaria de Proteccion al Ambiente, en 2007, ya
comienza con un enfoque de prevencion de la contaminacion. Y para la ultima
reestructuracion, se observa la integracion del enfoque de administracion de los recursos
naturales, y se destaca también la creacion del Departamento de Calidad del Aire, dentro de la
Direccion de Gestion Ambiental. Dicho cambio estructural obedece a un cambio de enfoque
de gestion ambiental promovido por la administracion anterior y que significaba un esfuerzo

por trascender a una administraciéon mas proactiva (Nieblas, entrevista, 2013).
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Figura 4.3. Marco institucional para la gestion de la calidad del aire en Baja California

Sin embargo, a pesar de los esfuerzos de reestructuracion de la SPA, en el andlisis de su
presupuesto (Grafica 4.1), se observa una tendencia a la baja, con una disminucién de mas de
10 por ciento en 2014, con respecto al presupuesto del 2011, antes de que se diera la tltima

reestructuracion. Ademads, si se compara el presupuesto de la SPA con el de otras
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dependencias (Grafica 4.2), se observa que es el mas bajo, lo que refleja que los asuntos

ambientales atin no se encuentra dentro de las prioridades del Gobierno del Estado.

Cuadro 4.5. Estructura organica de la SPA 1995 - 2012

1995

Direccion General de Ecologia

I. Subdireccion de Normatividad,
Anailisis y Gestion Ambiental.

a) Departamento de Analisis y
Gestion Ambiental.

b) Departamento de Auditoria
Ambiental.

IL.- Subdireccion de Regulacién,
Control y Proteccion Ambiental.
a) Departamento de lo Contensioso.
b) Departamento de lo Consultivo.

II1.- Coordinacion Administrativa.

IV.- Departamento de Planeacion
Ecologica.

V.- Unidad de Informatica, Difusion

Ambiental y Participacion Ciudadana.

VLI.- Delegaciones.

2007

Secretaria de Proteccion al Ambiente

I. Oficina del titular

A. Coordinacién Juridica

B. Coordinacion de Vida Silvestre
C. Departamento Administrativo
D. Departamento de Planeacion

I1. Subsecretaria de Proteccion al
Ambiente

A. Direccion de Gestion Ambiental

i) Departamento de Informacion
Geografica

i) Departamento de Prevencion de la
Contaminacion

B. Direccion de Impacto Ambiental

i) Departamento de Analisis
Ambiental Mexicali

i) Departamento de Analisis
Ambiental Tijuana

iii) Departamento de Analisis
Ambiental Ensenada

iv) Departamento de Recursos
Naturales

C. Direccion de Auditoria Ambiental

i) Departamento de Auditoria
Ambiental Mexicali

ii) Departamento de Auditoria
Ambiental Tijuana

ii) Departamento de Auditoria
Ambiental Ensenada

2012

Secretaria de Proteccion al Ambiente

I. Oficina del titular
A. Departamento Administrativo
B. Coordinacién Juridica

I1. Subsecretaria de Proteccion al
Ambiente

A. Direccion de Auditoria Ambiental

i) Departamento de Auditoria
Ambiental Mexicali

i) Departamento de Auditoria
Ambiental Tijuana

ii) Departamento de Auditoria
Ambiental Ensenada

B. Direccion de Gestion Ambiental

i) Departamento de Calidad del Aire

i) Departamento de Prevencion de
la Contaminacion

iii) Departamento de Verificacion
Vehicular

C. Direccion de Recursos Naturales
i) Departamento Forestal
ii) Departamento de Vida Silvestre
iii) Departamento de Areas
Naturales Protegidas

D. Direccion de Planeacion y Politica
Ambiental

E. Direccion de Cultura Ambiental

F. Direccion de Impacto Ambiental

i) Departamento de Analisis
Ambiental Mexicali

ii) Departamento de Analisis
Ambiental Tijuana

iii) Departamento de Analisis
Ambiental Ensenada

Fuente:
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Grafica 4.1. Presupuesto anual de la SPA
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Grafica 4.2. Presupuesto 2014 GBC (Varias dependencias)
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Cabe precisar entonces que aunque es importante contar con una estructura institucional que
permita atender los problemas de manera mas especifica, es también indispensable que se
cuenten con los recursos necesarios para llevar a cabo sus funciones bésicas. La falta de
recursos puede resultar en una inadecuada gestion al momento de desarrollar e implementar
estrategias. Por este motivo se vuelven relevantes otros factores dentro de la administracion
publica, tales como el liderazgo y la gestion estratégica, que permiten solventar las carencias

presupuestales. Estos factores se revisan en los siguientes apartados.

4.2.2. Liderazgo

En este punto se retoma el liderazgo concebido por Moore (1998), donde se reinventa el papel
de los directivos de una organizacion para retomar su importancia como estrategas para
conducir el actuar de la organizacion a la generacion de valor publico. En este sentido, se
analiza el liderazgo de los ultimos directivos de la SPA, con base en lo observado durante el

trabajo de campo.

El liderazgo que muestre un directivo, primero para tener la visiéon a largo plazo de las
acciones que se deben realizar, segundo, para formar un equipo de trabajo solido que tenga la
misma visiéon y, tercero, para materializar esas acciones en proyectos especificos con
disponibilidad de recursos para llevarlos a cabo, se traducird en un avance de gestion publica y

fortalecimiento de las capacidades institucionales.

Un aspecto importante que consideran Moore (1998) y Rainey (2008) es la relacion que tiene
el directivo con su equipo de trabajo, asi como del conocimiento que este debe tener sobre lo
que realizan cada una de las areas dentro de su organizacion. El liderazgo de un directivo debe
resaltar en todos los aspectos, desde el interior de la organizacidén, hasta las relaciones
intergubernamentales que éste pueda generar. Un directivo involucrado en cada una de las
areas que tiene a su cargo le permitira extender su vision y generarse una mas amplia de como

actuar en diferentes situaciones.
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Los directivos de las organizaciones se encuentran ante el reto de conformar un buen equipo
de trabajo para poder disefiar y desarrollar propuestas de proyectos estratégicos, asi como su
ejecucion una vez aprobados los recursos. Se observo que durante la gestion del Secretario de
Proteccion al Ambiente del Gobierno del Estado de Baja California de la administracion
pasada existia una atencion directa con cada una de las areas de la Secretaria, por lo que el
personal operativo tenia la oportunidad de compartir sus puntos de vista y asi encaminar las
acciones futuras. Asi, el Secretario se vuelve el portaestandarte de este equipo y de sus
proyectos ante las unidades de gestion de los recursos, como la Secretaria de Planeacion y

Finanzas, el Titular del Ejecutivo y el Congreso del Estado.

El financiamiento de proyectos especificos con el objetivo de lograr la implementacion de
politicas publicas es uno de los grandes retos que se presentan en los gobiernos estatales. En el
caso de Baja California, durante la administracion pasada se logrd incrementar el presupuesto
de 20 millones de pesos a mas de 40 millones de pesos, asi como también, gestionar recursos
por mas de 294 millones de pesos para el periodo correspondiente de 2008 a 2013
provenientes del Presupuesto de Egresos de la Federacion y la Comision de Cooperacion
Ecologica Fronteriza (COCEF) (Nieblas, entrevista, 2013). En el caso particular de gestion de
la calidad del aire, se concret6 la transferencia de la red de monitoreo de la calidad del aire y
se establecid el laboratorio de calidad del aire, este ultimo por medio de un proyecto

estratégico gestionado en el PEF.

Ademéas de la gestion de recursos con otras dependencias estatales o federales, son importantes
los lazos de colaboracion que se puedan generar con las instituciones académicas con el fin de
involucrar al mayor nimero de sectores. En opinion de Mérida (entrevista, 2014), el Dr.
Nieblas (quien fungié como Secretario de Proteccion al Ambiente durante la administracion
2007-2013) tuvo una mejor apertura en comparacion con el Secretario que lo antecedio, eso se
tradujo en la generacion de varios estudios de efectos de la contaminacion del aire en la salud,

en colaboracidon de la UABC con la SPA.

Ademas de los aspectos mencionados anteriormente, el liderazgo del Dr. Nieblas también era

notable en los foros y seminarios a los que se presentaba. Si bien su discurso podia ser un
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tanto retoérico, era evidente su conocimiento sobre los proyectos de la SPA, no s6lo en
términos politicos sino también en los técnicos. Por estos motivos, se considera que el
liderazgo del Dr. Nieblas permitid superar obstaculos en la gestiéon derivados de la falta de
recursos y de colaboracion con otros sectores, situando a la SPA en una etapa importante de

evolucion institucional.

Durante el desarrollo de la presente investigacion, se presento el cambio de administracion del
Gobierno del Estado de Baja California, por lo que se ha podido observar la forma en la que
este tipo de cambios pueden llegar a afectar las actividades y proyectos en desarrollo. Aunque
el periodo que lleva la nueva administracién aiin es poco para realizar una apreciacion de sus
resultados, es notable la diferencia de enfoques al interior y exterior de la SPA entre el anterior
Secretario de Proteccion al Ambiente y el actual, el cual puede ser resultado de diversos
factores como la formacion académica, la experiencia profesional y la coyuntura politica y/o
econdmica a nivel nacional o internacional, etc., que ademas del liderazgo que pueda llegar a
tener cada directivo en particular, son factores a los que tiene que hacer frente y que ponen a

prueba su liderazgo.

Durante la actual administracion no se han observado aun resultados que se puedan traducir en
un avance en la gestion hacia dentro y hacia afuera de la SPA. Tomando como base la
disminucién en materia presupuestal de la administracion actual comparada con la anterior, se
puede argumentar que el liderazgo para gestionar recursos econdémicos ha sido deficiente, sin

embargo, aun no concluye el periodo de administracion.

La actitud que muestra un directivo en las acciones que realiza para desempenar su cargo, esta
expuesta a ser evaluada por el equipo de trabajo al interior de la organizacion, de los
organismos de financiamiento, asi como del sector académico y otros sectores involucrados.
La relacion que debe tener un Secretario con estos entes definiréd el nivel de liderazgo para la

generacion de valor publico en beneficio de la sociedad.
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4.2.3. Gestion estratégica

Si bien en el apartado anterior se observo que los secretarios han mostrado liderazgo o falta
del mismo, en este apartado se revisan los aspectos de gestion estratégica que ha tenido o no la
SPA para la gestion de la calidad del aire, tomando como referencia el proceso de elaboracion
e implementacion de los Proaires. Estos aspectos son (Alba y Goémez, 2010): a)
involucramiento de las partes interesadas, b) diagnostico de la situacion y logro de consenso
en los programas, c¢) formulacion de agendas (objetivos, politicas y estrategias) para lograr los
resultados, d) presupuesto, gestion e implementacion de las acciones propuestas, y e)

monitoreo y evaluacion de los procesos y resultados.

Involucramiento de las partes interesadas

A diferencia de los Proaires 2000-2005, en donde no se considerd la participacion de los
actores locales para su elaboracion, los Proaires actuales se realizaron con una mejor
coordinacién de la SPA con las demads partes interesadas para lograr una mayor participacion
social, bajo la premisa de que “ninguna accion de gobierno puede ser suficientemente efectiva
si no logras contar con el acomparnamiento, el involucramiento y la corresponsabilidad

social” (Nieblas, entrevista, 2013).

A pesar de contar con mayor participacion de los distintos sectores, no se tienen
implementadas las herramientas de planificacion participativa en la construccion de los
Proaire, las cuales son muy utiles porque resulta complicado llegar a acuerdos en grupos de
trabajo con actores diversos, de tal manera que €stos sientan que estan siendo escuchados y sus

propuestas estan siendo consideradas.

No obstante la amplia convocatoria que realizaron tanto la SPA como la Semarnat y la
respuesta que hubo de las partes interesadas, se sigue observando una participacion limitada de
los municipios, ya que, en opinion de Nieblas (entrevista, 2013), son los municipios los que
deberian ser los impulsores de esta agenda y estar coordinando los Proaire, pero no cuentan

con la capacidad institucional suficiente para atenderlos.
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Diagnéstico de la situacion y logro de consenso en los programas.

Respecto al diagnoéstico de la situacion, se observa que ésta se ha realizado sobre una base que
no termina de considerar todos los aspectos: técnicos, econdmicos, politicos, sociales. El
diagnostico de los Proaries se fundamenta en los aspectos técnicos de calidad del aire y sus
tendencias. También resaltan las distintas fuentes utilizadas para diagnosticar la situacion en
términos de fuentes de emision, pues mientras el Proaire de Mexicali toma como referencia el
inventario de emisiones realizado por un tercero consultor, en el Proaire de la ZMTTR se
considerd el inventario nacional de emisiones, que como ya analizé en el apartado 3.3.3, se

tienen grandes diferencias entre éstos.

Respecto al logro de consensos, uno de los enfoques con los que se pensaban disefiar los
Proaire era que se priorizaran las medidas que los propios actores habian construido, de
manera que pudieran sentir un programa propio, lo que facilitaria la implementacion de las
medidas; sin embargo, la Semarnat consideraba que se debian incluir otras estrategias
recogidas de las experiencias de otros Proaire, por lo que al final resulté una combinacion de
estas medidas (B., entrevista, 2014), lo que pudo diluir el interés de los actores involucrados

en el sentido de apropiacion del Proaire.

Formulacion de agendas (objetivos, politicas y estrategias) para lograr los resultados.

Los Proaire son considerados propiamente como las agendas formuladas para la gestion de la
calidad del aire. Establecen como objetivo general el “lograr una mejora sustantiva en la
calidad de vida de la poblacion mexicalense al reducir el riesgo de exposicion a
contaminantes atmosféricos presentes en el municipio”. En este sentido, definen estrategias y
medidas con la que se espera lograr este objetivo, pero no se definen metas especificas que se

deriven del diagndstico.

Asimismo, se observa que aunque cada medida defina claramente su objetivos, su

justificacion, los beneficios esperados y los actores involucrados, el cronograma de
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actividades y su instrumentacién no son muy claros; es decir, no define las responsabilidades

de cada actor ni de qué manera se coordinaran entre estos.

Por ultimo, es indispensable que, en la medida de lo posible, se vinculen las estrategias y
medidas a los otros niveles de agenda, al menos con el programa sectorial, con el fin de contar

con un soporte institucional que permita la programacién de presupuesto.

Presupuesto, gestion e implementacion de las acciones propuestas

Aunque la mayoria de las medidas de los Proaire cuentan con costos estimados para su
implementacion, no se definen las fuentes de financiamiento; ademas como se mencionaba en
el apartado anterior, no se establece la alineacion de las medidas a los otros niveles de
agendas, lo que dificulta ain mas la gestion y la asignaciéon de presupuesto para su

implementacion.

Monitoreo y evaluacion de los procesos y resultados

A pesar de que se establece la creacion del comité niicleo para la implementacion, seguimiento
y evaluacion de los Proaire, a la fecha no se cuenta con algun reporte de seguimiento.

Dado lo anterior, se observa que existen esfuerzos por fortalecer las capacidades
institucionales de la SPA y que ha habido avances en cuanto a su reestructuraciéon, mas no asi
en su presupuesto. Resalta también el papel del Secretario para que estos avances se den o se
inhiban, por lo que es indispensable que éste tome el liderazgo necesario para generar valor
publico en el actuar de la SPA y conduzca a su equipo de trabajo a la implementacion de las
medidas disenadas. Se advierte también que el enfoque de gestion estratégica de la SPA atin se
encuentra limitado, por lo que se requiere fortalecer las capacidades institucionales en los

aspectos de este enfoque.

La gestion estratégica es el vinculo de la SPA con los demds actores involucrados para la

implementacion de las agendas, por lo que es importante ver qué tipo de interacciones
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mantiene la SPA con otras dependencias de gobierno. En el apartado siguiente se revisan este

tipo de interacciones bajo el enfoque de las relaciones intergubernamentales.

4.3 Relaciones intergubernamentales

En este apartado se revisaran los aspectos de las relaciones y la gestion que mantiene la SPA
con las dependencias de los distintos ordenes, involucradas en la gestion de la calidad del aire,
asi como la gestion que también realizan con los actores del Poder Legislativo del Estado, al
ser estos un factor importante para la obtencidon y asignacion de recursos, asi como para lograr

cambios en el marco juridico del Estado.

4.3.1. Interacciones entre los drdenes de gobierno y poderes™

La SPA como encargada de coordinar la politica de calidad del aire en el Estado, mantiene
relaciones estrechas con dependencias de los distintos 6rdenes de gobierno, incluso con
dependencias de Estados Unidos, dadas sus caracteristicas fronterizas. Estas relaciones se
observan en cinco ejes: 1) con dependencias de los gobiernos municipales, 2) con
dependencias del gobierno del estado, 3) con el congreso legislativo del estado, 4) con

dependencias de la federacion y 5) con dependencias estadounidenses.

Interacciones con gobiernos municipales

En el primer eje, se encuentran las relaciones que mantiene el gobierno con los municipios, las
cuales se reducen mas a interacciones de apoyo técnico y administrativo para la gestion de
recursos en le federacion. En opinion de Nieblas (entrevista, 2013), la capacidad institucional
de los municipios es limitada y sus accion la mantienen solo en el &mbito administrativo de su
competencia, sin estar en posibilidad de formular programas para el mejoramiento de la

calidad del aire; de hecho, Nieblas menciona que son los municipios quienes debieran estar

3% En este apartado se revisan las categorias uno, cuatro y cinco establecidas para la dimension de Relaciones
intergubernamentales dada la estrecha relacion que guardan en la practica. Los casos descritos permiten
ejemplificarlas.
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coordinando los Proaire, pero no es asi, y ante la ausencia de tales capacidades, el Estado es el

que se encarga de coordinar estos proyectos.

Por su parte, Ocampo (entrevista, 2013) observa como limitantes al periodo de la
administracion de los municipios, que no les permite proyectar programas y acciones a largo
plazo, y también a que la calidad del aire no era un tema en las agendas municipales hasta
2011. El informante entrevistado (A, entrevista, 2014), considera que la coordinacién entre
Estado y municipios esta limitada a las competencias de cada gobierno y que esto se dificulta
ain mas cuando no existe la voluntad de cooperacion o desconocimiento por parte de los

actores locales.

Interacciones con otras dependencias estatales

En el segundo eje, son varias las dependencias con las que la SPA tiene interaccion; por el
lado técnico entre las principales figuran la Secretaria de Infraestructura y Desarrollo Urbano,
las comisiones estatales de servicios publicos y la Comision Estatal de Energia para la
coordinacion de los proyectos comunes en materia ambiental; por el lado administrativo, las
dependencias mas importantes con las que se tiene interaccion son la Secretaria de Planeacion
y Finanzas y la Oficialia Mayor de Gobierno, ya que con éstas se lleva a cabo la gestion de los

recursos para los proyectos estratégicos de la SPA (Nieblas, entrevista, 2013).

La elaboracion de proyectos en coordinacion con las distintas dependencias del Estado esté
condicionada a la disponibilidad de los recursos; cuando la SPA logra gestionar recursos extra
para los proyectos, es posible sumar a otras dependencias; cuando no existen recursos
transversales, la suma de esfuerzos se dificulta, ya que normalmente cada dependencia ya
tiene asignado su gasto de operacion (Ocampo, entrevista 2013). Esto de alguna manera limita
la implementacion de los Proaires, ya que uno de sus fundamentos es la coordinacién

intersecretarial, con asignacion de responsabilidades pero también de recursos.

En opinioén de Nieblas (entrevista, 2013), la estructura del gobierno estatal ya no responde a

las necesidades, ya que en la manera en que se encuentra conformada, asi como en los
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procesos que mantiene para la gestion de recursos y proyectos, se presentan etapas de
obstruccion administrativa que dificulta el desarrollo de la agenda ambiental. Esto evidencia
que aunque en el discurso los gobiernos mantienen un enfoque de desarrollo sustentable, en la
practica, las cuestiones ambientales no son prioridad de las altas esferas del gobierno. Esto
también se puede derivar del limitado enfoque de gestion estratégica de la SPA, pues en la
medida que sus acciones puedan generar valor publico, la atencion de los altos mandos se

vuelve hacia éstas, lo que puede resultar en un mayor apoyo institucional.

Interacciones con el Congreso Legislativo

Las interacciones desarrolladas en el tercer eje son las que dependen mas de factores como
ideologia y voluntad politica de los actores politicos. Esto toma importante relevancia dado
que la obtencion de recursos extra para proyectos estratégicos depende de la gestion que se
realice con los diputados locales, en especifico con los miembros de la Comision de Medio
Ambiente y Desarrollo Sustentable, quienes a su vez llevan y gestionan la propuesta al

Congreso Federal.

A decir de Nieblas (entrevista, 2013), la gestion y voluntad politica de los diputados se puede
ver limitada a las fortalezas y agendas de los distintos grupos parlamentarios, lo que podria
significar un inhibidor para la gestion de recursos para proyectos estratégicos. En Baja
California resalta un dato importante sobre el papel de los medios de comunicacion y de la
sociedad en este asunto, ya que debido a la presion que se ha ejercido por estas dos esferas, los
diputados son los que se han acercado a la SPA para consultar las cuestiones técnicas

(Ocampo, entrevista, 2013), una ventana de oportunidad que sin duda debe ser aprovechada.

Por estos motivos, es indispensable que la SPA actie bajo un enfoque de gestion estratégica,
de manera que contemple su entorno politico y establezca las rutas que le den legitimidad y
sostenibilidad politica, con el fin de lograr el apoyo de los actores politicos para la gestion de

los recursos y programas.
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Interacciones con dependencias del gobierno federal

En el cuarto eje se encuentran las interacciones que tiene la SPA con las dependencias
federales, entre las que se encuentran principalmente la Secretaria de Medio Ambiente y

Recursos Naturales (Semarnat) y el Instituto Nacional de Ecologia y Cambio Climatico

(INECC).

Con la Semarnat realiza la gestion técnica de proyectos y recursos para el fortalecimiento
técnico e institucional de la SPA, ya que la Semarnat es la encargada de coordinar las
solicitudes en la materia que provengan de los estados. El INECC, y también la Semarnat, le
otorgan apoyo técnico a la SPA en varios temas especificos de calidad del aire, como
monitoreo de la calidad del aire, inventarios de emisiones, analisis de datos, talleres de
informacion y capacitacion sobre las distintas estrategias que Semarnat realiza en
coordinacion con los gobiernos locales, en las que destacan el programa de verificacion

vehicular y los Proaire del Estado.

Resalta también la interaccion con la Camara de Diputados Federal, ya que esta es la que
distribuye los recursos con base en los proyectos presentados por los Estados y gestionados a
través de sus congresos locales. La aprobacion de recursos para los proyectos debiera ser de
acuerdo a la factibilidad técnica y administrativa de las propuestas, asi como al desempefo de
proyectos anteriores; sin embargo, el factor politico influye en gran medida para la asignacion
de los recursos y depende de la gestion de los diputados locales (Nieblas, entrevista, 2013), asi
como del enfoque de gestion estratégica de la SPA para lograr una gestion politica adecuada y

la aprobacion de los recursos.

Interacciones con dependencias estadounidenses

El ultimo eje de interacciones se presenta en el &mbito binacional, dadas las caracteristicas del
Estado con ciudades fronterizas que comparten la misma cuenca atmosférica con ciudades de
California, Estados Unidos. La relacién binacional histéricamente ha englobado a todos los

ambitos gubernamentales de ambos paises, pues estd inscrita desde el Acuerdo de la Paz en
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1983, un convenio de buena voluntad para proteger y mejorar las condiciones ambientales
fronterizas mediante un esquema de cooperacion internacional. Bajo este marco se han inscrito
diversos programas con metas y objetivos para la solucion de problemas ambientales

prioritarios y se han establecido grupos de trabajo para cada uno de los temas.

En materia de calidad del aire existe un grupo de trabajo tanto para Tijuana-San Diego como
para Mexicali - Valle Imperial, los cuales pretenden convocar a los interesados en estos temas,
tanto instituciones de gobierno como del sector académico y social. De acuerdo con Nieblas
(entrevista, 2013), la Secretaria ha aprovechado este espacio y se involucraron completamente

en la agenda binacional.

Dentro de las dependencias involucradas en esta interaccion se encuentran, por parte de los
Estados Unidos, la Agencia de Proteccion al Ambiente Federal (USEPA), la Agencia de
Proteccion al Ambiente del Estado de California (CalEPA), la Oficina de Recursos del Aire de
California (CARB) y dependencias de los condados vecinos. Por parte del lado mexicano

participan la Semarnat, la SPA y los municipios, aunque estos ultimos en menor grado.

4.3.2. Actividades y actitudes de los actores publicos

Después de considerar el niimero de interacciones que pueden existir en las actividades
cotidianas de una dependencia con otras, habra que sumarle las acciones y actitudes de los
funcionarios que se encuentran inmersos en estas interacciones, pues estas pueden determinar

el curso o la operacion de una politica (Wright, 1988, citado en Maia, 1997).

Por ejemplo, Nieblas (entrevista, 2013) describe el caso de la gestion de los recursos para
proyectos estratégicos ante la Semarnat, la cual tiene que pasar por las Secretarias de
Planeacion y Finanzas y la Oficialia Mayor del Estado, en donde el tramite tiene que pasar por
varias areas y puede tardar hasta tres semanas en pasar de una oficina a otra; por eso resalta la
necesidad de contar con personal suficiente y capacitado para la gestion de los proyectos, asi
como una relacidon al “tu por t0” entre las areas técnicas, a fin de acelerar los procesos de

revision legal y administrativa de los proyectos.
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Otro caso de ejemplo es el visto anteriormente sobre la gestion del recurso para operar la red
de monitoreo. A decir de los operadores, el retraso del pago tiene que ver mucho con la
gestion que se hace con el area administrativa, que se vuelve mas lento de lo normal cuando el
personal administrativo no tiene disposicion de colaborar como parte de un equipo de trabajo.
Esto también repercute en la actitud y disponibilidad del personal técnico y a su vez en el

desempefio del monitoreo de la calidad del aire.

4.3.3. Mecanismos informales

De acuerdo con Wright (1988, citado en Maia, 1997:6), los mecanismos informales se dan
porque “los participantes en las relaciones intergubernamentales estin fundamentalmente

preocupados por hacer que las cosas ‘salgan adelante’...”.

El caso anterior del pago retroactivo del personal técnico de la red de monitoreo también
ejemplifica uno de los mecanismos informales utilizados, pues de alguna manera no estan

obligados a operar la red de monitoreo.

Otro caso es el de la elaboracion de los Proaire, donde las responsabilidades de la Semarnat es
mas de acompafiamiento y los gobiernos locales son los que deben realizar el trabajo mas
profundo; sin embargo, en la practica no funciona asi, debido a la falta de capacidades de los
gobiernos locales, ya sea por falta de conocimientos o por carencia de personal suficiente y
sobrecarga de trabajo del existente, el personal de la Semarnat se tiene que involucrar mas de
lo que le corresponde con la finalidad de lograr avances en la elaboracion del programa (A.,

entrevista, 2014).

Dado lo anterior, es posible observar la cantidad y el tipo de interacciones, asi como el factor
humano inherente a estas, que requiere realizar la SPA para conducir una politica de la calidad
del aire y que en su disefio debe considerar los efectos de estas interacciones, asi como las
caracteristicas requeridas para que estas impulsen favorablemente la conduccion de la politica.

Esto a su vez resalta el hecho de la importancia del fortalecimiento institucional de las
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instituciones locales. Si bien la SPA ha registrado notables avances en su estructura y
capacidad, la cantidad e importancia de las relaciones intergubernamentales le requiere mayor

esfuerzo, a fin de coordinar adecuadamente la implementacion de su agenda.

4.4 Participacion social

En cuanto a la participacion social se observd una apertura y disposicion por parte de la SPA,
que si bien no cuenta con los mecanismos ideales o formales para la participacion social, si
procura fomentarla dentro de sus alcances. Se observa que existe una mayor presion social en
ciertos aspectos ambientales por parte de la sociedad y el sector académico en Mexicali; sin
embargo, fueron notorias las diferencias que se mantienen entre algunos grupos, lo que de

alguna manera puede disminuir el impacto de sus demandas.

Si bien existen agrupaciones civiles que han estado en desacuerdo con el actuar de la SPA, es
de destacar que durante la administracion anterior se crearon mas de 120 convenios de
vinculacion organizaciones de los distintos sectores de la sociedad civil (OSC, camaras
empresariales, instituciones de educacion superior) (Nieblas, entrevista, 2013). Aunque aun es
necesario que se encaminen los esfuerzos a la construccion de redes de colaboracion que

tengan un efecto sinérgico en la implementacion de medidas conjuntas o complementarias.
Con los aspectos analizados anteriormente, en el siguiente apartado se realiza la evaluacion del

nivel de gobernanza en el que se encuentra el modelo de gestién de la calidad del aire del

Estado de Baja California.
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4.5 Evaluacion del nivel de Gobernanza para la gestion de la calidad del aire del Estado

de Baja California

Con base en la valoracion cualitativa de los apartados anteriores, en este apartado se evalua el

nivel de gobernanza que tiene la gestion de la calidad del aire en Baja California, mediante la

aplicacion del Indice de Gobernanza para la calidad del aire propuesto en el marco

metodoldgico de la presente investigacion (Cuadro 4.6).

Categoria

Qué evalta

Cuadro 4.6. Indice de Gobernanza para la calidad del aire

Valores

Ponderacion

Agenda de
calidad del aire
(ACA)

Nivel en el que se encuentra la ACA del
Estado de Baja California

0 =No se cuenta con ACA

0.3 = La ACA establece unicamente medidas del
sector.

Parcial

Total

Monitoreo y evaluacion

reglas e incentivos.

1 = Los MME se realizan a nivel de politica y
sirven para retroalimentar la ACA, asi como para
uso social y estratégico.

&)
g 0.6 = La ACA establece medidas en distintos 1 0.3
é” sectores no integra las demas agendas sectoriales.
1 =La ACA establece medidas conjuntas e
integra las agendas de los demas sectores.
Alineacion Nivel de alineacion de las estructuras de la 0 = Las estructuras estan desvinculadas y no
institucional SPA para la implementacion de la ACA. colaboran entre si. 0.20
E Alineacion Nivel de alineacion entre las estructuras de 03= Las estructu'ras desarrollan funm'o'nes i
-§ gubernamental la SPA vy las estructuras de otras g.ert.:nmaleS .esp ec1ﬁca§ ¥ su colaboracion esta 0.20
= estatal dependencias del Gobierno del Estado. limitada a dichas fimciones.
£ Alineacion Nivel de alineacién de las estructuras de la | 0.6 = L,a_s estructuras estdn integradas
id‘_ politica SPA con las estructuras del congreso smtematlcamente., Con procesos Internos 0.20
£ estatal. claramente definidos.
E Alineacion Nivel de alineacion de las estructuras de la 1 = Las estructuras se encuentran vinculadas en
5 municipal SPA con las estructuras de los gobiernos redes de colaboracion cuyos procesos estan 0.15 0.4
gﬂ municipales. definidos tanto interna como externamente.
£ Alineacion Nivel de alineacion de las estructuras de la
b gubernamental SPA con las estructuras del gobierno 0.10
: federal federal.
:g Alineacion Nivel de alineacion de las estructuras de la
s social SPA con las estructuras organizadas de la 0.10
£ sociedad civil (econémicas y sociales)
< Alineacion Nivel de alineacion de las estructuras de la
binacional SPA con las estructuras de los gobiernos 0.05
locales y federal de Estados Unidos.
Mecanismos de Nivel de implementacién y uso de MME de | 0 = No se cuenta con MME en todo el sector
monitor.ero y la implementacion de la ACA. 0.3 = Los MME se realizan a nivel sectorial y son
evaluacién publicados para su consulta ptiblica
(L1 0.6 = Los MME se realizan a nivel de
organizacion (SPA) y establece un esquema de 1 0.3

125

Fuente: Adaptacion de Martins y Marini (2010:88)




En el Cuadro 4.7 se presentan los valores asignados a cada categoria y las observaciones

correspondientes.

Cuadro 4.7. Valoracion de las categorias del IGzZCA de Baja California

Categoria Valor Observaciones

Agenda de La agenda de calidad del aire a considerar para esta evaluacion son los Proaires, ya que estos

calidad del aire tienen el potencial de establecer un tercer nivel de agenda que integre las acciones de la gestion

(ACA) 0.6 de la calidad del aire. Se observa que la elaboracion de los Proaire ha presentado mejoras y que
son amplios los esfuerzos por establecer medidas que involucran los distintos sectores; sin
embargo alin no tienen la fuerza suficiente integrar las agendas que cada uno de estos tiene.

Alineacion La organizacion dentro de la SPA atin estd determinada por funciones mas que por procesos. Si

institucional bien hubo un momento en que busco la certificacion de calidad ISO:9000, esto no se ha visto

03 reflejado en el operar diario de la SPA, ya que es comun el desconocimiento entre las areas de lo

’ que hace cada una. Es importante que la secretaria oriente sus esfuerzos para dar el salto a una
organizacion por procesos que permita mayor vinculacion entre las areas y se logren resultados
mas eficientes y efectivos.

Alineacion Derivado del punto anterior, también se presenta una cierta desarticulacion con las distintas
gubernamental 0.3 dependencias del Gobierno Estatal, no tanto en lo administrativo sino en lo que respecta a la
estatal implementacion de acciones concretas que la Agenda de Calidad del Aire establece.
Alineacion Durante la administracion anterior, la vinculacion de la SPA con el congreso del Estado le
politica 0.6 permitio la gestion de recursos que llegaron a duplicar el presupuesto de la SPA. Aunque esta

’ vinculacion depende mucho de la agenda de los grupos parlamentarios, es importante que la SPA
mantenga o incluso incremente este nivel de articulacion para poder acceder a recursos extras.

Alineacion La vinculacion con los municipios atn se encuentra limitada tanto por su nivel de capacidad

municipal institucional, que no le permite un mayor alcance en su actuar, como por las diferencias politicas,

0.3 que pueden inhibir la colaboracion. Sin embargo, es importante que la SPA evalue los

mecanismos de gestion intergubernamental con los municipios y los acompaiie en la
implementacion de medidas relacionadas con la Agenda de Calidad del Aire.

Alineacion La relacion de la SPA con las dependencias del Gobierno Federal, esencialmente la Semarnat y

gubernamental el INECC ha alcanzado un alto grado de vinculacion, principalmente por la agenda de calidad

federal 0.6 del aire que tienen estas dependencias, la cual busca fortalecer la gestion de la calidad del aire

’ local; asimismo el caracter fronterizo también ha contribuido a la estrechez de este vinculo, dada
la presion que ejercen los gobiernos de Estados Unidos para que en las ciudades vecinas
disminuyan sus emisiones.

Alineacion Si bien existen agrupaciones civiles que han estado en desacuerdo con el actuar de la SPA,
social durante la administracion anterior se crearon mas de 120 convenios de vinculacion
0.6 organizaciones de los distintos sectores de la sociedad civil (OSC, camaras empresariales,

’ instituciones de educacion superior). Aunque es necesario atn que se encaminen los esfuerzos a
la construccion de redes de colaboracion que tengan un efecto sinérgico en la implementacion de
medidas conjuntas o complementarias.

Alineacion Se observa una colaboracion estrecha con las dependencias de los distintos 6rdenes de gobierno
binacional 0.6 de Estados Unidos. Esto derivado del caracter fronterizo del Estado de Baja California por el

’ cual ha sido objeto de colaboraciones binacionales para mejorar el medio ambiente fronterizo
desde hace mas de dos décadas.

Mecanismos Aunque la ACA establece que el comité nucleo dara seguimiento y evaluacion, a la fecha no se
de monitoreo y ha creado dicho comité, por lo que no se han definido los mecanismos de monitoreo y
evaluacion 0.3 evaluacion. Sin embargo, la SPA es sujeta a mecanismos de evaluacion del desempefio a nivel
(MME) sectorial. Es importante la consolidacion del comité nucleo para que éste revise y redisefie los

indicadores mds importantes, a fin de poder dar un monitoreo del desempeiio més preciso.
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El IGzCA es el resultado de la suma de los indices parciales de cada categoria. Los indices
parciales se obtienen multiplicando el valor asignado a la categoria por cada una de las

ponderaciones:

@=0Dx@)x@)

En el Cuadro 4.8 se presenta el desglose del calculo de IGzCA de Baja California, cuyo
resultado fue de 0.44.

Cuadro 4.8. IGzCA de Baja California

@ 2 (€)) )
Categoria Ponderacion  Ponderacion Indice
Valor . .
parcial global parcial
Agenda de calidad del aire 0.6 1 0.3 0.18
Alineacion institucional 0.3 0.20 0.4 0.02
Alineacion gubernamental 03 020 0.4 0.02
estatal
Alineacién politica 0.6 0.20 0.4 0.05
Alineacién municipal 0.3 0.15 0.4 0.02
Alineacion gubernamental 06 010 04 0.02
federal
Alineacion social 0.6 0.10 0.4 0.02
Alineacion binacional 0.6 0.05 0.4 0.01
Mecanismos de monitoreo y
evaluacion (MME) U= ! U e
IGzCA 0.44

De acuerdo a la estrategia de analisis establecida en el marco metodologico, un IGzCA de 0.44

corresponde a lo siguiente (Grafica 4.3):

La SPA presenta un modelo mas gerencial que de gestion. Su actuar estd definido por una

agenda sectorial general y sus estructuras tienen funciones gerenciales especificas pero cuyas
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actividades continuan aisladas entre estas, sin lograr una integracion de procesos. Tiene
establecidos mecanismos de monitoreo y evaluacion a nivel sectorial que no promueve
decisiones correctivas ni reflejan especificamente el desempefio en cuanto a resultados y

esfuerzos de la organizacion.

Grifica 4.3. Clasificacion del IGzCA de Baja California

Tradicional Gerenciamiento Gestion para Gobernanza
Pre-desempeiio de desempeifios el desempeiio para el desempeiio

IGzCA

0.00 0.25 0.50 0.75 1.00

B Agenda W Alineacidn de estructuras Monitoreo y evaluacion

Fuente: Elaboracion propia con base en los resultados.

En un analisis por dimension (Grafica 4.4) se observa que a pesar de que presenta un avance
en la definicion de la agenda de calidad del aire (Proaire), todavia se encuentra rezagado en la
alineacion de las estructuras implementadoras y més aun en el establecimiento de mecanismos

de monitoreo y evaluacion en la implementacion de los Proaire.

El desglose de la dimension de alineacion de las estructuras implementadoras, se observa que
la SPA requiere de un gran esfuerzo por alinear las estructuras mdas cercanas a ésta,
empezando por un cambio organizacional interno que permita mayor vinculacion operativa

entre las distintas areas.
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Grifica 4.4. IGzCA de B.C. (por dimension)

Agenda
1.00 4

075 |

Monitoreo y /- -\ Alineaci6n de
evaluacion estructuras

Fuente: Elaboracion propia con base en los resultados.

Grafica 4.5. IGzCA de B.C. (alineacion de estructuras implementadoras)

SPA (int)
1.0

7 0.8 | ~
SPA-EU -~ ~_ SPA-GBC

SPA-Soc . ) sPA-Congr

SPA-Fed “'SPA-Mun

Fuente: Elaboracion propia con base en los resultados.
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Si bien el IGzCA parte de una valoracion cualitativa, se distingue su utilidad para identificar
los aspectos que requieren atencién y para monitorear los avances que se tengan tanto en el
disefio como en la implementacion de un modelo de gestion de la calidad del aire, bajo un

enfoque de gobernanza estratégica para resultados.

Los aspectos revisados en este capitulo han permitido dimensionar la complejidad a la que se
enfrentan los modelos de gestion de la calidad del aire. Por un lado, los aspectos técnicos de la
gestion de la calidad del aire (monitoreo, inventarios de emisiones, estudios cientificos, entre
otros) requieren de una alta capacidad institucional en términos de recursos (econdomicos,
humanos y técnicos) y de conocimiento técnico. En este sentido, la SPA ha presenciado etapas
de crecimiento y fortalecimiento institucional para la gestion de la calidad del aire, pero se ha
quedado estancado debido a que la cuestion ambiental no ha sido del todo una prioridad del

Gobierno del Estado.

Por el otro lado, los aspectos de gestion bajo el enfoque de gobernanza requieren de
capacidades institucionales en términos de liderazgo y de gestion estratégica, con el objetivo
de solventar los aspectos técnicos y administrativos de la gestion de la calidad del aire. En este
sentido, el IGzCA muestra los aspectos que la SPA debe fortalecer para lograr un modelo de
gestion para resultados. De manera que su modelo de gestion de la calidad del aire no solo
considere a los actores clave y las instituciones que intervienen en ¢l, sino que ademas

incorpore sus acciones y sus recursos en la consecucion de la agenda de calidad del aire.
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CAPITULO V
CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

La contaminacion del aire se ha convertido en uno de los principales problemas de cualquier
zona urbana con fuertes impactos en la salud, en el ambiente y en la economia de la poblacion
afectada. Desde las primeras experiencias de casos graves de contaminacion del aire en la
década de 1950 en grandes ciudades como Los Angeles, California y la Ciudad de México, se
ha avanzado en el conocimiento de las causas y los efectos de los contaminantes, lo que
también ha permitido el desarrollo y la implementacion de medidas para reducir las emisiones

contaminantes de las principales fuentes.

En un principio este tipo de medidas fueron solo de caracter técnico: mejora de las gasolinas,
cambio de combustibles menos contaminantes, instalacion de filtros, entre otros. Después se
requirieron medidas que involucraban una intervencion de alcance mas amplio, en el que se
encontraban inmersos un mayor numero de actores y factores que en las medidas técnicas no
se contemplan. Es entonces cuando se empieza a configurar la gestion de la calidad del aire,

con el Estado como rector de esta gestion.

En el caso de México, la importancia econémica, social y politica que ha representado la
Ciudad de México fueron factores que obligaron a fortalecer la capacidad institucional para
hacer frente al problema de la contaminacion del aire, lo que también requirié de la actuacion
conjunta de los distintos 6rdenes de gobierno. Esto a su vez impuls6 la evolucion de un
modelo de gestion de la calidad del aire que, aunque aun existen problemas de contaminacion,
ha sido efectivo para la reduccion de los niveles de contaminantes, en comparacion con los

niveles de tres décadas anteriores.
Sin embargo, la gestion de la calidad del aire no ha resultado igual de efectiva en otras

ciudades de México, que por su rapido crecimiento urbano fueron teniendo problemas de

contaminacion del aire.
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En este sentido, la presente investigacion contribuye a la discusion de la gestion de la calidad
del aire y de sus retos desde un enfoque distinto, que incorpora atributos de la Gobernanza, de
la Nueva Gestion Publica y de la Gestion Estratégica que debieran tener las instituciones
encargadas de desarrollar y conducir la politica de calidad del aire. Para esto se propone un
marco de andlisis de los modelos de gestion de la calidad del aire en los gobiernos locales,
bajo un enfoque de Gobernanza Estratégica, para identificar las posibles causas de la poca

efectividad de estos modelos.

La relevancia de este marco de andlisis es que considera tanto los aspectos técnicos de la
gestion de la calidad del aire, como los institucionales, sociales y politicos que pueden
fortalecer o debilitar su efectividad. Si bien es un primer ejercicio, esta metodologia puede ser
adaptada para su aplicacion en otros casos donde los gobiernos locales tengan implementado
un modelo de gestion basado en los Programas para mejorar la calidad del aire (Proaire), o que

quieran establecer una linea base de su modelo de gestion de calidad del aire.

La aplicacion de este marco de andlisis en el estudio de caso de Baja California permitid
cumplir con los objetivos, contrastar la hipdtesis y responder a la pregunta de investigacion.
Bajo el enfoque propuesto de gobernanza estratégica, se analiz6 el modelo de gestion de
calidad del aire que conduce la Secretaria de Proteccion al Ambiente (SPA) de Baja
California, en cuatro principales conceptos: gestion de la calidad del aire, capacidades
institucionales, relaciones intergubernamentales y participacion plural. Esta valoracion
cualitativa fue la base para después evaluar el nivel de gobernanza mediante el uso del Indice

de Gobernanza para la Calidad del Aire (IGzCA) disefiado para tal proposito.

Gestion de la calidad del aire

Se revisaron los aspectos esenciales de la gestion de la calidad del aire que fueron recuperados
de las experiencias nacionales e internacionales revisadas. Entre los hallazgos relevantes de
estos aspectos, se observo que el marco juridico en materia de calidad del aire requiere ser
actualizado, tal como ha ocurrido con la legislacion en otras materias que se han desprendido

de la LGEEPA para ampliar su alcance y ser mds representativa de la problemadtica en
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cuestion. En este caso, es indispensable que se realice la gestion necesaria para publicar la Ley
General de Calidad del Aire y Proteccion al Ambiente, lo que obligaria también a actualizar la
legislacion local. Si bien el marco juridico por si solo no garantiza la solucion de los

problemas, son el sustento de la actuacion gubernamental.

Se observd también que la SPA ha encaminado sus esfuerzos para implementar otros aspectos
técnicos como el monitoreo de la calidad del aire y los inventarios de emisiones; sin embargo
ha carecido de la capacidad financiera para instrumentarlos adecuadamente. Es fundamental
que fortalezcan estos aspectos, dado que son la base para el diagnostico técnico de la calidad

del aire con la cual se establecen el resto de las estrategias.

En cuanto a la instrumentacion de politicas y programas, la SPA requiere robustecer su
proceso de gestion en diagnostico y la incorporacion de actores clave, con la finalidad de
disefiar programas que tengan un mayor respaldo tanto politico como social, de tal manera que
se evite lo que ha ocurrido con el Programa de Verificaciéon Vehicular, cuya gestiéon ha
seguido mas un modelo jerarquico y su implementacion no ha resultado efectiva, ante los

rechazos sociales y politicos de este programa.

El ultimo aspecto relevante de este punto es que la SPA ha considerado a los Proaire como un
tercer nivel de agenda que integra las medidas para la gestion de la calidad del aire; sin
embargo, en la practica los Proaire no han sido lo suficientemente operativos, dado que no se
han gestionado desde un enfoque de gobernanza para resultados, con el que se pueda

establecer los mecanismos de implementacion y de monitoreo y evaluacion de esta agenda.
Capacidades institucionales

La SPA como institucion rectora de la politica ambiental del Estado ha sido objeto de
esfuerzos de fortalecimiento institucional, lo que se observa en la evolucion de su estructura,

la cual ha ampliado su enfoque de actuacion; sin embargo, este fortalecimiento no se ha visto

reflejado en términos presupuestales, por lo que el alcance de su gestion se ha visto limitado.
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La administracion anterior contd con un Secretario cuyo liderazgo permitié a la SPA elaborar
proyectos estratégicos para acceder a recursos extras, solventando en cierta manera las
restricciones presupuestales que se tenian por parte del Gobierno del Estado. Sin embargo,
estos recursos son temporales, por lo que requiere de la gestion continua de proyectos para
seguir accediendo a éstos, en donde el Secretario juega un papel importante. El reciente
cambio de administracion de gobierno permite visualizar algunas diferencias entre el liderazgo
del Secretario de Protecciéon al Ambiente anterior y el del actual. Sin embargo, ain no es

posible determinar en qué medida esto pueda disminuir la capacidad de gestion de la SPA.

En el analisis de los aspectos de gestion estratégica con los que cuenta la SPA, se observa que
aun no se adopta por completo este enfoque de gestion en el establecimiento de los Proaire
como la agenda estratégica de calidad del aire; hace falta fortalecer los aspectos de
presupuesto, de implementacion de las acciones, asi como del monitoreo y la evaluacion de los

procesos y resultados.

Relaciones intergubernamentales

El andlisis en este concepto permitid observar la cantidad y el tipo de interacciones que tiene
la SPA con las distintas dependencias en los tres 6rdenes de gobierno, con el Congreso del
Estado y con las dependencias de Estados Unidos para la gestion de la calidad del aire. La
SPA debe considerar todas estas interacciones, asi como el factor humano inherente a estas, de
tal manera que establezca los mecanismos de gestion necesarios para la consecucion de la

agenda de calidad del aire.

Participacion social

Se observd que la SPA mantiene una apertura y disposicion para fomentar la participacion de
los distintos sectores de la sociedad; sin embargo, es importante que oriente sus esfuerzos a la
construccion de redes de colaboracion que tengan un efecto sinérgico en la implementacion de
medidas conjuntas o complementarias, tanto con el gran nimero de agrupaciones sociales

cuyo trabajo conjunto puede cambiar la forma de hacer politica, como con aquellos grupos que
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difieren de las acciones de gobierno, por lo que también es necesario tratar de llegar a

acuerdos de colaboracioén conjunta con estos grupos.

Evaluacion del nivel de gobernanza para la gestion de la calidad del aire en el Estado de

Baja California

A partir de esta valoracion cualitativa en donde se tomoé en cuenta la gestion de la calidad del
aire, las capacidades institucionales, las relaciones intergubernamentales y la participacion
social, se desarrolld el IGzCA para evaluar el nivel en el que se encuentra el modelo de
gestion de la calidad del aire de Baja California. De acuerdo a los resultados del Indice, se
observo que si bien la SPA ha superado un modelo de gestion tradicional, éste aun no llega a
un nivel de gobernanza estratégica para resultados, ya que presenta un modelo mas gerencial
que de gestion y aunque define una agenda de calidad del aire (Proaire), no ha logrado alinear
las estructuras implementadoras de manera que se haga operativa dicha agenda, ni tampoco ha
establecido mecanismos de monitoreo y evaluacion de su desempefio, por lo que no existe una
retroalimentacién con la que se puedan reorientar los objetivos. Lo anterior responde a la

pregunta de investigacion y valida la hipotesis propuesta para esta investigacion.

Los resultados de la metodologia arrojaron también las necesidades de atencion a las que se
debe enfocar la SPA. En un primer eje de accidon requiere de un cambio organizacional que le
permita establecer un enfoque por procesos mas que por funciones, ya que este ultimo limita la
articulacion de las areas, mientras que el primero alinea las estructuras internas para la

consecucion de los objetivos de la organizacion.

En un segundo eje de accién, la SPA debe vincular las estrategias de los Proaire a los niveles
superiores de agenda, de manera que se pueda justificar la gestion de los recursos para la
implementacion de las medidas; asimismo, debe profundizar en los mecanismos de
coordinacién con y entre los distintos actores involucrados, en especial con los de las

dependencias estatales y municipales.
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En un tercer y ultimo eje de accion, es importante que se revisen y se redisefien los indicadores
propuestos para las medidas, estos se deben sintetizar en menos indicadores pero mas
sustantivos y que permitan la cuantificacion del avance de las estrategias. En consecuencia de
esto, la SPA requiere definir y establecer los mecanismos de monitoreo y evaluacion del
desempefio de la agenda de calidad del aire, de manera que se pueda retroalimentar la agenda

y, €n su caso, se reorienten las estrategias.

Como futura linea de investigacion, que complemente a lo realizado en este trabajo, se puede
considerar la construccion de un Indice de Gestiéon de Calidad del Aire (IGCA) como variable
dependiente del IGzCA disefiado en esta investigacion. De esta manera serd posible asociar el

nivel de gobernanza y la efectividad de la gestion de la calidad del aire.
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