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Resumen

En el conjunto de textos reunidos en este libro se exponen los
propositos y resultados del proyecto “Fortalecimiento de la conciencia
ciudadana para la formulacién de politicas de control de la contaminacién
atmosférica en tres metrépolis de América Latina”, ejecutado por la Division
de Desarrollo Sostenible y Asentamientos Humanos de la CEPAL, con el
auspicio del Gobierno de Japén, en el periodo 2000-2002.

El proyecto se centré en un aspecto crucial para el éxito de los planes
de descontaminacién atmosférica: la conciencia ciudadana con respecto a la
problematica ambiental; en este caso especifico, la contaminacién del aire.

En este contexto, cabe preguntarnos: ;qué valor le asignamos a la
conciencia ciudadana con relacién a este problema? ;Se trata acaso de una simple
conviccion que nos lleva a adoptar estilos de vida acordes con la proteccion del
medio ambiente o estamos ante un fenémeno mas complejo, como la
comprension de las causas y efectos del problema, para promover la participacién
del ciudadano en la toma de decisiones sobre las acciones a desarrollar para el
logro de una calidad atmosférica socialmente aceptable? La conciencia ciudadana
resulta imprescindible para promover dicha participacion y asegurar asi el éxito
de las politicas de proteccion del medio ambiente.

El libro se divide en dos partes: la primera, a su vez, agrupa dos
estudios, uno de ellos referido a la conciencia ciudadana necesaria para
promover la descontaminacién atmosférica y la acciéon proactiva de los
ciudadanos, y otro sobre los nexos entre participaciéon, ciudadania y
contaminacién. En la segunda parte del libro se presentan los resultados y
las conclusiones del proyecto realizado en las ciudades de México, D.E,
Santiago de Chile y Sao Paulo.
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El primer capitulo contiene un anélisis sobre las teorias referidas a la
evolucién de los problemas ambientales desde la perspectiva de las ciencias
sociales y la importancia de una mayor participacién ciudadana como
complemento de la formulacién tradicional de politicas de proteccion del
medio ambiente.

El segundo capitulo ahonda en la reflexién sobre la participacién en
torno a la aplicacion de politicas relativas a la contaminacién del aire en
América Latina, cuyos temas articuladores son la participaciéon popular en
la gestion publica y las transformaciones cualitativas en la relacién Estado/
sociedad civil, que aparecen como puntos de inflexién en el fortalecimiento
de las politicas publicas.

En la segunda parte se presentan los tres casos de estudio realizados
en México, D.F,, Santiago de Chile y Sdo Paulo, sus resultados y conclusiones
y las direcciones futuras. Estas tres ciudades seleccionadas figuran entre las
mas particularmente afectadas de la regién en cuanto a la calidad de su
atmosfera.

En la ejecucion del proyecto ha resultado claro que en ninguna de
estas ciudades existe un grado de conciencia ciudadana que supere los niveles
bésicos de sensibilizacién y que se estd muy lejos de lograr un
comportamiento proactivo en materia de protecciéon del medio ambiente.
Parece incuestionable la necesidad de involucrar a la ciudadania en acciones
destinadas a limitar la circulacién de vehiculos, pero, por otra parte, es
necesaria su participacién en procesos de toma de decisiones que lleven a
las autoridades a desempefiar efectivamente las funciones que les competen
y que no asumen, por falta de presioén ciudadana. En esta tltima conclusiéon
estd implicita la necesidad de perfeccionar la democracia a través de un
mayor protagonismo de la ciudadania, para superar los limites del modelo
representativo que en muchos casos ha hecho crisis en la region.
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Abstract

The collection of texts included in this book present the aims and
results of the project entitled “Enhancement of citizens” awareness for the
formulation of air pollution control policies in three metropolitan areas of
Latin America”, which was implemented by the Sustainable Development
and Human Settlements Division, with support from the Government of
Japan, over the period 2000-2002.

The project focused on an area that is crucial for the success of plans
for air pollution control: citizens” awareness with regard to environmental
issues and, in this specific case, air pollution.

In this context it is appropriate to ask ourselves: What value do we
place on citizens” awareness about this problem? Is it a mere conviction that
leads us to adopt life styles that are compatible with environmental
protection, or are we facing a more complex phenomenon, such as the need
to understand the causes and effects of the problem in order to promote
citizens’ participation in decision-making aimed at achieving a socially
acceptable standard of air quality? Citizens’ awareness is essential to
encourage such participation and thus to ensure the success of environmental
protection policies.

The book is divided into two parts: the first includes two studies, one
on the degree of citizens” awareness needed to promote air pollution control
and proactive action on the part of citizens, and another on the links between
participation, citizenship and pollution. In the second part of the book, the
results and conclusions of the project carried out in Mexico City, Santiago
and Sdo Paulo are presented.
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The first chapter contains an analysis of theories relating to
environmental problems as viewed from the perspective of the social sciences
and to the importance of achieving a greater level of citizens’ participation
in order to complement to the traditional formulation of environmental
protection policies.

The second chapter is concerned with a more in-depth analysis of
participation as it relates to the application of air pollution control policies
in Latin America. The main topics considered in this connection are popular
participation in public management and qualitative changes in the
relationship between the State and civil society, which are potential turning
points in the strengthening of public policies.

The second part of the book examines three case studies that were
carried out in Mexico City, Santiago and Sao Paulo, including their results,
conclusions to be drawn and possible future trends. The cities that were
selected are three of the urban centres in the region that face the most serious
problems in terms of air quality.

During the project’s implementation it became clear that none of these
cities has achieved a degree of citizens’ awareness that goes beyond the most
basic level and that a proactive approach to environmental protection is still
a very distant goal. There is no question as to the need to involve citizens in
actions to restrict the circulation of vehicles, but citizens also need to
participate in decision-making processes that will lead the authorities to
effectively perform functions for which they already have responsibility,
but which they do not carry out because of a lack of pressure from citizens.
This last conclusion implies a need to strengthen democracy through a more
active level of citizen participation in order to overcome the limitations of
the representative model, which in many cases has reached a critical juncture
in the region.
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Prefacio

Este libro retne los principales resultados del proyecto
“Fortalecimiento de la conciencia ciudadana para la formulacién de politicas
de control de la contaminacién atmosférica en tres metrépolis de América
Latina”, que ha sido desarrollado por la Comisién Econémica para América
Latina y el Caribe (CEPAL), con el auspicio del Gobierno de Japén, en el
periodo 2000-2002. El proyecto se enmarca dentro de una de las areas
tematicas de la CEPAL y la Divisién de Desarrollo Sostenible y Asentamientos
Humanos, que se refiere a la creacion de ciudadania ambiental. La ciudadania
implica un compromiso reciproco entre el poder publico y los individuos,
asociado a derechos y responsabilidades frente a los nuevos imperativos
del desarrollo.

El problema de la contaminacion atmosférica se ha convertido en uno
de los mas criticos para la vida cotidiana en las grandes ciudades. Este
proyecto se enfocé en uno de los aspectos considerado como crucial para el
éxito de los planes de descontaminacién atmosférica: la participacién de los
habitantes de las ciudades afectadas. Uno de los objetivos fue el de
reflexionar, en una perspectiva comparada, sobre posibles nuevas estrategias
y mecanismos de accién para que el Estado y los ciudadanos puedan seguir
avanzando conjuntamente y enfrentando de manera eficiente la gestién en
favor de la descontaminacién del aire en tres de las dreas metropolitanas
mas embleméticas de América Latina: México, D.F,, Sdo Paulo y Santiago.

Este estudio parte del supuesto que la conciencia de la ciudadania es
un factor determinante en la gestiéon ambiental para lograr la
descontaminacién del aire. Mas especificamente, supone que el avance
sistematico hasta ahora alcanzado en materia ambiental sélo sera posible
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mantenerlo con el compromiso de todos los ciudadanos. Esto quiere decir
que, por una parte, el Estado deberd incorporar la participacion ciudadana
como una variable central dentro de su gestion y, por otra, la ciudadania
debera apropiarse y hacerse cargo de un problema cuya responsabilidad es
finalmente compartida.

Con este libro culmina una de las actividades de cooperacién mas
fructifera entre el Gobierno de Japén y la CEPAL. Valoramos altamente
nuestra vinculacion en este tema con dicho Gobierno, sobre todo por tratarse
de uno de los paises que mas ha avanzado en la solucién de los problemas
de contaminacion del aire de sus principales ciudades y que ha ofrecido
generosamente su experiencia y sus lecciones aprendidas a diversos paises
de América Latinay el Caribe.

Esperamos que este libro sea Util para el trabajo cotidiano de muchos
profesionales en el campo de la gestion ambiental, quienes dedican su
esfuerzo aresolver los problemas de la contaminacion del aire en las ciudades
latinoamericanas para el beneficio de todos.

José Antonio Ocampo

Secretario Ejecutivo de la Comision
Econémica para América Latina
y el Caribe (CEPAL)
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Introduccion

La creacion de ciudadania ambiental es la llave maestra
paraincentivar la responsabilidad social ambiental

Alicia Bdrcena’

Creacién de ciudadania con respecto a un crucial tema ambiental
contemporaneo: la contaminaciéon atmosférica en las grandes ciudades, es
la tesis de sustentacién del presente libro. Ciudadania entendida como una
ampliacién del espacio publico ante la fuerza centrifuga que hoy tiene el
espacio privado, de manera de crear sociedades mas maduras y conscientes
de los desafios colectivos y las responsabilidades de los individuos y los
grupos respecto del conjunto de la organizacién social.

No cabe duda que el tema ambiental abri6 en la tiltima década espacios
politicos nuevos a grupos ciudadanos, y enriquecio6 los objetivos y estrategias
de algunas luchas sociales tradicionales, pasando cada vez mas de la
denuncia a la propuesta y del fanatismo al control ciudadano informado y

! Directora de la Divisién de Desarrollo Sostenible y Asentamientos Humanos de la Comisién

Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).
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mas consciente de sus derechos y responsabilidades. Entre los movimientos
ambientalistas mas activos se encuentran aquellos que surgieron de los
problemas de calidad de vida de las grandes urbes. En México, por ejemplo,
la contaminacién del aire se constituy6 en una agenda ciudadana de primera
prioridad durante la década de 1980 (Barcena, 1999).

El supuesto sobre el que descansa este estudio considera que la
conciencia de la ciudadania es un factor clave en la gestiéon para
descontaminar el aire. Mds atin, estima que el avance sistematico alcanzado
hasta hoy en materia ambiental s6lo se podra mantener con el compromiso
de todos los ciudadanos. Esto implica, por una parte, que el Estado debera
incorporar la participaciéon ciudadana como una variable central de su gestién
y, por otra, que la ciudadania debera hacer suyo y encargarse de un problema
cuya responsabilidad es compartida. El paso esencial para adquirir conciencia
ciudadana es tener acceso a la informacién en forma transparente y
sistematica. S6lo asi serd posible acercar la percepcién ptiblica con la realidad
técnica de un problema tan importante como es la contaminacion del aire.

Uno de los factores que contribuyen al aumento de los indices de
contaminacién atmosférica en grandes conglomerados urbanos es el
crecimiento incremental en el niimero de vehiculos motorizados. En Sao
Paulo, entre 1990 y 1996, la poblacién creci6 en un 3.4% y la flota de vehiculos
en 36.5%. El mismo fenémeno ocurre en casi toda América Latina. En efecto,
México, D.E, supera ampliamente los 4 000 000 de vehiculos y Santiago de
Chile expande su parque automotor al punto de duplicarlo cada cinco afios.
El uso de vehiculos motorizados, en gran parte de uso privado, constituye
uno de los elementos mds contaminantes en las ciudades. Esta alta tasa de
motorizacién no causaria necesariamente graves problemas de congestion
si los vehiculos no fueran usados diariamente por sus propietarios, para
llegar a su lugar de trabajo, implicando su circulacién por vias ya muy
congestionadas. Este comportamiento es propiciado por un transporte
publico deficiente, asi como por la gran extensién y segregacion funcional
de las ciudades, factores que contribuyen al incremento de las emisiones de
fuentes méviles e influyen directamente en los niveles de contaminacién
atmosférica.

Es claro que la medicién de la calidad del aire es un elemento clave
para el control ciudadano. En este sentido, existe un grupo reducido de
ciudades que disponen de un sistema de monitoreo de la calidad del aire
adecuado y sistematico, pero también es cierto que la gran mayoria de las
ciudades de la regién no lo tienen. En el primer grupo se incluye Buenos
Aires, México, D.F,, Rio de Janeiro, Santiago de Chile y Sao Paulo, que figuran
dentro de las 21 ciudades mds contaminadas del mundo. En el segundo
grupo aparecen el resto de las ciudades de la region, respecto de las cuales
no existe informacién regular, confiable y sistematica sobre los diversos
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parametros que se utilizan internacionalmente para medir la calidad del
aire. En los 10 dltimos afios, las ciudades pertenecientes al primer grupo
han avanzado de manera significativa en cuanto a la introduccién de nuevas
tecnologias, no solamente para medir la calidad del aire, sino también para
ampliar su capacidad de prevencién de episodios criticos, al anticipar el
deterioro de la calidad del aire y asi tomar medidas oportunas de emergencia
y prevencion. Otros avances en la gestion de la calidad del aire se observan
en la elaboracién de normas adecuadas, que orientan las politicas y medidas
tomadas por los gobiernos. Ciudades como Santiago de Chile, Sdo Paulo o
México, D.F., han establecido normas que se acercan a las planteadas por la
Organizacién Mundial de la Salud (OMS), excepto en los casos del carbono
y el diéxido de azufre, respecto de los cuales las normas de las metrépolis
latinoamericanas son mds permisivas (lizuka y Nicod, 2000). En muchos
casos, por lo menos se cuenta con mecanismos para actuar cuando se superan
los umbrales permitidos, denominados emergencias ambientales. Los paises
que han avanzado en la lucha contra la contaminacién acompafian a los
programas de largo plazo —cambios en los procedimientos productivos,
mejoramiento del tipo de combustible utilizado y otros— con medidas
coyunturales destinadas a los episodios de emergencia: paralizacién de parte
de la actividad industrial, y restriccién vehicular, entre otras.

En algunas grandes ciudades de la region, las acciones emprendidas
para reducir la contaminacién atmosférica han tenido un efecto positivo.
México, D.E,, por ejemplo, logré disminuir la cantidad de plomo y material
particulado emitido a la atmésfera, mediante la aplicacién de un conjunto
de medidas, tales como la eliminacién de la gasolina con plomo o la puesta
en marcha del programa de restriccién vehicular denominado “Hoy no
circula”. Resultados similares muestra la ciudad de Santiago de Chile, en
donde el niimero de episodios criticos ha ido disminuyendo cada afio durante
5 afios consecutivos. En Sdo Paulo, la aplicaciéon de medidas como la
eliminacién del plomo de la gasolina y el control de las emisiones industriales
contribuy6 también a bajar los niveles de algunos contaminantes
atmosféricos en los afios recientes. Sin embargo, en general la calidad del
aire de las ciudades de la regién todavia no puede ser considerada
satisfactoria. Para poder lograr mejores resultados, los paises deberian elevar
en primer lugar la eficiencia de la institucionalidad ptblica existente.

La multisectorialidad que caracteriza a la gestién ambiental, en
general, y ala dela calidad del aire, en particular, requiere el involucramiento
de sectores muy diversos que cumplen objetivos sociales a veces
contradictorios, tales como transporte, industria o salud. Ademas, las grandes
ciudades generalmente estdn conformadas por areas conurbadas
pertenecientes a jurisdicciones geopoliticas diferentes, que requieren de una
coordinacion entre entidades locales y federales a veces sumamente
complicada. Por lo tanto, uno de los desafios mas importantes que enfrentan
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las grandes metrépolis es el de articular politicas publicas sectoriales y
regionales, a fin de lograr un trabajo coordinado intersectorial y entre
diferentes jurisdicciones locales y federales.

Por otra parte, cabe considerar que la cantidad de contaminantes
liberados en la atmoésfera provenientes de fuentes fijas o méviles
generalmente se asocia con el nivel de actividad econémica. Las condiciones
meteorolégicas y topogréficas influyen en la dispersién y el movimiento de
estos contaminantes, asi como en la magnitud de las concentraciones que
afectan al medio ambiente y sus habitantes. Generalmente, los efectos en la
poblacién son mucho més intensos en ciudades grandes con emisiones
significativas, caracteristicas adversas de dispersioén de contaminantes y altas
densidades urbanas. En Sdo Paulo, Santiago de Chile y México, D.F., por
ejemplo, los factores meteoroldgicos, como la inversién térmica, reducen la
dispersiéon de contaminantes, en tanto que las condiciones topograficas y
las direcciones de los vientos en México, D.F. y Santiago contribuyen al
empeoramiento de las condiciones de calidad del aire.

Contrariamente a la experiencia en contaminacién del aire de los paises
industrializados, causada por determinados factores en los procesos de
industrializacién, la mayoria de las ciudades de América Latina y el Caribe
sufren de una contaminacién originada en los vehiculos automotores. Esto
significa que, en dos décadas, ha sucedido un cambio en las principales
fuentes de contaminacién, desde los procesos de produccién a los de
consumo. En el periodo 1970-1990, el crecimiento del parque de vehiculos
fue fenomenal; éste aumentoé en cerca del 250%, alcanzando los 37 000 000
de automotores. Si no se toman rapidamente medidas apropiadas, hay
sefiales de que la contaminacién del aire en América Latina y el Caribe seguird
de mal en peor, amenazando la calidad de la vida y la salud humana.

El crecimiento de las actividades econémicas en las ciudades necesita
de energia y un consumo mas alto, que se traduce generalmente en emisiones
mas elevadas de contaminantes del aire. En muchos paises emergentes, el
aumento de la contaminacién es considerado como un resultado inevitable
del crecimiento econémico. Existe un enfoque que postula que el crecimiento
econdémico es bueno para el medio ambiente, ya que se ha detectado una
relacién empirica entre mejoramiento de los ingresos per capita y algunos
indicadores de calidad medioambiental. Se ha observado que cuando existe
un crecimiento de los ingresos, se produce un incremento del degrado
ambiental hasta un punto a partir del cual la calidad medioambiental
empieza a crecer. Este fenomeno, llamado “curva ambiental de Kuznets”,
ha sido utilizado como una excusa para la modalidad de crecimiento
“crecemos ahora y limpiamos después”.

Dicho argumento tiene que ser considerado con precaucién a la luz
del desarrollo sostenible. Este ha sido definido como el tipo de desarrollo
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que satisface las necesidades del presente, sin comprometer la capacidad de
las generaciones futuras de satisfacer las suyas. La proteccién ambiental es
parte integral del proceso de desarrollo, y este proceso es observado desde
una perspectiva global y de largo plazo. Bajo este punto de vista, el
argumento de la curva ambiental de Kuznets es cuestionado, porque la
evidencia empirica de la relacion es vélida s6lo para los contaminantes en el
corto plazo, pero no en el nivel global y a largo plazo. Secundariamente, la
curva invertida se refiere solamente a la reduccién de emisiones al nivel
nacional, y no al global. Por ejemplo, la reduccién de contaminantes en un
pais puede implicar un aumento de otros contaminantes en el mismo pais, o
una transferencia de contaminantes a otros paises. Por tltimo, en la mayoria
de los casos en que las emisiones se han reducido en presencia de un aumento
de los ingresos, esto corresponde maés bien a reformas institucionales, o a
una mejor legislacién ambiental, o a incentivos de mercado basados en
intereses locales.

Consecuentemente, el crecimiento econdmico por si solo no es una
panacea para el mejoramiento de la calidad ambiental y tiene que ser apoyado
por mecanismos que proporcionen incentivos correctos para el desarrollo
sostenible.

Ademas de un cambio en el pensamiento tradicional en torno del
crecimiento econémico y las condiciones ambientales, también han ocurrido
cambios en las causas de los dafios ambientales. El Informe sobre desarrollo
humano de 1998, del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD), sefiala el incremento mundial del consumo, que alcanza actualmente
alos 24 billones de ddlares al afio, seis veces més que en 1950. El mismo Informe
manifiesta que el crecimiento en forma insostenible del consumo estd
ejerciendo una presion sin precedentes sobre el medio ambiente. También el
Programa 21, del Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente
(PNUMA), indica que los actuales patrones de consumo son la mayor causa
del continuo deterioro del medio ambiente global.

Los paises en desarrollo necesitan un nuevo enfoque para enfrentar
los problemas ambientales, que incluya patrones de consumo sostenibles
en los procesos de desarrollo, garantizando el acceso universal a la provisiéon
de servicios bésicos. Esto tiene particular relevancia en las ciudades, donde
es producido el 60% del producto nacional y donde se estan evidenciando
muchos de los sintomas de la crisis en el medio ambiente y el desarrollo.
Por lo tanto, las ciudades —de acuerdo a la legislacién y regulacién nacional
y local—, tendrian que implementar y fortalecer programas dirigidos a
resolver estos problemas, a fin de orientar su desarrollo hacia la
sostenibilidad.

Como se sefiala en el Programa 21, para mejorar el medio ambiente
urbano es preciso promover en las ciudades la organizacién social y la



22 CEPAL

conciencia ambiental. La eficacia de estas acciones es evidente en los casos
en que la influencia positiva de un ptiblico de consumidores con conciencia
ambiental se combina con el surgimiento de un interés creciente por parte
de algunas industrias en aplicar practicas de produccién limpia y participar
en el mercado con productos eco-etiquetados.

En el pasado, los problemas ambientales se resolvian regulando los
procesos de produccién; actualmente la legislacion y regulacién ambientales,
acompafiadas de los incentivos de mercado, todavia existen y son aplicadas.
Debido al cambio en el pensamiento convencional y en las mayores causas
de contaminacién, existe la necesidad de introducir un enfoque innovador
en la gestion ambiental.

Tietenberg destaca la importancia de la inversién en la provisién de
informacién sobre control de la contaminacién, como una medida para
reforzar el marco legal y regulatorio (métodos de comando y control) y los
incentivos de mercado. Estos tltimos, tales como los permisos transables,
las multas a las emisiones, los depésitos reembolsables y los bonos de
desempefio, han sido recientemente introducidos como sustitutos, o medidas
complementarias, del método tradicional de control de la contaminacién en
algunos paises. Sin embargo, en muchos paises en desarrollo la eficacia de
los métodos de comando y control y de los incentivos de mercado se ve
reducida por las limitadas capacidades financieras, institucionales y
administrativas de aplicacién (Tietenberg, 1997).

Junto con estas limitaciones, la regién encuentra muchas dificultades
para lograr una efectiva gestiéon ambiental, a causa de una debilidad
institucional en la circulacion de informacién y la falta de participacion entre
actores claves.

Haria falta promover una articulada estrategia de informacién para
reducir las dificultades mencionadas anteriormente y alcanzar un mayor
involucramiento de los sectores ptblicos y privados, mediante una provision,
en larga escala y a toda la ciudadania, de informacién sobre contaminacién.

Por lo tanto, la entrega de informacién completa hara que, en primer
lugar, la poblacién esté al tanto del tema de la contaminacién, y que, en
segundo lugar, participe en el proceso de fortalecimiento de la actual gestion
ambiental, ya sea de manera voluntaria, o mediante la presién de la opinién
publica.

Cuando se proporciona informacién ambiental es importante
identificar quiénes son los usuarios correctos y canalizar un flujo de
informacién que sea cualitativa y cuantitativamente suficiente. Esto permite
que los ciudadanos, por una parte, puedan decidir de manera correcta sobre
sus patrones de consumo, y por otra, intervenir de manera informada en los
procesos de participacion que tienen que acompariar a la gestién ambiental.
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El papel del gobierno, en este contexto, sera el de proveer informaciéon
exhaustiva sobre la regulaciéon existente, los incentivos de mercado, y las
variaciones en los niveles de contaminacién. Ademas, serd crucial
retroalimentar estos procesos de difusién de informacién mediante
indicadores del nivel de comprensién de la poblacién acerca de los temas
ambientales, de la calidad y cantidad de conocimiento y, sobre todo, del
nivel de concientizacién que han alcanzado sobre la contaminacién, lo que
constituye una importante medida para los nuevos enfoques de politica
ambiental.

La provisién de informacién es clave en el caso de la contaminacién
del aire, en que el contaminador y el ciudadano afectado por la contaminacién
no tienen una relacién contractual. Los estudios existentes se concentran en
los casos en que existe una conexién clara entre beneficios y costos para los
actores, y ademads, en espacios limitados, como un hogar, un lugar de trabajo,
o una pequefia localidad. A diferencia de éstos, en el caso de la contaminacién
del aire, la conexién entre beneficios y sacrificios es mas bien débil, y se da
en un contexto mucho mas complejo de presencia de actores. Por ejemplo,
las personas que manejan un auto u operan un artefacto contaminante
pueden no ser las mismas que sufren en su salud las consecuencias de la
contaminacién atmosférica. Los costos econémicos de la atencién médica
estan distribuidos y no se relacionan con los costos de manejar vehiculos o
con otros procesos de contaminaciéon. Ademads, aun si un conductor de
automovil sufre por alguna enfermedad relacionada con la contaminacién
atmosférica, al disminuir sus emisiones (o reducir sus beneficios al no usar
su auto) no produce ningun beneficio directo para si mismo, y su malestar
persiste debido a la contaminacién producida por los otros vehiculos.

A diferencia de los problemas ambientales producidos por los procesos
industriales, la identidad del contaminador no esta clara; podria ser también
alguien en otro continente, o uno mismo. Estas desconexién y sobreposicién
entre los roles de contaminador y ciudadano afectado, sugieren que la
prevencién de los problemas ambientales tiene que comprender acciones
colectivas que surjan del fortalecimiento de la conciencia ambiental basada
en informacién correcta.

Por ello, quizas el desafio mas importante que enfrentan las ciudades
de la regién en orden a reducir la contaminacién, es la construccién de una
ciudadania que genere un pacto social para la gestion de la calidad del aire
de las grandes metrépolis. Se trata de definir el conjunto de responsabilidades
que cada sujeto cumple en la ciudad. Cada actor social tiene
responsabilidades diferenciadas frente a la contaminacién del aire y cada
grupo representa intereses y valores distintos. Por ejemplo, no tiene la misma
responsabilidad el duefio y usuario cotidiano de un auto privado que el
ciudadano que utiliza el transporte ptblico. Asimismo, los medios de
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comunicacién y los educadores tienen una responsabilidad diferente, al
movilizar conocimiento o informacién como medio para cambiar el
comportamiento colectivo. A su vez, los grupos académicos y las
universidades deberian comprometerse a monitorear el problema y ofrecer
alternativas técnicas de solucién. Por su parte, los industriales deberian tener
la capacidad y responsabilidad de movilizar capital y tecnologia para lograr
una produccién mads limpia. En tanto que los parlamentarios y las
autoridades locales, como representantes elegidos por la gente, deberian
defender los intereses colectivos por encima de los privados.

Por ello, el ciudadano, con sus diferentes roles y responsabilidades,
no s6lo debe ser el objeto de las politicas ptblicas, sino también involucrarse
como sujeto proactivo de la gestion de la descontaminacién, por medio de
mecanismos de participacién ciudadana mds efectivos y propositivos. Para
lograr esto, los gobiernos municipales y regionales tendran que disefiar
estrategias de comunicacion social que restauren la confianza del ciudadano
en el Estado y generen luego una gestiéon compartida para reducir la
contaminacion.

En este proyecto, la conciencia ciudadana no es tratada como algo
que pueda reemplazar a los mecanismos regulatorios y de mercado en la
gestion ambiental. Al contrario, en €l se intenta investigar cémo esta
conciencia puede ser utilizada para fortalecer y mejorar la eficacia de los
procesos de gestion ambiental, mediante la provisién de informaciéon
apropiada a la poblacién. Pero también se reconoce que si bien es cierto que
los paises incorporan cada vez mads instrumentos y mecanismos formales e
informales a sus instituciones y marcos regulatorios, con el objeto de
promover o facilitar la participacién ciudadana en la gestién ambiental, atin
se advierte cierta timidez y un exceso de formalismo en la adopcién y puesta
en funcionamiento de dichos instrumentos.

El libro consta de dos partes. La primera comprende dos capitulos
que establecen los nexos entre participacién, ciudadania y contaminacién, y
reconocen la importancia de la conciencia ciudadana para promover la
descontaminacién atmosférica, la descongestion del transito, y transformar
el comportamiento de los ciudadanos. La segunda parte presenta los
resultados y conclusiones de tres estudios de caso que se efectuaron en tres
ciudades: México, D.F,, Santiago de Chile y Sao Paulo. Por tltimo, esboza
algunas conclusiones que pretenden brindar reflexiones sobre opciones para
la accién futura.

En el primer capitulo se presenta el marco tedrico general sobre la
base de los actuales debates y conceptos relativos a la participacion ciudadana
en temas ambientales. En cierto sentido, complementa los tres estudios de
caso sobre contaminacién atmosférica que realizé el proyecto en México,
D.F, Sao Paulo y Santiago, enmarcandolos en el contexto general que
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presenta un andlisis de las teorias sobre el cambio de la naturaleza de los
problemas ambientales, desde la perspectiva de las ciencias sociales. La tesis
central consiste en subrayar la importancia de una mayor participacién
ciudadana como complemento de la formulacién tradicional de politicas
ambientales.

El segundo capitulo se refiere a la participacion ciudadana, en relacién
con las politicas especificas de prevencién y control de la contaminacién del
aire en Ameérica Latina. El tema articulador de este capitulo gira en torno de
la participacién popular en la gestion publica, asi como de las
transformaciones cualitativas de la relacién Estado/sociedad civil, como
puntos de inflexién en el fortalecimiento de las politicas ptblicas.

La segunda parte comprende cinco capitulos organizados de la
siguiente manera: el primero se enfoca en la metodologia utilizada en los
tres estudios de caso (México, D.F.,, Sao Paulo y Santiago), incluyendo las
variables de investigacién y las modalidades para sistematizar la informacién
a partir de entrevistas a grupos y actores clave. El segundo, tercero y cuarto
capitulos describen y analizan los resultados obtenidos de cada estudio de
caso: México, D.F., Sdo Paulo y Santiago, respectivamente. El quinto y tltimo
capitulo contiene un andlisis comparativo y reflexiones sobre cada uno de
los casos y un conjunto de recomendaciones y conclusiones.

En el curso de este proyecto ha quedado claro que en ninguna de
estas ciudades existen grados de conciencia ciudadana que superen una
percepcién publica de informacién precaria y sobrepasen niveles primarios
de sensibilizacién, estando muy lejos de alcanzar estadios maduros de
comportamiento socioambiental proactivo. Parece innegable que es necesario
el involucramiento de la ciudadania en la ejecucion concreta de acciones de
limitacién de la circulacién de vehiculos, pero por otra parte, es preciso un
mayor y mds transparente acceso a la informacién, capaz de detonar una
mayor participacién en procesos decisorios que induzcan a la autoridad a
materializar acciones concretas, que por cierto le competen, y que asume de
manera insuficiente, precisamente por falta de presién ciudadana.

En esto tltimo estd implicita la necesidad de perfeccionar la democracia
mediante fuertes componentes de protagonismo directo de la ciudadania,
superando los limites del modelo representativo para transitar a modelos
participativos. En este sentido, la ampliacién de la conciencia ciudadana
requiere de un compromiso reciproco entre el poder ptblico y los individuos,
asociado a derechos y responsabilidades ante los nuevos imperativos de
desarrollo. Implica, a su vez, un mayor acceso a la informacién y la apertura
de espacios de deliberacién para la creacién y disfrute de “bienes ptiblicos” y
“bienes de valor social”, como la calidad del aire que respiramos
cotidianamente. Ello significa que “lo publico” debe ser visualizado como el
espacio de los intereses colectivos —mads que como “lo estatal”—, acompanado
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de una sociedad mas madura a fin de establecer mecanismos que fortalezcan
la trama ciudadana frente a problemas compartidos (CEPAL, 2000).

La conclusién principal es que la creacién de ciudadania surge como
la llave maestra para dar un sentido de nueva civilidad a la responsabilidad
social y ambiental del Estado y las empresas. El sentido de trabajar por un
medio ambiente sano se construye en el quehacer diario, en una relacién
personal y grupal y, por ello, la toma de conciencia ambiental ciudadana
solo puede traducirse en accién efectiva cuando va acompafiada de una
poblacién organizada y preparada para conocer, entender y reclamar sus
derechos y ejercer sus responsabilidades (CEPAL, 2000). El ciudadano critico
y consciente es aquel que comprende, se interesa, reclama y exige sus
derechos ambientales al sector social correspondiente, y a su vez estd
dispuesto a ejercer su propia responsabilidad ambiental. Cuando se organiza
y participa en la direccién de su propia vida, este ciudadano adquiere poder
politico y la capacidad de producir un cambio colectivo.
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Capitulo |

Importancia de la conciencia ciudadana para
promover la descontaminacion atmosférica en
las areas metropolitanas de América Latina: el

marco teorico

Michiko Tizuka®

Introduccién

El proyecto “Fortalecimiento de la conciencia ciudadana para la
formulacion de politicas de control de la contaminacién atmosférica en tres
metrépolis de América Latina” (“Proyecto CCC”), se inicié con el
planteamiento de algunas preguntas muy simples: ;Qué opina la poblacién
de la contaminacién atmosférica?, ;qué grado de conciencia ambiental tienen
los habitantes de las ciudades latinoamericanas?, y ;como influye esta
conciencia en su comportamiento? Una serie de estudios de caracter amplio
sobre la contaminacién en las grandes ciudades de América Latina —entre

! Consultora dela Divisién de Desarrollo Sostenible y Asentamientos Humanos de la CEPAL.

Anteriormente, Oficial de Asuntos Ambientales en la misma Comision.
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muchas otras, México D.F.,, Sdo Paulo y Santiago— indican que su principal
causa es la emisién de gases de escape de los automéviles, ligada a los habitos
de consumo de la poblaciéon (PNUMA /OMS, 1992; Sandoval, Préndez y
Verksen (comps.), 1993; Elsom, 1996; Banco Mundial, 1998; Faiz, Weaver y
Walsh, 1996; Lacy y otros, 2000; lizuka y Nicod, 2000, y Jacobi y Valente de
Macedo, 2001).

Por lo tanto, la investigacion realizada durante el “Proyecto CCC”
tuvo por objeto determinar el grado de conciencia y el comportamiento de
la poblacién, y su relacién con la promocién de politicas ambientales para la
descontaminacién del aire.

En este capitulo se procura delinear el marco teérico general que
permita comprender el enfoque del Proyecto en su contexto especifico,
considerando los actuales debates y conceptos sobre la materia.

¢Por qué es importante la conciencia sobre el medio ambiente para el
andlisis de los problemas ambientales?

La formulacién de politicas ambientales ha estado en manos de un
grupo reducido de legisladores o “especialistas” con preparacién técnica.
Las percepciones y la conciencia de la poblacion rara vez han influido en
este proceso pero, tanto en los paises desarrollados como en desarrollo,
aumenta cada dia el reconocimiento de que la poblacién debe participar
mas activamente en la formulacién y aplicacion de las politicas ambientales.
Actualmente, se considera desde esta perspectiva la participacién de la
poblacién en el proceso de estructuracién de una politica ambiental (Keeley
y Scoones, 1999; y Holmes y Scoones, 2000).

Las causas de estos cambios recientes en la formulacién de politicas
serian las siguientes: i) el reconocimiento de que los problemas ambientales
no son exclusivamente fendmenos “naturales” y “cientificos”, sino, y cada
vez mads, consecuencias de fenémenos sociales provocados por las
actividades que realiza dia a dia la poblacién, y ii) un cambio en la naturaleza
de los problemas ambientales, como se vera mas adelante.

El reconocimiento del caracter social de éstos es un cambio
importante, ya que vincula sus aspectos “cientifico” y “técnico” a las
ciencias sociales. El cambio en la naturaleza de los problemas ambientales
estd ligado, en cierta medida, a lo anterior, aunque mucho mas a lo que
ocurre actualmente en el campo ambiental, unido a la transformacién de
los roles que desempefian los actores involucrados, es decir, el gobierno,
las industrias y la sociedad civil.

El objetivo de este capitulo es complementar los estudios de caso sobre
contaminacion atmosférica en las grandes ciudades, enmarcandolos en un
contexto general que comprende los siguientes temas: i) examen tedrico de
los problemas ambientales desde la perspectiva de las ciencias sociales; ii)



Contaminacién atmosférica y conciencia ciudadana 31

cambio de la naturaleza de los problemas ambientales; iii) mayor participacion
ciudadana como alternativa a la formulacién tradicional de politicas
ambientales, y iv) algunas conclusiones desde el punto de vista regional.

A. Reconocimiento de los problemas ambientales
como tema social

1. ¢,Coémo se consideran los problemas ambientales en las
ciencias sociales?

Dado el carécter cientifico de los estudios sobre el medio ambiente,
durante muchos afios las ciencias naturales han hecho una importante
contribucién a la solucién de los problemas ambientales (Wynne, 1996; Beck,
1992; Yearly, 1997). Hasta hace poco tiempo, las ciencias sociales? tuvieron
un papel muy limitado en la formulacién de las politicas ambientales.

a) Sociologia

Todos los “padres de la sociologia”, entre otros Durkheim,®* Weber* y
Marx,” dejaban el factor ambiente al margen de su andlisis de la sociedad
(Woodgate, 2000). Para estos teéricos, el medio ambiente era un “factor no
social” y “un contexto dado” en el que se producian los fenémenos sociales.
Ademas, consideraban que la relacién con la sociedad y las personas no
modificaba el medio ambiente.

2 En el contexto de este capitulo, la expresion “ciencias sociales” alude a la sociologia y la
economia, a menos que se indique lo contrario.

®  Durkheim daba importancia al andlisis de los “hechos sociales” o de la estructura de la
sociedad (estructuralismo). En sus estudios, hace una distincién entre el mundo de lo social,
por una parte, y los mundos psiquico, biolégico y mineral, por otra, pero también
consideraba que la sociedad es un fenémeno de la naturaleza, lo que permite pensar que la
naturaleza es un ente aparte de la sociedad y una condicién previa de su existencia, por lo
que queda fuera del dmbito de los estudios socioldgicos. Esto significa que Durkheim no
consideraba que el medio ambiente fuera un producto social (Woodgate, 2000).

*  Adiferencia de Durkheim, Weber consideraba que la sociedad no era un objeto de estudio,
y preferia centrar sus investigaciones socioldgicas en la accién social. A su juicio, la sociedad
era la suma de las acciones sociales, enfoque que se define como “constructivismo”. De
acuerdo a la sociologia weberiana, el medio ambiente no se considera una estructura
determinante (Woodgate, 2000).

5 Marx consideraba que la sociedad era un sistema de relaciones sociales y daba particular
importancia a la existente en el proceso de produccién. Esta supone una relacién entre los
seres humanos y la naturaleza, pero para Marx ésta era de caracter estatico y no propulsaba
cambios en los sistemas (Woodgate, 2000).
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La teoria de la estructuraciéon de Giddens representa uno de los
primeros intentos por incorporar el factor ambiental en el proceso de cambio
social (CRAIB, 1992). En ella se vinculan los elementos estructuralistas de la
teoria social a enfoques mas constructivistas.® Su anélisis se basa en tres
conceptos: sistema social, estructura social y estructuracién (CRAIB, 1992).
El primero de éstos es un conjunto de practicas sociales permanentes, en
tanto que las estructuras sociales modifican las normas y los recursos, y la
estructuracion es el conjunto de condiciones en virtud de las cuales los
integrantes de un sistema determinan la continuidad o el cambio de las
estructuras, influyendo por este medio en la reproduccién de los sistemas.
Lo anterior significa que el sistema consiste en las actividades cotidianas de
los miembros de la sociedad, facultados y limitados a la vez por las normas,
los recursos y las estructuras de un sistema. El sistema se reproduce o va
cambiando con el paso del tiempo, debido a las consecuencias intencionales
y no intencionales de su actuar, que conduce ya sea a la reproduccién o a la
reformulacién de las estructuras sociales (Woodgate, 2000).

Giddens (1991) propone examinar la sociedad desde otro punto de
vista; no como una estructura determinante de la conducta de los individuos
dentro de las instituciones (estructuralismo), ni tampoco como el estudio de
la suma de dichas conductas (constructivismo), sino como una combinaciéon
de ambos. Este marco teérico nos permite considerar el medio ambiente
como un sistema cuyas estructuras facilitan y limitan el quehacer humano,
y ala vez permiten observar cémo ese quehacer modifica el medio ambiente.
En resumen, dicho marco ofrece la posibilidad de observar desde una
perspectiva socioldgica mucho més amplia la relacién entre sociedad y
naturaleza (Woodgate, 2000). Es importante mencionar que —por el hecho
de distinguir el sistema, la estructura y las practicas sociales— esta teoria ha
facilitado el andlisis de las conductas (practica social) y de las politicas
ambientales (sistema y estructura) (Spaargaren, 2001).

b) Economia

Los factores ambientales han formado parte de la economia ya desde
el siglo XVIIL, lo que no ocurrié con la sociologia. A pesar de la atencién

¢ Giddens establece este vinculo al decir que, mientras la reproduccién de la sociedad siempre
supone un logro especializado de sus miembros, es importante armonizar este hecho con
la idea de que quienes integran una sociedad no se rigen por condiciones establecidas por
ellos mismos. En otros términos, se podria decir que Giddens plantea que hay una
dependencia mutua entre estructura y accién social, que define como “dualidad estructural”,
en la que las propiedades estructurales de un sistema social son a la vez medio y resultado
de las précticas que lo constituyen.
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prestada al tema, todos los economistas clasicos —entre otros Malthus,’
Ricardo® y Mill’ (Malthus, 1798; Ricardo, 1817, y Mill, 1857, citados en Turner,
Pearce y Bateman, 1994)— consideraban que los factores ambientales eran
“limitantes del crecimiento”. Sin embargo, es importante tener en cuenta
que en el siglo XVIII los economistas atin estaban desarrollando algunos
principios fundamentales, como la relacién entre medio ambiente y
economia, crecimiento de la poblacién, nivel de consumo per céapita,
innovacién tecnolégica y acervo constante (estado estacionario).

La economia ambiental surgié como una nueva rama de la economia
en los afos sesenta, junto con el debate sobre el medio ambiente en los paises
desarrollados (Potter y Richardson, 2000). La economia ambiental se basa
en conceptos neocldsicos y considera que los problemas ambientales son
consecuencia de fallas del mercado, debidas a sus caracteristicas de bien
publico. Por lo tanto, la economia ambiental se propone corregir estas
caracteristicas de los recursos del medio ambiente, mediante la adecuada
fijacion de precios de las externalidades' pertinentes y su valorizacion, a
fin de que puedan transarse en el mercado. Su principal objetivo es permitir
que exista un equilibro entre la satisfacciéon de las necesidades, mediante la
eficaz asignacion de recursos escasos.™

Malthus concebia el medio ambiente, la disponibilidad de tierras cultivables, como “limites
absolutos”. Su concepto de limitacién ambiental estd formulado en términos de una cantidad
fija de tierra disponible, que inevitablemente conduce a la reduccién de la cantidad de
alimentos de que dispone cada ser humano a medida que crezca la poblacién, lo que da
origen a hambrunas y guerras, “el estado estacionario”. Malthus consideraba que éste era
el tinico medio que permitirfa reducir la poblacion a niveles sostenibles (Turner, Pearce y
Bateman, 1994).

El analisis de Ricardo se centra en los “limites relativos” del crecimiento econémico, concepto
que distingue dos categorias de recursos: superiores e inferiores. Segtin su teoria, primero
se agotan los recursos de mejor calidad, que son sustituidos por los de calidad inferior, en
tanto que el costo de los recursos aumenta cuando éstos se reducen (Turner, Pearce y
Bateman, 1994).

John Stuart Mill fue uno de los primeros economistas politicos que tomé en cuenta el papel de
la tecnologia dentro del modelo econémico. A su juicio, ésta estabiliza la relacién entre economia
y naturaleza. También sostuvo que el crecimiento econdmico se detendria cuando el acervo de
capital y el acervo material se volvieran constantes (Turner, Pearce y Bateman, 1994)

Las externalidades se manifiestan cuando las actividades de un agente econémico, una
empresa entre otros, tienen consecuencias no relacionadas con los precios, y que no se
compensan para otros agentes.

Hay tres tipos de diagndsticos y recetas correspondientes para hacer frente a las
externalidades: i) el problema se debe a la existencia de precios incorrectos, que deben
ajustarse mediante impuestos o subsidios; ii) el problema se debe a la inexistencia del
mercado vinculado a la contaminacién, por lo que éste se debe crear mediante la emisién
de permisos transables, y iii) el problema se debe a la existencia de derechos de propiedad
imperfectos, que deben modificarse.

10



34 CEPAL

De acuerdo con el modelo neocldsico en que se basa, la economia
ambiental parte de la premisa de que los mercados son el mejor instrumento
para lograr una asignacién adecuada de recursos y que los intereses
individuales pueden controlarse, en beneficio de la sociedad y del medio
ambiente. En resumen, se podria decir que, segtin el modelo neoclésico, el
ser humano expresa sus preferencias a través de lo que elige consumir en el
mercado; este enfoque ha sido objeto de criticas provenientes de la economia
ecoldgica e institucional, segtin las cuales la economia ambiental no toma
en consideracién como se determinan los gustos y preferencias personales
entre los individuos y en el curso del tiempo.

En la economia ecolégica las preferencias se consideran un factor
endégeno, y se discrepa de la hipétesis neoclasica de que el costo y el
beneficio son los tinicos determinantes de las preferencias. Por otra parte,
en la economia institucional se toma también en cuenta el desarrollo de las
instituciones sociales, lo que permite la participacién de mas actores en la
toma de decisiones sobre el medio ambiente, que complementan el
mecanismo de mercado. Estos enfoques de la economia ecoldgica e
institucional no son los predominantes, pero representan una interesante
alternativa para la consideracion de lo ambiental en el contexto econémico.

En el cuadro I.1 se presenta un resumen de algunas de las diferencias
mds importantes entre las teorias neoclasica y la ecolégica-institucional, de
acuerdo a las siguientes categorias: sistemas ecolégicos, sistema
socioeconémico, métodos y herramientas. Cabe sehalar que, desde la
economia ecoldgica, Daly y Cobb (1989) se han referido a la importancia de
considerar a la comunidad humana como parte de una comunidad maés
amplia, de la que forman parte otros seres, ademds de los humanos. Esta
idea es similar a la expresada por Dunlap y Catton'? con respecto al
argumento sobre el “cambio valérico” desde la perspectiva sociolégica, que
se examina en la siguiente seccion.

El medio ambiente ha sido por mucho tiempo un aspecto del
pensamiento econémico y social, pero en un plano secundario. Tanto en la
sociologia como en la economia se consideraba que el medio ambiente era
“un contexto dado”, en el que se desarrollaban las actividades respectivas.
En la sociologia se consideraba que este “contexto” era un factor neutral,
que no influia en la practica y la estructura social. En el campo de la economia,
el factor ambiental aparecia como negativo, por considerarse una

2 Dunlap y Catton (1979) sostienen que el paradigma del excepcionalismo humano sera
sustituido por un nuevo paradigma ecolégico. Estos dos paradigmas se analizan en detalle
en la siguiente seccién.
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“limitacién” del crecimiento. En los tltimos afios, ambas disciplinas han
cambiado. En sociologia surge la nueva teoria de la estructuracion, segtin la
cual se considera que el medio ambiente es un componente “activo” del
cambio social, que ejerce una importante influencia en las practicas y la
estructura social. En la economia, se trata de integrar los factores ambientales
al mercado a través de los precios y la valorizacién, en tanto que la economia
ecoldgica va mas alla atin en su intento por adaptar la estructura econémica
a las condiciones ambientales. A partir de los afios ochenta, se hace evidente
la creciente importancia de la dimensiéon ambiental de estas dos disciplinas,
tendencia que se considera irreversible.

Cuadro 1.1
COMPARACION DE DISTINTAS CORRIENTES DE LA ECONOMIA
AMBIENTAL
Ecologica Neoclasica Ecoldgica-institucional

Vinculos entre economia y
medio ambiente

Umbrales ecolégicos

La conducta humanayy el
medio ambiente

Valores ambientales

Etica y derechos

Mecanicista, estatica,
atomistica, reduccionista y
determinista. Muchas
variables y preferencias
exogenas, instituciones
sociales, limitaciones
ecoldgicas.

Dafio ecologico fluido y
continuo. La sustituciéon de
capital alivia las restricciones
reales.

Funciones de dafio ambiental
continuas.

Sistemas socioeconémicos

Libre albedrio y soberania de
los consumidores;

aprovechamiento instrumental

de la naturaleza, para
satisfacer preferencias
humanas individuales.

Valores monetaristas y

utilitarios expresados a través

de la disposicion a pagar.
Preferencias ‘exégenas’.

Justicia intergeneracional

asegurada por igual acceso al
mismo valor de reserva (stock)

Dinamica, sistemas
interconectados que
evolucionan
simultaneamente.

Todas las relaciones
(econdmicas, sociales,
ecoldgicas) son enddgenas.
Centrada en la entropia y
en el cambio discontinuo,
imprevisible e irreversible
en los ecosistemas en
torno de umbrales criticos.
Menos optimista con
respecto a la sustitucion.

Enfogue prudencial sobre la
satisfaccion de necesidades
humanas; reconocimiento
de derechos; importancia
de las normas sociales.

Reconoce valores privados
y ciudadanos; valores
biofisicos; preferencias
endogenas.

Asigna derechos a las
futuras generaciones;
necesidad de mantener una

(Continta)
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Cuadro 1.1 (conclusién)

Ecologica

Neoclasica

Ecolégica-institucional

Elecciones y decisiones
sociales

Procesos productivos y
tecnologia

Posicion académica

Principales herramientas y
métodos

de capital (natural y
construido).

Facultades soberanas de los
consumidores; decisiones
facilitadas por el andlisis
costo-beneficio.

Especializacion;
desplazamiento de costos;
“optimismo” tecnoldgico sobre
las posibilidades de aliviar la
escasez de recursos y las
limitaciones ecoldgicas.

Métodos y herramientas
Disciplinaria.

Valorizacion; analisis costo-
beneficio; analisis de politicas;
enfocado a las herramientas.

reserva (stock) critica de
capital natural.

Rechazo del analisis costo-
beneficio como Gnica
opcion de eleccion social;
las instituciones sociales
permiten mayor
participacion en decisiones
sobre el medio ambiente.

Diversificacion y
descentralizacién como
medios para aliviar la
escasez de recursos.

Interdisciplinaria.

Enfoque pluralista, basado
en herramientas de distintas
disciplinas; enfocado a los
problemas, en lugar de
herramientas.

Fuente: Graham Woodgate, Environmental Sociology, Londres, Wye College, Universidad de Londres,

2000.

2. Nuevos conceptos que explican larelacién entre sociedad y

medio ambiente

Como consecuencia de la creciente atencion prestada a los problemas
ambientales en las ciencias sociales, han surgido nuevos conceptos mediante
los cuales se intenta explicar la relacién entre la sociedad y el medio ambiente.
Uno de esos importantes conceptos es el de “coevolucién”, que se refiere a
los vinculos existentes entre sociedad y naturaleza (Norgaard, 1994). Segiin
este concepto, los cambios que se dan en la naturaleza se consideran parte
del proceso evolutivo, en tanto que los cambios en la sociedad corresponden
al proceso de estructuracion. En el marco de la sociologia, la coevolucién se
entiende como una sintesis continua e interactiva de naturaleza y sociedad;
mientras que en el &mbito econémico, la coevolucién se plantea como
alternativa a la teoria neoclasica. En la economia ecoldgica se destaca la
importancia de la coevolucién como concepto que explica la relacion existente
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entre economia y sistema ecolégico. En el recuadro 1.1 y la figura L1 se
presentan descripciones mas detalladas del concepto de coevolucion.

De acuerdo con este concepto, la correccién del desarrollo insostenible
no depende sélo de la aplicacién de nuevas tecnologias en el medio ambiente,
sino de un cambio en la “percepcién”, dado que la eleccién y el uso de
tecnologias estan insertos en la estructura social, que es un producto de la
tecnologia moderna (Norgaard, 1994).

Recuadro I.1
EL CONCEPTO DE COEVOLUCION

La ciencia occidental facilité el empleo del carbén y el petréleo, pero la
disponibilidad y uso de hidrocarburos ha contribuido a determinar la orientacion
e intensidad de los esfuerzos desplegados por dicha ciencia. Los efectos
secundarios para el medio ambiente que han tenido la agriculturay la industria
basadas en el uso de hidrocarburos han coevolucionado dentro del orden
social. El patrén de vida de la poblacion de las ciudades, la organizacion
espacial funcional a las industrias multinacionales, la centralizacion del orden
burocratico y la aplicacion de la ciencia occidental para la toma de decisiones
de carécter social, han coevolucionado en torno del desarrollo basado en el
uso de hidrocarburos de origen fésil. Este proceso de coevolucion se tradujo
en una gran concentracion de poder y riquezas materiales en las sociedades
industriales modernas, que éstas usaron para provocar una occidentalizacion
forzada de otras regiones. SimultAneamente, las demas sociedades procuraban
adquirir igual poder y riguezas materiales mediante la adopcion de
conocimientos, organizacion social y tecnologias modernas. Sin embargo, para
corregir la insostenibilidad del desarrollo no basta con seleccionar otras
tecnologias destinadas a intervenir el medio ambiente. Los mecanismos de
percepcién, eleccion y empleo de tecnologias estan insertos en las estructuras
sociales, que son productos de las tecnologias modernas.

Fuente: Richard Norgaard, Development Betrayed: The End of Progress and a Co-Evolutionary
Revisioning of the Future, Londres y Nueva York, Routledge, 1994.
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Figura 1.1
COEVOLUCION: VINCULOS ACTIVOS ENTRE LA SOCIEDAD Y LA NATURALEZA

Coevolucién \

Estructuracion

Sociedad

Fuente: Graham Woodgate, Environmental Sociology, Londres, Wye College, Universidad de Londres,
2000.

Otro concepto nuevo de importancia es el de modernizacién ecolégica,
desarrollado por Mol (1997), quien aplica el concepto de coevolucién al
contexto ambiental. La modernizacién ecoldgica se centra en el proceso de
constante cambio de caracter consciente, que transforma a las instituciones,
las empresas y los consumidores, haciéndolos reconocer el valor del medio
ambiente. Tomando como ejemplo el sector quimico, Mol demostré que su
estructura industrial habia evolucionado ecolégicamente de manera
consciente por medio de su interaccién con el gobierno y la sociedad civil. A
partir de este ejemplo, la modernizacién ecolédgica se define como un
concepto que se relaciona con las instituciones de tecnologia moderna, la
economia (de mercado) y la intervencién estatal. El concepto se ha ido
redefiniendo en un constante debate con exponentes de otras teorias sobre
reforma del medio ambiente, como la teoria de la sociedad de riesgo y la
teoria modernista, entre muchas otras. Mol le asigna al concepto cuatro
caracteristicas.
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En primer lugar, define la ciencia y la tecnologia modernas como
instituciones centrales del proceso de reforma ecolégica, en lugar de limitarse
a condenarlas como causantes de trastornos ecolégicos y sociales. En la era
de la modernidad consciente, se estd produciendo un cambio de las
trayectorias cientificas y tecnolégicas. En esta “nueva era”, la incorporacién
de tecnologia en el proceso de desarrollo de una sociedad sostenible adquiere
una importancia fundamental. La contribucién de la ciencia y la tecnologia
a la solucién de problemas ambientales ha dejado de ser de cardcter
“curativo”, para adquirir un cardcter “preventivo”, a lo que se suma la
tendencia a integrarse a un sistema circular, en que se utilizan los desechos
como insumos. En el sector industrial, este concepto evolucioné desde
simples sistemas de mitigacion de la contaminacién en las etapas finales del
proceso, concepto que fue objeto de muchas criticas en los afos setenta, a
los de tecnologia limpia del Programa de las Naciones Unidas para el Medio
Ambiente (PNUMA) y de emisién cero® (Suzuki, s/f; Capra y Pauli, 1995).

En segundo lugar, destaca la importancia que tiene la dindmica del
mercado y la economia en relacién con las reformas ambientales, y el papel
de los innovadores y otros agentes econémicos como trasmisores sociales
de la reestructuracién ecolégica. Esto reafirma el concepto de desarrollo
sostenible, que discrepa de la contradiccién fundamental entre crecimiento
econdmico y protecciéon del medio ambiente. El mejoramiento del medio
ambiente puede combinarse con el desarrollo econémico mediante el control
de las emisiones y los desechos, aunque para lograrlo tiene que darse un
profundo cambio de la naturaleza, el contenido, el ritmo y la distribucién
geografica del crecimiento. La internalizaciéon de los efectos externos
mediante la “economizacién” de la ecologia es uno de los mecanismos
propuestos en el proyecto de modernizacién ecolégica, ademas de la
articulacién de las normas ambientales con los procesos econémicos por
parte de las empresas de seguros, las instituciones de crédito, los
consumidores (industriales), las organizaciones certificadoras, las
asociaciones industriales y otras (Mol, 1997).

En tercer lugar, si bien es muy critico de los Estados con burocracias
fuertes, reconoce que la participacion estatal es indispensable para el manejo
del medio ambiente mediante una formulacién de politicas descentralizada
y participativa. Pese a este reconocimiento, Mol afirma que el papel del

13 El concepto de emisién cero es el propuesto por la Universidad de las Naciones Unidas,
con sede en Tokio, Japén. Se basa en la plena y eficaz utilizacién de los limitados recursos
del planeta y en la reduccién al minimo de la repercusién de las actividades humanas en el
medio ambiente. El desarrollo de un ciclo de procesamiento de materiales que no provoque
dafio ambiental es uno de los medios mas importantes para reducir los desechos a un
minimo y, a la vez, incrementar los ingresos recurriendo para ello a ideas novedosas y
productivas (Suzuki, s/f).
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Estado en materia de politica ambiental estd cambiando o tendra que cambiar,
de tal modo que ésta sea preventiva en lugar de curativa y reactiva,
participativa en lugar de “cerrada”, descentralizada en lugar de centralizada
y orientadora en lugar de supresora (Mol, 1997).

Ademads, el autor sostiene que algunos incentivos, tareas y
responsabilidades de la reestructuracién ambiental estan dejando de formar
parte del &mbito estatal y se han trasladado al mercado. Un ejemplo de esto
es la certificacién voluntaria de productos y procesos por parte del sector
privado (entre otros, la norma ISO 14000), mediante auditorias ambientales,
competencias por desempefio ambiental y creacién de nichos de mercados,
convirtiéndose en una nueva forma de regulacién adoptada por el sector
privado. Esto deja menos tareas, aunque esenciales, al Estado central en la
formulacién de politicas ambientales y cambia la relacién entre éste y la
sociedad /economia.

Por tltimo, la reorientacién del Estado y el mercado en la teoria de
modernizacién ecolégica también ha modificado la situacién y el rol de la
sociedad civil en el proceso de transformacién del medio ambiente. En una
primera etapa, la sociedad civil actuaba como propulsora y transmisora de
propuestas de reestructuracién ambiental. Su rol original consistia en
conseguir que el tema del medio ambiente se incluyera en las agendas publica
y politica, y en cuestionar la limitada racionalidad del desarrollo técnico-
econémico. Pero debido a la institucionalizacién del tema ambiental, en
respuesta a cambios producidos en el Estado, el mercado y los ambitos
cientifico y tecnoldgico, la sociedad civil ha comenzado lentamente a cambiar
su papel de participante —critico e independiente— orientado a la
transformacién ecolégica, por el de colaborador. Teniendo en cuenta la
capacidad y el poder de la sociedad civil para generar ideas, movilizar a los
consumidores y organizar el apoyo o rechazo publico, es importante, para
los demas actores involucrados, entre otros el Estado y el sector privado,
conseguir su respaldo en la formulacién de politicas ambientales (Mol, 1997).

Lo anterior explica la evolucién del interés por el medio ambiente en
las ciencias sociales y ofrece el marco de referencia basico para la
consideracion del tema en el futuro, conforme a nuevos conceptos que
permiten comprender la creciente importancia de una relacién interactiva
entre medio ambiente y sociedad. Indudablemente, la transicién acentta la
importancia de los distintos actores sociales y sus opiniones.

La causa fundamental de los cambios que se han producido en las
ciencias sociales fue la transformacion del sistema de valores de los
ciudadanos, aunque también podrian atribuirse al cambio de la naturaleza
de los problemas ambientales. Estos temas se analizan en la siguiente seccién.
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3. Cambio del sistema de valores: ¢Se le otorga mas valor al
medio ambiente?

Todo ser humano forma parte de una estructura social, y debido a
esto sus decisiones estan determinadas por sus valores y su imagen del
mundo (Stern, Dietz y Guagnano, 1995; Inglehart 1990). Worcester (1996)
define “valor” como “las fuertes olas de opinién publica, que cambian
lentamente, pero tienen un gran empuje”. Se dice que el sistema valérico de
un ser humano o su imagen del mundo es fundamental, que rara vez varia
y ejerce una gran influencia en la percepcién y las preferencias individuales,
las que se reflejan a la larga en el comportamiento. Esto se debe a que el
sistema de valores actiia como un “filtro” con respecto a la informacién
(Kempton, Bostery Hartley, 1995) y determina las actitudes y acciones futuras.

Existen varios estudios en los que se analiza el sistema valdrico en
relacién con el medio ambiente, y todos ellos concuerdan en que se ha
producido un cambio de valores. El andlisis de Ronaldo Inglehart (1977,
1990 y 1997), autor de uno de los primeros y mas amplios estudios sobre el
tema, se centra en la sociedad que cuestiona cada vez con mas frecuencia los
beneficios que le aportan la modernidad y el bienestar material. Inglehart
desarroll6 la teoria de las “sociedades posmaterialistas”, en la que plantea
la hipétesis de que la cultura de una sociedad —los valores y las creencias
fundamentales de sus integrantes— esta estrechamente relacionada con el
sistema econémico y politico, y que el mayor interés por el medio ambiente
es uno de los fenémenos derivados del paso de un sistema de valores
“materialista” a uno “posmaterialista” (Inglehart, 1990 y 1997). Este “paso”
se interpreta como un abandono del interés en el bienestar y la seguridad
materiales, predominante durante largo tiempo, y su sustitucién por un
mayor interés en la calidad de vida, que incluye un medio ambiente en
buenas condiciones. Posteriormente, Inglehart amplia la tesis sobre el
materialismo y el posmaterialismo y se refiere a “modernizaciéon” y
“posmodernizacién”, esta tiltima definida como una revalorizacién selectiva
de la transicién o el surgimiento de nuevos valores y estilos de vida. En
contraste con el texto anterior, en el estudio de 1997 se examina también el
proceso de democratizacién y la participacion politica de la ciudadania,
considerados como sefiales de la posmodernizacién.

El concepto de Beck (1992 y 1996) de una modernidad que se refleja
en distintos dmbitos y plantea riesgos, es similar en lo que respecta a las
caracteristicas de la sociedad y sus ventajas. Segtin este autor, en las primeras
etapas de la sociedad industrial, la ciencia liber6 a las sociedades de las
limitaciones tradicionales a través de un proceso de “modernizacién simple”,
junto con prometerles un mayor control y capacidad de manejo. En las
sociedades mas antiguas, la gente dedicaba mucho tiempo a la produccién
de “riqueza”, pero cuando la lucha por el pan de cada dia fue perdiendo su
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urgencia, en muchos paises se empez6 a difundir la idea de que las fuentes
de riqueza estdn “contaminadas”, lo que tiene “efectos secundarios
peligrosos” cada vez més graves, y esto dio lugar a la toma de conciencia de
los riesgos de la modernidad. Segtin Beck, “los riesgos, por contraposicién a
los antiguos peligros, son consecuencias que se relacionan con la fuerza
amenazante de la modernizacién y la globalizacion de la duda. Estos riesgos
se reflejan en el ambito politico” (Beck, 1992). Beck afirma que se produce
una transicion de la sociedad industrial a lo que llama “sociedad de riesgo”.
Este cambio se estd produciendo por lo menos en los paises desarrollados y
las consecuencias negativas de la “riqueza” son objeto de una creciente
atencién. En la “nueva era”, que Beck identifica como de modernidad
reflexiva, la ciencia no ofrece posibilidades de control y prediccién, sino que
crea riesgos e incertidumbres, que son efectos secundarios de los procesos
de descubrimiento cientifico y cambio tecnoldgico (Beck, 1992).

En cambio, Dunlap y Catton (1979) se centran en la relacién entre la
sociedad y la naturaleza desde el punto de vista sociolégico. A su juicio, en
el pensamiento socioldgico deberia darse un cambio de paradigma, puesto
que la sociologia tradicional es incapaz de ofrecer una solucién a los
problemas ambientales, debido a que éstos responden a una determinada
visién del mundo, el “paradigma de la excepcionalidad humana”, en el que
no se toman en cuenta ni el medio ambiente ni las perspectivas biofisicas.
Por lo tanto, consideran necesario el surgimiento de un nuevo paradigma
ecoldgico que, a diferencia del anterior, considere al ser humano como parte
de la naturaleza. Los partidarios de este nuevo paradigma consideran que
la generalizacién de esta vision del mundo permitiria mejorar las condiciones
ambientales (Buttel, 1996; Taniguchi, 1998; Buttel, 2001 y Dunlap, 2001). En
el recuadro 1.2 se presentan las diferencias entre los dos paradigmas.

Recuadro 1.2
PRINCIPALES CARACTERISTICAS DEL PARADIGMA DE LA
EXCEPCIONALIDAD HUMANA Y EL NUEVO PARADIGMA ECOLOGICO

Paradigma de la excepcionalidad humana

1. Los seres humanos ocupan una posicion excepcional en la sociedad
por haber desarrollado una cultura.

2. La variedad cultural es ilimitada y la cultura cambia mucho mas
rapidamente que los rasgos biolégicos.

3. La diferencia entre los seres humanos y la naturaleza estriba en su
proceso de socializacion para adaptarse al medio ambiente.

4. De esta manera, la acumulacién de cultura posibilitara la resolucién
de los problemas sociales y asegurara el progreso ilimitado.

(Continda)
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Recuadro 1.2 (conclusioén)

El nuevo paradigma ecolégico

1. Los seres humanos son solamente una de las especies que dependen
de la vida de la comunidad.

2. En lared natural existen relaciones complejas entre factores, resultados
e informacion. La actividades humanas en esta red pueden crear
resultados inesperados.

3. El mundo es limitado y existen limites fisicos y biolégicos al crecimiento
econdémico.

Fuente: Yoshimitu Taniguchi, “American environmental sociology and the paradigmatic debate”, Kankyo
Shakaigaku Kenkyu, vol. 4, N° 4, 1998.

Estos conceptos ponen de relieve los cambios que se han producido
en los tiltimos afios en el sistema valdrico e indican que la sociedad en general
se encuentra en los comienzos de una nueva era debido a su acercamiento
al umbral de “riqueza” o “bienestar material”. La gente ha comenzado a
otorgar mas valor al bienestar no material, entre otras cosas, a la calidad del
medio ambiente. Como estos conceptos se basan en la experiencia de los
paises europeos desarrollados, es peligroso considerarlos de validez
universal. Sin embargo, en algunos estudios se concluye que, aunque de
distinta manera, esta tendencia a dar mas importancia a la calidad del medio
ambiente que al crecimiento econémico se observa incluso en los paises en
desarrollo (Fujisaki y otros, 1997; Dunlap, Gallup y Gallup, 1993). Es posible
que la tendencia se vaya haciendo més clara a medida que los paises se
democraticen, se difunda mas informacién y la poblacién tome conciencia
de la calidad del medio ambiente y de los riesgos adversos.

Este argumento deja de manifiesto varios puntos de importancia. En
primer lugar, el hecho de que la calidad de vida esta determinada
fundamentalmente por la forma en que la gente percibe su situaciéon en
términos subjetivos. En segundo lugar, y de acuerdo al mismo principio, el
“problema” ambiental estd definido por la percepcién de la poblacién. Para
las personas, el “fenémeno” ambiental no pasa a ser un problema hasta que
no es percibido como tal. La tendencia actual de cambio valérico demuestra
una preferencia por el valor ambiental y relega a un segundo plano el
crecimiento econémico. Estas ideas sobre el cambio valérico se basan en lo
ocurrido en los paises desarrollados, por lo que no pueden aplicarse
mecanicamente en los otros paises en via de desarrollo, aunque si revelan
que existe una importante tendencia que merece ser investigada mas a fondo
en el contexto social y econémico de estos tltimos.
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4, Andlisis de latendencia a la toma de conciencia ambiental

Las encuestas de opinién sobre el medio ambiente representan uno
de los primeros intentos de analizar la interaccién entre éste y la sociedad.
En muchos estudios sobre conciencia ambiental, se utilizan las conclusiones
de estas encuestas como indicadores de la actitud con respecto a medio
ambiente y sociedad. La tendencia de la opinién publica sobre el medio
ambiente se consideré6 como medida de la toma de conciencia desde los
afos setenta hasta comienzos de los noventa. El amplio estudio sobre toma
de conciencia ambiental en los Estados Unidos realizado por Dunlap
(Dunlap, y otros, 1992) demuestra un sostenido aumento de la conciencia
ambiental, a pesar de la escasa informacién que se difunde sobre los peligros
globales (Glaeser, 2001). Los estudios de la Unién Europea' y Japén'™ arrojan
resultados similares. Sobre la base de los datos disponibles sobre conciencia
ambiental, correspondientes a series cronolégicas, se concluyé que
dificilmente desaparecera la inquietud por el medio ambiente.'

Ademas, se han realizado varios estudios internacionales sobre
conciencia ambiental (Louis Harris and Associates, 1989; Dunlap, Gallup y
Gallup, 1993, y Dunlap y Metig, 1995).”” Estos estudios demuestran, una
vez mas, el considerable interés que despiertan los problemas ambientales.
A esto se suma el hecho de que no hay mayor diferencia entre el nivel de
conciencia ambiental de los paises en desarrollo y el de los desarrollados, lo
que sorprendié al autor. Lo anterior podria demostrar que se estd
produciendo a nivel mundial un “cambio valérico” como el descrito en
parrafos anteriores (Inglehart, 1990; Beck, 1992; Dunlap y Catton, 1979).

A pesar de que la tendencia general a dar mds importancia al medio
ambiente que al crecimiento econémico se observa tanto en los paises
desarrollados como en desarrollo, la percepcién del problema varia de unos

4 Apartir de 1989, se comenzaron a incluir preguntas sobre el medio ambiente en las encuestas
de opinién de la Unién Europea, conocidas como “Eurobarémetro”, destinadas al estudio
de las actitudes de los habitantes de la region.

5 El Gobierno de Japén realiz6 una serie de encuestas sobre el medio ambiente en los afios
sesenta y setenta, periodo en que la contaminacién industrial estaba teniendo graves efectos
en la poblacién.

16 Estos estudios presentan ciertas limitaciones. En primer lugar, el interés de la poblaciéon en
el medio ambiente fluctia de acuerdo a la atencién que se le otorga al tema en los medios
de comunicacién. Ademas, las encuestas presentan diferencias metodoldgicas que dificultan
las comparaciones simples. Sin embargo, en términos generales hay un sostenido aumento
de la conciencia ambiental, aunque se observan dependencias en relacién con el tema
considerado (lizuka, 2000).

7 Concretamente, se trata del extenso estudio internacional de Harris sobre actitudes ptiblicas
y liderazgo en relacion con el medio ambiente en los cinco continentes (1989) y la encuesta
Gallup sobre la salud del planeta (1992). Véase lizuka (2000), en que se presenta informacién
mas detallada.
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a otros. Cuando se pregunta: jcudles son las causas de los problemas
ambientales?, éstos se atribuyen a causas muy distintas en ambos grupos de
paises. En los paises desarrollados, la poblacién suele considerar que el
deterioro del medio ambiente se debe a los patrones de consumo, en tanto
que los habitantes de paises en desarrollo suelen opinar que él obedece al
crecimiento de la poblacién y la falta de educacién (Mitsuda, 1992, y Dunlap,
Gallup y Gallup, 1993). Esta diferencia queda a la vista en las encuestas
realizadas en cuatro paises de Asia (China, Japén, Tailandia y Vietnam)
(Rambo, 2001). Mientras que en China el “ruido”, los “excusados rotos en
los bafios ptublicos” y las “calles sucias” aparecian como los problemas
ambientales mds graves, en Vietnam y Tailandia se mencionaba la
deforestacién como la principal causante del cambio climatico. Esto también
indica que la percepcién del medio ambiente cambia constantemente, junto
con la transformacién de la estructura social y econémica y, por lo tanto, va
“adaptando” el problema ambiental a las condiciones locales. Por
consiguiente, el proceso de formulacién de politicas locales exige
adaptaciones especificas, en las que se tome en cuenta la percepcién local de
la naturaleza, que recibe la constante influencia de los factores geograficos,
culturales, sociales y econémicos del entorno.

La percepcién de la “crisis” es el factor mas importante que debe
tomarse en cuenta para determinar los medios que se emplearan para
solucionar los problemas. A fin de atender a las inquietudes manifestadas
por la poblacién, se han concebido distintas respuestas, tales como proyectos,
estrategias y leyes. Gran parte del debate sobre politicas gira en torno de las
herramientas que deberian emplearse para atacar mejor el problema, en lugar
de centrarse en la determinacién de si las preguntas se han planteado
correctamente. Sin embargo, si el proceso de formulacién de politicas
presenta ciertas caracteristicas intrinsecas, debido a las cuales dichas politicas
terminan siendo siempre similares, entonces el andlisis técnico de éstas puede
tener un alcance limitado. Entre otras cosas, puede exigir un examen mads
amplio del proceso mismo de formulacién de politicas. En este sentido, es
importante realizar investigaciones sobre la conciencia ambiental y la
percepcién que tiene la poblacién de las politicas sobre el medio ambiente,
debido a que la comprensién de como se enmarca la situacién suele
determinar el tipo de problemas identificados y las medidas necesarias para
solucionarlos. Estos estudios también pueden posibilitar la comprensién y
evaluacién del grado de informacién de la poblacién con respecto a la
situaciéon ambiental, a fin de utilizar la informacién proporcionada por ésta
para “enmarcar” adecuadamente el problema, mediante una mejor difusién
de la informacién y mejores programas y estrategias de educacion publica.
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El examen de la literatura sobre encuestas de conciencia ambiental
(Ilizuka, 2000)"® demuestra una tendencia general a la acentuacion de la
inquietud por el deterioro ambiental, aunque ésta no apunta necesariamente
en la misma direccién. El estudio evidencia que hay muchas diferencias en
cuanto a la definicién de “los problemas ambientales”, lo que confirma el
hecho de que éstos estan firmemente arraigados en el contexto cultural, social
y econémico de cada pais, por lo que deben aplicarse enfoques mas locales
y regionales para su solucién.

Las encuestas de opinién realizadas hasta ahora ponen de manifiesto
ciertos factores importantes, pero presentan dos limitaciones: i) no explican
las causas de la toma de conciencia sobre el medio ambiente, y ii) no aclaran si
esta toma de conciencia va unida a la toma de medidas o a determinadas
conductas. En la siguiente seccién se examinan estudios sobre estos dos temas.

5. Algunas reflexiones sobre conciencia ambiental

a) Causas fundamentales

Con el objeto de identificar las condiciones fundamentales para la
toma de conciencia sobre el medio ambiente, varios sociélogos han tratado
de determinar la relacién existente entre el nivel de conciencia en este &mbito
y caracteristicas sociodemogréficas como edad, género, condicién social e
ideologia politica. Los estudios que han realizado se centran en la bisqueda
de un “nexo” entre las caracteristicas sociodemograficas y el interés por el
medio ambiente.

Aunque estos estudios han hecho interesantes aportes a la
comprension de algunos de los vinculos entre esas dos variables, no han
permitido comprobar que existen relaciones concretas entre ambas (Van Liere
y Dunlap, 1981; Mohai y Twight, 1987; Buttel, 1979, citado en Mohai y Twight,
1987; Furman, Diamong y Orenstain, 1990, citado en Mohai y Twight, 1987;
Stern, Dietz y Kalof, 1993; Inglehart, 1990, y Andrews y Stephan, 1978). La
dificultad para hacerlo puede atribuirse a la naturaleza cambiante del factor
sociodemografico y a su dimensién cultural. Por ejemplo, el papel de las
mujeres en la sociedad registré cambios significativos en varios sentidos en
los ultimos 40 afios del siglo XX, pero el alcance de este cambio varia de
acuerdo al contexto cultural y social, lo que dificulta notablemente la
elaboracion de series cronoldgicas y las comparaciones entre paises con el
fin de desarrollar hipétesis sobre la relacion de esta variable con la conciencia
ambiental (lizuka, 2000). Ademads, es importante sefialar que la mayoria de
estos estudios se basan en lo ocurrido en el contexto de la cultura occidental,
por lo que las hipétesis que se formulan en todos ellos no pueden aplicarse
a paises de otras culturas.
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b) Reflejo de la conciencia ambiental en la préactica

La conciencia ambiental no se refleja automaticamente en la accién.
Hay varios estudios que demuestran inconsistencia entre una actitud
proambiental y el comportamiento o bien la inexistencia de esa relacién
(Buttel, 1996; Van Liere y Dunlap, 1981; Mainieri y otros, 1997). De hecho,
aunque la encuesta de opinién demostré que el mas alto grado de inquietud
ambiental se registr6 en los afios noventa (Dunlap y Scarce, 1991), ésta se ha
reflejado escasamente en comportamientos concretos de proteccién del medio
ambiente. A continuacion se indican las conclusiones de algunos estudios,
basadas en observaciones empiricas: i) existencia de una baja correlacién
entre comportamientos ambientales; ii) existencia de distintos grados de
especificidades en la medicion de las actitudes y comportamientos; iii) efectos
de variables exdgenas, y iv) falta de confiabilidad y validez de las mediciones
(Mainieri y otros, 1997).

c) Marcos sociosicolégicos

Varios sociélogos han intentado establecer una relacién entre la
conciencia ambiental y las actividades de proteccién del medio ambiente
(Blamey, 1998; Hirose, 1995; Stern, Dietz y Guagnano, 1995). Todos se basaron
en la teoria de la accién razonada de Ajzen y Fishbein (Ajzen y Fishbein,
1997, citado por Stern, Dietz y Guagnano, 1995), que explica como influyen
en las decisiones individuales las expectativas de la sociedad. Esta hipétesis
se aplicé a una actitud en favor del medio ambiente,' concretamente a la
conservacién de los recursos hidricos (Hirose, 1995) y permiti6 explicar una
determinada forma de proteccién del medio ambiente, la restriccion del riego
de jardines en casos de escasez de agua. La conclusion del estudio indica
que el comportamiento con respecto al riego estaba mucho mds influenciado
que otras actividades, por estar abierto a la presién publica.

Otro modelo sociolégico empleado para explicar la relacién entre
actitud y conducta es el modelo de activacién de una norma de Schwartz
(Schwartz, 1977, citado en Widegren, 1998). Este modelo, conocido también
como “teoria de activaciéon de normas altruistas”, permite analizar la
conducta resultante de los supuestos sobre las consecuencias de una
determinada accién y de las normas sobre responsabilidad personal que, a
su vez, se traducen en accion. La teoria fue desarrollada con el objeto de
explicar el propésito de las “actitudes de ayuda” de tipo altruista. En términos
simplificados, la teoria de Schwartz sostiene que la activacién de normas
sobre actividades “de ayuda” es més factible cuando los actores involucrados
estan conscientes de las “consecuencias positivas” de ayudar y del objeto o

8 La actitud en favor del medio ambiente se define como una expresién de conciencia
ambiental; por ejemplo, la compra de productos no dafiinos, el reciclaje y el uso compartido
de vehiculos.
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persona que es sujeto de la ayuda, y se consideran “responsables” por
“ayudar”.” En el modelo ampliado de Schwartz se toma en cuenta también
la cooperacién y la confianza en “otros” para lograr los efectos deseados en
lo que respecta al medio ambiente. Esto se debe a que las acciones colectivas
o de cooperacion son esenciales en este &mbito, y estas tltimas son mucho
mas factibles cuando es mds facil controlar las acciones de otros. En los
estudios queda demostrado que la gente se siente mucho méds obligada a
cooperar cuando otros hacen lo mismo. De hecho, Blamey (1998) sostiene
que la “confianza” entre actores influye en gran medida en la definicién del
pardmetro de necesidades y de los costos y beneficios de la “ayuda”.
Asimismo, Braithwaite y otros (1994), citados en Blamey (1998), afirman
que tanto la “comprensién social como [la comprensién] compartida” de
los objetivos por parte de los encargados de la regulacién y los sujetos de
ésta es fundamental para el cumplimiento adecuado de las normas. Sostiene
ademads, que esta tendencia a acatar las normas se ve reforzada cuando se
producen iteraciones, porque esto crea antecedentes de cooperacién o de
mas “confianza”. Por lo tanto, para que la aplicacion de la politica ambiental
sea satisfactoria, tiene que haber “confianza” entre los “reguladores” y los
“regulados”, lo que sélo puede lograrse mediante el establecimiento de
normas claras y aceptables, que se apliquen en forma sostenida, y la difusién
de informacién sobre politicas.

d) Criticas al enfoque sociosicolégico

Aungque en el enfoque sociosicolégico se toma en cuenta debidamente
el importante factor de la “confianza” y la actitud de colaboracion a la que
da origen, el modelo de actitud-conducta fue criticado por considerarlo un
andlisis fragmentario de una sola conducta y de la actitud resultante, y
estimado “insuficiente” para formular una politica eficiente (Spaargaren,
2001). Spaargaren sostiene que el enfoque sociosicoldgico sélo sirve para
explicar una sola accién, pero como los problemas ambientales suponen
acciones mds amplias, esta explicacién no basta para encontrar una solucién.
También afirma que toda actitud esta constituida por numerosos elementos,
que pueden utilizarse como indicadores de una conciencia ambiental mas
amplia. Spaargaren sefiala que el modelo de la préctica social derivado de la
teoria de la estructuracién de Giddens (Spaargaren, 1997, Spaargaren y Van
Vliet, 2000) es un modelo méas adecuado para estudios sobre el medio
ambiente y la formulacién de politicas sobre la materia, debido a lo siguiente:
i) el modelo no se centra en una actitud o norma individual, sino en las
actitudes concretas que un individuo tiene en comtn con otros en una
oportunidad y lugar determinados; ii) el modelo no se centra en

¥ En lizuka (2000) se presenta una descripcion detallada de la teorfa.
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comportamientos aislados y especificos, que supuestamente son indicadores
confiables de conciencia ambiental, sino que estudia las posibilidades de
que ciertos grupos de agentes reduzcan los efectos nocivos para el medio
ambiente de sus actividades cotidianas, y iii) el proceso de reduccién del
impacto ambiental del consumo en determinados dambitos de la vida social
se considera un logro de agentes bien informados y capaces, que aprovechan
las posibilidades a su alcance en el contexto de un sistema especifico de
provision (Spaargaren, 2001).

El argumento de Spaargaren tiene dos componentes importantes: la
provisiéon de informacién y el establecimiento de un sistema social
alternativo. Este autor hace hincapié en la importancia de la comunicacién
y la participacién de los “ciudadanos y consumidores” y del sector privado
en la adopcion de politicas de proteccién del medio ambiente. Da como
ejemplo el caso de los Paises Bajos, donde se ha comenzado a usar energia
solar y compara dos proyectos piloto: un proyecto informoé sobre la eficiencia
y los beneficios de la energia solar para el medio ambiente, y en el otro
proyecto, no se dio a conocer informacién. Aunque la tecnologia aplicada
en ambos casos era del mismo nivel, el grupo que recibi6 informacién mostré
un mayor grado de aceptaciéon del nuevo sistema. En cambio, el que no fue
informado reaccion6 con una leve resistencia o “malestar”® ante la ejecucién
del proyecto, precisamente por no contar con informacién. Este ejemplo
revela la importancia de informar a la poblacién sobre las politicas que se
adopten, con el fin de lograr un consenso que motive a los ciudadanos
(consumidores) a colaborar en su aplicacién. Spaargaren (2001) concluye
que “la informacién y la participacién de los ciudadanos en el proyecto fue
lo tinico que cre6 el sentido de responsabilidad gracias al cual el proyecto
dio resultados satisfactorios”. Aunque el autor critica el analisis del modelo
de actitud-conducta y de la conciencia ambiental, por estimarlo “insuficiente”
para mejorar la situacién, no deja de reconocer la importancia de la toma de
conciencia y la incorpora como indicador necesario de la conducta,
considerandola una funcién interna.

La necesidad de desarrollar un sistema social y econémico
alternativo esta descrita en términos mas especificos por el concepto de
“metabolismo industrial”. Este se refiere al “conjunto de transformaciones
fisicoquimicas y la conversiéon de materias primas (biomasa, combustibles,
minerales, metales) en productos manufacturados y estructuras
(“articulos” y “desechos”) (Ayres y Simonis, 1994). Esta es una extensién

% Segtin Spaargaren, este malestar responde a varias disposiciones: la prohibiciéon de plantar
arboles en los jardines y de no realizar obras de reconstruccién en los techos que pudieran
dificultar el funcionamiento de los paneles solares instalados en ellos (Spaargaren, 2001).
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del modelo de flujo de material ecolégico a la estructura industrial, segtin
la cual en los ecosistemas naturales hay agentes que actian como
productores, consumidores y “desintegradores” o recicladores. Por lo
tanto, en términos de flujos materiales, los ecosistemas naturales podrian
describirse como sistemas cerrados. A diferencia de ellos, la sociedad
humana es un sistema abierto, en el que nadie desempefia el papel de
“desintegrador” o reciclador. De acuerdo a esta légica, el metabolismo
industrial exige, en primer término, grandes innovaciones que aumenten
la eficiencia desde el punto de vista ecoldgico y, en segundo lugar, la
adopcién de estilos de vida y consumo menos costosos para el medio
ambiente (Opschoor, 1997).

Como ya se ha dicho en varias oportunidades, lo que se requiere es
una nueva forma de relacién informada entre los agentes y el establecimiento
de un sistema que haga posible una participacién colaborativa en la
formulacién de politicas, con el fin de que la poblacién comience a actuar
con criterios de sostenibilidad ambiental.

B. Variaciéon de la naturaleza de los problemas
ambientales

En el siglo XXI, la sociedad se ve enfrentada a problemas ambientales
de una creciente complejidad, debido a que: i) la causa de los problemas
ambientales dej6é de estar en el &mbito de la produccién y se vincula
fundamentalmente al consumo; ii) el cambio del papel que desempefian los
actores involucrados impone la necesidad de adoptar un método
participativo y colaborativo, y iii) las soluciones cientificas y técnicas son
insuficientes. Como complemento del debate tedrico descrito en la seccion
anterior, a continuacién se describen las variaciones recientes del problema
ambiental.

1. De una contaminacion de origen industrial a una
contaminacién vinculada al consumo

Las variaciones que han tenido los problemas ambientales en los
altimos afios hacen cada vez mds necesaria la participaciéon de la poblacion
en la formulacién de politicas ambientales (Keeley y Scoones, 1999; lizuka,
2000). En la edicion de 1998 del Informe sobre desarrollo humano del PNUD,
se indica que los patrones desequilibrados de consumo de los individuos
ejercen una presion sin precedentes sobre el medio ambiente. Esta idea ha
quedado confirmada por los tres casos dados a conocer en el proyecto sobre
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profundizacién de la conciencia ciudadana en la formulacién de politicas
de control de la contaminacién en algunas metrépolis de América Latina.
En estos tres casos se demuestra que la principal fuente de contaminacién
es la emision de gases de los automéviles, por lo que los responsables de
ella son los patrones de consumo de los habitantes de esas ciudades. Esta
forma de contaminacién difiere notablemente de la que afecté a los paises
desarrollados en los afios sesenta y setenta, y que se debid sobre todo al
funcionamiento de las fabricas, es decir, al proceso productivo. Este cambio
obliga a reconsiderar los métodos de formulacién y aplicacién de la politica
ambiental.

2. Cambios en el papel de los actores involucrados

Paralelamente a lo anterior, se ha ido produciendo un cambio en el
papel desempefiado por los actores involucrados, que exige un “cambio
de paradigma” en la formulacién de politicas ambientales (véase la figura
I.2). Como ya se ha dicho, el cambio de la causa de los problemas
ambientales exige una modificacién de la bisqueda de soluciones a éstos
y de los papeles asignados a los miembros de una sociedad. Cuando los
problemas ambientales se deben a los procesos productivos, la relacién
entre la sociedad civil, las empresas y el gobierno es conflictiva: la sociedad
civil juega el papel de victima, en tanto que las empresas son las
responsables de la contaminacién, por actuar con negligencia motivada
por intereses econémicos. También en su relacién con el gobierno, la
sociedad civil actda como victima, en tanto que éste juega el papel de
contaminador por no dictar las normas sobre control de la contaminacién
necesarias para proteger la salud de la poblacién; el gobierno y las empresas
actian, respectivamente, como regulador y objeto de la regulacion
ambiental (relacién de tipo 1 en la figura 1.2). Esta relacién conflictiva se
da cuando la causa del problema es clara e identificable: la industria.
Ademas, si en la biisqueda de soluciones sélo se ha recurrido a la adopcién
y aplicacién de normas publicas al sector privado, es decir, a la industria
contaminante.

Cuando el consumo pasa a convertirse en la principal causa de los
problemas ambientales, la relacion conflictiva entre los actores involucrados
desaparece. La proliferaciéon de problemas de deterioro ambiental
provocados por el consumo produce ambigiiedad en la relacién entre victima
y beneficiario (Funabashi, 1989) (véase el cuadro 1.2). Segtn el concepto de
zona de beneficios y de dafios de Funabashi, en la “nueva era” muchos de
los problemas ambientales pasan a abarcar dreas mas amplias, lo que dificulta
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la busqueda de soluciones.”’ Esto se debe a que, en la “nueva era”, el
consumidor-contaminador es la victima de sus propios actos. La relacion es
reflexiva como indica Beck en su teoria sobre la modernidad reflexiva (Beck,
1992).

Figura 1.2
LOS CAMBIOS EN EL ROL DE LOS ACTORES EN RELACION CON LOS
PROBLEMAS AMBIENTALES

1. Relacién conflictiva del pasado

Gobierno
(regulador)

Sociedad civil
(victima)

Sector privado

(contaminador)

21

Funabashi (1989) considera que la diferencia entre perjudicados y beneficiados se traduciria
en diferencias en cuanto a la aceptacién de las medidas colectivas. A partir de la relaciéon
entre ambos, distingue los casos de acuerdo a lo que define como “diferencia entre zonas
de beneficio y de dafio”. En primer lugar, clasifica la relacién en dos categorias: A)
duplicacion de beneficiario y victima, y B) separacién de beneficiario y victima. En segundo
término, divide cada uno de estos tipos en cuatro categorias, conforme al tamafio de las
zonas: i) zona de beneficio y de dafio limitada, ii) zona de beneficio amplia y de dafio
limitada, iii) zona de beneficio limitada y de dafio amplia, y iv) zona de beneficio y de dafio
amplia. El autor dice que el ejemplo de los pastizales de Harding corresponde a la categoria
A) i), porque los pastores son a la vez beneficiados y victimas en un area relativamente
limitada. En cambio, la contaminacién atmosférica provocada por los automéviles
corresponde a la categoria A) iv), porque la victima y el beneficiario se duplican, pero el
area es mas amplia. El problema de la ubicacién de un sitio para un vertedero de desechos
s6lidos corresponde a la categoria B) ii), porque el beneficiario y la victima son distintos, y
la “victima” se concentra en una pequefia localidad, cercana al sitio.
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Sector privado
(innovador)
(proveedor)

2. Relacion de colaboracion en la “nueva era”

Gobierno
(facilitador)

Sociedad civil
(consumidora)

Fuente: Michiko lizuka, Role of Environmental Awareness in Achieving Sustainable Development (LC/
R.1961), Santiago de Chile, Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), 2000.

Cuadro 1.2

CATEGORIZACION DE ZONAS DE BENEFICIO Y DE DANO EN RELACION

CON LOS PROBLEMAS AMBIENTALES

Duplicacién de beneficio y dafio Separacion de beneficio y dafio

Zona de beneficio
limitada

Zona de dafio
limitada

Zona de beneficio
amplia

Zona de dafio
limitada

- —m

Ejemplo: sobreexplotacion de Ejemplo: conflictos por riego entre
recursos pesqueros en una laguna agricultores ubicados aguas
(“tragedia de los comunes”) arriba y aguas abajo

[ ]

Ejemplo: construccién de una Ejemplo: construccién de un
carretera (las victimas de la vertedero fuera de la ciudad (las
contaminacion acustica son victimas son las personas que
s6lo quienes viven cerca de viven en los alrededores del lugar)

la carretera)

(Continta)
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Cuadro 1.2 (conclusién)

Zona de beneficio

limitada
[ I
Zona de dafio

amplia Ejemplo: las industrias que Ejemplo: las industrias
provocan contaminacion contaminan los rios y causan
atmosférica, pero también sufren  dafios a otros
sus efectos

Zona de beneficio

amplia

Zona de dafio

]

amplia Ejemplo: congestion del transito Ejemplo: calentamiento de la
(los conductores son victimas y atmosfera (las victimas son las
beneficiarios a la vez) futuras generaciones)

S I

Zona de beneficio Zona de dafio

Fuente: Harutoshi Funabashi, «Environmental problem as social dilemma”, Syakai roudou kenkyu, vol.
35, N° 4. Tokio, 1989.

Ademads, en esta nueva relaciéon entre contaminante y victima, el
primero no controla en absoluto el alcance de la contaminacién que produce.
El que una sola persona deje de manejar no alivia el asma de sus hijos. Para
controlar la contaminacién y para que este control tenga efectos realmente
positivos, es imprescindible una accién colectiva y concertada con la
participacion de diversos agentes. Por lo tanto, la relaciéon mutuamente
conflictiva que se daba en el pasado tendria que dar paso a una relacién de
cooperacion mutua (relacién de tipo 2 en la figura 1.2). En otras palabras, en
la formulacién de politicas ambientales la colaboracion es necesaria para
movilizar a la poblacién y solucionar los problemas que se plantean
actualmente. El establecimiento de un “pacto social” exige que se den dos
condiciones previas: en primer lugar, todos los actores involucrados deben
identificar el problema y compartir su posicién al respecto; en segundo
término, todos deben participar en los esfuerzos que se realicen, de modo
que nadie se beneficie sin asumir responsabilidades. Se estd comenzando a
reconocer que s6lo asilos involucrados pueden admitir las responsabilidades
que les corresponden, lo que permite conseguir resultados satisfactorios con
las politicas adoptadas.
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3. Cambio del papel de la cienciay la tecnologia en la
formulacién de politicas ambientales

El papel que desempefian la ciencia y la tecnologia en la formulacién
de politicas ambientales también estd cambiando. Atin se considera que este
proceso esta regido por el conocimiento cientifico y que los cientificos son
quienes definen la situacién ambiental y proponen posibles politicas sobre
la base de esa situacion. Esta conceptualizacién positivista de la relacién
entre ciencia y politicas suele aplicarse al andlisis de las politicas técnicas.
Los conflictos en torno de la contaminacién que se produjeron en Japén en
los afios sesenta y setenta, demostraron la existencia de esta relacion
tradicional entre ciencia y politica ambiental. La prueba cientifica de la
relacién entre causa (contaminacién, industrias) y efecto (problemas de salud,
poblacién de la zona) fue el elemento que permitié, en los casos de las
enfermedades de Minamata,? Itai Itai*® y el asma de Yokkaichi,* ganar la
batalla legal que despert6 una gran atencion publica (lijima y otros, 1996;
lijima, 2000). Sélo gracias a las pruebas cientificas y la atencién que
despertaron estos casos, el gobierno pudo imponer ciertas normas a las
empresas que representan el “motor” del crecimiento econémico.

El predominio de la ciencia también se manifiesta en la evaluacién de
riesgos, que siempre ha sido uno de los mayores obstaculos para la solucién
de problemas ambientales. Afios atrds, la gente no reconocia que la politica
ambiental siempre se ha basado en un anélisis detallado de riesgos, o ni
siquiera estaba consciente de ese hecho; quien determinaba el riesgo era un
“especialista”. Un simple ejemplo de establecimiento del nivel aceptable de
contaminacién es lo que se hace mediante la determinacién de un equilibrio
adecuado entre el costo (recursos “perdidos” o “invertidos”) del proceso de
reduccién de la contaminacién y su efecto, es decir, la disminucién de los
riesgos para la salud y su costo (Oka, 1999). Un ejemplo mds complejo es el
del uso de recursos descrito en la regla de Hotelling sobre dotacién de

2 Esta enfermedad se debia a una alta concentracion de mercurio contenido en las aguas
vertidas por la empresa Chisso. Quienes consumian pescado proveniente de las aguas
contaminadas comenzaban a tener problemas de salud, debido a la alta concentracién de
mercurio en su cuerpo. La prueba cientifica de esta conexion fue el elemento determinante
en el conflicto, porque las personas afectadas no trabajaban necesariamente en la planta,
pero si vivian en sus alrededores.

»  Estaenfermedad se debia a una alta concentracién de cadmio en el agua. Quienes consumian
pescado proveniente de las aguas contaminadas comenzaban a tener problemas de salud,
a causa de la alta concentracién de cadmio en la vejiga.

#  Este tipo de asma apareci6 en la zona de Yokkaichi, donde habia una gran concentracién
de plantas petroquimicas que producian contaminacién atmosférica.
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recursos naturales, desarrollada en 1931.% El autor (Devarajan y Fisher, 1981
y Solow, 1974) afirma que el precio de los recursos se incrementa al mismo
ritmo que la tasa de descuento, proceso determinado por los compradores
de los recursos no renovables pertinentes. Este comprador “experto” calcula
el valor futuro de dichos recursos, tomando en cuenta la probabilidad de
agotamiento e innovaciones técnicas que conduce al descubrimiento de
productos alternativos. Esta especializacién de los cientificos y expertos
técnicos de la “nueva era” en el ambito de la formulacién de politicas, se
considera excesivamente tecnocratica, puesto que se otorga una importancia
primordial a la ciencia, en tanto que a los no especialistas se los considera
“ignorantes” o “incapaces de manejar las complejidades cientificas”
necesarias para la formulacién de politicas (Beck, 1992).

Hoy en dia, debido a los cambios en la naturaleza de los problemas
ambientales, la evaluacién de riesgos tiene que ser hecha por gente comtin y
corriente, realizandose a dos niveles: segin el método tradicional, es decir,
la definicién cientifica de probabilidad o estandar de seguridad, y segtin el
nuevo método. La norma es aceptada subjetivamente por los ciudadanos o
consumidores (Beck, 1992). Estos tiltimos influyen notablemente en el grado
de “confianza” entre los actores involucrados (gobierno, empresas y sociedad
civil) y dentro de cada uno de esos sectores. Un buen ejemplo es el caso de la
encefalopatia espongiforme bovina, conocida como “enfermedad de las vacas
locas”. Ante el brote de esta enfermedad, en el Reino Unido, en los afos
noventa y en Japoén, en el 2001, el gobierno y el sector privado hicieron
declaraciones conjuntas en las que aseguraban a los consumidores que el
consumo de carne no era peligroso. A pesar de ello, la conducta de éstos no
cambid, debido a su escepticismo ante las declaraciones del gobierno y las
empresas. Esto permite deducir que el cambio de la conducta de los
ciudadanos depende de la confianza que tengan en las instituciones.

Ademas de este factor —la confianza en el gobierno—, los ciudadanos
comienzan a darse cuenta de que el acelerado cambio tecnolégico no da
muestras de mitigar el riesgo ambiental, sino que incluso lo incrementa (Beck,
1992). En muchos paises, existe una creciente inquietud ante las nuevas
conexiones que se han ido creando entre medio ambiente y estilos de vida,
lo que se une a la diversificacion de los actores involucrados y el surgimiento

% Segtin esta regla, el precio de un recurso no renovable debe aumentar al mismo ritmo que

la tasa de interés, tanto de acuerdo a una linea eficiente de extraccién, como del equilibrio
competitivo de la industria pertinente. Esto demuestra que los factores que influyen en el
precio de un recurso son la oferta y la demanda, la innovacién tecnolégica y la tasa de
descuento, las que dependen de la estimacion del valor del recurso no renovable en cuestién.
La estimacion del riesgo de agotamiento influye en el descubrimiento de nuevos recursos,
la innovacién tecnolégica y la exploracion de nuevas minas.
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de nuevas coaliciones de intereses que derriban las barreras tradicionales.
Este cambio da origen a nuevas formas de identificaciéon y comprensién, en
que las preocupaciones centrales son la calidad de vida, el cambio ambiental
y los riesgos tecnolégicos. Sin embargo, la provisién de informacién y la
existencia de mecanismos que permitan considerar las opiniones de la
ciudadania en el proceso de formulacién de politicas, siguen siendo
insuficientes, por lo que habria que recurrir a métodos alternativos de
formulacién para despertar confianza y lograr que la poblacién se integre
de manera colaborativa.

C. ¢Quétipo de sistema es posible?

Se han hecho llamamientos para la adopcién de mecanismos que
fomenten y faciliten las actividades en favor del medio ambiente, en las que
colaboren maés actores involucrados, a fin de lograr un desarrollo sostenible.
Como se explica en la seccién anterior, al cambiar la naturaleza de los
problemas ambientales, los habitos de consumo pasan a ejercer una
importante influencia en el medio ambiente. Esto impone el requerimiento
de tomar medidas colectivas. Aunque se reconoce la necesidad de considerar
las opiniones de la poblacién y de otros actores involucrados como parte
del proceso de formulacién de politicas, atin no se han adoptado medidas y
métodos eficaces para concientizar a la poblaciéon.?® Tanto en los paises en
desarrollo como en los desarrollados, se ha comenzado a hacer intentos por
tomar en cuenta la opinién de la poblacién en el proceso de formulacion de
politicas. Por lo general, es el gobierno quien crea esta posibilidad de
participacion, sobre todo los gobiernos locales.

En esta seccién se analizan brevemente las limitaciones de los
ciudadanos para asumir conductas ambientalmente sostenibles y las medidas
adoptadas para modificar el comportamiento de la poblacién; se describen
también intentos recientes de cambio en la formulacién y aplicacién de
politicas.

% Segtin Gaventa y Robinson (1999, citados en Holmes y Scoones), hay cuatro formas basicas
de participacién no elitista de la poblacién en la formulacién de politicas: i) mediante una
resistencia sutil y velada; ii) a través de grupos comunitarios, sindicatos, organizaciones
no gubernamentales (ONG) y movimientos sociales; iii) por medios politicos, a través de
los representantes de la poblacién y de elecciones, y por medios mas revolucionarios y
confrontacionales, y iv) mediante la estructuracién de un proceso deliberativo e inclusivo.
Holmes y Scoones sostienen que los primeros tres provienen de las bases, en tanto que el
cuarto se establece “desde arriba”, como consecuencia de crecientes cambios y de la
tendencia en la formulacién de politicas ambientales.
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1. Factores limitantes al asumir actitudes ambientalmente
sostenibles

Pese al gran interés que despierta la proteccion del medio ambiente,
el asumir actitudes ambientalmente sostenibles sigue siendo dificil para la
mayor parte de la poblacién. Esto puede atribuirse a tres factores: i) falta de
informacién sobre el medio ambiente o existencia de informacién
inadecuada, debido al caracter subjetivo del tema; ii) los dilemas que se
plantean entre una vida comoda y la conservaciéon del medio ambiente, y
iii) la dificultad para adoptar la actitud correcta, debido a la carencia de
alternativas en el sistema social.

a) Caracter subjetivo del medio ambiente

La discrepancia entre la inquietud y el comportamiento es atribuible
a la falta de un vinculo claro entre el interés general por el medio ambiente
respecto de acciones concretas, y la carencia de una imagen de cémo el medio
ambiente afecta a los individuos. La informacién de que dispone la poblacién
sobre la materia podria dividirse en descriptiva y de procedimiento (Hirose,
1995). La primera describe las causas y efectos de un fenémeno, mientras
que la de procedimiento consiste en instrucciones sobre cémo lograr o evitar
un determinado efecto. La mayor parte de la informacién sobre el medio
ambiente es de tipo descriptivo. Por ejemplo, la gente sabe en términos
generales que el consumo excesivo de papel puede conducir a la destruccion
de los bosques, pero no recibe informacién préactica sobre el tipo de papel
que puede reciclarse y como puede recogerse para ser reciclado.

Otro factor que dificulta el cambio de conducta es la falta de claridad
sobre la relacién entre el comportamiento personal y su efecto en el medio
ambiente. Por ejemplo, como ya se ha dicho, el consumo ejerce més presion
que nunca sobre el medio ambiente, pero para explicar cémo hay que
describir un largo proceso, lo que impide que la gente se sienta responsable
por el dafio que provocan sus acciones individuales. Esto queda atin méas en
evidencia cuando el deterioro ambiental es de cardcter mundial. Por ejemplo,
resulta muy dificil explicar claramente por qué el consumo de hamburguesas
en los Estados Unidos puede provocar el deterioro del bosque tropical en
Brasil, si no se dispone de informacién sobre todo el proceso.

Hay una gran diferencia entre la preocupacién por el medio ambiente
y una conducta adecuada. En esta seccién nos referimos a las limitaciones
del conocimiento actual sobre el medio ambiente y la necesidad de
informacién adecuada que induciria a tomar medidas concretas para
protegerlo y reforzaria esa actitud. Si el vinculo entre la situacién del medio
ambiente y el comportamiento no queda claro, es dificil esperar que se tomen
medidas de proteccién ambiental y que éstas se prolonguen. Ademds, cuando
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la problemética ambiental se analiza desde una perspectiva
intergeneracional, la situacién es atin mas compleja.

b) Dilema entre una vida comoda y la conservacion del medio
ambiente

Este dilema esta descrito en la obra de Garret Hardin (1968), Tragedy
of Commons. El autor hace una distincién entre los beneficios individuales y
colectivos cuando se usan los bienes comunes como el medio ambiente. Toma
el ejemplo de un grupo de pastores que tratan de maximizar sus ganancias
mediante la adopcién de decisiones racionales, con la condicién de que cada
uno de ellos pueda dejar pastar el mayor niimero posible de animales en las
tierras comunes. La maximizaciéon de utilidades tiene efectos positivos y
negativos. Cada pastor recibe una ganancia cercana a 1 en caso que decida
poner més animales a pastar, pero pierde una fracciéon de 1 debido a la
sobreexplotaciéon de la pradera que compartirdn todos los pastores,
independientemente de que decida poner mds animales a pastar o no. Como
ser racional, el pastor decidird poner otro animal a pastar para maximizar
sus ganancias individuales, pero si todos los pastores hicieran lo mismo se
produciria una sobreexplotacién y, a la larga, todos perderian, lo que
constituiria una “tragedia” (Hardin, 1968).

El dilema entre una vida cémoda y la conservacion del medio ambiente
es imaginado como la disyuntiva entre tener otro animal o perder la
productividad de la tierra. Una caracteristica clave de los bienes comunes es
la no exclusién: aquellos que proporcionan el bien no estan en condicién de
evitar que otros lo consuman. Estos bienes pueden ser utilizados por todos,
aun si no han contribuido a su provisién. Existe la tentacién para los
individuos de usar estos bienes gratuitamente y que sean otros los que
contribuyan. Desde la perspectiva individual, el cambio en la actitud con
respecto al bien comun, depende de la existencia de una accién colectiva y
de que un nidmero suficiente de personas aporten, en lugar de usarlo de
manera gratuita.

El grado y la naturaleza del “dilema social” depende del deterioro
ambiental. Los problemas que afectan al medio ambiente se clasifican
comtunmente, de acuerdo a su alcance, en locales, nacionales, regionales y
mundiales. Esto coincide con la idea segtin la cual mientras mas cerca esté
la gente del lugar afectado por el deterioro, mas rdpida sera la toma de
conciencia que conduce ala accién colectiva, porque en localidades pequeiias
existe una mayor responsabilidad que en dreas dispersas. En su clasificacion
de zonas de beneficio y de dafio, Funabashi demuestra que es més posible
que las personas actien cuando se ven directamente afectadas o beneficiadas
por las acciones colectivas.” Sin embargo, esto requiere contar con

% Véase el cuadro 1.2.
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informacién sobre los dafios y beneficios de dichas acciones colectivas en
defensa del medio ambiente, porque no todas las formas de deterioro son
visibles y evidentes. La provisién de informacién es atin mas compleja
cuando los actores estan dispersos geografica y temporalmente.

c) Dificultades para actuar correctamente

Incluso cuando alguien decide actuar en defensa del medio ambiente,
la falta de informacién y de tecnologias correctas le dificulta poner en préctica
su decisiéon. En algunos estudios se ha demostrado que, aunque muchas
personas decian haber actuado en defensa del medio ambiente, en muchos
casos su concepto de defensa era erréneo, por el hecho de ser ineficaz (Hirose,
1995). Es dificil que se adopten medidas eficaces cuando el dafio al medio
ambiente es inconsciente. A esto se suma el hecho de que es muy dificil que se
dé un cambio de conducta cuando ésta estd muy arraigada en la rutina diaria.

En otros contextos, también se produce la situacién opuesta. Es cierto
que las consideraciones sobre el medio ambiente estin muy arraigadas en la
tradicién, las costumbres y la cultura local o ancestral, que forman parte de la
rutina diaria de la gente. Hay actividades, definidas cominmente como
“festivales” y “costumbres”, que no se consideran explicitamente de
conservacion del medio ambiente, y que es muy posible que desaparezcan con
el proceso de modernizacién. Un ejemplo de esto es el uso de recursos forestales
en Kumano (Japé6n), donde la fabricacion de herramientas de madera se realiza
en fechas especiales, de acuerdo alas costumbres o la tradicién, lo que en realidad
tiene una raiz cientifica, porque el uso de ciertas especies en un determinado
momento da buenos resultados, debido a la textura y resistencia del material
(Nomoto, 2001). Estas costumbres desapareceran en un futuro cercano si no se
estudia su sentido desde el punto de vista ecolégico. En el curso del desarrollo
econdémico en los paises en desarrollo, han desaparecido muchas culturas y
costumbres que respondian a las caracteristicas locales, porque en muchos casos
se trataba de sustituir lo “antiguo” (no occidental y tradicional) por lo “nuevo”
(occidental y moderno). Por lo tanto, en el proceso de desarrollo convendria
reconsiderar la forma en que se analizan las culturas y tradiciones locales
(Redclift, 1987).

Es importante establecer un sistema capaz de fomentar la adopcién
de “précticas sociales” que protejan el medio ambiente. El elemento en comun
que tienen todos los factores relacionados con las actividades de proteccién
del medio ambiente, es la provisiéon de informacién correcta. La
disponibilidad de informacién puede tener una influencia determinante en
el sentido de asociar las acciones de la poblacién con el riesgo ambiental y la
responsabilidad individual, junto con indicar cuales son exactamente las
medidas adecuadas para evitar dicho riesgo, ademds de involucrar a la gente
en actividades colectivas. También es necesario un sistema que tome en
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consideracién y canalice la conciencia y el reconocimiento de la situacién
por parte de la poblacién para facilitar un proceso sostenible.

2. Medidas que pueden modificar la conducta

El modificar la conducta de la poblacién para que adopte una actitud
ambientalmente sostenible debe ser un objetivo fundamental de la politica
sobre el medio ambiente. El anterior analisis de los factores limitantes pone
de manifiesto los problemas mas evidentes que deben tomarse en cuenta en
la formulacién de medidas para fomentar y adaptar determinados
comportamientos.

Hay varias formas de clasificar estas medidas. Por ejemplo,
Tietenberg las clasifica en tres categorias, de acuerdo con el método
aplicado: medidas de comando y control, medidas basadas en el mercado,
y estrategia de informacién (Tietenberg, 1997). En cambio, De Young las
clasifica segun las técnicas empleadas: i) informativas; ii) de motivacién
positiva, y iii) coercitivas (De Young, 1993). Ambos se refieren a las mas
comunes. Segun Tietenberg, las medidas de comando y control se basan
fundamentalmente en reglamentaciones, como estandares, multas o
sanciones. Las medidas basadas en el mercado son maés liberales y estan
orientadas sobre todo al &mbito econémico; algunos ejemplos concretos son
los permisos transables y los cargos por emisiones. Se trata de inducir una
postura de protecciéon del medio ambiente mediante incentivos econémicos
que internalicen el costo ambiental en el mecanismo de mercado. A su vez, la
estrategia de informacién gira en torno del derecho de los consumidores de
saber qué estan consumiendo, a través de, por ejemplo, el etiquetado ecolégico
y las auditorias ambientales. Esta estrategia esta dirigida fundamentalmente
a la defensa del consumidor, mediante la adopcién de medidas voluntarias y
la presién de la opinién publica. Mientras que los dos primeros enfoques se
basan en la capacidad del sector ptblico de adoptar medidas concretas, la
estrategia de informacién deja mds iniciativa a la poblacién.

Por su parte, De Young (1993) considera que el objetivo de la técnica
de informacién es ayudar a la poblacién a comprender la naturaleza del
problema ambiental al que se enfrentan, lo que deben hacer para solucionar
el problema y los pasos necesarios. Por medio de esta técnica se espera
modificar las conductas y las creencias sobre el problema en cuestién para
que se tomen las medidas adecuadas y, por tltimo, proporcionar informacién
que fomente ciertas formas deseables de comportamiento. En este sentido,
la técnica de De Young contribuye més activamente a modificar la conducta
de la poblacién que la de Tietenberg. La técnica de motivacién positiva es
una forma de intervencién que estimula a la gente a cambiar de
comportamiento mediante un refuerzo econémico y social. Ejemplos
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concretos de esto son la estructura de tarifas del servicio de agua potable,
que premia al menor consumo, y el reconocimiento social. Mediante las
técnicas coercitivas se trata de modificar la conducta por medio de
desincentivos econémicos o sociales, como las multas que se aplican a las
industrias que contaminan o la presién social por tirar basura.

De Young analiza la eficacia de cada una de estas medidas que, a su
juicio, deben evaluarse desde distintos puntos de vista, entre otros, la duracién
del efecto, la rapidez del cambio, el costo-efectividad, el alcance temporal de
las medidas de defensa del medio ambiente. En el cuadro 1.3 se presenta una
evaluacion hipotética de estos factores, de acuerdo a los aspectos mencionados.

Alas clasificaciones de Tietenberg y De Young se suma el desarrollo de
un sistema. Este tiene por objeto incorporar la conducta de defensa del medio
ambiente en la rutina diaria de la poblacién. Spaargaren (2000) propone el
desarrollo de sistemas con el fin de facilitar las acciones ambientalmente
sostenibles, como podria ocurrir con la provisién de un mecanismo de reciclaje
y de productos fabricados sin provocar dafio ambiental, para ampliar las
opciones de los consumidores y ofrecerles una infraestructura social y material
que les permita concretar ese tipo de acciones.

Cuadro 1.3
MEDIDAS DESTINADAS A MODIFICAR LA CONDUCTA DE
DEFENSA DEL MEDIO AMBIENTE

Efecto Técnicas Objetivo Duracién Rapidez Costo Alcance
del efecto del de temporal
cambio aplicacion
Legales Coercion Prohibicion, Desincentivos ~ Corta Media Alto Limitado
normas, materiales
legislacion presion social,
mandatos
legales
Econdmicas Motivacion Impuestos Incentivos Media Répido Medio Relativamente
positiva subsidios, etc. materiales limitado
Informativas Conciencia Educacion, Creacion Prolongada  Lento Lento Amplio

Conocimiento  publicacién,  de normas
medios de sociales
comunicacion

Sistema social ~ Provisionde  Colaboracién ~ Creacion de Prolongada  Lento Lento Amplio
mecanismos  entre gobiermo, una estructura
sector privado  social
y sociedad sostenible

civil

Fuente: Raymond De Young, “Changing behaviour and making it stick: the conceptualization and
management of conservation behaviour”, Environment and Behavior, N° 25, 1993; Tom Tietenberg,
“Information Strategies for Pollution Control”, documento presentado en la octava Conferencia Anual de la
Asociacion Europea de Economistas Ambientales y de Recursos, Tilburg, Universidad de Tilburg, 26 al 28
de junio, 1997; Gert Spaagaren, “Theory and Politics of Sustainable Consumption; outline of a research
program”, documento presentado en la Conferencia de Sociologia Ambiental de Kioto (KESC), Kioto,
Universidad de Bukkyo, 20 al 23 de octubre, 2001.
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El argumento de Spaagaren en favor de considerar los sistemas como
otro medio de cambiar los habitos de consumo, se basa en la teoria de la
estructuracién y el modelo de la préictica social, en que se evaliian y estudian
las précticas sociales de la poblacién y se intenta definir un sistema eficiente.
Segtin el autor, el estilo de vida de una persona consiste en una serie de
elementos basicos referidos a la vida diaria (Spaargaren, 2001). Su sistema,
al igual que la teoria de la modernizacién ecolégica de Mol (1997), abarca
todas las medidas mencionadas en los parrafos anteriores. El examen de las
medidas destinadas a modificar el comportamiento de la poblacién revela
la necesidad de un sistema o un espacio en que éstas se combinen y apliquen
de acuerdo con las necesidades existentes y con la mayor eficiencia y eficacia.

La creacién de este tipo de espacio mediante la formulacién de politicas
es un tema que se plantea con creciente frecuencia. De hecho, en muchos
paises, tanto del norte como del sur, se estd aplicando este conjunto de
enfoques, conocido en general como proceso incluyente deliberativo (Holmes
y Scoones, 2000). El objetivo es abrir el proceso y los procedimientos de
formulacién de politicas a la poblacién, para que se dé un debate més amplio
sobre politicas y practicas mediante la incorporacién de un mayor niimero
de actores y grupos en las consultas y la adopcién de decisiones. El interés
en este tipo de procesos ha ido creciendo, sobre todo en lo que respecta a la
planificacién ambiental en el plano local, como consecuencia de la adopcién
del Programa Local 21 en torno de 1996 (Healy, 1998, citado en Holmes y
Scoones, 2000).%

Segtn el anélisis de Holmes y Scoones (2000), el proceso inclusivo y
deliberativo tiene una serie de ventajas y desventajas en su desarrollo. Las
principales ventajas son que permite: i) mejorar la efectividad de las politicas,
gracias a la consideracién de las opiniones de todos los actores involucrados;
ii) atenuar la oposicién antes de que empiecen a aplicarse las politicas,
despertando confianza entre los involucrados mediante la reduccién de la
incertidumbre; iii) educar a la poblacién por medio de la difusién de
informacién y el diadlogo entre expertos, y iv) contribuir a desarrollar nuevas

#  En el capitulo 28 del Programa 21 se estipula que en 1996 las autoridades locales deberian
haber desarrollado un Programa Local 21, sobre la base de consultas y de acuerdos con la
poblacién y las instituciones locales. Los avances logrados se analizaron en varias
oportunidades, entre otras, en el periodo extraordinario de la Asamblea General de las
Naciones Unidas para evaluar los progresos alcanzados, conocido como seminario
“Rio +5” (1997) y en el examen del Programa en el afio 2001. En la regién de América
Latina y el Caribe, la CEPAL y el Foro Regional de Ministros y Autoridades Maximas del
Sector dela Vivienda y el Urbanismo de América Latina y el Caribe (MINURVI) encabezaron
este proceso, que se tradujo en la adopcion del Plan de Accién Regional de América Latina
y el Caribe sobre Asentamientos Humanos (CEPAL, 2001 y MacDonald y
Simioni, 1999).



64 CEPAL

formas de formulacién de politicas que contrarresten la limitacién del papel
y los recursos del Estado. Como es obvio, las desventajas se relacionan con
la incertidumbre sobre la adecuada representaciéon de los actores
involucrados; el alto costo en términos de recursos humanos, tiempo y
financiamiento; la dificultad para llegar a un consenso; y la posibilidad de
no alcanzar un acuerdo mediante este proceso (Holmes y Scoones, 2000).

Este método abre mayores posibilidades de incorporar a diversos
actores de la sociedad en la solucién de los problemas ambientales, pero
tanto esto como la consideracién de distintas variables prolongan la bisqueda
de soluciones. El andlisis de lo ocurrido demuestra que la aplicacién del
proceso incluyente y deliberativo esta muy circunscrito a cada regién y, a
juicio de algunos autores (Rippe y Schaber, 1999, citado en Holmes y Scoones,
2000), sélo puede aplicarse a problemas excepcionales y muy controversiales.

En todo el mundo ha ido creciendo la preocupacién por las relaciones
existentes entre el medio ambiente y los hébitos. Esto ha conducido a una
ampliacién de la gama de actores involucrados, que estan creando nuevas
coaliciones y superando las barreras y categorias tradicionales. En este
contexto cambiante, la concepcién de una nueva forma de formulacién de
politicas, que supone el desarrollo de un sistema abierto a todos los actores,
se convertird en una exigencia fundamental. Esta transicion es inevitable,
dadas las nuevas formas de identificacién de problemas en las que el interés
por la calidad de vida y el cambio y el riesgo ambientales adquieren una
importancia crucial. Se han hecho algunos intentos de crear sistemas de este
tipo, tanto desde el gobierno como desde las bases, pero tales intentos siguen
siendo incipientes y es imprescindible continuar con las investigaciones en
este campo.

D. Qué hacer afuturo a nivel metropolitano

En las ciencias sociales, es importante observar los fenémenos desde
una perspectiva “micro” para poder hacer afirmaciones de caracter general.
En el curso del Proyecto CCC se han realizado tres estudios de caso sobre
contaminacién atmosférica, cuyos autores se refieren a la importancia de la
toma de conciencia de la poblacién y del comportamiento de los involucrados
en el contexto de la formulacién y aplicacién de politicas, sobre la base de
un detallado analisis de hechos empiricos.

Estas contribuciones pueden ser muy importantes para el estudio de
la politica ambiental en los paises en desarrollo, dado que los estudios tedricos
se basan por lo general en lo ocurrido en paises desarrollados. En cambio, la
problemédtica ambiental es esencialmente local por su dependencia de las
caracteristicas geograficas y naturales del 4rea y la percepcién de sus
habitantes. Por lo tanto, es dificil seguir, sin adaptacién alguna, el ejemplo
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de otros paises, sobre todo de paises muy diferentes en cuanto a su contexto
geografico, econémico, cultural e histérico. La politica ambiental debe
adoptarse desde una perspectiva regional y local para que sea adecuada.
Por eso son importantes estos estudios de caso realizados en América Latina,
que pueden servir de base para la aplicacién de nuevos métodos de
formulacién de politicas en la region.

La conciencia ciudadana y sus acciones proambientales juegan un rol
fundamental en el éxito de las politicas para el medio ambiente. Los estudios
sobre actitud y comportamiento han puesto en evidencia que no sélo la
actitud personal, sino también la actitud y la reaccién de los otros, son las
que influencian la asuncién de comportamientos en pro del medio ambiente.
De ahi surge la importancia de movilizar a las personas en masa para obtener
una mayor eficiencia en las politicas. Es en este contexto que los instrumentos
y la estrategia de informacién, identificados por Tietenberg, 1997 y De Young,
1993, pueden ser muy significativos en los temas siguientes:

- informacién de tipo general sobre los problemas del medio
ambiente para estimular la conciencia de los ciudadanos;

- informacién que explique causas y efectos de los dafios
ambientales y lo que las personas pueden hacer;

- informacién sobre actividades realizadas por otros;

- informacién sobre politicas de gobierno, para mostrar que tanto
el sector publico como el privado estan participando en el
proceso de cambio.

Este tipo de informacién puede servir para crear en los ciudadanos
una mayor conciencia de las necesidades y responsabilidades, fomentar la
confianza entre las personas, y también promover acciones colectivas para
impulsar iniciativas de caracter ambiental. En la difusién de informacién
ambiental es importante dirigirse al sector apropiado de poblacién y
proporcionar informacién cualitativa y cuantitativamente relevante. La
provisién de informacién correcta permite que los ciudadanos elijan las
opciones de consumo apropiadas y asimismo sancionen social y
econémicamente a los que no las cumplen. El papel de la autoridad en este
campo es determinar el tipo de informacion que tiene que circular, y difundir
informacién sobre regulaciones existentes e incentivos de mercado. En este
aspecto, es decisivo entender el nivel de la informacién que los ciudadanos
reciben en los temas ambientales, su cualidad y cantidad, porque de ello
depende su nivel de conciencia para asumir comportamientos
proambientales, entre los que destaca una mayor participacién en la
definicion, aplicacién y fiscalizacion de las politicas ambientales.
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Elmétodo participativo de formulacién de politicas ambientales sigue
planteando diversos problemas (Holmes y Scoones, 2000). En primer lugar,
continta siendo un proceso de prueba y error, incluso en los paises
desarrollados, aunque la tendencia a incorporar més aspectos sociales y a
una mayor participacién de la poblacién es irreversible. Por lo tanto,
cualquiera sea la forma de participacién que se adopte en los paises
latinoamericanos, tanto la poblacién como su toma de conciencia son una
importante fuente de dinamismo. En este sentido, los estudios de caso de
contaminacién atmosférica en tres ciudades de la region son valiosos, porque
indican la orientacién futura de la politica ambiental a partir de observaciones
empiricas.

En vista de la heterogeneidad de las circunstancias regionales y locales,
no existe una tnica solucién posible a los problemas ambientales. Como se
sostiene en la teoria de la coevolucién, el medio ambiente influye
constantemente en la poblacién de un drea determinada y recibe la influencia
de ésta. Por este motivo, seria necesario realizar mas estudios sobre la relacién
entre conciencia ambiental y participacion en la formulacién de politicas
ambientales, y prestarle mayor atencién al tema. Esto es atin més cierto en
el caso de los paises en desarrollo, en primer término, por su urgente
necesidad de hacer frente a los problemas ambientales con proyecciones
futuras y, en segundo lugar, por sus caracteristicas peculiares y sus dindmicas
econdmica y social, que son esencialmente diferentes y mas vulnerables que
las de los paises desarrollados.

En el lema de la Cumbre Mundial sobre el Desarrollo Sostenible, de
Rio de Janeiro, se decia “... pensad globalmente; actuad localmente”. Ese
lema se refleja en todas las actividades observadas en los estudios de caso,
lo que abre la posibilidad de una transicién dindmica futura a nivel global.
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Capitulo Il

Participacion de la ciudadania y fortalecimiento
de su intervencidon activa en la lucha contra la
contaminacion atmosférica en América Latina

Pedro Jacobi'

El objetivo del presente capitulo es ahondar en la reflexién sobre las
dimensiones de la participacién en torno de las politicas relativas a la
contaminacién del aire en América Latina.

El tema articulador serd la participacién popular en la gestion publica,
asi como las transformaciones cualitativas en la relacién Estado/sociedad
civil, como marco de referencia de un punto de inflexién y fortalecimiento
de las politicas ptblicas.

Esta eleccion deriva de la necesidad de profundizar la reflexién en
torno de un tema cuya actualidad no sélo exige el andlisis de sus alcances y
limites, sino también y principalmente, de su capacidad implicita de generar
una activa participacién social, que provoque un cambio real en el
comportamiento de las personas en la esfera ptblica no estatal. Ello se logra
mediante la creacion de instituciones no controladas por el Estado, pero que
ejercen sobre éste un poder de induccién, fiscalizacién y control en la
formulacién y reformulacién de politicas publicas.

1 Profesor de la Universidad de Sao Paulo, Brasil.
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El desafio que nos planteamos consiste en analizar, por una parte, los
efectos de las practicas participativas que, a partir de la manifestacién
colectiva, apuntan a una nueva calidad de la ciudadania, en la que el
ciudadano se constituye en creador de derechos que permiten abrir nuevos
espacios de participacién sociopolitica, y, por otra parte, aquellos aspectos
que constituyen las barreras que es preciso superar para multiplicar las
iniciativas de gestion que permitan una articulacién eficaz entre la
complejidad y la democracia.

Cabe sefialar que el andlisis de las practicas participativas pone de
manifiesto, en la mayoria de los casos, una lectura que oscila entre la apologia
y el voluntarismo, por una parte, y la indiferencia y la subestimacién, por la
otra, lo que contribuye poco a superar los problemas resultantes de los
complejos y diversificados procesos en curso.

Por lo tanto, existe una necesidad cada vez mayor de comprender las
ambigiiedades de los procesos sociales y los instrumentos posibles, pero
también sus limites, tomando como referencia un analisis cualitativo de las
practicas sociales y las actitudes de los distintos actores involucrados, tanto
en las experiencias innovadoras de la gestion de los asuntos ptblicos, como
en las que mantienen inalteradas las practicas que se aplican
tradicionalmente.

Los temas que se desarrollan en el presente estudio se han organizado
de manera de introducir al lector en un universo de cuestiones que, a pesar
de su multiplicidad, se centran en la asociacién entre la ciudadania, la
democracia participativa, la gobernabilidad y la sostenibilidad.

El andlisis gira en torno del fortalecimiento de los espacios de
concertacion y de la apertura de la gestion publica a la participacién de la
sociedad civil en la formulacién de las politicas, asi como a la siempre
compleja y contradictoria institucionalizacién de précticas de participacion
innovadoras que marcan una ruptura con la dindmica predominante, al ir
mas alla de las acciones de caracter utilitario o con fines de clientelismo.

Sobre la base de los andlisis realizados, presentamos en las
conclusiones una reflexién sobre los alcances y limites de la participacién.
Esto se hace a partir de los resultados de los estudios que analizan la gestion
como un todo a través de las expresiones de los actores que participan en
ella, poniendo un énfasis particular en el impacto de las ingenierias
institucionales innovadoras y en el significado de los cambios cualitativos
introducidos en el escenario politico de los paises de América Latina.
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A. Caracteristicas de la participacion

En América Latina, la lucha por la conquista de espacios que permitan
aumentar la participacién social constituye sin duda uno de los mayores
desafios para el andlisis de los alcances de la democracia en las relaciones
entre el nivel local de gobierno y la ciudadania.

En el decenio de 1990, la participacién, en sus diversas dimensiones,
ha sido amparada e institucionalizada en América Latina en el marco de las
democracias representativas. La participacion ciudadana se convierte en el
marco de referencia de la ampliacién de las posibilidades de acceso de los
sectores populares desde una perspectiva de desarrollo de la sociedad civil
y fortalecimiento de los mecanismos democraticos, asi como en una garantia
de la ejecucion eficiente de los programas de seguridad social en el contexto
de las politicas de ajuste estructural y de liberalizacién de la economia y
privatizacién del patrimonio del Estado. Mientras tanto se observa que, en
general, las propuestas de participacién contintdan estando mas en el plano
de la retérica que en el de la préctica.

La participacion en escala minima apunta al hecho de que existe un
déficit de participacion y surgimiento de actores de relieve, lo que puede
redundar en un factor de crisis creciente para la gobernabilidad y legitimidad.
La insatisfaccién por el deterioro o la falta de mejoramiento de la calidad de
vida, en ausencia de canales efectivos que permitan expresarla, puede
conducir a la erosiéon de la legitimidad de los actores de relieve, que se
manifiesta en fenémenos como la volatilidad electoral o el debilitamiento
de propuestas de gestién basadas en la profundizacién de las practicas de
participaciéon democratica.

El analisis de los procesos existentes esta condicionado por las pautas
de la cultura politica de los paises de América Latina, marcados por
tradiciones estatistas, centralizadoras, patrimonialistas y, en consecuencia,
por relaciones basadas en el clientelismo, la meritocracia y los intereses
creados entre la sociedad y el Estado. Sin embargo, dichas pautas no han
constituido necesariamente un impedimento para el surgimiento de diversas
formas de participacién de los sectores populares, muchas de las cuales se
sitdan frecuentemente en el &mbito de las practicas aplicadas en el contexto
de las tradiciones antes descritas, mientras que otras las contradicen
abiertamente.

La posibilidad de alterar la institucionalidad ptblica esta vinculada a
las demandas que se estructuran en la sociedad, y la esfera ptblica representa
la formacién de la viabilidad en el ejercicio de la influencia de la sociedad en
las decisiones piblicas y pone a cargo del Estado una obligacién de difusién
y publicidad de sus acciones. Lo que estd en juego es la necesidad de
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actualizar los principios ético-politicos de la democracia, en los que el
fortalecimiento del tejido de asociatividad potencia el fortalecimiento de la
democracia en las demas esferas de la vida social. Segtin Putnam, Leonardi
y Nanetti (1994), las practicas sociales que dan lugar a la ciudadania conllevan
la posibilidad de transformarse en un espacio privilegiado para el desarrollo
de la responsabilidad personal, la obligacién mutua y la cooperacién
voluntaria. Las practicas sociales inherentes a ella estan ligadas a la
solidaridad y a la confluencia de derechos y deberes. La ampliacién de la
esfera publica plantea a la sociedad la exigencia de obtener una mayor
influencia sobre el Estado, asi como de limitarlo, partiendo de la base de
que la autonomia social implica trascender las asimetrias de la representacion
social, como también modificar las relaciones sociales en favor de una mayor
autoorganizacién social (Cunill Grau, 1998, p. 151).

El concepto de participacion estd impregnado de contradicciones, no
s6lo por su relacién con el poder politico, sino por su amplitud conceptual,
y no siempre son claras las diferencias entre participacién ciudadana,
participacién social o participaciéon comunitaria, o incluso participacién
popular. Por lo tanto, el objetivo principal de la participacién, en el plano
conceptual, es facilitar y tornar mds directo y cotidiano el contacto entre los
ciudadanos y las distintas instituciones del Estado, y permitir que estas
dltimas tengan mas en cuenta los intereses y las opiniones de aquéllos antes
de adoptar o ejecutar decisiones.

Se entiende que la participacién es un “método de gobierno” que
supone el cumplimiento previo o simultaneo de un conjunto de requisitos
asociados a las reglas del juego democrético y a la creciente consolidacién
de practicas de descentralizacién de la organizacién politico-administrativa,
y se concreta mediante una completa revisiéon de la distribucién de
competencias, funciones y recursos (Jacobi y Teixeira, 1996). La participacién
consultiva, si bien puede tenerse en cuenta, no interviene directamente en
el proceso de adopcién de decisiones y puede producirse tanto en la etapa
de planificacién como en la de definicién y aplicacién de las politicas publicas.
La participacion resolutiva y la participacién fiscalizadora implican una
intervencion en el curso de la actividad ptblica, por lo que representan una
participacién en el proceso de adopcién de decisiones que incide
directamente en el modus operandi de la administracién ptblica (Jacobi y
Teixeira, 1996).

Los actores sociales que surgieron en la sociedad civil de América
Latina después del decenio de 1970, promovieron la creacién de nuevos
espacios y formas de participacion y relaciéon con el poder publico. Estos
espacios fueron creados por los movimientos populares y las instituciones
de la sociedad civil que articulaban demandas y alianzas de resistencia
popular y luchaban por la conquista de los derechos civiles y sociales. El
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surgimiento de dichos espacios esta directamente relacionado con un mayor
cuestionamiento del papel del Estado como principal agente inductor de
politicas publicas. La participacion en estos espacios publicos permite la
institucionalizacién de relaciones mas directas, flexibles y transparentes, asi
como una mayor democratizaciéon de la gestion de los asuntos ptblicos
(Jacobi, 2001).

Las instituciones de la sociedad civil no representan un todo
monolitico, sino que reflejan la creciente complejidad de la sociedad y ponen
de relieve las diferencias entre las asociaciones de la sociedad civil y los
grupos de interés. En los afios ochenta se observé una complejidad creciente
en la interaccién entre estos movimientos y los 6rganos publicos, y se asigné
una mayor importancia al asesoramiento especializado y competente y a
las relaciones interinstitucionales. La creciente politizacion de la esfera
privada dalugar al surgimiento de nuevas escalas de valores, que configuran
con frecuencia una vinculacién ideolégica y politica entre la necesidad y sus
condicionamientos estructurales. El proceso de participacion de la poblacién
y la respuesta cada vez mas frecuente del poder ptiblico ante sus demandas,
sumados a la participacién de los profesionales y articuladores sociales o
asesores, permite acumular conocimientos sobre las reivindicaciones
planteadas, vinculdandolas a las pautas institucionalizadas de la sociedad y
creando las condiciones necesarias para la formulacién de demandas ante
los 6rganos publicos (Jacobi, 1990, pp. 226-228).

A partir de la nueva posicién adoptada por la comunidad, muchos
movimientos apuntan a lograr una calidad diferenciada de participacién en
la gestion de los asuntos publicos, en la que la representacién no abarca la
totalidad del esfuerzo de organizacién, sino que constituye una parte del
proceso en el que la poblacion crea las condiciones necesarias para influir en
la dindmica del funcionamiento de un 6rgano del Estado. De esta manera, los
movimientos manifiestan una identidad que se concreta a partir de la
construccion colectiva de una nocién de derechos que, al estar directamente
ligada a la ampliacién del espacio de la ciudadania, da lugar al reconocimiento
publico de las carencias existentes (Jacobi, 1990, pp. 228-229).

La expansién del movimiento asociativo civil urbano sufre alteraciones
a partir de fines de los afios ochenta. Entre tanto, su importancia creciente
en el proceso politico se refleja, por ejemplo en el Brasil, en las diversas
candidaturas progresistas que resultan victoriosas en grandes ciudades
capitales y municipios de distinta envergadura, a medida que los
movimientos amplian su espacio de insercién y también logran, en ocasiones,
influir en el programa de las administraciones progresistas. Esto se hace
evidente en la expansion de su potencial participativo en consejos de gestion
tripartita, comisiones de planificaciéon y otras formas especificas de
representacion.
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En los afios noventa, ademas de las précticas de participaciéon
innovadoras que se institucionalizan cada vez maés, surgen nuevos
movimientos basados en acciones solidarias alternativas que centran la
atencion en aspectos éticos o de revalorizacién de la vida humana.

El proceso de construccién de la ciudadania estd impregnado de
paradojas, en la medida en que se manifiestan tres dinamicas concomitantes:
i) el reconocimiento y la construccién de la identidad de los distintos sujetos
sociales involucrados; ii) el contexto de inclusiéon de las necesidades
expresadas por los distintos sujetos sociales, y iii) la definicién de nuevos
programas de gestién, particularmente en lo relativo a la extensién de los
bienes a amplios sectores de la poblacion.

La realidad social de comienzos de este siglo constituye un mosaico
cadtico, en el que se incluyen también todos los paises de América Latina.
La dimensién de la ciudadania esta firmemente anclada en la participaciéon
en la esfera publica. Ello incluye la participacién activa en el proceso ptiblico
(las responsabilidades de la ciudadania), asi como en los aspectos simbdlicos
y éticos sustentados en factores subjetivos que confieren un sentido de
identidad y pertenencia.

Debido a las presiones ejercidas por una sociedad civil mas activa y
organizada, se han ido creando nuevos espacios ptblicos de interaccién,
pero sobre todo de negociacién. En ese contexto, la participacién ciudadana
surge principalmente como punto de referencia de rupturas y tensiones, y
las practicas participativas asociadas a un cambio cualitativo de la gestién
adquieren visibilidad publica y repercuten en la sociedad.

Las transformaciones politico-institucionales y la ampliacién de los
canales de representacion de los sectores organizados para actuar frente a
los 6rganos publicos, como conquista de los movimientos organizados de la
sociedad civil, muestran un potencial de creacién de sujetos sociales
identificados por objetivos comunes en la transformacién de la gestién de
los asuntos ptublicos, vinculado a la creacién de una nueva institucionalidad.
Cuando se habla de la “participaciéon de los ciudadanos”, debe hacerse
hincapié en que se trata de una forma de intervencion en la vida ptblica con
una motivacién social concreta, que se ejerce en forma directa y se basa en
un cierto grado de institucionalizacion de las relaciones Estado/sociedad
(Jacobi, 1990, p. 132).

El contexto del surgimiento de politicas ptblicas caracterizadas por
el componente participativo se relaciona con los cambios en la matriz
sociopolitica, a partir de un mayor cuestionamiento del papel del Estado
como principal agente inductor de las politicas sociales. La nocién de
participacién se concibe principalmente desde la 6ptica de los grupos
interesados, y no solamente desde la perspectiva de los intereses globales
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definidos por el Estado. El principal problema que se plantea es el de
construir un orden social basado en la articulaciéon de la democracia politica
con la participacion social, representada por una mayor permeabilidad de
la gestién a las demandas de los distintos sujetos sociales y politicos. Esa
perspectiva abre la posibilidad de concebir la articulacién entre el
establecimiento de practicas de descentralizacién y una ingenieria
institucional que concilie la participacién con la heterogeneidad, mediante
formas mas activas de representaciéon que fortalezcan la reciprocidad ante
la dimensién de la organizaciéon molecular de la sociedad.

La férmula mas frecuente se estructura alrededor de la profundizacién
del proceso democrético y de sus efectos en la ampliacion de la capacidad
de influir en los distintos procesos de adopcién de decisiones en todos los
niveles de la actividad social y de las instituciones sociales. En tal sentido, la
participacién social se define como un instrumento importante de
fortalecimiento de la sociedad civil, principalmente de los sectores més
excluidos, en la medida en que la superacién de las carencias acumuladas
depende basicamente de la interaccién entre agentes ptblicos y privados,
en el marco de acuerdos socioinstitucionales estratégicos. La participacién
social se encuadra en el proceso de redefinicién de lo publico y lo privado,
desde la perspectiva de redistribuir el poder en favor de los sujetos sociales
que generalmente no tienen acceso a él. Se trata de concebir el ordenamiento
de las diferencias dentro del marco del cuestionamiento del papel del Estado
como regulador de la sociedad.

Por una parte, la participacién se identifica con los argumentos de la
democratizaciéon que toman como referencia el fortalecimiento de los espacios
de socializacién, descentralizacién del poder y creciente autonomia de las
decisiones, subrayando por lo tanto la importancia de un papel mas
auténomo de los sujetos sociales. Por otra, existe un enfoque que define la
participacion a partir de la creacién de espacios y formas de articulacién
entre el Estado y los sujetos sociales, configurando un instrumento de
socializacién de la politica y fortaleciendo su papel como medio de hacer
respetar intereses y derechos que requieren una accién publica (Cunill Grau,
1991, pp. 39-40).

La creacién de incentivos a la participacion ha generado la posibilidad
de lograr una efectiva democratizacién de los procedimientos de gestion de
los asuntos publicos. La participacién se convierte en un medio fundamental
de institucionalizar relaciones mds directas, flexibles y transparentes, que
reconozcan los derechos de los ciudadanos, asi como de fortalecer los lazos
de solidaridad en un contexto de presién social y polarizacién politica
orientado hacia una ciudadania activa que disponga de los instrumentos
necesarios para cuestionar permanentemente el orden establecido.
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Para ello es necesario que surjan de la sociedad civil interlocutores
colectivos, grupos comunitarios, movimientos sociales y, en la medida de lo
posible, actores sociales independientes, pero motivados para intervenir
activamente en las prdcticas participativas, que hagan posible una
participacion activa y representativa, sin que el Estado exija ningtn tipo de
dependencia administrativa y financiera. De esta manera se crean las
condiciones necesarias para romper con las practicas tradicionales:
populismo, autoritarismo, clientelismo, asistencialismo, mandonismo,
patrimonialismo y privatizacién de la politica en sus diversas acepciones.
La participacion en la gestion de los asuntos ptiblicos, como forma de corregir
las limitaciones de la democracia representativa, hace posible —al menos
en teoria—, la intervencion activa de la sociedad civil en la formulacién de
las politicas ptiblicas y el control de las acciones gubernamentales y los
asuntos publicos.

La importancia del desarrollo de la participacién directa reside
principalmente en la incorporacién potencial de grupos sociales y de valores
socioculturales diferentes a los que prevalecen en los organismos publicos.
Sin embargo, no se deben pasar por alto las contradicciones que pueden
surgir en el proceso, ya sea en lo relativo a la creacién de un doble poder,
como en lo referente al control de las instancias de decisién por parte de los
grupos mas activos y consolidados, en detrimento de los sectores mas
excluidos, que encuentran en los mecanismos de participacién directa una
forma primaria de reconocimiento de sus intereses (Jacobi, 1990, p. 136).

Lo que se ha observado es que, con algunas excepciones, la puesta en
practica de las propuestas de participacion ha tropezado con un ctimulo de
obstaculos, entre los que se destacan la falta de diligencia en la adopcién de
decisiones, el escaso compromiso por parte de los funcionarios vy,
principalmente, la ausencia de criterios de representaciéon y canales
administrativos que garanticen el apoyo institucional a la interaccién con
los grupos mas organizados y los movimientos populares.

La participacién ciudadana tiene connotaciones muy diversas, que
varian de acuerdo con su insercién en las distintas etapas de la gestion y
ejecucion de las politicas. No es lo mismo participar en la solucién de los
problemas, que intervenir en la elaboracién de las opciones o decisiones de
interés publico. En tal sentido, es preciso tener en cuenta la importancia de
institucionalizar estas précticas, para poder evaluar la verdadera capacidad
de influencia que tienen los sujetos sociales activos por medio de las distintas
alternativas de participaciéon ciudadana. También es muy importante
profundizar el conocimiento de los procesos de institucionalizacién y de la
forma en que éstos pueden afectar a la calidad de la representacion de los
intereses. Nos referimos al peso cuantitativo de la funcioén de representaciéon
de intereses sociales, la mediacién en la eleccion de los representantes, el
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grado de heterogeneidad de los intereses representados, la forma de
funcionamiento de los distintos 6rganos y su grado de autonomia, asi como
las funciones generales que se les asignan.

El mayor desafio consiste en romper con la légica clientelista que
prevalece en la relacion entre el Estado y la sociedad. Para ello, corresponde
al Estado crear espacios publicos democréticos y plurales de articulacién y
participacién, en que se hagan visibles los conflictos y se confronten las
diferencias, como base constitutiva de la legitimidad de los diversos intereses
en juego, cediendo espacios en el proceso de adopcién de decisiones y
garantizando la interaccién entre los grupos incluidos y el poder ptblico,
aunque ello pueda ser contrario a la dindmica que frecuentemente rige la
gestion de los servicios y su pretendida racionalidad. También parece
necesario subrayar que, en el debate sobre las politicas publicas y las
estrategias de participacion, siempre se corre el riesgo de establecer relaciones
mecénicas y utilitaristas entre el discurso y la accion.

La alternativa de participacion representa tanto la posibilidad concreta
de crear las condiciones que permitan aumentar la ecuanimidad en la
distribucion de los recursos ptblicos, como de establecer normas de
reciprocidad y transformacion sociocultural en la dinamica asimétrica que
caracteriza a las relaciones entre el Estado y la sociedad. Todo ello con miras
a fortalecer la presencia de sujetos-ciudadanos que exijan el tratamiento
politico de sus demandas globales y también se incorporen al proceso de
influir derechamente en la definiciéon de directrices y la formulacién de
politicas publicas.

La consolidacién de propuestas participativas representa la
potenciacién y ampliaciéon de practicas comunitarias, mediante el
establecimiento y la activacion de un conjunto de mecanismos institucionales
que reconozcan derechos que puedan ser efectivamente ejercidos y que
promuevan estrategias de intervencién activa y responsabilidad compartida.
En este sentido, uno de los mayores desafios que plantea una propuesta
participativa ampliada es el de garantizar la definicién de criterios de
representacion, de manera de impedir tanto su manipulacién por parte de
grupos guiados por intereses sectoriales, como la posibilidad de su utilizacién
por parte de la administracién publica.

El anélisis de las experiencias pone de relieve el desafio que supone
garantizar la eficacia y continuidad de las politicas ptiblicas democréticas y
fortalecer los medios de atraer y mantener el interés de la poblacion, asi
como dimensionar adecuadamente los acuerdos institucionales. Ello requiere
una estrategia combinada de fortalecimiento de las formas de organizaciéon
de la sociedad civil, un cambio en la correlacién de fuerzas, una
transformacion cualitativa de las pautas de gestién, en suma, un proceso
real de democratizacion del Estado y su gestion. Esta transformacion exige
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lo que Arato y Cohen (1994) definen como la existencia de una sociedad
civil organizada, diferenciada y debidamente defendida, capaz de influir en
el Estado y dotada de las condiciones necesarias para garantizar la proteccién
de los derechos fundamentales, asi como para vigilar los procesos regulados
por la légica sistémica e influir en ellos. Sin embargo, también demuestra
que los procesos son lentos y no necesariamente unidireccionales.

El complejo proceso de construccién de la ciudadania, en un contexto
de agudizacién de las desigualdades, esta rodeado de una serie de aspectos
que necesariamente implican la eliminacién de las bases constitutivas de las
formas de dominacién y una cultura politica basada en la tutela, el
clientelismo y el patrimonialismo politico.

La participacién de la sociedad civil en la gestién ptblica introduce
un cambio cualitativo, en la medida en que incorpora otros niveles de poder,
ademas del Estado. Esto se define como un derecho al propio desarrollo,
que puede lograrse en una sociedad participativa que contribuye a la
formacién de una ciudadania calificada.

Las dimensiones diferenciadas de la participacién muestran la
necesidad de superar ciertas condiciones sociopoliticas y culturales o de
convivir con ellas, en la medida en que el salto cualitativo comienza a
producirse a partir de las distintas ingenierias institucionales que denotan
una penetracién progresiva de formas publicas de negociacién en la 16gica
de la administracién ptblica, renovando el potencial de ejercicio de la
democracia.

Los progresos complejos y desiguales alcanzados revelan que dichas
ingenierias institucionales, basadas en la creacién de condiciones efectivas
para la multiplicacién de las experiencias de gestion participativa que
refuerzan el significado de la divulgacién de las formas de decisién y
consolidacién de los espacios publicos democraticos, surgen merced a la
superacion de las asimetrias de informacién y la afirmacién de una nueva
cultura de derechos. Estas experiencias, que llamamos innovadoras,
fortalecen la capacidad de critica e intervencién de los sectores de bajos
ingresos, mediante un proceso pedagoégico e informativo basado en el
relacionamiento, asi como la capacidad de multiplicacién y aprovechamiento
del potencial de los ciudadanos en el proceso de adopcién de decisiones
dentro de una légica no asociativa. Ello indica que existen condiciones
favorables para “ciudadanizar” la politica, trasladando su eje desde el &mbito
estatal al &mbito ciudadano.

Los desafios que plantea la ampliaciéon de la participacién estan
intrinsecamente ligados a la predisposicion de los gobiernos locales a crear
espacios publicos y plurales de articulacién y participacion, en los que se
hagan visibles los conflictos y se confronten las diferencias, como base
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constitutiva de la legitimidad de los diversos intereses en juego. Ello nos
remite a la necesidad de tomar como punto de referencia, no sélo suficiente
sino también necesario, una ingenieria institucional legitima a los ojos de la
poblacién, que garantice la existencia de espacios participativos transparentes
y pluralistas dentro de una perspectiva de bisqueda de la equidad y justicia
social, caracterizada por la articulacién entre la complejidad administrativa
y la democracia.

Es importante destacar la diferencia entre las distintas formas de
participacion. La que prevalece es la “formal”, porque constituye un requisito
legal. La participacién “efectiva” ya representa un paso adelante, en la
medida en que depende de la movilizacién de los ciudadanos organizados,
de su cooperacion frente al gobierno y del fortalecimiento de practicas
comunitarias y asociativas caracterizadas por la responsabilidad compartida.

La participacion efectiva de la poblacién en los procesos de adopcién
de decisiones, como en el caso del Presupuesto Participativo que rige en
mas de 100 municipios de distinta envergadura en el Brasil, se estd
convirtiendo en un mecanismo ampliado de intervencién activa de la
sociedad en la gestion de las politicas ptblicas y requiere de un esfuerzo
cada vez mayor de institucionalizacién de la posibilidad de satisfacer las
demandas sobre bases negociadas. Se trata de procesar las demandas y las
presiones, y de poner en préactica mecanismos formales que contemplen tanto
a los sectores organizados y movilizados —estimulando su adecuacién a la
institucionalidad, pero respetando su autonomia y autoorganizacién—, como
la participacion de los sectores desorganizados. Esto se estd llevando a cabo
en el marco de una logica que se caracteriza no solamente por la inmediatez
y el utilitarismo, sino también por una radicalizacién de la democracia que,
al ampliar los derechos de la ciudadania en los planos politico y social, crea
efectivamente nuevas relaciones entre gobernantes y gobernados. Este
proceso de gestiéon, mediante la incorporacién de la ciudadania organizada
a la maquinaria del Estado, hace posible conocer su funcionamiento y sus
limites, estimulando asi el establecimiento de una relacién de responsabilidad
compartida y de debate, orientada a generar consensos cada vez mas
calificados.

La superacién de las barreras socioinstitucionales es el camino que
conduce a la efectiva democratizacién de la gestién y constituye un estimulo
para la responsabilidad compartida en defensa del interés general. En este
sentido, el aumento de la experiencia de la ciudadania activa —la que
instituy6 al ciudadano como titular de derechos y deberes, y mas
esencialmente como generador de derechos para abrir nuevos espacios de
participacion— realza la importancia de la educacién para la ciudadania,
como medio de transformar constantemente la capacidad de intervencién
sociopolitica activa por parte de los actores sociales de relieve.
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Se trata entonces de crear las condiciones para una nueva propuesta
de sociabilidad basada en la educacién para la participacion. Esta propuesta
se concretara principalmente mediante la creciente presencia de una
pluralidad de actores que, al activarse su potencial de participacion, estaran
en condiciones cada vez mejores de intervenir de manera coherente y sin
tutela en los procesos de adopcién de decisiones de interés ptblico,
legitimando y consolidando propuestas de gestién basadas en la garantia
de acceso a la informacién y la consolidaciéon de canales abiertos a la
participacién, que son a su vez requisitos bésicos indispensables para la
institucionalizacién del control social. No basta con garantizar legalmente
el derecho de la poblacién a participar en la gestiéon ambiental mediante el
establecimiento de consejos, audiencias ptblicas, foros, procedimientos y
practicas. El desinterés y la frecuente apatia de la poblacién respecto de la
participacion se han generalizado como resultado del escaso desarrollo de
su ciudadania y el descrédito de los politicos y las instituciones.

Estas consideraciones sélo podran llevarse a la préctica en virtud de
un proceso de aprendizaje que implica la reorganizacion de las relaciones
entre el sector privado, el gobierno y la sociedad civil. Ese proceso también
entrafia cambios en el sistema de rendicién de cuentas a la sociedad por
parte de los administradores ptblicos y privados, y asimismo, cambios
culturales y de comportamiento. Esto sera posible tinicamente cuando cada
individuo sienta que debe prestar su colaboracién en beneficio del medio
ambiente y de una mejor calidad de vida de la sociedad en su conjunto.

Dependemos de un cambio de paradigma para asegurar el ejercicio
efectivo de la ciudadania, una mayor participacién y la promocién del
desarrollo sostenible, con miras a garantizar la satisfaccién de las necesidades
de las generaciones actuales, sin perjudicar la de las generaciones futuras.

Los consejos son espacios publicos en que se expresan las diferencias
y los valores, se elaboran los argumentos y se forman las opiniones. Ellos
definen pardmetros de gestion de los asuntos ptiblicos, en los que es frecuente
el debate entre lo que es justo y lo que es injusto. Son érganos que, por
excelencia, deben promover la defensa de los intereses ptblicos y actuar
con transparencia. Los consejos pueden funcionar como verdaderas “escuelas
de democracia”, permitiendo que la sociedad aprenda, mediante prueba y
error, a negociar, participar y, en suma, a exigir que se respeten sus derechos.
Cuando los consejos representan espacios democraticos de negociacién y
formulacién de pardmetros, pueden establecer directrices para el cambio de
paradigma propuesto por los teéricos del desarrollo sostenible.

La participacién adquiere un papel mds importante en la denuncia
de las contradicciones existentes entre los intereses privados y los publicos,
entre los bienes ptiblicos y los privados, entre una cultura de la desesperanza,
que busca el beneficio actual y desvaloriza el futuro, y la creacion de una
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ciudadania ambiental que supere la crisis de valores e identidad y proponga
una nueva cultura basada en valores de sostenibilidad. Esto potencia la
ampliacién de la conciencia ambiental, asi como su traduccién en acciones
efectivas por parte de una poblacién organizada y correctamente informada,
que esta preparada para conocer, comprender y reclamar sus derechos, asi
como para afrontar sus responsabilidades. Los ciudadanos conscientes y
con espiritu critico comprenden, se interesan, reclaman y exigen el respeto
de sus derechos ambientales al sector social correspondiente, y estdn por su
parte dispuestos a cumplir su responsabilidad ambiental. La sociedad civil
se organiza y participa en la direccién de su propia vida y esto permite a las
personas adquirir poder politico y la capacidad de generar cambios. Ello
acentia la necesidad de identificar los papeles y las responsabilidades de
los distintos actores en relacién con los temas ambientales, asi como de lograr
un consenso en torno de ellos, particularmente en lo relativo al tema de la
contaminacién atmosférica. En la medida en que el Estado deba brindar
cada vez mas respuestas con relacién al desarrollo sostenible, los ciudadanos
deberan ser parte integrante de una visién comun a largo plazo.

En diversos tratados internacionales se hace referencia a la
participacion publica como presupuesto del desarrollo sostenible. Ejemplo
de ello es el Programa 21, aprobado en 1992 durante la Conferencia de las
Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo, celebrada en Rio
de Janeiro, que fue el resultado de un mayor grado de madurez en el debate
de la comunidad internacional sobre el desarrollo sostenible. En €l se prevé
una amplia participaciéon publica en la adopcién de decisiones,
principalmente mediante la intervencién activa de las organizaciones no
gubernamentales (ONG), y de todos los grupos relevantes.

En la Cuarta Conferencia Ministerial de la serie “El medio ambiente
para Europa», celebrada en 1998 en Dinamarca y conocida como Conferencia
de Aarhus, se aprobé la “Convencién sobre el acceso a la informacién, la
participacion del ptblico en la toma de decisiones y el acceso a la justicia en
materia de medio ambiente”. Esta es una de las normas mas completas y
actuales sobre el tema de la participacion ptblica en la gestion del medio
ambiente, refleja un amplio debate patrocinado por las Naciones Unidas y
establece en su articulo 1° un derecho fundamental, que es el de garantizar
el acceso a la informacién, la participaciéon publica en los procesos de
adopcioén de decisiones y la justicia en materia ambiental.



80 CEPAL

B. Participaciéon social y contaminacién atmosférica.
Dinamica entre la sociedad civil y el estado

1. Brasil: region metropolitana de Sao Paulo

La region metropolitana de Sdo Paulo (RMSP) tiene una poblacién de
mas de 17 000 000 de personas, de las cuales més de 10 000 000 se encuentran
en la ciudad de Sao Paulo. La flota automotriz de la RMSP representa
alrededor de 6 600 000 vehiculos y en el afio 2001 super6 los 5 000 000 en el
Municipio de Sdo Paulo. La proporcién de vehiculos es sumamente elevada:
précticamente 2 habitantes por vehiculo, en tanto que el transporte particular
tiene una participacioén en el total de desplazamientos por este medio que
excede el 50%.

La poblacién de la RMSP estd expuesta a altos indices de
contaminacién del aire, principalmente durante el invierno, periodo en que
el monéxido de carbono y las particulas inhalables habitualmente alcanzan
altas concentraciones, siendo los vehiculos responsables de casi el 90% de
dicha contaminacién, ya que tanto los que funcionan con combustible diesel
como los que lo hacen con gasolina y alcohol, producen gases téxicos y
particulas. Enla actualidad, el ozono es el contaminante que excede en mayor
grado el limite de seguridad.

Hasta 1994, el Gobierno del Estado de Sao Paulo, responsable de
controlar la calidad ambiental por conducto de la Secretaria del Medio
Ambiente del Estado y de aplicar el control ambiental por medio de la
Compaiiia de Tecnologia de Saneamiento Ambiental (CETESB), desarroll6
un conjunto de acciones preventivas y correctivas, para lo que contaba con
22 estaciones de vigilancia de la calidad del aire, aunque con un alcance
reducido en lo relativo al control del monéxido de carbono. A pesar de que
el Codigo Brasilefio de Transito, vigente desde 1998, prevé la inspeccién
vehicular a partir de 2001, ésta atin no se ha puesto en practica en la ciudad.

En 1995, autoridades de la Secretaria de Estado rompieron el circulo
vicioso existente en la gestion de la calidad del aire e implantaron en la
RMSP un controvertido programa de circulacién alternada, llamado
Operacién Rodizio, que restringe la circulacién de vehiculos durante el dia
en la ciudad de Sdo Paulo y en nueve municipios de la regiéon metropolitana
que poseen una importante flota automotriz, como parte de la politica de
gestion de la calidad del aire y como medida de emergencia y prevencién.
Este programa de restriccion vehicular se basé en el principio de precauciéon
para prevenir episodios criticos. A partir de 1999, comenz6 a aplicarse en
forma permanente un programa de la Prefectura de Sdo Paulo, basado en
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una normativa de restriccién de la circulacién de vehiculos en la zona
considerada mads critica, como estrategia destinada exclusivamente a
solucionar el congestionamiento en las horas punta y se cancel6 la Operacién
Rodizio a nivel del Estado.

Esta experiencia determiné que se incluyera en el programa el tema
de la contaminacion atmosférica, vinculado a la salud y al transporte. Se
trat6 de articular la accién de todos los 6rganos del gobierno en torno de la
cuestion de la calidad del aire. El gobierno emprendié un proceso de
coordinacién, tomando la iniciativa de difundir la cuestién a nivel del ptiblico
y en la prensa, convocando a la sociedad y proponiendo organizarse
alrededor del tema, alentando asi las posibilidades de participacién. La
“Operacion en horas punta” de la Prefectura confundi6 a la poblacién. Lo
que antes apuntaba principalmente a mejorar la calidad del aire, se
transformo en una cuestién de transito. El proceso de desvirtud. Sin embargo,
a pesar de la movilizacién que generd y del mérito que tuvo de convocar a
la sociedad a debatir, el gobierno no fue capaz de garantizar la continuidad
de los debates. Ademads de que no existe en general una articulacién entre
las secretarias, las dificultades de coordinacién entre la Secretaria del Medio
Ambiente del Estado y la Prefectura entorpecen la cooperacién, observandose
una enorme dificultad en el momento de compartir responsabilidades.

Un aspecto importante de la Operacién Rodizio a nivel del Estado (1995-
1998) fue que hizo tomar conciencia a la poblacién de la relacién entre la calidad
del aire y el uso del transporte, ademas de ejercer presién para que las
autoridades invirtieran en la ampliacién y el mejoramiento de la calidad de
los medios de transporte ptublicos, reduciendo asi la contaminacién
atmosférica. Asi lo entendieron quienes apoyaron la operacién como una
iniciativa civilizada, por su carécter disciplinario, social y comunitario.

En términos generales, la poblacién tiene escaso conocimiento de los
resultados de las politicas del gobierno y éste ha hecho muy poco para
mejorar la comunicacion, al aplicar una estrategia que no ha surtido efectos
en la poblacién.

En Brasil, y particularmente en Sao Paulo, que es la metrépolis més
afectada, se observa poca o practicamente ninguna movilizacién de
ciudadanos preocupados por la contaminacién del aire. Por otra parte, se
constata una evolucién en lo referente a la presencia del tema en la sociedad,
destacandose el papel desempefiado en este sentido por los medios de
difusién. La contaminaciéon atmosférica no constituye una prioridad
importante para los ciudadanos, porque no existe conciencia sobre la
gravedad del problema.

La mayor presencia de las ONG ambientalistas, el papel de los medios
de difusién y también, en algunos casos, los fendmenos climaticos severos
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contribuyen al desarrollo de acciones a largo plazo. El problema mayor radica
en lograr despertar la conciencia individual para orientarla a un fin de
caracter colectivo. Con la Operaciéon Rodizio se demostré que la
obligatoriedad ponia a todos los conductores en igualdad de condiciones.
Sin embargo, se considera que esta Operacién constituyé un sacrificio
forzoso, que fue obedecido exclusivamente debido a la multa, y no existi6
motivacién interna para cooperar, si bien se han expresado algunas dudas a
este respecto. Los ciudadanos no estdn dispuestos a realizar sacrificio alguno,
y son pocas las personas dispuestas a prescindir del uso del automévil, ya
que el mismo es, cada vez mads, un simbolo de estatus.

La lucha contra la contaminacién no aporté avance alguno y el
problema de la calidad del aire no se considera una prioridad del gobierno,
ya que, ademads, no representa votos ni prestigio. Atin prevalece el concepto
de que el respeto de determinadas normas de calidad ambiental se
contrapone con el desarrollo. Es por ello que en muchos niveles de la
administracién existe todavia la idea de que la gestién de la calidad del aire
crea restricciones al desarrollo.

Por otra parte, la conciencia ambiental de las empresas mejord, al
asumir éstas una postura menos reaccionaria, lo que a su vez se ha reflejado
en el mejoramiento de su imagen. Las empresas que observan un
comportamiento ambiental correcto tienen una posicién mas competitiva y
varias de ellas estan incorporando en sus politicas empresariales la
preocupacién por la calidad del medio ambiente, lo que representa un avance.
La participaciéon del sector comunitario es practicamente nula y estd
restringida, cuando existe, a los habitantes de clase media.

Las ONG no participan en general en el tema de la contaminacién del
aire y han tenido una actuacién reducida en lo que respecta al medio ambiente
urbano. Su importancia reside en su funcién de fiscalizar, denunciar y
proponer proyectos concretos. Las entidades ambientalistas desarrollan
actividades generalmente bien definidas, tales como la preservacién de algin
ecosistema, el mejoramiento de la calidad del medio ambiente (agua, aire,
residuos solidos), la educaciéon ambiental y la ampliacién del acceso a la
informacién y la agricultura sostenible, entre las mds importantes. Estas
entidades se preparan cada vez mads para ejercer una clara influencia sobre
los organismos del Estado encargados del medio ambiente, el poder
legislativo, la comunidad cientifica y el sector empresarial. Las cuestiones
que plantea actualmente el ambientalismo estdn estrechamente vinculadas
a la necesidad de constituir una ciudadania para los que se hallan en
condiciones de desigualdad, al énfasis en los derechos sociales, a los efectos
del deterioro de las condiciones de vida derivado de la degradacién
socioambiental, principalmente en los grandes centros urbanos, y a la
necesidad de ampliar y fortalecer la asimilacién por parte de la sociedad de
practicas basadas en la sostenibilidad.
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Son pocas las entidades que incluyen el tema de la calidad del aire en
sus programas Y, cuando ello sucede, se trata de actividades puntuales. Se
observa una escasa movilizacién, y lo poco que ocurre se debe al papel que
desempefian los medios de difusién: prensa, radio y television. Aun asi se
advierten progresos, destacdndose entre ellos la intensificacién del debate
abierto por las ONG ambientalistas y el papel de los medios de difusién. En
algunos casos, los fendmenos climaticos severos contribuyen al desarrollo
de acciones a largo plazo.

La poblacién todavia se involucra muy poco y plantea pocas
demandas, ya que se ve apremiada por problemas mds prioritarios, como la
violencia, la precaria oferta de transporte ptiblico y los problemas de vivienda
y saneamiento ambiental. Es necesario que se produzca un cambio de valores
y comportamiento de los ciudadanos, pero eso esta estrechamente ligado al
papel de los medios de difusién, de los canales de comunicacién y de la
publicidad en general, que no han sido inductores de cambios. Mientras
tanto, existe una falta de responsabilidad generalizada frente a la
contaminacién del aire.

La importancia del tema ha aumentado bastante y practicamente
forma parte del vocabulario cotidiano de los medios de difusién. No obstante,
su presencia en los medios de comunicacién es atiin muy reducida, salvo
cuando ocurren episodios graves. En los tltimos afios, algunos medios de
comunicacién han puesto mayor énfasis en estos acontecimientos. Pero la
contaminacién atmosférica no constituye una prioridad importante para los
ciudadanos, ni siquiera cuando alcanza una ostensible visibilidad en los
medios, especialmente durante los periodos de inversion térmica; no se tiene
conciencia de la gravedad del problema.

Por lo deméds, existen pocos mecanismos de participacién y los
espacios existentes resultan insuficientes. Dichos mecanismos aumentaron
en los ultimos 10 afios, pero atin no representan una diferencia significativa,
y a pesar de haberse democratizados, ellos son mal aprovechados por la
poblacién, como sucede en el caso de las audiencias publicas. En general, la
poblacién aprovecha la disponibilidad de los mecanismos en forma
contradictoria, a partir de una visién de inmediatez, pero dicho
aprovechamiento es muy limitado, incluso porque la gran mayoria de la
poblacién no conoce los mecanismos existentes ni la forma de aprovecharlos
para presionar al gobierno.

Existen otras posibilidades de participacion, pero debido a la falta
de credibilidad y la carencia de continuidad administrativa adn
predominantes, la poblacién ha perdido la nocién de la coherencia de las
politicas y de su alcance. Aunque los mecanismos de participacién hayan
progresado y se hayan institucionalizado, es necesario que se garantice
algin poder de decisién, pues sin ello no existe una verdadera
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participacion. La poblacién interviene activamente, pero en la practica no
tiene funciones que cumplir.

Asimismo, la poblacién hace muy poco o casi ningtin uso de los canales
de participacién disponibles y su participacion resulta necesaria para mejorar
la calidad del aire, pero requiere de estimulos. Los obstaculos a la
participacion se vinculan a la escasez de informacion sobre los instrumentos
para hacerla efectiva. Las personas en general no saben que pueden participar
en audiencias ptblicas.

Los mecanismos de participacion tienen apenas una existencia formal
y no hay preocupacién alguna por promover su funcionamiento. Por lo
demads, existen pocos mecanismos que permitan una participacién mas
efectiva y el gobierno tiene escasa o ninguna voluntad de que haya
participacion, pudiéndose observar claramente los problemas que surgen
con los mecanismos existentes —Consejo del Medio Ambiente del Estado
de Sdo Paulo (CONSEMA) y Consejo de Desarrollo Sostenible (CADES) del
Municipio de Sdo Paulo—, los cuales la poblacién no aprovecha.

2. Chile: Regién Metropolitana de Santiago

En Santiago, el problema de la contaminacién atmosférica pasé a ser
parte del programa publico desde principios de los afios noventa, con un
predominio de las actividades de control y vigilancia. El transporte es la
fuente principal de contaminacién, en la que prevalecen el material
particulado, el monéxido de carbono y el 6xido de nitrégeno. La Region
Metropolitana tiene una poblacién de mas de 6 000 000 de habitantes y una
flota automotriz de casi 600 000 vehiculos. A partir de 1994, se consolida la
institucionalidad reguladora: restriccién vehicular, revisién técnica de los
vehiculos y otras formas de reducciéon de las emisiones de contaminantes
provenientes de fuentes fijas. En el afio 1996, la Regiéon Metropolitana de
Santiago fue declarada zona saturada de monéxido de carbono, particulas
en suspension, material particulado y ozono. A pesar de que las medidas
restrictivas repercuten en la calidad del aire, no se traducen en un cambio
de habitos. Existe un déficit de comunicacién y participacién. Sin embargo,
en el afio 2000 se observaron mejorias y las autoridades iniciaron una etapa
que apunta a mejorar la comunicacién social, y en que se reconoce la
necesidad de establecer practicas mas efectivas de participacion.

Pese a que las medidas adoptadas tuvieron como resultado la
reduccién de los casos de peligro inminente de emergencia y las situaciones
de emergencia, las autoridades entienden que, en una ciudad libre de
contaminacién, deben apostar a la adopcion de medidas que promuevan
una intervencion mas activa de la ciudadania. Para ello, entre los meses de
septiembre y noviembre de 2001 se llev6 a cabo una investigacién sobre
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participacién ciudadana vinculada al Plan de Descontaminacién Atmosférica
para la Regién Metropolitana (PDARM), dado que la contaminacién ocupa
el quinto lugar entre los problemas de la ciudad. La consulta ptblica revela
que los ciudadanos exigen tecnologias més limpias, la limitacién de la
contaminacién industrial, la reduccién de las particulas en suspension en la
via ptiblica y el control de la contaminacién vehicular. Entre tanto, se observa
una gran desconfianza en cuanto a las posibilidades concretas de
implementar practicas de participacion efectivas. El gran desafio que se
plantea consiste en formular y aplicar una politica adecuada de comunicacién
y sensibilizacién ciudadana, en particular mediante acciones capaces de
movilizar a los ciudadanos para que comprendan que la calidad del aire
depende de los comportamientos individuales cotidianos y que éstos pueden
modificarse si es necesario cambiar una situacién que afecta a la poblacién
en su conjunto.

La gestion ambiental de la Regiéon Metropolitana estd a cargo de la
Comisién Nacional del Medio Ambiente (CONAMA-Metropolitana de
Santiago), responsable del programa “Santiago limpio”, en que se definen
normas y medidas tales como la prohibicién de circulacién de vehiculos de
acuerdo con sus numeros de placa durante todo el dia, entre marzo y
diciembre, la revision técnica de vehiculos sin catalizador y otras medidas
preventivas. Por otra parte, se considera que las iniciativas de comunicacién
no estan bien estructuradas ni unificadas, lo que permite la interferencia de
otros actores que contradicen el discurso gubernamental. Los estudios han
demostrado que la informacién del gobierno local ha sido fragmentada,
ambigua y dispersa, ademads de generar dudas con respecto a la coherencia
y exactitud de los datos manejados. También se observa que el Estado
practicamente no ha logrado avances en sus programas en lo que respecta
al fortalecimiento de la conciencia ciudadana, de modo de estimular el
convencimiento de la importancia de las practicas colectivas para el
mejoramiento gradual de la calidad del aire en la regién.

La participacién de los diversos sectores ha sido en general muy
limitada, a pesar de la gravedad que reviste la contaminacién atmosférica
en la vida cotidiana. En el &mbito empresarial existen dos dindmicas: la del
sector industrial, con un comportamiento mas participativo en el proceso; y
la de los sectores de transporte de carga y pasajeros, que es mds conflictiva.

La participacién del sector comunitario se circunscribe a la
movilizacién de algunos actores que tienen una fuerte presencia en la lucha
en favor de la proteccién del medio ambiente. La contaminacién del aire es
considerada como un problema que surge en determinados meses, por lo
que no se asume la necesidad de contar con practicas preventivas y cambios
de habitos que implican reducir el uso de automéviles. Las ONG desempefian
un papel propulsor de iniciativas tendientes a la articulacién de los diversos
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actores, la bisqueda de soluciones y las denuncias, pero el alcance de sus
practicas se ha visto restringido por sus limitaciones operativas, mientras
que los medios de comunicacién han sido un actor de relieve en la
divulgacién de los problemas de contaminacién ambiental.

La problemética ambiental no constituye un tema prioritario, y aunque
la poblacién tenga acceso a mas informacién, en general desconoce las
acciones publicas destinadas a reducir la contaminacién del aire.

La participacién se da con mayor frecuencia en el plano “formal”,
principalmente en las evaluaciones del impacto ambiental, donde los
intereses de los actores estan bien definidos. Sin embargo, existen pocos
instrumentos que fortalezcan una participacion “efectiva”. Los analistas
consideran que atin se carece de herramientas que sensibilicen a la poblacién,
de manera tal que le permitan incorporar la variable ambiental en sus
comportamientos cotidianos. Las actividades de educacién y capacitacion
son todavia escasas.

3. México: zona metropolitana del Valle de México

La ciudad de México, D.F,, tiene una poblacién de 20 000 000 de
habitantes y una flota automotriz de 4 000 000 de vehiculos, mientras que
en el desglose de los medios de transporte, el 82% corresponde al transporte
publico y el 18% al transporte privado. Las fuentes moéviles constituyen la
fuente principal de emisién, contribuyendo con el 85% de todos los
contaminantes y con el 99% del mondxido de carbono. Se estima que el 45%
de los vehiculos tienen mas de 10 afios de antigiiedad. En la tltima década
se han vigilado cinco contaminantes en la ciudad de México, D.F. El ozono
sigue siendo uno de los problemas mas criticos, verificindose su presencia
en el 80% de los dias del afio, nivel que excede los limites permitidos. Dentro
de un contexto de politicas ptblicas sobre el medio ambiente a nivel nacional,
la campafia de restricciéon de circulacién de vehiculos en la zona
metropolitana de México, D.E,, denominada “Hoy no circula”, tuvo su origen
en la reforma institucional que establecié un importante marco para la gestién
ambiental en México: el plan cuatrienal de lucha contra la contaminacién
atmosférica en la zona metropolitana del Valle de México. En ese momento,
el diagnoéstico sobre la calidad del aire atribuia a la flota metropolitana del
Distrito Federal la responsabilidad de casi el 80% de las emisiones.

Hasta el afio 2000, el sistema de transporte ptublico en México, D.F.
dependia principalmente del Metro, inaugurado en 1969 con 12 km de linea.
Su red de casi 200 km de longitud transportaba mds de cinco millones de
pasajeros por dia. En 1988 se estableci6 un indice metropolitano para vigilar
la calidad del aire, calculado sobre la base de las concentraciones de
contaminantes, expresadas en puntos. Fue apenas en 1985 que se inici6 un
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proceso sistematico de medicion, que revel6 la dimensién del problema de
contaminacién atmosférica, cuyas fuentes principales eran los vehiculos. Los
inventarios de la calidad del aire de 1989 y 1994 dieron origen a los programas
nacionales de lucha contra la contaminacién atmosférica en México: el
Programa Integral Contra la Contaminaciéon Atmosférica (PICCA) y el
Programa para Mejorar la Calidad del Aire en el Valle de México (PROAIRE
1995-2000), publicados en 1990 y 1996, respectivamente. Ambos inventarios
revelaron que el transporte era el sector que mas contribuia a la
contaminacién atmosférica, alcanzando maés del 75% del volumen de
emisiones. Dentro de ese sector, los automéviles particulares emitian mas
contaminantes que cualquier otro medio de transporte, y aunque realizaran
solamente el 15% de todos los desplazamientos diarios, en 1998 eran
responsables del 50% de la contaminacién atmosférica.

En los dltimos afios hubo un mejoramiento de la calidad del aire,
atribuido al conjunto de medidas permanentes y de emergencia adoptadas
de acuerdo con el PROAIRE, aunque el nivel de ozono permaneci6 elevado.

La medida “Hoy no circula”, propuesta originalmente con caracter
de emergencia ambiental en 1989, consistia en restringir la circulacién de
los vehiculos més contaminantes, promoviendo asi una sustituciéon gradual
de la flota automotriz.

A fines del afio 2000, la estrategia tenia dos etapas: el programa
permanente de restriccién “Hoy no circula” en dias alternados, en el que
todos los vehiculos eran identificados con adhesivos de color. Las
restricciones se aplicaban incluso a los puestos de venta de combustible y
las actividades de servicios publicos no esenciales. La propuesta del gobierno
consistia en aplicar el programa de verificacién cada seis meses, estableciendo
criterios cada vez maés severos y precisos para la flota en circulacién. La
verificaciéon de la calidad de las emisiones ha desempefiado un papel
preponderante en la reduccién de la contaminacién vehicular, dado que se
inspeccionan casi dos millones de vehiculos por semestre.

Los programas de contingencia ambiental solamente se ponen en
préactica cuando los niveles de contaminacién son criticos y en situaciones
de emergencia, pero no como medida preventiva. El gobierno determina la
necesidad de mejorar el nivel tecnolégico del sistema de vigilancia de la
calidad del aire en México, D.E, aumentando el ntimero de gases indicadores
de los niveles de contaminacién, estableciendo programas preventivos y
mejorando la informacién destinada al publico sobre las emisiones de
contaminantes y las medidas necesarias que deben adoptarse segtn las
caracteristicas y niveles de concentraciéon de dichas emisiones.

Se ha logrado un avance considerable en lo que respecta a la
aplicacién de un enfoque mds amplio de la contaminacién atmosférica. Y
se ha perfeccionado la campana “Hoy no circula”, promoviendo su mejor
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integracion en el conjunto de politicas que apuntan a mejorar la calidad
del aire.

Se observa que practicamente no existe una participacion “efectiva”
de la poblacién en la politica ambiental y en el Documento Programatico de
2001 se propone la participacién de la sociedad civil en los compromisos,
consultas y evaluaciones. Se reconoce la necesidad imperiosa de que la
participacién se interprete no s6lo como la expresién de opiniones y
propuestas, sino como la intervencién activa en la adopcién de decisiones y
la vigilancia de su aplicacién, en procura de consensos entre las autoridades
y los grupos sociales para el disefio de estrategias y politicas; de tener en
cuenta las prioridades y percepciones de la poblacién; de informar a la
sociedad de modo constante y transparente sobre la situacién ambiental y
de los recursos; de hacer participar a los ciudadanos y sus organizaciones
en la solucién de los problemas; y de tomar en cuenta —para la planificacién
y evaluacién de las politicas—, la informacién, el conocimiento y las
experiencias de los grupos organizados interesados.

4, Otras ciudades de América Latina

En las demads ciudades de América Latina, las iniciativas
gubernamentales se han centrado en el objetivo de aumentar el ntimero de
programas que coordinan los mecanismos y la reglamentacién para mejorar
la calidad del aire.

En Lima, con 7 500 000 habitantes y una flota de 700 000 vehiculos, la
poblacién se ve bastante afectada por las condiciones inadecuadas de la
calidad del aire, que la convierten en una de las ciudades mas contaminadas
de América Latina. Las principales iniciativas se basan en la estructuracién
de una red de vigilancia, la racionalizacién de las rutas de transporte, la
institucionalizacion de programas de inspeccién y mantenimiento vehicular
y la definicién de normas adecuadas de calidad del aire. Ello se justifica por
la acumulacién de problemas graves, como la antigiiedad de la flota, que
tiene aproximadamente 18 afios, la falta de mantenimiento de los vehiculos
en general, la ausencia de reglamentacién y la ineficiencia de gran parte del
transporte puiblico. Debido a la diferencia de precio, todavia se vende un
alto porcentaje de gasolina con plomo. Existe un retraso en la adopcién de
las principales medidas, tales como la instalacién de la red de vigilancia de
la calidad del aire, que se considera imprescindible, y el programa de
inspeccién de vehiculos, lo que impide que se produzcan cambios efectivos
en la calidad del aire.

En Buenos Aires, con una poblacién de méas de 12 000 000 de habitantes
en la regién metropolitana, atin no se han implementado en forma efectiva
medidas de control atmosférico, a pesar de la apremiante necesidad en tal
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sentido. Se proponen politicas para el mejoramiento de la calidad del aire
que poseen un fuerte componente participativo, asi como el establecimiento
de una red de vigilancia similar a las que existen en Sao Paulo, México,
Santiago y Bogota.

En Bogotd, con una poblacién de 6 000 000 de habitantes, existen
850 000 automoviles que transportan al 20% de la poblacién, en tanto que
22 000 émnibus transportan al 72% de la poblacién. Existen estaciones de
vigilancia, asi como algunas acciones restrictivas que se han puesto en vigor
para reducir la contaminacién atmosférica y aumentar la movilidad y
velocidad. Las medidas adoptadas se limitan basicamente a estimular el
transporte masivo, Transmilenio, que consiste en corredores para el transito
de los omnibuses y en la reorganizacién del sistema de transporte ptblico,
con la intencién de aumentar su velocidad media a 25 km por hora. Las
demas medidas intentan desalentar el uso del vehiculo particular en las zonas
mas congestionadas de la ciudad, para lo cual se registr6 un aumento
significativo en el precio de los estacionamientos, se estableci6 el programa
“Pico y placa” de restriccién vehicular para reducir en 40% el nimero de
automoviles privados en las horas punta, y se incrementaron los impuestos
sobre la gasolina. Ademas de ello, se construiran 300 km de ciclovias para
fomentar el uso de bicicletas en el sector central de la ciudad. Por lo tanto, se
trata en este caso de iniciativas orientadas a reducir la contaminacién
atmosférica sobre la base de soluciones tecnolégicas, que en cierta medida
estimulan las practicas mds directas de participacién de la ciudadania en la
solucién de los problemas.

C. Tendencia futuras

Las experiencias mencionadas demuestran que para superar la
tendencia natural al individualismo se requiere la intervencién firme de las
autoridades gubernamentales en defensa de los intereses difusos. En el caso
de las medidas restrictivas, no se puede pretender complacer a todos, pero el
convencimiento o la sensibilizacién solamente adquiriran solidez en el largo
plazo mediante la educacién y la transparencia. Con el aumento del parque
automotriz, serd necesario ampliar las restricciones y el desafio del poder
publico es ofrecer alternativas, estimulando practicas sociales que motiven a
las personas a tomar conciencia de la contaminacién, en un proceso de
maduracién que sélo podra concretarse en el largo plazo, a partir de un
concepto de sostenibilidad que cuente con la participacién de la sociedad en
su conjunto y se refleje en las acciones, los valores y las instituciones que la
representan.

Se observa que, en general, existe un conocimiento reducido de los
temas ambientales y en particular de la gestién de la calidad del aire. Cuando
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tal conocimiento existe, la falta de confianza en el gobierno perjudica su
credibilidad. Ello se debe principalmente al desinterés, la falta de
responsabilidad y la impotencia de los ciudadanos, asi como al descrédito
del gobierno. Esto trae aparejada una enorme falta de comunicacién
gobierno/ciudadano y una grave carencia de informacién, lo que plantea la
necesidad de traducir los datos a un lenguaje coloquial que facilite la
comprensién de su contenido. Falta claridad, transparencia y credibilidad
en la informacién disponible. Tampoco se comprende cudl es el papel del
ciudadano en la gestién de la contaminacion del aire.

En el caso de Sdo Paulo, el hecho de que la poblacién haya evaluado
la Operacién Rodizio en forma positiva es un dato interesante, que demuestra
la disposicién de los ciudadanos a participar en acciones tendientes a mejorar
la calidad de vida en la ciudad. Por otra parte, las encuestas de opinién
demuestran que la poblacién apoya la Operacién Rodizio en relacién con
los automéviles, mas por los efectos que ésta pueda tener en las condiciones
del transito que por su impacto ambiental. Ello revela que la poblacién no
demuestra atin una conciencia anticontaminacion y, en general, no percibe
resultados en lo relativo a los impactos ambientales.

El sistema de transporte influye en las pautas de desarrollo y, a su
vez, el uso del suelo incide en el comportamiento. El aumento de las
expectativas de vida, asociado a la movilidad creciente de personas y
mercaderias, arroja como resultado una dispersion fisico-territorial. Los
patrones actuales de ocupacién y locomocién son insostenibles desde todo
punto de vista: econémicamente, debido a los costos involucrados
(congestionamiento y externalidades); socialmente, debido tanto a la
marginalizacién de quienes no poseen un automoévil, como al deterioro de
los servicios que no pueden competir con las instalaciones proyectadas para
atender a los usuarios de automoviles; y politicamente, porque en definitiva
nadie queda satisfecho.

La relacién entre el uso de la tierra, el transporte y la sostenibilidad es
reciente y una politica de transporte sostenible comprende redes de integracion
modal, mejores servicios y precios justos, asi como avances tecnoldgicos e
incentivos al transporte ptiblico y no motorizado como alternativa.

En los procesos de adopcién de decisiones debe tenerse en cuenta la
necesidad de obtener resultados en términos sociales y ambientales, en lugar
de dejarse llevar por opciones de mercado que tienden a privilegiar beneficios
individuales directos. El mercado no puede determinar politicas con un
objetivo de sostenibilidad, siendo necesario encarar el transporte, el medio
ambiente y el desarrollo como un sistema complejo e interrelacionado que
exige un tratamiento politico integral.

Uno de los desafios que se plantean es incorporar el tema de la calidad
del aire en las actividades cotidianas. Los ciudadanos propietarios de
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automéviles podrian ejercer su ciudadania, al ser conscientes de la necesidad
de contribuir en forma individual al bien colectivo, mediante acciones,
denuncias y reclamos.

En tal sentido, la educacién de la ciudadania representa la posibilidad
de motivar y sensibilizar a las personas para convertir las distintas formas
de participacion en factores potenciales de dinamizacién de la sociedad y
ampliacién del control social sobre los asuntos ptblicos, inclusive por parte
de los sectores menos movilizados. Se trata entonces de crear las condiciones
necesarias para romper con la cultura politica predominante y formular una
nueva propuesta de sociabilidad basada en la educacién para la participacion.

El mejoramiento del acceso a la informacién y la participacién social
debera fomentar los cambios de actitud que favorezcan la creacion de una
conciencia ambiental colectiva, como un paso importante hacia la
consolidacién de la ciudadania. La libertad individual no puede prevalecer
sobre los intereses de la comunidad. En lo que respecta al uso del medio de
transporte individual, la cuestién se torna mdas compleja en la medida en
que el automévil constituye un poderoso simbolo de estatus, seguramente
el icono més importante de la civilizacién contemporanea. En las metrépolis
latinoamericanas termina por ser también una necesidad, debido a la
modalidad de uso y ocupacién del suelo y el sistema insuficiente y precario
de transporte ptblico.

El gran desafio de la participacion consiste en fortalecer la ciudadania
activa, buscar informacion, solicitar y reclamar que ella se brinde, y asimismo,
saber cudl es el 6rgano responsable, quién intervino y si la inspeccién se
realiz6 en forma adecuada. Los vecinos de un barrio podrian acompariar a
los inspectores a fiscalizar una planta industrial —en lo que respecta a los
dafios ambientales—, en funcién de los intereses colectivos, y es necesario
que la poblacién rompa con los modelos existentes de dependencia y tutela,
participando y exigiendo mas.

También existe el reto de superar la excesiva sectorizacién de las
politicas publicas y garantizar la integracion sectorial, de acuerdo a las
recomendaciones del Programa 21.

Desde la perspectiva del fortalecimiento de los mecanismos de
responsabilidad compartida, el desafio que se plantea a la poblacién consiste
en consolidar un nexo entre las condiciones ambientales y de salud y la
dimensién subjetiva de las percepciones y posiciones de sus habitantes, dado
que los sectores que solamente defienden las prerrogativas individuales se
desvinculan de una préctica social comprometida con el bienestar colectivo.

Es necesario que se lleve a cabo una tarea muy consecuente de
educacién a nivel institucional, para que la poblacion participe efectivamente
en la gestioén de la calidad del aire. La poblacién ha demostrado su interés
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en participar en la gestién de los asuntos ptblicos en términos generales,
pero las oportunidades de hacerlo son pocas o ninguna. Generalmente, los
instrumentos de participacién no son adecuados y por ello es fundamental
que las comunidades tengan acceso a la informacion, a fin de permitir que
la poblacién discuta todos los temas sobre la base de los datos correctos,
creandose asi un canal permanente de intercambio. El gran desafio consiste
en estimular un didlogo permanente.

La participacion es necesaria, pues la poblacién es un actor de relieve,
que al legitimar, por ejemplo, la restricciéon del uso del automévil, puede
hacer viable el mejoramiento de la calidad del aire. Es necesario que la
poblacién rompa con una relacién tutelada y carente de responsabilidad. Es
preciso aumentar el nivel de sensibilizacién para generar un reclamo de
efectividad de las politicas ptblicas sobre mejoramiento de la calidad del
aire. Cada vez se vuelve mds necesario destacar el papel de la ciudadania en
la solucién de los problemas ambientales. Las medidas que se adopten en
tal sentido deberadn incluir un proceso de movilizacion y motivacion,
mediante campafias educativas asociadas a una légica preventiva. El
mejoramiento del acceso a la informacién y la participacién social debera
fomentar los cambios de actitud que favorezcan el desarrollo de una
conciencia ambiental colectiva, lo que constituye un paso importante hacia
la consolidacién de la ciudadania.

El tema de la sostenibilidad implica la necesidad de multiplicar las
practicas sociales caracterizadas por la ampliacién del derecho a la
informacién y la educacién ambiental en una perspectiva integradora. Se
trata de potenciar iniciativas a partir de la hipétesis de que un mayor acceso
alainformacién y la transparencia en la gestiéon de los problemas ambientales
permitira reorganizar el poder y la autoridad.

Los resultados expuestos aqui demuestran la necesidad de aumentar
los medios de acceso a la informacién, asi como el papel de inductor que
debe desempefiar el poder ptiblico en la oferta de contenidos informativos
y educativos. De este modo, surgen interrogantes relativas a los factores
condicionantes de los procesos que amplien las posibilidades de modificacién
del panorama actual de degradacién socioambiental.

La modernizaciéon de los instrumentos exige una ingenieria
socioinstitucional compleja, que se apoye en procesos educativos y
pedagdgicos para garantizar condiciones de acceso de los distintos actores
sociales participantes y principalmente de los grupos sociales mas
vulnerables, a la informacién relativa a los servicios ptblicos y los problemas
ambientales.

La sostenibilidad debe ser entendida como un amplio proceso de
transformacién, que puede descomponerse en diversas dimensiones, entre
ellas la dimensién ecolégica, la ambiental, la demografica, la cultural, la social,
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la politica y la institucional. Para ello es preciso dejar de lado la visién
puramente econémica del concepto de desarrollo sostenible (Guimaraes, 1998).

Es necesario concebir la sostenibilidad como una forma de fortalecer
politicas socioambientales que se articulen con otras esferas gubernamentales
y hagan posible una relacién transversal, acentuando la necesidad de
formular politicas ambientales caracterizadas por la dimensién de los
problemas a nivel metropolitano, reforzando la contribucién de la esfera
ambiental a la articulaciéon de politicas de empleo, ingresos y desarrollo
econémico, y subrayando principalmente la importancia de una gestién
compartida, en que se destaque la responsabilidad conjunta en la gestiéon
del espacio publico y la calidad de la vida urbana.

Es preciso, ademas, reflexionar sobre la importancia del poder ptblico
como agente inductor, normativo y fiscalizador de asociaciones con distintos
actores sociales y econémicos, sin olvidar que es preciso contar con una
politica basada en la sostenibilidad que estimule en forma creciente las
acciones preventivas, ni descuidar la necesidad de lidiar con medidas
correctivas, contemplando el cambio de las practicas sociales mediante una
mayor claridad en la articulacién de los municipios.

El principal reto que se plantea actualmente es que la ciudad cree las
condiciones necesarias para garantizar una calidad de vida que pueda
considerarse aceptable, sin interferir negativamente en el medio ambiente
de su entorno y actuando en forma preventiva para evitar que continte el
proceso de degradacion, principalmente en las regiones habitadas por los
sectores mas desposeidos.

Tomando como referencia el agravamiento de los problemas y la
creciente sensacion de parélisis e insolubilidad de los impactos destructivos
causados por la crisis del metabolismo urbano, el desafio ambiental urbano
debe concentrarse en acciones que dinamicen el acceso a la conciencia
ambiental de los ciudadanos y a las nuevas posibilidades de articular politicas
de desarrollo a partir de practicas sostenibles.

También cabe sefialar que un programa de sostenibilidad
socioambiental debe tener en cuenta la importancia de estimular la expansion
de los medios de acceso a una informacién que generalmente se encuentra
dispersa y es de dificil comprensién, como parte de una politica de
fortalecimiento de la funcién que cumplen los distintos actores que intervienen.

El momento actual exige que la sociedad esté mds motivada y se
movilice més activamente para asumir una actitud de propuesta, asi como
para poder cuestionar en forma concreta la falta de iniciativa de los gobiernos
en orden a aplicar politicas caracterizadas por el binomio sostenibilidad-
desarrollo, en un contexto de crecientes dificultades para el fomento de la
inclusioén social.
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Existen varias experiencias de éxito, fundamentalmente en
administraciones municipales, que demuestran que, voluntad politica
mediante, es posible viabilizar acciones gubernamentales caracterizadas por
la adopcién de los principios de sostenibilidad ambiental, conjugandola con
los resultados logrados en la esfera del desarrollo econémico y social.

El hecho de que la poblacién siga poniendo el énfasis principalmente
en las soluciones provenientes del poder piblico no implica una posicién
de dependencia y de falta de responsabilidad de su parte, sino
frecuentemente de carencia de informacion, de falta de conciencia ambiental
y de un déficit de practicas comunitarias basadas en la participaciéon y la
intervencién de los ciudadanos que proponen una nueva cultura de derechos
basados en la motivacién y en el derecho a ser coparticipes en la
administracién de la ciudad.

La adopcién de medidas no entrafia solamente una articulacién
sociopolitica, sino también un acuerdo sobre los procedimientos de
divulgacién ptblica, tanto a través de campafas de informacién, como de
mecanismos orientados a la creacién de un esfuerzo comunitario encaminado
a estimular y consolidar un proceso eficiente y coherente de participacion.
Para ello, se torna esencial el estimulo a los distintos actores sociales que se
muestren claramente motivados, con el propésito de multiplicar la
informacién, decodificarla y superar los niveles de desinformacién y
desinterés de las personas, mediante un creciente proceso de aplicacién de
politicas publicas caracterizadas por una légica de responsabilidad
compartida.
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Capitulo IlI

La metodologia del proyecto Fortalecimiento de la
conciencia ciudadana para la formulacion de
politicas de control de la contaminacion
atmosférica en tres metropolis de América Latina:
México, D.F., Santiago de Chile y S&o Paulo?

Las presentes notas intentan delimitar el proyecto Fortalecimiento de
la conciencia ciudadana para la formulacién de politicas de control de la
contaminacidn atmosférica en tres metrépolis de América Latina (CCC), que
ha realizado la CEPAL con el apoyo del Gobierno de Japén.

Mediante el Proyecto CCC se pretende acrecentar el escaso bagaje de
estudios empiricos existentes en los llamados paises en desarrollo sobre la
conciencia ciudadana y la problematica ambiental; en este caso especifico,
con relacion a la contaminacion del aire. Las tres areas metropolitanas de
Ameérica Latina escogidas para el proyecto obedecen al hecho consensuado
de constituir las tres grandes areas urbanas de la region mas afectadas en la
calidad de su atmésfera.

1 El presente capitulo fue elaborado en su version final por Daniela Simioni, Oficial de asuntos
ambientales de la Division de Desarrollo Sostenible y Asentamientos Humanos de la CEPAL
sobre la base de documentos del proyecto “Fortalecimiento de la conciencia ciudadana
para la formulacién de politicas de control de la contaminacion atmosférica en tres
metrépolis de América Latina: México, D.F., Santiago de Chile y Sdo Paulo”, elaborados
por las consultoras Cecilia Dooner, Michiko lizuka, Cecilia Montero, Chantal Nicod,
Constanza Parra.
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La conciencia ciudadana como condicion necesaria para alcanzar
acciones proambientales, juega un papel crucial en la aceptacién y éxito de
las politicas ambientales.

Un aspecto que aparece como telén de fondo en este planteamiento,
es el criterio acerca del significado asignado a la conciencia sobre el problema:
si se trata simplemente del convencimiento que conduce a adoptar estilos
de vida proambientales, o de algo mas complejo, como la comprensién del
problema en sus efectos y causas, de manera de habilitar al ciudadano para
participar en la toma de decisiones sobre las acciones destinadas al logro de
una calidad atmosférica socialmente aceptable.

Parece importante discutir brevemente qué se entiende por conciencia
ambiental en el presente proyecto, a la luz de su marco teérico,? seguin el
cual se pretende demostrar la importancia de considerar la conciencia
ambiental como una nueva herramienta de politica, que se suma a los
instrumentos legales y econémicos. Porque se estima que la conciencia
ambiental es una condicidn necesaria para el logro de comportamientos
proambientales, o como también se sefiala, para participar de tales
comportamientos en favor del ambiente.

Podriamos graficar este raciocinio como sigue:

Mayor
participacion
social en I
cuestiones
ambientales

Mayor
conciencia |
proambiental

Mejor gestién Mejora
ambiental | ____, | ambiental

De acuerdo con el esquema, habria un supuesto implicito: con una
mayor participacion social en cuestiones ambientales se lograria una mejor
gestidén ambiental, que incidiria en una mejora ambiental. También habria
una hipétesis: a mayor conciencia proambiental, mayor participacién en
cuestiones ambientales.

La conciencia social es un concepto de largo historial en la sociologia,
alimentado por aportes de diferentes vertientes del pensamiento y
visualizado como condicion de los procesos de cambio social. En este
proyecto, la preocupaciéon se centra en su asociacion al concepto de
participacion.

2 Con este proposito, véase el capitulo | del presente libro a cargo de Michiko lizuka.
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A propadsito del problema de la gestion ambiental, muchos paises en
desarrollo, equipados con politicas ambientales, marcos legales e
instrumentos econdmicos que parecen altamente sofisticados para los
estandares internacionales en materia de gestién ambiental urbana, enfrentan
—contradiciendo supuestos convencionales— el empeoramiento de sus
condiciones ambientales (véase el capitulo I). Debido a los recientes cambios
de gran magnitud en las fuentes de los problemas ambientales, que se han
desplazado desde los procesos de produccién a los de consumo, el Informe
sobre desarrollo humano de 1998, del PNUD, establece que el crecimiento
en el consumo y los modelos desbalanceados a que dicho incremento esta
dando lugar, estdn generando una presion inédita sobre el ambiente. A la
luz de este hecho, la adopcién de un comportamiento proambiental por parte
del publico en general, es decir, de un estilo sostenible de vida, es un tema
urgente en la proteccién del medio ambiente. A pesar de la claridad con que
se evidencia esta necesidad de involucramiento, permanecen poco nitidas
las causas que inciden en la participacién o indiferencia de la sociedad civil
en acciones proambientales. Ese es, precisamente, el eje en torno del cual se
ha organizado el proyecto.

Un comportamiento mas consciente de cada uno de los integrantes
de la sociedad civil sobre el ambiente comin, no implica solamente
preocuparse por limitar su propia afectacién del mismo, ni por poner su
propio esfuerzo material para mejorarlo, sino, fundamentalmente,
posicionarse en el papel de ciudadano. Esto significa que, sin descuidar en
absoluto las responsabilidades citadas, debe arbitrar todos los medios a su
alcance para intervenir en los procesos decisorios.

Otro enfoque complementario en el proyecto ha sido el de entender
la conciencia ciudadana como sensibilizacién respecto de determinado tema
de interés publico, y la consecuente predisposicion a actuar, sobre la base de
la informacion disponible, con pleno reconocimiento de la contribucién
marginal de cada accién en la problematica en cuestién (Dooner, Parra y
Montero, 2001).

En este proceso, el uso de la informacién es particularmente
significativo para promover la concientizacion, en la medida en que: i) haga
gue los ciudadanos sean conscientes de los problemas ambientales; ii)
explique y relacione las causas y efectos de la degradacion ambiental y lo
gue los individuos pueden hacer para su reduccién; iii) difunda las
actividades realizadas por los distintos actores en el marco de gestion
ambiental; y por ultimo, iv) promocione el amplio conocimiento de las
politicas ambientales y de la disponibilidad de espacios de discusion que
sean aprovechables, tanto por el sector publico como por el privado, para
participar conjuntamente en el proceso de cambio.
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Las investigaciones de cada caso incluyeron una primera parte
—esencialmente basada en informacién proveniente de fuentes
secundarias— que aborda la problematica de la contaminacién del aire en
cada una de las tres areas metropolitanas. Estas primeras partes consistieron
tanto en la descripcion de los respectivos problemas y factores causales (que
en todos los casos sefialaron como causa inmediata al transporte automotor),
como en el andlisis de las politicas publicas destinadas a su solucion o
mitigacion.

La segunda parte de los estudios de caso se apoy6é integramente en
entrevistas a un conjunto seleccionado de informantes calificados, utilizando
una metodologia comdn para las tres situaciones, a fin de orientar la
recoleccion de informacidn proveniente de actores clave en el tema de la
contaminacion y la respuesta ciudadana frente al problema. Diferentes
momentos de procesamiento de las entrevistas realizadas en cada area
metropolitana dieron lugar a sucesivos procesos de sintesis, los que fueron
discutidos en talleres en cada una de las ciudades involucradas para
compartir y validar los resultados obtenidos.

Finalmente, se realiz6 un estudio comparativo entre las tres ciudades
para determinar cudles son las posibilidades de avanzar en el mejoramiento
de la calidad del aire metropolitano.

El capitulo que aqui se presenta tiene cuatro partes. En la primera, se
detallan las variables de andlisis consideradas esenciales para el
fortalecimiento de la conciencia ciudadana; en la segunda, se presentan los
elementos que permitieron identificar y seleccionar a los actores a entrevistar;
la tercera parte identifica los elementos que han permitido comparar los
resultados de las entrevistas en los tres casos de estudios; en la cuarta y
ultima parte, se presenta una sistematizacion de las entrevistas, desagregadas
segun variables por cada caso. La lectura comparativa y los elementos de
propuestas a futuro se presentan en el capitulo VII.

A. Las variables de investigacion

En la definicién de la metodologia del proyecto se identificaron tres
variables consideradas como determinantes en el fortalecimiento de la
conciencia ciudadana: los comportamientos individuales y colectivos, las
estrategias de comunicacion social elaboradas por el Estado y los mecanismos
de participacion ciudadana.

Se postuld que la contaminacion del aire de la ciudad es el resultado
de la interaccién de este conjunto de variables y que las modificaciones en
una de estas variables, repercuten en las otras.
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Figura 1.1
EL ENFOQUE DEL PROYECTO CCC

Comportamientos
individuales y colectivos

Contaminacion

Participacion atmosférica Comunicacion
ciudadana social

Fuente: Cecilia Dooner, Constanza Parra y Cecilia Montero, “Contaminacién atmosférica y conciencia
ciudadana. El caso de la ciudad de Santiago”, serie de Medio ambiente y desarrollo, N° 32 (LC/L.1532-P),
Santiago de Chile, Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL). Publicacion de las
Naciones Unidas, N° de venta: S.01.11.G.77, 2001.

@ “Fortalecimiento de la conciencia ciudadana para la formulacién de politicias de control de la
contaminacion atmosférica en tres metréplis de América Latina”.

1. Los comportamientos individuales y colectivos

Por medio de esta variable es posible identificar los niveles de
conciencia ciudadana alcanzados, asi como el grado de compromiso y tipo
de actitud del actor frente a la gestion de la calidad del aire. También permite
reconocer los grados de la movilizacion ciudadana y sus tendencias futuras
frente al tema de la contaminacion atmosférica.

Con respecto a los comportamientos individuales, se buscaba
identificar los elementos que limitan o favorecen el cambio de
comportamiento con relacién al tema de la contaminacion del aire, para
descubrir si se trata de elementos o condiciones externos a la voluntad de
los ciudadanos, o si provienen de factores mas bien internos, que explican
mayormente los niveles de conciencia y compromiso individual.

Otra vertiente paralela de investigacion ha sido evidenciar los procesos
mas importantes de movilizacion colectiva frente al tema de la contaminacion
atmosférica, por parte de los actores. Ello nos ha permitido identificar cuales
son las tendencias de los movimientos sociales en este tema, las formas de
movilizaciéon ciudadana (evolucion en el tiempo), los protagonistas de ella
(actores involucrados, poblacion comprometida, y otros), asi como las
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propuestas que sustentan estos movimientos (reivindicativas, propositivas,
entre otras).

Se trato principalmente de analizar lo siguiente:

- ;Cudles son los elementos que permiten impulsar la
movilizacion colectiva e individual para luchar en contra de la
contaminacion atmosférica?

- ¢ Cuadles son los obstaculos que entraban la movilizacién
colectiva e individual?

- ¢Cudles son las recomendaciones y propuestas para fortalecer
la movilizacién individual y colectiva?

2. La comunicacioén social

Esta variable esta enfocada a la estrategia de la comunicacién social;
de la calidad de la comunicacion entre el Estado, los organismos intermedios
y los ciudadanos depende la eficiencia y eficacia de las politicas de gestion
medioambiental. La normativay la regulacion definen un rayado de cancha,
pero su cumplimiento supone una buena informacién y la flexibilidad
suficiente como para mejorarla. De ahi la importancia de una estrategia que
busque generar consenso acerca de la definicion del problema, de la
responsabilidad que le cabe a cada uno y de la busqueda colectiva de
soluciones. Hasta el momento, la comunicacion entre los actores del Estado
y la sociedad civil ha sido bastante precaria, subsistiendo imagenes
distorsionadas de lo que pasa alrededor del tema de la contaminacion.
Ejemplos de éstas son las percepciones de los ciudadanos que consideran
gue en los ultimos afios la calidad del aire ha desmejorado, siendo esta
percepcion equivocada, o el conocimiento bastante limitado de las
instituciones y politicas publicas que intervienen en la gestion de soluciones
a la contaminacion atmosférica.

En el curso del proyecto se ha podido verificar que el Estado empieza
areconocer laimportancia de emplear adecuadamente la informacién, para
hacer de ella un instrumento colaborador en el tema de la contaminacion y
lograr el involucramiento de los ciudadanos en la solucion sostenible de la
problemaética.

Por medio de esta variable se buscé identificar y analizar:

- Los problemas que obstaculizan la comunicacion mas fluida
entre gobierno y ciudadanos. El porqué los mensajes y las
propuestas no son bien entendidos y asimilados por la
poblacion en general.
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- La existencia de estrategias efectivas de comunicacion social.

- Cbomo percibe el gobierno la importancia de ser entendido por
los ciudadanos.

- Cudles son los elementos que permiten que los mensajes
emitidos por las instituciones publicas sean entendidos y
apropiados por la sociedad civil.

- Las recomendaciones y propuestas para mejorar las estrategias
de comunicacion social de las autoridades publicas en el tema
de la contaminacion atmosférica.

3. La participacion ciudadana

La participacion ciudadana adquiere hoy multiples facetas,
reconociéndose que frente a la problematica ambiental el valor de la respuesta
ciudadana es dado por el aporte al disefio, ejecucién, seguimiento y
evaluacién de las politicas publicas relativas a la calidad del aire. Esta
participacién viene a poner de manifiesto la relacion Estado-sociedad civil.

A objeto de precisar el desarrollo de la participacion, se identificaron
junto a los espacios de participacion ciudadana existentes (por ejemplo:
comités de participacion ciudadana organizados por el Estado, grupos de
ciudadanos organizados, entre otros), los instrumentos para promoverla (por
ejemplo: las consultas, los presupuestos participativos, y otros).

En el andlisis de la participacion, se reconocieron tres niveles:

- el nivel informativo, donde el ciudadano recibe conocimientos
por parte del Estado, sin poder opinar sobre, ni influenciar el
proceso de toma de decisiones;

- el nivel consultivo, donde los ciudadanos tienen la posibilidad
de opinar sobre la informacion entregada. Sin embargo, el grado
de influencia de la opinién expresada en el proceso de
decisiones no es conocido;

- la concertacién, donde el ciudadano y el Estado realizan una
gestidon conjunta, mediante procesos de deliberacién y
negociacion. En este caso, no existe toma de decisiones antes
de terminar el proceso de conciliacion de los diferentes intereses.

Se tratd principalmente de analizar lo siguiente:

- La percepcidn de los actores sobre la utilidad y pertinencia de
los espacios e instrumentos de participacion existentes.

- Cuales son los obstaculos (tanto en la sociedad civil como en el
Estado) que impiden lograr una participacion que supere el
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grado de informacién, analizando los espacios existentes de
consulta y concertacion

- Cuales son los elementos (tanto en la sociedad civil como en el
Estado) que permiten mejorar los niveles de participacion
ciudadana

Las tres variables identificadas han sido desagregadas con fines
analiticos, pero estan claramente interrelacionadas. La propuesta de
mejoramiento tienen enfoque integral y de estrecha interrelacién entre las
tres variables. Es asi como, seguramente, gran parte de las acciones
recomendadas para el fortalecimiento de una de las tres variables tendra
una repercusion directa sobre las otras dos (o por los menos, en una de ellas).

B. Las entrevistas

Al contrario del método de las encuestas masivas realizadas en un
numero de personas considerado como representativas de la poblacion segun
criterios estadisticos, la entrevista con actores clave consiste en sostener un
didlogo con una persona seleccionada sobre la base de orientaciones (preguntas
en gran parte abiertas) definidas en una guia de entrevista. La principal
diferencia en la aplicacion de los dos instrumentos consiste en el grado de
apertura y flexibilidad del entrevistador durante la entrevista. Si la encuesta
masiva se limita a reportar la respuesta a las preguntas explicitamente
formuladas en el cuestionario, en la entrevista con actores clave pueden surgir
de la discusion, elementos que, si bien no figuran en la guia de entrevista,
aportan a la comprension de la problematica y son recogidos por el
entrevistador y tomados en cuenta en el momento de la recopilacion.

Las guias de entrevista fueron construidas de manera comun para las
tres ciudades involucradas en el proyecto, lo que implica que al principio
no tenian elementos especificos de cada una de las ciudades, ni las
caracteristicas del actor que seria entrevistado. Estos factores han sido
sucesivamente incorporados en cada caso en el momento de las entrevistas.

Los actores habian sido previamente clasificados en: i) actores
estructurales (por su compromiso directo con las acciones), constituidos
basicamente por el Estado en sus diferentes instancias y la sociedad civil en
sus diferentes componentes, y ii) actores funcionales (por facilitar la ligazon
entre los actores estructurales), que comprenden a la prensa, las
universidades, las ONG, los partidos politicos, entre otros. Cada entrevistado
tenia que ofrecer su percepcion respecto de los diferentes actores y sus
comportamientos, la situacion del recurso atmosférico en su ciudad y los
procesos de comunicacion social y participacion.
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1. Tipificacién de los actores clave

Los actores estructurales, como son definidos en la metodologia del
Proyecto CCC, se caracterizan por hallarse ligados directamente a la
evolucion y el desenlace del fendmeno de la contaminacién, y su
comportamiento resulta valioso para explicar cambios sensibles en su mejora.
Estos actores estructurales se dividen entre los estatales y los que forman
parte de la sociedad civil.

Los funcionales son aquellos cuyo rol fundamental es servir de nexo
entre los ambitos y actores estructurales. Su versatilidad, independencia y
capacidad de modificar su respuesta frente al problema, convierte a estos
actores en agentes valiosos para el logro y facilitamiento del encuentro de
otros actores que pueden tener posturas demasiado rigidas o estereotipadas,
con respecto a cada uno de ellos.

El actor funcional, puede bajo determinadas coyunturas, ser
identificado como formando parte del Estado o la sociedad civil, situacién
impensable en los actores estructurales.

Figura 1.2
TIPIFICACION DE ACTORES CLAVE CON RESPECTO A LA CONTAMINACION
Actor estructural Actor estructural
Estado Actores Sociedad civil
funcionales
. . Sector
Nivel nacional Sector empresarial
académico
Nivel regional Medios de
(metropolitano) comunicacion
Sector
Nivel municipal comunitario

Fuente: Elaboracion propia.
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2. Los actores estructurales

a) El Estado

Al ser la gestion medioambiental, en general, y de la calidad del aire,
en particular, una tarea de dimensiones mayores que las capacidades
individuales de un solo organismo administrativo o politico de gobierno, es
indispensable reconocer que su tratamiento eficiente demanda serios
esfuerzos de coordinacion vertical y horizontal entre las diferentes instancias
del Estado.

El ejemplo del éxito relativo que pueden alcanzar de manera separada
cada una de las miles de municipalidades existentes en América Latina, nos
sefiala que el camino correcto para disefiar y establecer politicas publicas
capaces de afectar favorablemente a la calidad del aire pasa por desplegar,
junto a un nuevo enfoque territorial de la problematica ambiental y del
desarrollo, un gran esfuerzo por poner en marcha diversos esquemas de
cooperacién institucional.

Estos varian segun los paises y toman la forma de instituciones que,
con perspectivas diferentes, terminan asumiendo de una u otra manera la
transversalidad del problema y con ello las tareas de coordinacion
institucional requeridas. Uno de estos esquemas se puede dar entre las
mismas municipalidades (mancomunidades, asociacion de municipalidades,
entre otras), sin que llegue a sobrepasar el compromiso de otras instancias
de mayor nivel; otro es el que pueda lograrse en el nivel medio (entre el
local/municipal y el nacional). Otro nivel es el ambito nacional, donde el
Estado asume politicas propias capaces de contribuir a soluciones a la
contaminacion. Ello guarda estrecha relacion con la dimensién del problema
y el peso que adquieren los grandes conglomerados humanos en la presion
de sus soluciones (como las regiones metropolitanas). Un riesgo de este
tratamiento nacional asociado a problemas particulares —debido a la gran
magnitud de estos conglomerados humanos, normalmente identificados con
las capitales de los Estados o las metropolis—, es que las politicas nacionales
terminen siendo pensadas y establecidas para solucionar los problemas
principalmente con relacion a estos escenarios.

La alta concentracion de instituciones también desafia la capacidad
de poner en practica modalidades de coordinacién efectivas, ya que se ponen
en juego los distintos intereses y perspectivas que cada institucién puede
tener frente al tratamiento del problema de la contaminacion, o de la calidad
del aire en especial.
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b) La sociedad civil

Asi como la probleméatica del medio ambiente supera cualquier
esfuerzo sectorial o fragmentado de su tratamiento, es también evidente
gue no basta sélo con el esfuerzo del Estado para enfrentar un tema que
pone en juego la produccion de un bien publico como la calidad del aire.

Junto a esto, tampoco puede desconocerse que la eficiencia de las
politicas publicas se ve beneficiada si al esfuerzo estatal se suma el de otros
actores provenientes del mundo privado y la sociedad civil.

En este escenario, un elemento clave es el despliegue de la respuesta
ciudadana, tanto desde el nivel individual como colectivo. El grado de
adhesion a las politicas que se pueda alcanzar para producir respuestas
contundentes, es clave para lograr compromisos que superen la coyuntura
del problema y ubiquen las politicas publicas en una perspectiva de largo
plazo, en el marco del Estado mas que de un gobierno u otro.

En esta dinamica, en el plano de la sociedad civil, cada actor responde
segun el compromiso que adquiere con respecto al problema, lo que proviene
a su vez de la forma como lo percibe, del interés que le despierta su
tratamiento, o de su capacidad de gestion con relacién a su contribucién y
nivel de responsabilidad ante el problema.

Basandose en esto, se pueden identificar dos grupos de actores de la
sociedad civil. El proveniente del sector empresarial y el del sector comunitario.
El primero lo forman los encargados de generar un crecimiento econémico
mediante la produccion de bienesy servicios. El sector comunitario lo integran
los grupos de ciudadanos que despliegan actividades cuyo caracter
comunitario lo aportan sus funciones sociales, deportivas, de representacion,
o de respuesta frente a demandas de interés colectivo (juntas de vecinos, clubes
de deporte, grupos culturales, grupos de madres, entre otros).

En ambos sectores los actores son numerosos y diversos, y alcanzan
en cada ciudad manifestaciones claras de su importancia y presencia en la
vida productiva y social. En el sector empresarial se ha prestado atencién a
las caracteristicas del mundo de la micro, pequefia, medianay gran empresa.
En cada una de ellas, sus actores presentan distintos niveles de respuesta
ciudadana, que estan ligados nuevamente a su percepcion, no sélo del
problema, sino de la actividad que realizan y la manera como evalUan el
efecto sobre el dafio del medio ambiente, o de la calidad del aire de manera
particular.

3. Los actores funcionales

Otro grupo de actores capaces de ubicarse como actores clave, segn
las coyunturas de la evolucion del problema medioambiental o de la calidad
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del aire, son aquellos que tienen entre sus roles uno de particular importancia:
ser productores de opinién o de conocimientos, o servir de vehiculos de
transmision de informacion.

En este grupo pueden ubicarse tres tipos de actores: la prensa, las
universidades y las ONG.

La prensa constituye un poderoso medio para la creacion de
condiciones favorables a la produccidn de respuestas frente a la problematica
ambiental. Una de éstas es la de ayudar a la creacién de una conciencia
ciudadana que, sobre la base de una informacion argumentada, responsable,
pedagdgica y oportuna, se sienta movida al compromiso.

En el mismo sentido, la prensa puede ser un valioso instrumento para
transmitir a los ciudadanos informacién producida por el Estado, como
también para transmitir al Estado informacidn acerca de la posicién de los
ciudadanos frente al problema ambiental. El interés de la prensa por usar
fuentes correctas a fin de proporcionar la informacion necesaria para
estimular la creacién de una conciencia ciudadana, pasa porque aquélla
asuma a su vez una posicién, un compromiso y sea constante en animar la
reflexion en la poblacion sobre grandes temas de actualidad.

La universidad es otro escenario importante para ayudar al encuentro
publico-privado y producir respuestas en un sector de la poblacién
compuesto por los jévenes, que son actores altamente multiplicadores de
civismo y conciencia ciudadana desde ambitos familiares y académicos.

Finalmente, las ONG son valiosos actores en la produccién de
opiniones tanto en la sociedad civil como en el Estado. Sus vinculos de
trabajos con grupos del mundo empresarial, social y estatal las convierten
en actores clave para difundir informacién, rescatarlay procesarla de manera
consistente con la naturaleza de la problematica ambiental. El hecho de que
estas instituciones ocupen una franja valiosa de servicios técnicos
profesionales, las hace un referente importante en la circulacién de
informacion competente.

4. Representatividad y seleccién de actores clave

La recoleccion de informacion a través de actores clave requiere
comprender la diversidad existente en cada situacion y territorio, y con ello
la importancia de ser flexibles a la hora de hacer las entrevistas.

Lo més importante es identificar actores que tengan una capacidad
de convocatoria y un grado de representatividad bastante altos, para que
sean reconocidos como interlocutores validos frente al acopio de informacion.
El prestar atencion a las caracteristicas de cada medio social ha de servir
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para descubrir la legitimidad de los actores y su aporte al debate del tema.
Reconocer que actores institucionales (por ejemplo, juntas de vecinos) pueden
existir sin alcanzar representatividad local (frente a clubes de madres, por
ejemplo), ayuda a seleccionar las fuentes de consulta adecuadas.

Los criterios de mayor importancia para la identificacién de actores
clave son el grado de representatividad, la capacidad de convocatoria y el
liderazgo visible. Esto es valido tanto para actores individuales como
colectivos.

Cada entrevistado ofrecié su percepcion sobre los diferentes actores
y sus comportamientos, sobre la situacién del recurso atmosférico en su
metrépolis, y sobre los procesos de comunicacion social y participacion, todo
ello a partir de indagaciones guiadas por las tres variables clave.

Se procuré conocer la percepcidn que tienen los actores mas relevantes
respecto de estas variables. Por medio del andlisis de cada unade ellas en el
discurso de los diferentes actores, se extrajo un estado de situacién, laforma
en que actualmente se evalla el problema, sus limitaciones y fortalezas, y
finalmente, el conjunto de desafios que debera enfrentar la ciudadania en
su conjunto.

Recuadro I11.1
GUIA PARA LAS ENTREVISTAS DE ACTORES CLAVE

Variables Indicadores
1. Comportamientos Percepcién en cuanto a los comportamientos
individuales y colectivos individuales

Nivel de conciencia

Comportamientos reales

Movilizacion social (comportamientos
colectivos) y su evolucién

Fundamentos y evolucién del grado de
movilizacion colectiva de los ciudadanos
Fundamentos y evolucién del tipo de
ciudadano movilizado

Comportamiento de los movimientos
colectivos (reinvendicativos/propositivos)

2. Estrategias de Percepcion y evaluacion de:
comunicacion social La importancia dada a las politicas de
y nivel de informacion comunicacion social y la transmision de

informacién en el Estado

Obstaculos y elementos que permiten mejorar
las politicas de comunicacion social
Percepcion y evaluacion de la sociedad civil

(Continta)
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Recuadro 111.1 (conclusién)
Grado de conocimiento y aprobacion de las
politicas publicas
Sugerencias para permitir el mejoramiento de
la comunicacion social realizada por el Estado

3. Mecanismos de Percepcion de la utilidad y pertinencia de la

participacion ciudadana participacion ciudadana
Evaluacién de la utilidad de los mecanismos
de participacion ciudadana existentes
Evaluacioén del grado de participacion
ciudadana logrado hasta la fecha (informacion/
consulta/concertacion)
Identificacion de los obstaculos y elementos
impulsores de una mejor participacion
ciudadana
Sugerencias para mejorar los niveles de
participacion ciudadana

Fuente: Elaboracion propia.

C. Sistematizacién de las entrevistas

Diferentes momentos de procesamiento de las entrevistas realizadas
en cada gran ciudad dieron lugar a sucesivos procesos de sintesis, registrados
en los documentos de cada caso, los que fueron discutidos en talleres en
cada ciudad

El procedimiento utilizado, luego de una revision exhaustiva de los
trabajos producidos, consistié en recuperar de cada trabajo las conclusiones
y recomendaciones relevantes, a la luz de una serie de preguntas elaboradas
a partir de los instrumentos metodolégicos del proyecto.

Las preguntas a la luz de las cuales se revisaron los trabajos de S&o
Paulo (Brasil), Santiago de Chile y México, D.F., constituyen una
desagregacion de las tres variables: 1) roles y responsabilidades de los actores
involucrados, 2) comunicacién social, y 3) participacién ciudadana. Las
preguntas fueron las siguientes:

Comportamientos individuales y colectivos
- ¢Cuales son los niveles de conciencia ciudadana alcanzados?

- ¢Cual es el tipo de compromiso de los diferentes actores frente
a la gestion de la calidad del aire (nivel de conciencia,
comportamientos reales)?

- ¢Cual es el tipo de actitud de los diferentes actores frente a la
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gestién de la calidad del aire (nivel de conciencia,
comportamientos reales)?

;Cudles son los elementos que limitan el cambio de
comportamiento de los actores individuales frente al tema de
la contaminacion del aire? ;Son externos a ellos o derivan de
su grado de conciencia 'y compromiso individual?

¢Cuales son los elementos que favorecen el cambio de
comportamiento de los actores individuales frente al tema de
la contaminacion del aire? ;Son externos a ellos o derivan de
su grado de conciencia y compromiso individual?

¢Cuales son las tendencias de los movimientos colectivos frente
al tema (evolucion en el tiempo)?

¢Cuales son los protagonistas de los movimientos colectivos
frente al tema? (actores involucrados, poblacidn
comprometida)

¢Cuales son las propuestas de los movimientos colectivos frente
al tema? (reivindicativos, propositivos)

¢Cudles son, en sintesis, los grados de movilizacion ciudadana
y sus tendencias futuras frente al tema de la contaminacion
atmosférica?

Sugerencias

Estrategias de comunicacion social

¢Cudl es el grado de conocimiento que los diversos actores de
la sociedad civil tienen respecto del problema de la
contaminacion atmosférica?

¢Cudl es el grado de conocimiento que los diversos actores de
la sociedad civil tienen respecto de las instituciones y politicas
publicas que intervienen en las soluciones del problema de la
contaminacion atmosférica?

¢ Cudles son los cambios (resultados) ocurridos en el Estado en
sus estrategias de comunicacién con la sociedad civil?

¢(Coémo y a qué velocidad han ocurrido los cambios en las
estrategias de comunicacién del Estado con la sociedad civil?

¢Cuales han sido los esfuerzos necesarios para poner en practica
los cambios en las estrategias de comunicacion del Estado con
la sociedad civil?
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- ¢Cudles han sido los obstaculos para los cambios en las
estrategias de comunicacién del Estado con la sociedad civil?

- ¢ Cudl es, entonces, el grado de comunicacién entre los actores
del Estado y de la sociedad civil?

- Sugerencias

Mecanismos de participacion ciudadana

- ¢Cudles son los espacios de participacion ciudadana frente al
problema de la contaminacién atmosférica (por ejemplo,
comités de participacion ciudadana organizada por el Estado,
u otros)?

- ¢Cuales son los instrumentos utilizados para promover la
participacion ciudadana frente al problema de la contaminacién
atmosférica (por ejemplo, consultas, presupuestos
participativos, u otros)?

- ¢Cuales de esos instrumentos son de informacion?

- ¢Cuales de esos instrumentos son de consulta?

- ¢Cuales de esos instrumentos son de concertacion?

- Sugerencias

1. El taller de validacién

En cada ciudad se celebr6é una reunién de un dia para validar los
resultados de la investigacion y la sistematizacién de las entrevistas. Cada
grupo de trabajo conformado en las ciudades-caso de estudio, reunié a
algunos de los agentes entrevistados, asi como a representantes de gobierno
y de la sociedad civil para debatir las cuestiones planteadas por las
entrevistas. Los participantes fueron seleccionados con los mismos criterios
usados para las entrevistas con los agentes clave.

Los talleres estaban constituidos de tres momentos:

Presentacion del diagnostico realizado y de las propuestas para
mejorar los niveles de conciencia ciudadana en la gestion de la
calidad del aire.

Trabajo en grupo para la elaboracién de sugerencias de
modificacién, con un paquete de preguntas de orientacién
dirigidas a identificar nuevos elementos para la propuesta:
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- ¢En qué puntos concuerda con el diagnéstico presentado por
el grupo de investigacion o discrepa de él con relacién a cada
una de las variables?

- ¢ Qué comentarios o alteraciones sugiere?

- ¢En qué concuerda o discrepa con relacién a las proposiciones
presentadas?

- ¢ Qué comentarios o alteraciones sugiere?

- ¢ Qué otras proposiciones le gustaria formular para ampliar el
debate y la reflexion acerca de la conciencia ciudadana en
materia de gestion de la calidad del aire?

iii)  Unareunion plenaria con el objetivo de acordar una propuesta
final.

El aporte de estos grupos de trabajo fue cumplir con los objetivos de
validar los resultados de la encuesta. En la siguiente seccion del capitulo se
presenta de manera sintética la sistematizacion de los resultados de los
talleres por cada ciudad.

Para la lectura de cada caso de estudio se remite a los capitulos
especificos y a la lectura comparativa presentada en el capitulo VII.

D. Resultados de los talleres

Cuadro lll.1
SANTIAGO DE CHILE: COMPORTAMIENTO DE LOS ACTORES ESTRUCTURALES CON
RESPECTO A LA CONTAMINACION ATMOSFERICA

Fortalezas Debilidades
Estado - ha liderado la gestion del problemay - no ha asumido una gestion
creado una institucionalidad especifica  sistémica del problema y de largo plazo
- ciertas instituciones del Estado - la articulacién y coordinacion de los
cuentan con expertos de alto nivel distintos niveles del Estado son
(SESMA,2 CONAMA RM,® CENMA®) insuficientes

- incorpord la participacion en la Ley de - ha faltado un liderazgo por sobre las
Bases Generales del Medio Ambiente autoridades sectoriales

- resultados probados en cambiar - excesiva concentracion del poder en
conductas especificas por la via de el gobierno central
normas y decretos (industriales, - CONAMA: institucion con escaso
vehiculos particulares) poder y recursos

(Continda)
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Cuadro II1.1 (conclusién)

Fortalezas

Debilidades

Empresarios

Sector
comunitario

- répido cumplimiento de las normas
exigidas en algunos sectores

- interés en dialogar con el sector
publico y participar en la elaboracion
de propuestas

- alto nivel de recursos econémicos y
para organizarse

- logros: Acuerdo de Produccion
Limpia (ASIQUIM ¢ ASIMET®)

- existe preocupacion ciudadana en
los meses criticos

- disciplina para adquirir habitos

- acata normas coercitivas

- legalista y respetuosa de normas

- falta de voluntad politica para normar
algunos sectores (transporte de carga
y de pasajeros)

falta de capacidad fiscalizadora

la comunicacién de resultados ha
sido insuficiente

no se reconoce la existencia de
expertos en instituciones del Estado
los recursos destinados a la
descontaminacion son insuficientes
no se ha incorporado al nivel
municipal en la gestion del problema

sector heterogéneo que requiere de
tratamientos especificos

percepcion negativa respecto de la
gestién publica

preeminencia de comportamientos
reactivos (cumplen las normas)
rechazo automatico a nuevas
regulaciones

mala receptividad respecto de la
participacion ciudadana
participacion guiada por sus propios
intereses

- comportamiento irresponsable y
reactivo (acata la norma)

s6lo cumple normas coercitivas
poco conocimiento de la gestion
publica y poco exigente

no ha incorporado el medio ambiente
como una prioridad

poca y mala informacion sobre
condiciones objetivas de la calidad
del aire

contaminacion es vista como un
problema de algunos meses del afio
se ignora el propio aporte a la
contaminacion

falta de cultura civica y asociativa
muestra rasgos asociados al
individualismo, a una mentalidad
cortoplacista, y a una falta de
memoria histérica

Fuente: Cecilia Dooner, Constanza Parra y Cecilia Montero, “Contaminacién atmosférica y conciencia
ciudadana. El caso de la ciudad de Santiago”, serie de Medio ambiente y desarrollo, N° 32 (LC/L.1532-P),
Santiago de Chile, Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL). Publicacién de las
Naciones Unidas, N° de venta: S.01.11.G.77, 2001
a Servicio de Salud del Medio Ambiente.

® Comision Nacional del Medio Ambiente, Regién Metropolitana.
¢ Centro Nacional del Medio Ambiente.

4 Asociacion Gremial de Industriales Quimicos de Chile.
e Asociacion Chilena de Industrias Metallrgicas y Metalmecénicas.
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Cuadro Ill.2
SANTIAGO DE CHILE: COMUNICACION SOCIAL CON RESPECTO A
LA CONTAMINACION ATMOSFERICA

Fortalezas Debilidades
Como se - existe buena informacién técnica - falta una estrategia comunicacional
emite la - la informacion dejo de ser unificada en el Estado
informacion  estacional - la estrategia comunicacional no se

relaciona en forma precisa y clara
con el Plan de Descontaminacion

- no se han comunicado claramente
los logros

- informacion fragmentada, ambigua y
dispersa

- poca fundamentacion de las medidas
implementadas

- en el Estado prima una politica de
relaciones publicas méas que una
estrategia seria de comunicacién

- crisis de credibilidad: excesiva
informacion y entrega de datos,
coexistencia de discursos paralelos y
contradictorios

- falta de traduccion de la informacion
en un lenguaje comprensible para la
ciudadania

- mecanismos de entrega de
informacién disfuncionales

- falta capacitar y motivar a la
ciudadania

- no se asocia causa con efecto, es
decir, contaminacioén y salud

- el Estado aun no entiende la urgencia
de establecer un vinculo estratégico
con la ciudadania: para ello se le pide
mas consistencia entre el discurso y
la forma de actuar, mayor
transparencia, utilizar un lenguaje
mas claro y focalizado que revele
mas que esconda

Coémo se - la ciudadania tiene distinciones - la poblacién no recibe directrices
recibe la béasicas sobre el tema orientadas hacia la accién y a
informacién - el tema medioambiental goza de modificar la intencion respecto del
buena imagen entre las personas medio ambiente
- existe mayor receptividad entre las - actitudes reactivas frente a medidas
nuevas generaciones coercitivas que obligan a cambiar
- el medio ambiente si es prioridad ciertos comportamientos puntuales
para las personas: las cifras se pero no los valores
esconden en las estadisticas de - se tiende a culpar a terceros
salud (es un problema de - el ciudadano desconoce las
interpretacion) consecuencias de sus acciones para

el medio ambiente

(Continda)
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Cuadro 111.2 (conclusién)

Fortalezas

Debilidades

Los actores
intermedios

PRENSA

- ha mantenido el tema en el debate
publico, por lo tanto, aporta en el
proceso de sensibilizacion

- capacidad de informar de manera
masiva

- espiritu critico

ONG ?

- buena llegada ante la comunidad

- capacitacion y organizacion de la
ciudadania

- aportan al debate, denuncia 'y
critica

PARTIDOS POLITICOS

- ciertas figuras individuales han
relevado el tema

- liderazgos personales mas que
estrategias politicas

UNIVERSIDADES
- fuente de conocimiento experto
legitimado

PRENSA

- manejo superficial del tema

- falta de autonomia de los medios
- falta de pluralismo

- periodistas poco especializados
- no ha tenido un rol educativo

ONG

- falta de autonomia (origen del
financiamiento, liderazgos politicos)

- falta de penetracion en la sociedad civil

- deslegitimacion frente a organismos
publicos y empresarios

PARTIDOS POLITICOS

- pérdida de credibilidad y legitimidad
ante los ciudadanos

- ausencia del tema en su agenda

UNIVERSIDADES

- conocimiento segregado por corte
disciplinario

- contribucién muy académica,
omitiendo el rol del educador y de
capacitacion

Fuente: Cecilia Dooner, Constanza Parra y Cecilia Montero, “Contaminacién atmosférica y conciencia
ciudadana. El caso de la ciudad de Santiago”, serie de Medio ambiente y desarrollo, N° 32 (LC.L.1532-P),
Santiago de Chile, Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL). Publicacién de las
Naciones Unidas, N° de venta: S.01.11.G.77, 2001.
a Qrganizaciones no gubernamentales.
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Cuadro III.3
SANTIAGO DE CHILE: PARTICIPACION CIUDADANA CON RESPECTO A LA
CONTAMINACION ATMOSFERICA

Fortalezas

Debilidades

- comienza a ser valorada como
instrumento de gestion: el Estado

Sector
publico

reconoce que necesita al ciudadano

para seguir avanzando

- el medio ambiente es uno de los
pocos ambitos que incluye la
participacion en su gestion

- ha existido un esfuerzo por
implementar diferentes
mecanismos de participacion

Mecanismos - éxito de convocatoria de los

de instrumentos participativos para la

participacion  planificacion del Plan de
Prevencion y Descontaminacion
Atmosférica (PPDA) (ejemplo:
“Santiago limpia el aire de
Santiago”)

Sociedad
civil

- creciente sensibilizacion respecto
del tema, limitada a ciertos grupos
de personas particulares

- se observan expresiones
incipientes de participacion a
través de lideres locales y algunas
organizaciones

- existencia de organizaciones no
gubernamentales (ONG),
empresarios y universidades

- falta de consenso y poca claridad
respecto del concepto mismo de
participacion asi como de su rol y
utilidad para la ciudadania
las personas son vistas como
agentes pasivos que acatan normas
y no cuentan con los conocimientos
suficientes
a pesar de las intenciones
expresadas en la politica ambiental,
éstas no se han traducido en los
mecanismos de participacion
suficientes y eficaces
ha habido poca incorporacion de los
municipios como organismos locales
articuladores de la participacion
no se han creado los programas que
permitan incorporar la participacion
como elemento fundamental del
desarrollo sustentable
- falta de homogeneizacion de las
practicas participativas en favor del
medio ambiente

los mecanismos existentes no son
vinculantes

- a menudo se convoca a expertos de
diferentes sectores y no al ciudadano
comun, cuestionandose la
representatividad del proceso. Habria
una exclusion social y politica y falta
de pluralismo en las convocatorias

la sociedad civil ha perdido confianza
en los mecanismos participativos:
éstos son vistos como un formalismo
mas del Estado

ha decrecido la confianza en las

instituciones publicas

para algunos actores, la participacion

ciudadana no es considerada una

prioridad en la gestién de la

descontaminacion

- faltan conocimientos técnicos, cultura
civica y experiencia en cogestion
publico-privada

- falta de cultura civica y asociativa de

(Continda)
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Cuadro 111.3 (conclusién)

interesados en participar con el

sector publico

- “todo ciudadano sabe algo”: las
personas tienen ciertas
competencias para participar en la
gestion ambiental

las personas, que dificulta Ta

movilizacién de la comunidad y su

organizacion

- individualismo de la ciudadania 'y
mentalidad cortoplacista, que limita el
asumir responsabilidades en un tema

colectivo

- se observa una dificultad para
movilizarse en temas en los que
cuesta identificar responsables y
soluciones

- paternalismo y asistencialismo: se
espera que “otro” haga algo,
especialmente el Estado

Fuente: Cecilia Dooner, Constanza Parra y Cecilia Montero, “Contaminacién atmosférica y conciencia
ciudadana. El caso de la ciudad de Santiago”, serie de Medio ambiente y desarrollo, N° 32 (LC/L.1532-P),
Santiago de Chile, Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL). Publicacién de las
Naciones Unidas, N° de venta: S.01.1.G.77, 2001.

Cuadro 1.4

SAO PAULO: COMPORTAMIENTOS INDIVIDUALES Y COLECTIVOS
CON RESPECTO A LA CONTAMINACION ATMOSFERICA

Aspectos positivos

Fragilidades

Aspectos contradictorios

Se observan pequefios
cambios en el
comportamiento con respecto
a la cuestion ambiental en
general

La poblacion esta propensa
a mudanzas de
comportamiento, si existe el
estimulo

El sector empresarial esta
mas preocupado en cumplir
con la legislacién y esto tiene
dos explicaciones: no ser
multado y hacer marketing de
buen comportamiento con
respecto al medio ambiente
en la perspectiva de la
sostenibilidad

Poca o casi ninguna
movilizacién en torno del
tema de la contaminacion
atmosférica

Existencia de poca
conciencia sobre la
importancia de controlar la
calidad del aire, en la
medida en que es un bien
difuso

Poca credibilidad de los
ciudadanos en relacién con
el gobierno

Poca o casi ninguna
disponibilidad para hacer
sacrificios, o sea dejar de
usar el carro

Ambigliedades de la multa de
la Operacién Rodizio: las
personas obedecen porque
es obligatorio, no por
convencimiento

La ciudad es sensible a los
problemas del
congestionamiento, mas no
necesariamente lo asocia al
problema de la contaminacion
del aire. Requiere mas
soluciones para los problemas
de congestionamiento

La poblacion esta poco
propensa a un cambio de
comportamiento, aun
demandando mejor calidad
ambiental. Prevalece un
comportamiento reactivo y no
proactivo

(Continda)
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Cuadro 11.4 (conclusion)

Aspectos positivos

Fragilidades

Aspectos contradictorios

Las empresas han ejercido
de formaa bastante limitada
un papel inductor de

cambios de comportamientos

Crecimiento del papel

Falta de iniciativa
gubernamental para
enfrentar el problema,
siendo que la Operacion
Rodizio (1995/1998) fue
una excepcion, y no tuvo
continuidad

La poblacion no percibe la
ventaja personal de mudar de
comportamiento y no
considera el beneficio
colectivo. Espera que sea el
“otro” quien resuelva el
problema

propositivo de algunas
organizaciones no
gubernamentales (ONG)

ONG y movimientos
ambientalistas tienen en
general una agenda poco
centrada en los temas
urbanos ambientales

En la Operacion Rodizio
(1995-1998) el gobierno
construy6 un valor de
referencia, priorizando el
transporte publico,
asociandolo a la cuestién del
congestionamiento y de los
efectos en la salud

Faltan alternativas para el
corto plazo, no hay
compensaciones, y esto
repercute en los
comportamientos

Faltan politicas efectivas y
continuas en la gestién de
la calidad del aire

No existen estimulos
perceptibles para la
poblacién que induzcan a
mudar de comportamiento

Fuente: Pedro Jacobiy Laura Valente de Macedo (2001), “Consciéncia dos cidad&os e poluicdo
atmosférica na regido metropolitana de S&o Paulo-RMSP” (LC/L.1543-P), serie de Medio ambiente, N°
36, Santiago de Chile, Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), mayo de 2001.

Cuadro IIl.5
SAO PAULO: COMUNICACION SOCIAL CON RESPECTO A LA CONTAMINACION
ATMOSFERICA

Aspectos positivos
En el caso de la RMSP?y de
manera mas especifica del
Municipio, la experiencia de la
Operacion Rodizio coloco en
la agenda publica la cuestion
de la contaminacion
atmosférica asociada a los

Fragilidades
Falta en general una
articulacion intersecretarial,
y las dificultades de

Aspectos contradictorios

Aun cuando existen datos
técnicos, hay un serio
articulacion entre la problema de decodificacién
Secretaria del Medio para garantizar el uso a la
Ambiente y la Prefectura del poblacion en general. Falta
Municipio de S&o Paulo claridad, transparencia y

(Continda)
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Cuadro II1.5 (conclusién)

Aspectos positivos

Fragilidades

Aspectos contradictorios

temas de salud y transporte.
Movilizé actores que
desarrollaron actividades
asociadas con la educacion
ambiental en una perspectiva
de corresponsabilizacion,
construyendo capital social

Cuando el gobierno asume un
caracter convocatorio, avanza
en su papel de articulador con
los diversos actores
(organismos no
gubernamentales (ONG),
universidades, empresarios,
comunidades, movimientos) y
promueve iniciativas que
amplian el apoyo a las
politicas

dificultaron la cooperacion.
La coyuntura de los tltimos
ochos afios fue
extremadamente
desfavorable en este sentido

La poblacién no esta
correcta y suficientemente
informada sobre la calidad
del aire

Falta una politica de
comunicacion y esto genera
problemas de comunicacién
entre Estado y sociedad civil
y entre los organismos del
Estado en los diversos
niveles de actuacion

Poca informacién sobre el
tema de la contaminacion
del aire

Conocimiento bastante
limitado de las instituciones
publicas y su actuacién en
la gestion de la calidad del
aire

Actores funcionales (ONG,
empresas y universidades)
estan conscientes de su
papel, mas también de los
alcances y limites de su
actuacion

Falta de credibilidad en la
informacion proporcionada
por el gobierno

credibilidad en la informacién
disponible

Los usuarios del transporte
publico no reciben informacion
(feedback positivo) sobre las
ventajas ambientales del uso
del transporte publico y de las
politicas de restriccion del uso
del automovil

El papel muchas veces
ambiguo de los medios en
general al informar sobre el
tema, creando resistencia a
una iniciativa que exige algin
tipo de sacrificio

Los gremios también crean
animosidad en la medida en
que apelan frecuentemente a
argumentos sensacionalistas y
manipuladores de la opinion
publica para cuestionar
politicas centradas en el
beneficio de toda la poblacion

Fuente: Pedro Jacobiy Laura Valente de Macedo (2001), “Consciéncia dos cidad&os e poluicédo
atmosférica na regido metropolitana de Sdo Paulo-RMSP” (LC/L.1543-P), serie de Medio ambiente, N°
36, Santiago de Chile, Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), mayo de 2001.
@ Region metropolitana de Sao Paulo.
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SAO PAULO: PARTICIPACION CIUDADANA CON RESPECTO A LA

CONTAMINACION ATMOSFERICA

Aspectos positivos

Fragilidades

Aspectos contradictorios

Hubo algunos avances en los
mecanismos de participacion,
notoriamente en su dinamica
de institucionalizacién, pero
es preciso que se garantice
algun poder de decision,
porque sin éste no hay
participacion de verdad

La falta de informacion desde
el inicio de los procesos
decisorios perjudica la
participacion

En general, los instrumentos
no son eficaces, y seria
necesario que las
administraciones adoptaran
modelos participativos en todas
las etapas, para que la
poblacién pudiese participar del
monitoreo, e influir en la
decision y ejecucion de los
programas

La poblacién aprovecha
bastante mal las oportunidades
existentes para participar,
porgue en general esta poco
informada sobre sus alcances

Dificultades en establecer
corresponsabilizaciéon

Falta de democratizacion de la
informacién ambiental y méas
educacion ambiental en las
escuelas, empresas,
comunidades

También las audiencias
publicas tienen problemas de
formacion

La poblacién no tiene
interés en informarse sobre
la participacion y los
mecanismos existentes

La representacion de las
organizaciones no
gubernamentales (ONG) en
los consejos e instancias
formales no es percibida
como eficaz

Fuente: Pedro Jacobi y Laura Valente de Macedo (2001), “Consciéncia dos cidaddos e poluicdo atmosférica
na regido metropolitana de S&o Paulo-RMSP” (LC/L.1543-P), serie de Medio ambiente, N° 36, Santiago de
Chile, Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), mayo de 2001.
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Cuadro III.7

MEXICO, D.F.: COMPORTAMIENTO DE LOS ACTORES ESTRUCTURALES CON
RESPECTO A LA CONTAMINACION ATMOSFERICA: FORTALEZAS Y DEBILIDADES

Actores estructurales Debilidades Fortalezas
- Medidas impopulares e - Aplicacion del PROAIRE?
incorrectas (Valle de México) como ejemplo
- Intereses industriales para exitoso de aplicacion de politicas
promover el desarrollo politicas sectoriales y evaluacién
econdmico en zonas de su efecto en la calidad
metropolitanas del aire
- Falta delimitar mejor las - Incorporar la experiencia de
facultades de los tres 6rdenes  especialistas como los del
de gobierno sector académico
- La regulacién deberia - Existencia de una legislacion
establecerse sin problemas y marco y de recursos
Estado con atencion a la vigilancia humanos capacitados para
(Nivel federal, - Recursos econémicos la gestion ambiental
metropolitano, estatal insuficientes - Cultura ambiental: elemento
y municipal) - Cambios frecuentes a nivel social y de presion de la
gubernamental de os cuadros poblacién por medio de una
técnicos especializados. Se mejor comunicacion e
pierde a los expertos. Traslape informacioén por parte del
de acciones Estado

Empresarios

Insuficiencia de instrumentos
juridicos especificos, de
incentivos a la iniciativa
privada, y de recursos
humanos, financieros y
materiales para la aplicacién
eficiente de la normativa
Intereses privados que se ven
afectados por la aplicacién de
estas politicas

- Escasa participacion en las - La apertura de las autoridades
camaras por parte de los a la participacion de los
asociados, especialmente de representantes del sector
los pequefios y industrial, para influir en el
microempresarios disefio de las politicas

- En el ambito local, el sector publicas relacionadas con las
industrial enfrenta como emisiones a la atmésfera,
principal obstaculo la calidad reglamentos y normas
de los combustibles disponibles - El suministro de gas LP° de
para el consumo carburacion, surtido por

- La falta de limpieza y orden en  gaseras autorizadas y seguras
el transporte - La existencia de equipo

- Corrupcion de las autoridades  autorizado y eficiente para la

(Continda)
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Cuadro I11.7 (continuacioén)

Actores estructurales Debilidades Fortalezas
del transporte y de transito carburacién de gas licuado de
- Obstaculos presupuestales y petréleo
laborales -Las normas y la presion de

Sector comunitario

Organizaciones no
gubernamentales

Prensa

Partidos politicos

PROFEPA,® asi como de la
opinién publica contra las
empresas

- Resultados insuficientes y falta - Participacion de pequefios

de informacion de las grupos en la gestion ambiental
autoridades de los municipios y colonias o
- Falta de cumplimiento de las pequefios sectores de la

disposiciones y regulaciones ciudad
(uso de suelo, comercios y
servicios contaminantes)

Falta de liderazgo y propuestas - Canal de comunicacién entre
homogéneas de corto, mediano  los diversos sectores

y largo plazos involucrados
- Conocimiento especifico de los
problemas
- Falta de preparacion de los - La orientacién del diario o
reporteros responsables del medio de que se trate. El
tema, carencia de informacion  interés que sus directivos
veraz y oportuna tengan en el tema
- Politica de los medios: - Que se abran espacios para el
normalmente los duefios de tema del medio ambiente
éstos prefieren el - Incremento en la conciencia de
sensacionalismo la poblacién, no sélo en las

catastrofes; analisis a fondo de
los efectos sobre la poblacion

- Participacion de la comunidad
cientifica y organizaciones no
gubernamentales

- Que los funcionarios publicos
relacionados con las materias
de medio ambiente y salud
proporcionen informacion
interna

Que se politizan los temas y se - La comunicacion con el

vuelve una lucha de poderes ejecutivo, o sea, con la
mas que un analisis objetivo SEMARNAT,® y los gobiernos
del tema que conduzca a un locales; hay intercambio de
trabajo colectivo. Los afanes informacion e instancias de
protagonistas de los politicos 0 coordinacion; los datos ya se
la necesidad de “causas de publican abiertamente (la
lucha” pueden ser muy mayoria); hay discusion libre de
perjudiciales las iniciativas de ley; se

- Falta respuesta de la acabaron los “madrugetes” en
SEMARNAT® leyes, reglamentos y normas

(Continta)
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Cuadro 111.7 (conclusién)

Actores estructurales Debilidades Fortalezas

- La TV dice que el asunto de la - La posibilidad de emprender
calidad del aire no es comercial;  programas y acciones efectivos
en general, todo lo relacionado  con el nuevo Presidente
con medio ambiente. Hay que - Se impulsen programas
conseguir patrocinadores, si no, televisivos y mensajes por radio

no lo difunden gue generen mayor
- Otras prioridades politicas concientizacién y se apliquen
principalmente las sanciones

- Los medios escritos y la radio,
que no dependen tanto de un
patrocino, tocan el tema cuando
es noticia, o sea, tiene que ser
noticia y asi todos lo difunden.
La TV cultural, cuando no es
comercial, también toca el tema
periédicamente

- La cada vez mayor
preocupacion social por el tema

Fuente: Teresa Saavedra, “Ciudad de México: 2 Fase”, documento presentado al proyecto
“Contaminacion Atmosférica y Conciencia Ciudadana”, Santiago de Chile, Comisién Econ6émica para
América Latina y el Caribe (CEPAL), 2001.

a2 Programa para Mejorar la Calidad del Aire en el Valle de México.

® Procuraduria Federal de Protecciéon del Ambiente.

¢ Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales.
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Cuadro 111.8
MEXICO, D.F.: COMUNICACION ENTRE EL ESTADO Y LA SOCIEDAD CIVIL CON
RESPECTO A LA CONTAMINACION ATMOSFERICA:
FORTALEZAS Y DEBILIDADES

Debilidades Fortalezas
- La informacién se emite basicamente - Boletin oficial sobre el programa “Hoy
por la via de los medios masivos de no circula” o la verificacion vehicular

comunicacion, especialmente laTV - Las campafias de informacion, que
y la radio contribuyeron a despertar la conciencia
- Se requiere informacién més de la gente sobre el problema
especifica sobre dafios a la salud - La publicacién diaria del indice
Como se - La poblacién en general no entiende Metropolitano de la Calidad del Aire
emite la en profundidad el significado del (IMECA)

informacion  IMECA

La informacién que se proporciona
resulta todavia demasiado técnica
para muchos sectores de la
poblacién

No se informa sobre la diferencia en
términos de salud de los diferentes
contaminantes

Como se - No se manifiesta un cambio de - Los documentos y datos de la RAMA;?
recibe la actitudes o valores frente a las SIMAP y del Intergovernmental on
informacién  medidas coercitivas que ha Panel Climate Change (IPCC)
implementado la autoridad contienen informacion técnica
- No ha llegado a todos los sectores calificada
sociales, ya que sigue siendo - El tema goza de buena aceptacion
informacién especializada entre la poblacion
PRENSA PRENSA
- Politica de los medios, normalmente - Que se abran espacios para el tema
los duefios de éstos prefieren el del medio ambiente
sensacionalismo - Incremento en la conciencia de la
- Falta de interés en los cursos de poblacién, no sélo en las catéstrofes;
capacitacion y actualizacion que se andlisis a fondo de los efectos sobre
han organizado sobre el papel de la poblacién
Los actores  los medios frente a la gestién - Participacion de la comunidad cientifica
intermedios  ambiental y organizaciones no gubernamentales
(ONG)
ONG ONG
- Falta de liderazgo y autonomia - Aportan informacion y canales de
financiera participacion y comunicacion a la
- Insuficiente penetracion en los ciudadania
diversos grupos sociales - Se convierten en portavoces de la
ciudadania

(Continda)
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Cuadro 111.8 (conclusion)

Debilidades Fortalezas
PARTIDOS POLITICOS
- Debilidad de plataforma y agenda
por parte del Partido Verde
Ecologista Mexicano
- Falta de legitimidad y dispersion del
tema en varios partidos.

UNIVERSIDADES UNIVERSIDADES
- Insuficiente acercamiento con la - Informacién de calidad y certera
sociedad civil
- Insuficientes canales de informacién
y difusion
- Lenguaje rebuscado y con
tecnicismos

Fuente: Teresa Saavedra, “Ciudad de México: 2 Fase”, documento presentado al proyecto
“Contaminacién Atmosférica y Conciencia Ciudadana”, Santiago de Chile, Comisién Econémica para
América Latina y el Caribe (CEPAL), 2001.

2 Red Automética de Monitoreo Atmosférico.

b Sistema de Informacién Ambiental.
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Cuadro 1.9

MEXICO, D.F.: PARTICIPACION CIUDADANA CON RESPECTO A LA CONTAMINACION

ATMOSFERICA: FORTALEZAS Y DEBILIDADES

Debilidades Fortalezas

Sector
publico

- Se considera que no es indispensable - No es solo tarea del gobierno, la
que participe para poder legitimar las mayor tarea corresponde a los
acciones de la autoridad, y lograr la ciudadanos

credibilidad de la ciudadania - Habria que hacer una investigacion

- No son 6ptimos. A menudo son sobre los grupos mas representativos
dificiles de instrumentar, pero vale la  de la sociedad y emitir la convocatoria
pena intentarlo. Otra posibilidad correspondiente para la realizacion de
podria ser el uso de Internet, que foros y consultas

cada vez tiene mayor alcance

Mecanismos - Consulta sélo con grupos reducidos - Consulta de proyectos en comités o

de y representativos de la sociedad comisiones
participacion - No se le ha dado seguimiento y - La Comision Ambiental Metropolitana
difusién amplia a los resultados de (CAM) es sin duda la instancia idonea
estos grupos, a fin de hacerlos - El foro con grupos organizados, el
extensivos y mas incluyentes plebiscito, la consulta publica a través
de los medios masivos de
comunicacion
- La SEMARNAT? incorpora la
participacion ciudadana en las
politicas publicas mediante los
Consejos Consultivos para el
Desarrollo Sustentable, que
constituyen una caja de resonancia
de las inquietudes de la sociedad,
gue inciden de esa manera en la
toma de decisiones en materia
ambiental
Sociedad - Una asistencia de “representantes” - Participacion en la modificacion de
civil de los ciudadanos a la CAM, sinvoz  algunos proyectos propuestos por las
real secretarias de gobierno
- Normalmente, el ciudadano - Le interesa participar con objetivos
considera que es obligacion de las claros
autoridades atender estos problemas, - Participa hasta la fecha en acciones
y él se resiste a participar gue han sido obligatorias

Fuente: Teresa Saavedra, “Ciudad de México: 2 Fase”, documento presentado al proyecto
“Contaminacién Atmosférica y Conciencia Ciudadana”, Santiago de Chile, Comisién Econémica para
América Latina y el Caribe (CEPAL), 2001.

2 Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales.
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Capitulo IV

Conciencia ciudadana y contaminacion
atmosférica: el caso de México, D.F.*

Introduccién

En ciudades de alta densidad demogréfica, como es el caso de México,
D.F., y su zona metropolitana, es facil percibir el fendmeno de la
contaminacién atmosférica. Sin embargo, la sola apreciacion no basta, es
necesario evaluar de manera cuantitativa su calidad, midiendo los niveles
en gue se presentan espacial y temporalmente los contaminantes nocivos
para la salud.

En México, D.F, se cuenta tanto con la infraestructura béasica para la
aplicacion de programas de calidad del aire, de normas y otras disposiciones
juridicas, como con acciones de inspeccién y vigilancia de fuentes movilesy
fijas generadoras de contaminantes atmosféricos.

Una via importante para el logro del abatimiento de los niveles de
contaminacion atmosférica en México, D.F., se relaciona con que las

1 El presente capitulo fue elaborado en su version final por Daniela Simioni, Oficial de asuntos
ambientales de la Division de Desarrollo Sostenible y Asentamientos Humanos de la CEPAL
sobre la base de documentos del proyecto «Fortalecimiento de la conciencia ciudadana
para la formulacién de politicas de control de la contaminacion atmosférica en tres
metrépolis de América Latina: México, D.F., Santiago de Chile y Sdo Paulo», elaborados
por los consultores Fernando Brunstein, Rodolfo Lacy, M6nica Lépez, José Antonio Ortega,
Teresa Saavedra.
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autoridades competentes cuenten con una infraestructura amplia y suficiente
paradicho proposito, por lo que tiene relevancia para estos efectos disponer
de una Red automatica de monitoreo atmosférico (RAMA), sistemas de
control y bases de informacidn, asi como también de personal técnico
especializado. Por otra parte, es menester contar tanto con programas
especificos en materia de inspeccién y vigilancia, como con el marco legal y
normativo ad hoc.

La atencion a la problematica ambiental, y en general, a la aplicacién
de politicas y programas ambientales le corresponde a la Secretaria de Medio
Ambiente y Recursos Naturales (SEMARNAT), antes Secretaria de Medio
Ambiente, Recursos Naturales y Pesca (SEMARNAP), que es la dependencia
rectora en materia de caracter federal, en tanto que, en conformidad con la
estructura organica y juridica del Gobierno del Distrito Federal, existe de
una dependencia responsable de la politica ambiental en la porcién
correspondiente a México, D.F, en la amplia regién que constituye la zona
metropolitana del Valle de México (ZMVM), denominada Secretaria del
Medio Ambiente.

Asimismo, en esta megalopolis queda incluido el Estado de México,
que también cuenta con una dependencia estatal encargada de los asuntos
ambientales, y dado que la situacidn referida implica aspectos de
coordinacion interinstitucional, fue creada para estos propositos la Comision
Ambiental Metropolitana (CAM).

Por otra parte, los cambios que se realizaron en el sector ambiental
del gobierno federal a partir de la creacién de la SEMARNAP, en lo general,
y en las atribuciones y estructura del Instituto Nacional de Ecologia (INE),
en lo particular, condujeron a redefinir las tareas y enfoques del quehacer
de este ultimo, en cuanto a la gestion de la calidad del aire en el pais. A
consecuencia de ello, en la administracion a nivel federal (1994-2000) y en la
del Gobierno del Distrito Federal entre los afios 1998-2000, se desplegaron
dos grandes lineas de trabajo que correspondieron a prioridades detectadas
en el inicio del periodo: primero, desarrollar programas de mejoramiento
de la calidad del aire en zonas metropolitanas prioritarias y ciudades de la
frontera, en coordinacion con las autoridades locales, y segundo, continuar
con la normalizacion de las actividades productivas y los vehiculos
automotores para prevenir y controlar las emisiones de contaminantes a la
atmosfera.

Sin embargo, pese a la existencia del organismo coordinador de la
participacion de los diversos sectores sociales, la falta de coordinacién y en
algunos casos el traslapo de acciones ha impedido una efectiva solucion al
problema de la contaminacién atmosférica.

La mayor parte de las acciones que se han instrumentado se refieren
alas fuentes moviles, y se considera que el sector de automoviles particulares
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es el que mas ha contribuido a la disminucion de los indices de contaminacion
en la ciudad de México, D.F.

Hoy en dia, la sociedad metropolitana exige el abatimiento de la
contaminacion atmosférica en el Valle de México. Esta exigencia es un
reclamo cotidianamente reiterado en publico y en privado por todos los
sectores sociales, que se ve continuamente reforzado por la difusién de nueva
informacidn relativa a los efectos que, sobre la salud de la poblacién, generan
los niveles alcanzados por algunos contaminantes. Por ello, la respuesta de
los gobiernos federal, estatales y locales involucrados no puede esperar y
debe llenar las mas altas expectativas sociales.

Sin embargo, las soluciones de fondo empiezan por la induccién de
un cambio cultural profundo y duradero, que modifique de raiz nuestra
relacion con la ciudad y con el medio ambiente. Esto significa que, dado que
las soluciones propuestas no son gratuitas y la determinaciéon de avanzar en
ellas implica necesariamente que los costos inherentes a su aplicacion tengan
gue ser de alguna manera distribuidos entre todos los sectores que
contribuyen al problema, éstos ultimos deberan mostrar y mantener un
minimo de buena disposicién para aceptar y asumir la parte que les
corresponda. No sobra decir a este propdsito, que dicha distribucion habra
de ajustarse a criterios que aseguren el escenario mas justo posible.

Dicho lo anterior, resulta evidente que la calibraciéon de las
intensidades de aplicacién de las medidas propuestas dependera
fundamentalmente del animo de corresponsabilidad y disposicion al cambio
de parte de la sociedad metropolitana. Esto es, que la sociedad y los gobiernos
federal y locales habran de decidir conjuntamente sobre las intensidades y
los tiempos de las acciones de combate a la contaminacion atmosférica, en
el entendido de que un problema tan serio y apremiante, y que se ha ido
gestando paulatinamente a lo largo de décadas, nunca podra resolverse ni
en lo inmediato ni con paliativos recurrentes. S6lo en la medida en que se
logre comunicar a los miembros de la sociedad metropolitana su
corresponsabilidad en la obtencién de soluciones de fondo, se podra proteger
adecuadamente la salud de las generaciones actuales, y salvaguardar la de
las futuras.

A. Caracteristicas socioespaciales y geograficas de la
zona metropolitana del valle de México

La zona metropolitana del Valle de México (ZMVM) ocupa el 0.3%
del territorio nacional, en el que habita el 18.4% de la poblacion total del
pais. Asimismo, produce la tercera parte del producto interno bruto (PIB)
(33%) y demanda aproximadamente 65 m® de agua por segundo. En la
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ZMVM circulan alrededor de 3 500 000 vehiculos que consumen
aproximadamente 18 000 000 de litros de gasolina y 5 500 000 de diesel
diariamente; los que se traducen en 4 000 000 de toneladas anuales de
contaminantes que se arrojan al aire.

Cuadro IV.1
ZONA METROPOLITANA DEL VALLE DE MEXICO: INDICADORES ECONOMICOS

Indicador ZMVM @
Poblacion 18 000 000
Flota vehicular 3500 000
Industria grande 1750
Pequefia y mediana industria 33 250
Estaciones de monitoreo 33
Inventario de emisiones (Ton/afio) 4 200 000

Fuente: Instituto Nacional de Ecologia (INE), Sistema nacional de informacién de la calidad del aire,
México, D.F.,, 1998.
a Zona metropolitana del Valle de México.

La combinacidn de los factores fisicos y meteorologicos del Valle de
Meéxico inciden directamente en los niveles de contaminacion en la ciudad.
El entorno fisico donde se ubica la ZMVM dificulta la dispersion de los
contaminantes. Esto se debe principalmente a que la ciudad se encuentra
rodeada de montafas que dificultan la libre circulacion del viento y la
evacuacion de los contaminantes atmosféricos que se generan diariamente.
Por otra parte, se presentan sistemas anticiclénicos, que afectan a grandes
extensiones del territorio nacional junto con el Valle de México,
inmovilizando diversos estratos de la troposfera y junto con ello a los
contaminantes.

La presencia de inversiones térmicas y vientos moderados en
superficie (véase la figura IV.1) limita la ventilacion y dificulta la dispersion
de contaminantes, ocasionando su estancamiento temporal. Por su parte, la
intensa radiacion solar favorece la formacion de ozono y otros contaminantes
fotoquimicos. La altura de la ciudad, ubicada a 2 240 m sobre el nivel del
mar, dificulta los procesos de combustion y tiende por lo tanto a incrementar
la emisién de contaminantes a la atmésfera.
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Figura IV.1
ZMVM?: ESTANCAMIENTO DE CONTAMINANTES Y FORMACION DE OZONO
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Fuente: Rodolfo Lacy y otros (2001), Conciencia ciudadana y contaminacién atmosférica: estado de
situacion en la Ciudad de México (LC/R.1987), Santiago de Chile, Comisién Econémica para América
Latina y el Caribe (CEPAL).

aZona metropolitana del Valle de México.

Aunado a las caracteristicas naturales del valle, un elevado crecimiento
demografico, con tasas promedio anual de hasta 5.6% en las décadas de
1950 a 1970, convirtié ala ZMVM en una de las metropolis méas grandes del
mundo.

La ciudad se ha extendido de 576 km? en 1940 a 4 902 km? actualmente,
como resultado del agregado territorial de las 16 delegaciones del Distrito
Federal, D.F., y de 34 municipios del Estado de México. Las tendencias
actuales del crecimiento urbano de la ZMVM apuntan a una reaceleracion
de su crecimiento y del proceso de concentracidn de la poblacion y la
actividad econdmica.

Entre 1990 y 1995, la poblacion de la ZMVM aumenté en 1 600 000
personas, agregandose mas de 329 000 personas en promedio cada afio
(INEGI, 1999). En el interior de la ZMVM, destaca el acelerado crecimiento
—3.7% anual—, de los municipios conurbados del estado de México, en
contraste con el aumento de 0.6% anual del Distrito Federal.

La poblacion tiende a relocalizarse en las areas residenciales de los
municipios conurbados del Estado de México, abandonando las &reas
centrales de la ciudad, que van mutando a zonas de servicio y usos mixtos
industriales, presentdndose simultaneamente espacios urbanos
subutilizados, no obstante su alto nivel de infraestructura.
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B. Automoviles y transporte

Al igual que en otras ciudades del mundo, la contribucién a la
contaminacién ambiental proveniente del sector transporte es significativa.
El inventario de emisiones de 1996 para la ZMVM nos muestra que el sector
transporte es responsable del 80% de las emisiones contaminantes a la
atmosfera. Esto se debe a que este sector demanda el mayor consumo
energético en el Valle de México y es indispensable en un sinnimero de
actividades productivas, de servicio y recreativas, ademas de otorgar
invaluables elementos de satisfaccién individual (estatus social).

Se estima que el padrén vehicular de la ZMVM es de 3 500 000
vehiculos; 1 200 000 (34%) registrados en el Estado de México y 2 300 000
(66%) en el Distrito Federal, lo que no es proporcional a la distribuciéon de la
poblacidén y se explica sélo por las ventajas administrativas (simplificacion
en los tramites y obtencion de la tenencia cada afio) de poseer un auto con
placas del D.F. Del total de vehiculos, 161 825 (4.6%) unidades corresponden
al transporte colectivo.

Los taxis, a pesar de representar solo el 3% del parque vehicular, emiten
el doble de contaminantes por pasajero/kilémetro recorrido que los autos
particulares. La ineficiencia e inoperatividad de este sistema esta determinada
por su baja capacidad de transporte de pasajeros, tecnologia obsoleta y sus
largos recorridos, que incrementan, ademas, los congestionamientos. Un
transporte publico sobre la base de minibuses y combis, sumado a un
transporte privado de la magnitud del que se presenta en la ZMVM,
promueve el congestionamiento y las bajas velocidades. Por ello, en el ajuste
de la estructura modal radica la reduccién de emisiones y el logro de un
transporte sostenible (Céspedes, Canacintra, 1998).

En el cuadro siguiente se muestra que en la ZMVM se realizan 29 450 000
viajes diarios, de los cuales cerca del 75% se concentra en el transporte publico
de pasajeros. Del total de estos viajes, aproximadamente un 20% tienen
connotacién metropolitana (entre el Estado de México y el D.F.) y un 23% se
realizan dentro de los municipios del Estado de México.

Cuadro IV.2
ESTRUCTURA MODAL DEL TRANSPORTE URBANO EN LA ZMVM A

Medio de Transporte Viajes Porcentaje de viajes
persona/dia

Autos privados 4 400 000 15

Transporte colectivo, ruta fija

y libres 10 020 000 34

Ruta 100

(Continda)
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Cuadro V.2 (conclusion)

Medio de Transporte Viajes Porcentaje de viajes
persona/dia

Transporte publico del Estado 4 200 000 14
Autobuses suburbanos y

lineas privadas (“chimecos”) 5500 000 19
Metro 4800 000 16
Trolebus y tren ligero 535 000 2
Totales 29 450 000 100

Fuente: Instituto Nacional de Ecologia (INE), Sistema nacional de informacion de la calidad del aire,
México, D.F., 1998.
a Zona metropolitana del Valle de México.

C. Gestion de la calidad del aire en México, D.F.,y su
zona metropolitana

En México, D.F., se han realizado actividades y programas
relacionados con la gestién de la calidad del aire que datan desde 1966, con
la creacion de la Direccion de Higiene Industrial de la Secretaria de
Salubridad y Asistencia. Posteriormente, se dieron los primeros pasos para
la creacion de una red manual de monitoreo atmosférico, asi como para la
puesta en marcha en 1975 de los primeros centros de verificacion vehicular,
entre las acciones mas relevantes.

Cabe sefialar, que de 1988 a 1994 se registraron avances ain mas
representativos en relacion con la gestion de la calidad del aire, entre los
gue destacan la promulgacidn de la Ley General del Equilibrio Ecoldgico y
la Proteccion al Ambiente (LGEEPA), el reglamento sobre contaminacion a
la atmosfera, la verificacion vehicular obligatoria y el Programa para
Contingencias Ambientales.

Otras acciones relevantes en este periodo son las siguientes:

- Inicio del Programa “Hoy no circula” para todos los autos segun
el nimero de placa (1989).

- Establecimiento del Programa Integral contra la Contaminacion
Atmosférica en el Valle de México (PICCA).

- Suministro de gasolina sin plomo (1990).
- Cierre de la Refineria “18 de marzo” en México, D.F.

Bajo este contexto, las autoridades ambientales consideran que en la
Gltima década ha habido una mejoria sustancial de la calidad del aire en
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Meéxico, D.F, gracias fundamentalmente al mejoramiento paulatino de los
combustibles (eliminacion del plomo y reduccidn significativa del contenido
de azufre en el diesel industrial y vehicular) y a la adopcion de tecnologias
vehiculares modernas (inyeccion electrénica de combustible, sumada a la
incorporacidn de los convertidores cataliticos de tres vias).

No obstante lo anterior, en México, D.F., mas que en cualquiera otra
ciudad del pais, con frecuencia la gente se pregunta si la calidad del aire ha
mejorado o empeorado. Quizas debido a la falta de credibilidad en los
programas gubernamentales, la aplicacién ocasional del plan de
contingencias, el mantenimiento del impopular programa “Hoy no circula”
y la evidencia cotidiana de no ver el cielo azul, existe en muchas personas la
percepcién de que las cosas estan cada vez peor y que ninguna de las medidas
y programas de control aplicados en el pasado ha funcionado.

1. Programas e instrumentos de planeacién ambiental, 1995-2000

Con el fin de que los procesos vitales que mantienen el funcionamiento
y generan el crecimiento de la zona metropolitana del Valle de México no
siguieran deteriorando la calidad del aire, fue necesario iniciar un gran
ndmero de acciones eficaces y complementarias, que incluyeran a todos los
sectores sociales y tuvieran el proposito fundamental de producir beneficios
claros y permanentes; tales acciones se han unido en el marco del Programa
para Mejorar la Calidad del Aire en el Valle de México, 1995-2000 (PROAIRE).

El citado Programa tiene como proposito fundamental proteger la
salud de la poblacién que habita en laZMVM, abatiendo para ello de manera
gradual y permanente los niveles de contaminacion atmosférica. Se esperaba
gue para el afio 2000 su aplicacion eliminara el 50% de las emisiones de
hidrocarburos, un 40% de 6xidos de nitrogeno y 45% de particulas
suspendidas de origen antropogénico; por otra parte, se incluyen en él otros
elementos del proceso urbano antes no considerados. El fundamento y la
organizacion basica del PROAIRE parte del desarrollo de un nuevo marco
conceptual que aborda el problema de la contaminacién atmosférica con un
enfoque sistémico e integrador, y que aprovecha el grado de conocimiento
que a la fecha se tiene con respecto a los problemas ambientales, las
tecnologias relevantes, asi como las experiencias propias y las de otras
ciudades en el mundo. Asimismo, se ha considerado en su elaboracion un
horizonte que, de acuerdo a los estandares conocidos, permita ir resolviendo
de manera realista el complejo problema de la contaminacion atmosférica
desde sus causas.

El PROAIRE se disefi6 en funcién de cuatro metas generales, que a
continuacion se destacan:
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a) Industria limpia: reduccion de emisiones por unidad de valor
agregado en la industria y establecimientos de servicios.

b) Vehiculos limpios: disminucion de emisiones por kilometro
recorrido.

c) Nuevo orden urbano y transporte limpio: regulacion del total
de kilémetros recorridos por los vehiculos automotores.

d) Recuperacion ecolégica: abatimiento de la erosion.

Al combinar las estrategias y metas se generd un conjunto de 94
instrumentos, acciones y proyectos. A pesar de que algunas de las medidas
de control no se aplicaron adecuadamente (por ejemplo, una fiscalizacion
estricta de la verificacién vehicular) y otras no se aplicaron en lo absoluto
(por ejemplo, la instalacion de quemadores de bajo 6xido de nitrégeno (NOX)
en las plantas termoeléctricas), a cinco afios de laimplantacién del PROAIRE
| se ha podido frenar el deterioro de la calidad del aire en la ZMVM.

La tendencia creciente de ciertos contaminantes atmosféricos ha sido
controlada (como en los casos del plomo, biéxido de azufre y monéxido de
carbono) y las gasolinas mexicanas cumplen ahora con estandares
internacionales. Se tiene una gasolina sin plomo y se redujo en 92% el
contenido de este elemento en la gasolina nova; se han establecido limites
maximos a los contenidos de olefinas, aromaticos, benceno y presion de
vapor, lo que contribuye a que las gasolinas de la zona metropolitana sean
superiores en calidad al promedio de las de los Estados Unidos y de la
mayoria de los paises europeos. En cuanto al diesel y al combustéleo, el
primero ha sido mejorado, disminuyendo en 95% su contenido de azufre; y
el segundo ha sido reemplazado mayormente por gas natural y en menor
escala por gasoéleo industrial de menor contenido de azufre.

Sin embargo, se ha observado que ciertos contaminantes han
alcanzado niveles inaceptables desde cualquier punto de vista, pues los
efectos que producen en la salud son tan preocupantes como los que
provocan en los ecosistemas. Este es el caso de los oxidantes fotoquimicos, y
en particular del ozono, dado que en los ultimos afios en alrededor del 90%
de los dias del afio se alcanzan niveles que sobrepasan las normas de calidad
del aire.

Otro caso también serio es el de las particulas suspendidas menores a
10 micrometros de diametro aerodinamico (PM10), ya que se han encontrado,
a nivel internacional, correlaciones positivas y significativas entre
concentraciones ambientales de particulas de la fraccion respirable y la
morbilidad y mortalidad de las poblaciones. La situacion es grave y hay
gue aceptar laamplitud de los procesos que determinan el problema; éste se
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encuentra muy lejos de estar resuelto y de no enfrentarlo desde sus raices,
su evolucién en el tiempo puede ir acumulando cada vez mayores
complicaciones.

Cabe sefialar que un denominador comun ha sido que resulta mas
facil implementar las medidas tradicionales de regulacién y de corte
tecnoldgico —como inspeccionar industrias o reducir las emisiones
vehiculares—, que aplicar medidas estructurales que requieren la
participacion de otros sectores. Hasta el momento ha sido muy dificil
coordinar e integrar las agendas de desarrollo urbano, generacion de energia,
tributariay de transporte con la agenda ambiental. Asimismo, la experiencia
ha mostrado que es mas facil establecer la coordinacion de las politicas de
calidad del aire entre los diferentes sectores.

Posiblemente una de las razones principales por la que no se logra la
integracion es que no se establece con claridad cudles son los actores y las
causas que originan la contaminacién. En particular, en muchas ocasiones
se omite tomar en cuenta los impedimentos que existen debido a intereses
de grupos que politicamente son muy dificiles de modificar.

Con el proposito de ir avanzando en este tema, para el caso de la
ZMVM se ha desarrollado el programa de PROAIRE I1I, que incluye
proyecciones hacia el afio 2010.

El esquema institucional de manejo de los citados programas y
acciones se aplica de manera concurrente entre la Federacion, el Estado y
los municipios, dado que conforme a las disposiciones aplicables le
corresponde a la Federacion, por conducto de la SEMARNAT y en
coordinaciéon con otras dependencias del ejecutivo federal, instrumentar
programas para disminuir las emisiones de las industrias de jurisdiccion
federal y los vehiculos automotores nuevos en planta. En tanto que, a las
autoridades locales les corresponde elaborar programas para mejorar la
calidad del aire, con la participacién de la SEMARNAT, asi como establecer
los programas de verificacién de las emisiones vehiculares.

Ademas, el cumplimiento de las normas de calidad del aire para
proteger la salud de la poblacion debera vigilarse en coordinacién con las
autoridades de los tres niveles de gobierno.

2. Actores involucrados en la gestion ambiental

Promovida y conducida por el sector gubernamental, a través de los
tres niveles de gobierno, en la gestion de la calidad del aire participan también
camaras industriales, grupos ecologistas, instituciones académicas y de
investigacion, transportistas, representantes del sector politico, medios de
comunicacién y personalidades independientes formadoras de opinion.
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Aunque los esfuerzos de coordinacion institucional para la gestion
ambiental se iniciaron a finales de los afios setenta, hasta la fecha prevalecen
dificultades de articulacion entre las diferentes instituciones involucradas,
por lo que resulta indispensable establecer mecanismos de coordinacién mas
solidos no sélo entre las autoridades ambientales, sino también entre éstasy
las maltiples instituciones vinculadas al mejoramiento de la calidad del aire.
Asimismo, se requiere del establecimiento de mecanismos de participacion
social, que incluyan a los representantes de las organizaciones sociales, la
comunidad académica y los sectores productivos.

La autoridad ambiental federal esta representada por la SEMARNAT,
creada en 1994 con el fin de constituir una entidad encargada del
aprovechamiento de los recursos naturales y la proteccion ambiental en favor
del desarrollo sostenible.

La SEMARNAT es la entidad rectora de la politica ambiental en
Meéxico. Tiene a su cargo la concesion de permisos de emisiones al aire de
las fuentes, asi como plantas de tratamiento de residuos peligrosos. Através
del INE establece las normas oficiales mexicanas y los limites de emision
para fuentes fijas y moviles, asi como normas de emision vehicular y criterios
para operar los sistemas de monitoreo de la calidad del aire. Entre otras
atribuciones, el INE se encarga también de promover el desarrollo y la
ejecucion de programas de calidad del aire en los centros urbanos del pais.
Por otra parte, la Procuraduria Federal de Proteccion al Ambiente (PROFEPA)
es la entidad encargada de vigilar la aplicacién de la normativa en materia
de industrias, por medio de procedimientos de inspeccion, vigilancia y
auditoria ambiental (SEMARNAP, 1997).

Las autoridades estatales que intervienen en la toma de decisiones
para mejorar la situacion existente de contaminacion ambiental en laZMVM,
estan representadas por la Secretaria de Medio Ambiente del Gobierno del
Distrito Federal y la Secretaria de Ecologia del Gobierno del Estado de
México.

Actualmente, la colaboracion entre las autoridades federales, estatales
y locales se ha incrementado, sin embargo, todavia existen limitaciones en
cuanto a la disposicién de recursos humanos y econémicos. Recientemente,
se instrument6 un programa de descentralizacién cuyo objetivo es ir
transfiriendo responsabilidades de nivel federal a las autoridades estatales
y municipales, y ha traido consigo un incremento de la participacion social,
propiciando una renovacion en la formulacion de politicas, asi como una
mayor aperturaen la coordinacion del sector gobierno con los sectores social,
privado, académico, cientifico y grupos ecologistas.

La mayoria de las municipalidades se caracterizan por la inexistencia
e insuficiencia de un marco juridico normativo propio. Asimismo, los
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gobiernos municipales y delegacionales carecen de los instrumentos de
planeacién y operacién de la politica ambiental que les permitan enfocar su
desarrollo hacia la sostenibilidad. Por lo anterior, se puede decir que el
gobierno municipal es el nivel de gobierno mas atrasado en lo que respecta
a la definicion y consolidacion de la gestion ambiental en México, D.F. Es
por lo tanto fundamental y de vital importancia que se contribuya a crear
consensos y acuerdos que fortalezcan la autonomia municipal en materia
de gestién de la calidad del aire.

Por otra parte, la gestion ambiental en la ZMVM no es una accién
exclusiva de las instancias de gobierno, ya que se han ido instrumentando
mecanismos para fomentar la coordinacién interinstitucional, con los que
se facilita la participacién ciudadana. En este contexto, se han creado consejos
y comités tanto estatales como municipales. Ademas, participan en la gestion
instituciones educativas y académicas, grupos civicos organizados, ONG,
asociaciones civiles y el sector privado. Los grupos no gubernamentales
fueron determinantes en activar las acciones para combatir la contaminacion
atmosférica en el Valle de México y mantienen representantes en la CAM,
asi como en los consejos normativos.

Considerando que la ZMVM comprende al Distrito Federal y los
municipios conurbados del Estado de México, se convirtié en un requisito
indispensable el tratamiento de su problematica desde un punto de vista
metropolitano, lo que implico fortalecer sustancialmente las instancias y
mecanismos de coordinacidn, estrechando las relaciones con las autoridades
locales. Como consecuencia de todo esto, en 1992 se cred la Comision
Metropolitana para la Prevencién y Control de la Contaminacion Ambiental
del Valle de México (CPCCAVM).

En septiembre de 1996, la CPCCAVM se convierte en la actual
Comisién Ambiental Metropolitana (CAM), cuyo objetivo principal es
definir, coordinar y dar seguimiento en forma concurrente a las politicas,
programas, proyectos y acciones en materia de proteccion ambiental, y
preservar y restaurar el equilibrio ecol6gico en el territorio del Distrito
Federal y su zona conurbana.

El objetivo principal del Consejo Consultivo de la CAM es contribuir
a organizar la participacion social dentro de la gestion ambiental. Este
Consejo esta integrado por representantes de la comunidad cientifica,
especialistas de reconocido prestigio en materia ecoldgica y miembros de
los sectores social y privado, asi como representantes de las Camaras de
Diputados y de Senadores del Congreso de la Unién, la Asamblea de
Representantes del Distrito Federal y la Legislatura del Estado de México.

El sector privado también ha colaborado en la politica ambiental a
través de las cAmaras industriales, las que representan ante la CAM. Sin
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embargo, su participacion hasido limitada, ya que la industria posee intereses
sectoriales especificos que no necesariamente coinciden con la agenda total
de la CAM. Por esta razén, el gobierno ha ido instrumentando incentivos
econdmicos que permitan aumentar el interés del sector privado en invertir
en tecnologia “limpia”.

Las instituciones académicas y los centros de investigacion, como el
Programa Universitario de Medio Ambiente (PUMA) en conjunto con la
Universidad Nacional Auténoma (UNAM) y el Centro Nacional de Salud
Ambiental (CENSA), asi como sociedades y asociaciones civiles que se han
ido conformando en los Gltimos 20 afios, han destinado recursos para estudiar
la participacion de la ciudadania en la politica ambiental. Asimismo, han
contribuido en dicha politica mediante estudios, proyectos e investigaciones
cuyo objetivo principal es proporcionar datos que fundamenten la
instrumentacion de medidas para prevenir y controlar la contaminacién
atmosférica.

La participacion del sector social en el ambito de la gestion de la
calidad del aire en la ZMVM, ha conferido una mayor legitimidad a las
decisiones politicas, facilitando que éstas se acerquen mas a las necesidades
reales de las poblaciones. Por esta razén, ha sido necesaria la
institucionalizacion de los mecanismos de participacion social en la
formulacion de politica ambiental. En este sentido, las ONG siguen
impulsando los enlaces de coordinacién entre el sector social y el
gubernamental.

Generalmente, la participacién de los sectores que integran el Consejo
Consultivo de la CAM es tomada en cuenta por las autoridades simplemente
como una recomendacion.

D. Movilizacién ciudadana

En la década de 1970, justo después de la Conferencia de las Naciones
Unidas sobre el Medio Humano, celebrada en Estocolmo, en 1972, empezaron
a establecerse en México las primeras leyes y reglamentos en materia de
medio ambiente; también empezaron a crearse las primeras instituciones
gubernamentales encargadas de la proteccion ambiental. A finales de los
afios setenta, las ONG encargadas de asuntos ambientales, comenzaron a
tomar fuerza con su participacion en foros de consulta publica. En este
periodo se da la primera lucha en contra de la destruccién de las areas verdes
dentro de la mancha urbana, debido a la construccién de los ejes viales en
México, D.F., que hicieron desaparecer un sinnimero de camellones,
banquetas, glorietas y parques para dar paso al intenso flujo vehicular.
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A principios de los afios ochenta se realiz6 la primera manifestacion
en contra del deterioro ambiental de la ciudad y a mediados de los afios
ochenta empieza la integracion de las ONG, que comienzan a participar en
los foros de consulta publica, estableciéndose convenios de concertacién
social y ciudadana entre las ONG y el entonces Departamento del Distrito
Federal. Actualmente, estas ONG-Grupo de los 100 (G-100), Movimiento
Ecologista Mexicano (MEM), y otros siguen participando en la lucha contra
la contaminacién atmosférica.

Los dafios causados por el terremoto de 1985 generaron un amplio
movimiento social, que se tradujo en un incremento de la presién publica,
en especial de las ONG, por resolver diversos problemas urbanos urgentes.
Entre otros, era evidente el deterioro de la calidad del aire. La demanda de
informacion y acciones urgentes para atender el problema aumentaron
significativamente.

En 1986, empezo6 a operar en forma confiable la red RAMA, que
proporciona datos al publico cada hora. Las iniciativas ciudadanas con
respecto al mejoramiento de la calidad del aire empezaron a surgir, ya que
la informacién al publico sobre los niveles de contaminacion y riesgo de la
salud motivaron una inquietud desbordante entre la ciudadania.

A principios de los afios noventa, se fundaron la Unién de Grupos
Ambientalistas y el Centro Mexicano de Derecho Ambiental (CEMLA), asi
como también surgié Greenpeace México, que junto con el G-100, el MEM y
el Partido Verde Ecologista Mexicano son las organizaciones mas
participativas y de denuncia sobre la contaminacién atmosférica.

En 1996, se producen las reformas a la Ley General del Equilibrio
Ecoldgicoy la Proteccion al Ambiente (LGEEPA), y se abre un foro de consulta
popular. Finalmente, en el afio 1997, surge la iniciativa de impulsar la Ley
General de Agrupaciones y Organizaciones de la Sociedad Civil para el
Desarrollo Social.

En la ZMVM, la participacion ciudadana en la gestién ambiental se
ha caracterizado por problemas estructurales de organizacion y
desinformacion, asi como por limitaciones financieras para sustentarse. Por
estas razones, los gobiernos locales han puesto en marcha programas
enfocados a la capacitacién, con el fin de informar a la ciudadania respecto
del problema de contaminaciéon ambiental; tal es el caso del actual Programa
de Ciudadania y Educacion Ambiental instrumentado por la Secretaria del
Medio Ambiente del Distrito Federal.
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E. Ciudadaniay contaminacion atmosférica

En la seccién que sigue, se ha realizado para la ZMVM un examen de
la relacion entre la conciencia de sus ciudadanos y la problematica de la
contaminacion atmosférica, relacién que se liga con la existente entre
conciencia y participacion.? Y la participacion ciudadana en este caso y en
torno de este problema se transforma en una cuestién clave. En la medida
en que se agotan las medidas centradas en el Estado, la posibilidad de
progresar en los mecanismos de descontaminacion del aire se basa en la
participacién de la sociedad, tanto en el manejo de sus acciones
contaminantes, como en su protagonismo en el proceso decisorio acerca de
las estrategias integrales de accidn a adoptar por parte de toda la sociedad.

Como en los casos de Santiago y Sdo Paulo, que forman parte de este
proyecto, se ha trabajado a partir de tres variables claves relacionadas: 1)
roles y responsabilidades de los actores involucrados, 2) comunicacién social
y 3) participacion ciudadana. El trabajo se ha basado esencialmente en
entrevistas a informantes locales calificados en el tema. Estos pertenecen a
diferentes grupos de interés dentro de la gran taxonomia de actores
significativos y han sido divididos entre actores estructurales, llamados asi
por su compromiso directo con las acciones, en los cuales participan tanto
miembros de la sociedad civil como de la sociedad politica y actores
funcionales —en este caso, todos pertenecientes a la sociedad civil—, por su
papel de ligazon entre los actores estructurales, propuesto en el documento
metodoldgico en que se fundan las investigaciones sobre las tres ciudades.®
Esta parte también incluye las reflexiones y los debates del taller final de
validacion, realizado en México en los primeros meses de 2001 en el que
participaron varios de los entrevistados.

Tal como se indica en la primera seccién de este capitulo, el avance
sistematico alcanzado hasta ahora en el mejoramiento de la calidad del aire
enlaZMVM, que hasido liberado por el Estado, ha topado techo. La hip6tesis
gue permea esta investigacion es que sélo sera posible mantener los logros
alcanzados y progresar en la misma linea, con el compromiso de todos los
ciudadanos, considerando que dicho compromiso exige mayor informacion
tanto con respecto a los dafios ocasionados por la contaminacion, como a

2 Pero cuyas complejas articulaciones continian siendo mas alla de este proyecto, objeto de
investigacion y debate.

3 El namero de entrevistados asciende a 20 actores, todos de alguna manera involucrados
en el fenémeno de la contaminacion. Se entrevistd a 4 actores del Estado —2 del nivel
nacional y 2 del metropolitano. Del sector privado se consult6 a 3 representantes del sector
empresarial. Finalmente, se entrevisto a 4 representantes de las ONG, 2 lideres del sector
comunitario, 3 periodistas especialistas en el tema, 1 profesional del sector académico y 3
representantes del sector politico.
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los esfuerzos del Estado y los principales actores contaminantes por abrir
camino a un mayor esfuerzo de movilizacién y participacion activa de los
ciudadanos. Para el Estado, esto implica incorporar la participacién
ciudadana como una variable central dentro de su gestion y para la
ciudadania, apropiarse y hacerse cargo de un problema cuya responsabilidad
es compartida entre actores publicos y privados.

Para el logro de la participacién comprometida de la ciudadania, es
una condiciéon por lo menos necesaria el desarrollo de su conciencia
ambiental. Esto significa, por una parte, incidir en los cambios de los patrones
de consumo, pero mas aun, superar un grado pasivo de participacion
limitado a las acciones, para pasar a incidir en las decisiones (elaboracion,
gjecucion, seguimiento y evaluacién de los planes, programas y proyectos)
que garanticen el compromiso de la ciudadania en las acciones tendientes al
mejoramiento de la calidad del aire en México, D.F,, y su zona metropolitana.
Esta via exigira el fortalecimiento de las organizaciones sociales y los grupos
civiles, pero la cuestion reside en la forma de lograrlo, para lo cual se describe
a continuacion el panorama del conjunto de actores involucrados, como
punto de partida para el disefio de una estrategia.

1. Comportamientos individuales y colectivos

Niveles de concienciay comportamientos ciudadanos alcanzados

La limitada informacién disponible no permite definir con precisién
una situacién tan compleja como los niveles de conciencia respecto del
problema de la contaminacién del aire alcanzados en la ZMVM por cada
uno de los actores, pero si es posible realizar una aceptable aproximacion.
Esta indica que dichos niveles de conciencia, o preocupacion de los
ciudadanos como individuos, son bajos, quizas algo mas so6lidos que una
simple opinién al respecto, pero mucho menos consistentes que una actitud
proactiva.

Si bien, segun algunos de los entrevistados, la ciudadania esta cada
vez mas consciente de la contaminacién y demanda informacion y accion
gubernamental, la poblacién considera, por una parte, que éste es un asunto
que le corresponde atender a las diversas autoridades involucradas. Sin
embargo, contradiciendo la citada preocupacién, una vez que las medidas
son definidas por ellas, se apela a un comportamiento principalmente
reactivo de rechazo de éstas, vale decir, burlando medidas como el “Hoy no
circula” o el Programa de Contingencias Ambientales, al incorporar un
segundo vehiculo allin méas contaminante, u otras artimafas. Lo anterior,
pareciera sugerir que la preocupacién ciudadana es puramente discursiva,
y estd muy lejos de una actitud comprometida.
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Se advierte que los ciudadanos no parecen interesados en participar
y expresarse, perdiendo la oportunidad de influir en las politicas e incluso
la de hacerlo a nivel individual, cuya potencialidad de cambio se entiende
gue es muy alta. Parecieran, ademas, no sentirse aludidos cuando se requiere
gue la ciudadania asuma responsablemente los costos que causa cuando
contamina, y tampoco evalUan la oportunidad de adquirir mayor conciencia
y educacion ambiental.

Este panorama contrasta vivamente con la tradicion historica de
compromiso de la poblacion de esta metrdpolis, que fue protagonista de
movimientos en los afios setenta y finales de los ochenta que exigian acciones
del gobierno en pro de la calidad del aire, en especial luego de conocer los
datos del indice Metropolitano de la Calidad del Aire (IMECA). Se percibe
una pérdida del terreno ganado en el camino de la conciencia y la
participacion.

Las entrevistas con los dirigentes de instituciones que agrupan a los
empresarios industriales y los microbuseros evidencian, por el contrario,
una comprension importante tanto de los efectos como de las causas del
problema, aunque resulta algo mas contestataria en el caso de los
microbuseros. El dirigente entrevistado del sector industrial expres6 que su
agremiacion juega un papel activo en la CAM, institucion con la que
concuerday apoya, porque considera que cuentan con informacion suficiente
y permanente de parte de las autoridades. Sin embargo, y a pesar de las
declaraciones del dirigente entrevistado, la participacion sectorial ha sido
limitada, ya que la industria posee intereses sectoriales especificos que no
necesariamente coinciden con la agenda total de la CAM. Por esta razén, y
en base a otras fuentes, se sabe que el gobierno ha ido instrumentando
incentivos econdmicos que permitan aumentar el interés del sector privado
en invertir en tecnologia “limpia”.

Se podria conjeturar que la postura colaborativa, que forma parte del
comportamiento total del sector industrial, no carece de cierta obviedad, en
la medida en que estos empresarios, junto con los transportistas de pasajeros
y bienes, son sefialados por el resto de los actores sociales como responsables
de la contaminacion atmosférica, y manifiestan preocupacién por la
tradicional satanizacién de que son objeto. De todos modos, con
independencia de esta actitud colaborativa, no se privan de destacar el exceso
de regulacion existente.

De todos modos, importa destacar que esta postura corporativa de
los industriales no es congruente con el desempefio concreto de sus asociados.
Las resistencias de éstos se expresan, a veces, como desacato a la autoridad,
corrupcion (en verificentros o ante inspecciones de laPROFEPA en industrias
o0 servicios), falta de inversiones para instalar equipo de control, o incluso
descoordinacién intencional o bloqueo de iniciativas entre funcionarios
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publicos, debido a su militancia en partidos politicos diferentes. Algunos de
sus representantes sefialaron que son pocas las acciones que los empresarios
llevan a cabo por voluntad o iniciativa privada. Este comportamiento poco
amigable con el ambiente parece ser mayor aun en el caso de los pequefios y
medianos empresarios.

Adiferencia de lo que ocurre con el sector de empresarios industriales,
el comportamiento de, al menos una parte de los buseros parece ser otro, ya
que adoptaron, atendiendo al llamado del gobierno, la bandera de la
utilizacién del gas LP, en contradiccion con la postura de la dirigencia gremial,
que al menos en su discurso optd por una actitud menos solidaria con la
postura de las autoridades del Estado. Esta dirigencia participa de la
Comisién Metropolitana de Transporte y Vialidad (COMETRAVI) —otra
comision metropolitana aunque mas claramente sectorial— v,
coherentemente con lo ya indicado, con una postura menos identificada con
la de esta institucién del Estado, por no sentirse suficientemente
respaldados.

Entrando ahora a examinar el comportamiento de los actores
intermedios o funcionales como es el caso de la prensa, el &mbito
universitario, las ONG, los partidos politicos y el sector comunitario, existen
evidencias de una adecuada comprension de la problematica considerada;
sin embargo, y un poco contradictoriamente, éstos no juegan un adecuado
papel en concientizar a la poblacion a partir de sus conocimientos.

En el caso de los medios, cabe sefialar que en el estudio participaron
representantes de aquellos de mayor cobertura del tema y con una mayor
especializacion en el problema ambiental; Radio RED, Television Azteca,
los periddicos Reformay La Jornada. A éstos les ha sido muy dificil consolidar
fuentes y foros en torno del problema de la contaminacién del aire, asi como
establecer una linea de conducta por parte de los directores de los medios
en favor del medio ambiente, ya que por lo general, y desafortunadamente,
parecen carecer de una politica permanente relacionada con la difusion de
esta problematica.

Entre las universidades, para considerar otro caso, las que mas se
destacan son El Colegio de México, la Universidad Nacional Auténoma de
México (UNAM), la Universidad Metropolitana, la Universidad
Iberoamericana, el Instituto Tecnolégico Auténomo (ITAM), como los mas
importantes. Segun algunos entrevistados, estos organismos han canalizado
su aporte hacia la investigacién, dejando en segundo plano su labor de
educacion y difusién. Su contribucién se ha mantenido cominmente a un

4 Aunque en opinion de Lacy (Lacy y otros, 2001, p. 35) su poder es preponderante.
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nivel muy académico y han omitido los aportes mas concretos que pueden
realizar como capacitadores, difusores y generadores de movimiento entre
los jovenes.

Tampoco se han dedicado a investigar mas a fondo sobre el tema e
iniciar el debate en el disefio y aplicacién de sus programas de trabajo, ni se
han involucrado en el seguimiento de los programas o el analisis de las
soluciones y efectos.

Por su parte, las ONG, de las que en México, D.F., se destacan la
denominada Presencia Ciudadana Mexicana y la Unién de Grupos
Ambientalistas, constituida por una coalicién de 54 grupos que forman parte
de los Consejos Consultivos de Desarrollo Sustentable y de la CAM, se
caracterizan por tener un perfil catalizador y de agentes fundamentales
encargados de establecer y orientar las demandas de la sociedad civil frente
a las autoridades y el Estado, pero en su conjunto han variado su papel. En
Meéxico, se han integrado por lo menos un centenar de estos grupos, que si
bien en un primer momento han sido el canal de comunicacién y enlace
entre los sectores involucrados, hacia comienzos de la década de 2000 se
caracterizan por un cambio de rumbo que tiene como consecuencia objetiva
—sin entrar a discutir las intenciones— favorecer la pasividad de la
ciudadania frente al temay con ello la poca atencidn al deterioro ambiental,
en la medida en que no han generado mas informacion.

En su mayoria no se encuentran trabajando seriamente sobre el tema
de la contaminacion atmosférica. No presentan alternativas y estrategias de
solucion sélidas y permanentes, se limitan a participar en la evaluacion y
seguimiento de las politicas publicas y a la declamacién de objetivos en favor
de un ambiente sano, pero no formulan instrumentos de acciéon como
programas y proyectos. Incluso algunos entrevistados sostienen que
improvisan ante eventos criticos y que muchas ONG son amarillistas. Sin
informacién, como seria su accionar tipico, segun sostienen los mismos
entrevistados, no hay accién posible.

Asimismo, hay sectores que han cuestionado su capacidad técnica,
sobre todo como contraparte de peso a lainformacidn técnica con que cuenta
el Estado.

Un caso diferente a la mayoria de estas ONG parece ser el de
Greenpeace y algunas otras organizaciones mas pequefas, caracterizadas
por un muy buen nivel de conocimiento de la problematica. Aunque
participando, a comienzos de los afios noventa de la critica y accién reactiva
a las politicas y programas gubernamentales, con mayor énfasis incluso que
las demas ONG antes citadas e informando a la poblacién, hacia fines de la
misma década se caracterizaba por ser mas propositiva, menos social y mas
técnico-administrativa.
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Los partidos politicos entrevistados —una muestra que abarca apenas
al Partido Accion Nacional (PAN) y el Partido Verde Ecologista Mexicano
(PVEM)—, por su parte, aparecen con niveles de conocimiento diverso
respecto de la problematica de la contaminacién del aire, aunque en general
(y exceptuando un limitado niamero de dirigentes) con real falta de
conocimiento. En general, no existe una linea de trabajo politico de los
diferentes partidos en México que sea importante y sustantiva en términos
de las prioridades de su agenda relacionadas con la problematica ambiental
de México, D.F. Los casos de mayor relevancia se enfocan a laincorporacion
en la plataforma politica del PAN de la problematica ambiental y los temas
relacionados con el desarrollo sostenible. En el caso del PVEM, éste no cuenta
con un programa estructurado sobre la materia y los legisladores no se
preocupan por estar ampliamente preparados en estos temas, no se han
especializado, no tienen capacidad e informacion y carecen de cuadros
formados para un futuro reemplazo.

Los directivos de partidos politicos tampoco han propiciado
mecanismos de enlace permanentes y eficaces entre la ciudadania y las
autoridades ambientales, que permitan internalizar la variable ambiental
en sus agendas y plataformas politicas, y generen a la vez fortalecimiento
politico, institucional y legislativo en esta materia.

El sector comunitario, otro de los actores intermedios, esta
estructurado por reducidos grupos integrados por entre 20 y 100 personas,
que tienen un perfil carismatico y espiritu gregario y de lucha; cada grupo
cuenta con una mesa directiva y sus contactos mas frecuentes son por la via
telefénica o directamente. Hacen aportes esporadicos y realizan asambleas
siempre que sea necesario; mantienen contactos casi siempre a nivel del
municipio o, en casos excepcionales, con otros funcionarios de nivel estatal o
federal. Quienes integran estos grupos son en su mayoria duefias de casa, que
pertenecen a asociaciones de colonias o son jefes de manzana, entre otras.

Los grupos del sector comunitario constituyen excelentes medios de
presién en las decisiones municipales relacionadas con la problematica
ambiental a nivel ciudadano: ampliacién de avenidas, tala de areas verdes,
y otras. El mecanismo de accion opera casi siempre por medio de cartas de
protesta o denuncia y en algunos casos presentan sugerencias y
recomendaciones para mejorar la calidad del aire.

Este sector se enfrenta por lo general a la resistencia de algunos
empresarios y la poblacion en general a acatar la normativa vigente, a los
problemas de corrupcién y al cuestionamiento sistematico de grupos politicos
opositores a las medidas de la autoridad, asi como a los intereses econémicos
y politicos de quienes contaminan, limitan e impiden la cohesion de los
grupos sociales interesados en la mejoria de la calidad del aire en México,
D.F. No obstante lo indicado, se han encontrado experiencias exitosas y que
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han hallado eco en grupos mas importantes, por ejemplo, el programa “Hoy
no circula”, que se inicié gracias a la idea de una ama de casa y era
absolutamente voluntario en sus inicios (1989).

De lo anterior, se infiere que los actores estructurales e intermedios
no estan asumiendo claramente su grado de responsabilidad en la situacion
de la calidad del aire en México, D.F., y parecen esperar que un cambio de
politica y gestion por parte del Estado brinde las posibilidades de una mejoria
en la calidad de la atmésfera de la ZMVM. Segln uno de los entrevistados:
la ciudadania esta cada vez mas consciente de la contaminacién y demanda
informacion y accién gubernamental. La contaminacién afecta a amplios
sectores de la sociedad y genera desde hace décadas un problema de salud
publica que ya se manifiesta de manera masiva. Los ecologistas, los partidos
politicos, los intelectuales, los industriales mismos piden soluciones y
presionan al gobierno para que se organice, aplique el PROAIRE y sea
efectivo.

2. Obstaculos y estimulos al cambio de comportamiento de los
actores individuales frente a la contaminacion del aire

Ya descritos en el punto anterior los niveles de conciencia y
comportamiento de los diferentes actores considerados, resulta de particular
importancia, con miras a revertir la crisis explicitada e incentivar las
conciencias y los comportamientos de la sociedad civil favorables a una
mejora en los niveles de la calidad del aire en la ZMVM, examinar aqui los
obstaculos y estimulos que operan detras de los comportamientos
observados.

Las informaciones disponibles obtenidas mediante las entrevistas y
el taller final, y las informaciones secundarias consideradas permiten
identificar algunas posibles causas de los comportamientos de cada uno de
los actores de la sociedad civil en la ZMVM. De este modo, el bajo nivel
registrado en el caso de los ciudadanos como individuos tendria como
explicacién —seguin una parte importante de los entrevistados— que tanto
los medios de comunicacién como la poblacion se saturaron del tema, y
considerando que existe mejoria en los niveles de contaminacion, la gente
“ya se canso de la nota”. Otros indican que si bien el tema despierta el interés
de la ciudadania, este interés seria muy limitado, ya que cuando se solicita
su esfuerzo, su compromiso y un cambio en los comportamientos, hay escaso
interés en participar.

La actitud de la poblacion arriba indicada fue cambiando, como ya se
sefialo en el punto anterior, en un sentido negativo. Asi, en el caso del “Hoy
no circula”, la respuesta de la sociedad civil y los medios de comunicacién
fue la siguiente, primero hubo una presion social muy fuerte: en la television,
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la radio, en los periddicos habia muchas notas al respecto, los intelectuales
estaban preocupados y eran voceros de las protestas y alarmas de la
ciudadania. Los periodistas le preguntaban a los dirigentes de los partidos
politicos interesados (PAN, Partido Revolucionario Institucional (PRI) y, en
menor medida, PVEM) cudl era su postura, y éstos tenian que informarse y
contestar con planteamientos politicos consistentes y en favor de la gente.
Todos creian que el gobierno ocultaba la informacién y peleaban porque se
dieran a conocer los verdaderos niveles de la contaminacion y los dafios
gue estaban causando.®

El paso desde aquel nivel de preocupacion publica a un nivel de
indiferencia como el existente a fines de los afios noventa, es una cuestién
que no tiene aun una explicacion definitiva, aunque existan muchas hipotesis
al respecto. La falta de interés de los ciudadanos en adquirir mayor conciencia
y educacion ambiental como una via de participacion y expresion, como
también la ausencia de solidaridad para asumir responsablemente los costos
que cada uno causa como agente contaminante, derivan de un
comportamiento mas estructural y aplicable a un universo mucho mas
amplio que los ciudadanos de la ZMVM y tiene que ver, en alguna medida,
con los acelerados cambios en las pautas sociales de consumo en gran parte
del mundo, especialmente en las grandes metrépolis. Casi se puede afirmar
que la poblacion ha generado una “tolerancia” excesiva ante el beneficio
que el automovil le genera en su estilo de vida,® sin considerar que su uso
inadecuado y abusivo lo convierte en un agente contaminador.

También se advierte un alto grado de desconocimiento de la
problematica de la contaminacion del aire entre los diferentes actores de la
sociedad civil, ya que sus opiniones contradicen las informaciones objetivas.
Esto significa retrocesos respecto de los niveles de informaciéon que
alimentaron las citadas movilizaciones de la sociedad civil en los afios setenta
y ochenta. Se verifica una apatia de la poblacién, que desconfia de las
informaciones oficiales sobre logros en materia de descontaminacion
atmosférica, y serian este tipo de razones las que dificultan el cumplimiento
de medidas tales como los programas “Hoy no circula”, Contingencias
Ambientales, Verificacién Vehicular Obligatoria, de Forestacién, y otros.

En el caso de los empresarios, como ya se ha visto, existe una
incongruencia entre las actitudes proambientales de sus dirigentes,
especialmente los industriales, y los comportamientos de sus asociados. Las

5 Sin duda es necesario indagar como se combinaron esos factores de temor a la seriedad de
los dafios a la salud con una actitud opositora al gobierno del PRI, que estaba generando
crecientes rechazos en la sociedad civil.

5 Es cierto que este comportamiento no es ajeno a la baja calidad del transporte publico, lo
que justifica, para una parte de la poblacién, el uso intensivo del automovil, aunque
congestione y contamine el aire.
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resistencias de estos ultimos a cumplir con las normas, y mucho menos a
asumir iniciativas en favor de la reduccién de emisiones a la atmosfera, se
relacionan en gran medida con las inercias frente al cambio, a menos que
exista de por medio un beneficio. Aunque también, como lo sefala la
autoridad de la Confederacion de Camaras Industriales (CONCAMIN)
entrevistada, porque son conscientes del desplazamiento de las emisiones,
ocurridas a contar de algunos afos, desde las fuentes fijas (las industrias) a
las fuentes moviles. Otro factor adicional aunque de suma importancia,
destacado por el citado dirigente, es que si bien la mayoria de los empresarios
de este sector conocen sus responsabilidades ambientales, la pequefia y
microempresa tiene problemas para hacerlo debido a laabrumadora cantidad
de requisitos gubernamentales que tienen que cumplir, y no sélo en materia
ambiental.

Por motivos semejantes al del sector industrial, y quiza debido a su
comprension de su delicado papel en el fenémeno de la contaminacion
atmosférica —aunque seria un tema a investigar mas en profundidad—, el
comportamiento de una parte de los minibuseros y transportistas de carga
parece ser mas favorable al ambiente, en la medida en que han adoptado el
gas licuado de petréleo (LP), enfrentando incluso el evidente rechazo de la
sociedad y los medios de comunicacion al uso de este carburante. Esta
situacion se ve incluso agravada, porque las autoridades no apoyan con
estaciones de servicio (Petroleo de México (PEMEX) no quiere incorporar
gas LP a sus gasolineras) y, segun el dirigente entrevistado, el Gobierno del
D.F. —aunque politicamente opositor al del nivel nacional— no hace nada
al respecto.

Las dificultades para actuar de manera responsable frente al problema
ambiental y en especial ante la contaminacién de la atmdsfera, sefialadas en
el punto anterior respecto de los medios periodisticos, encuentran algunas
explicaciones a partir del trabajo con las fuentes de informacion utilizadas
en esta investigacion. Existe un cierto consenso en cuanto a que sélo se busca
el sensacionalismo, sacando provecho de los casos de contingencia ambiental
(fugas de combustible, explosiones, riesgo ambiental, entre otros) y, en
general, de casos relevantes que favorezcan “la venta”, el rating, u otros.
Ademas, y por lo general, los periodistas, reporteros y locutores no cuentan
en su mayoria con el conocimiento suficiente de la problematica ambiental
y de las bases de informacién cientifica y tecnol6gica en la materia.

Aunque las fuentes trabajadas no lo indican, el péalido perfil de las
universidades frente al problema que se ha sefialado en el punto anterior,
especialmente en lo atinente a capacitacidn, difusidén y generacién de
movimiento entre los jévenes, pudiera conjeturarse que esta asociado a la
falta de tradicion universitaria. Pero en cuanto a la limitacion de su papel,
tanto en la investigacién como el seguimiento de los programas o el analisis
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de las soluciones y efectos, ésta deberia ser mejor examinada, aunque en
ella pudiera suponerse la combinacion de cuestiones de tipo politico, de
cultura institucional, de dificultad de insercidon en el esquema institucional
del problema del aire, y otros.

En el caso de la mayoria de las ONG, que son sumamente criticadas
debido a una serie de falencias, las Unicas razones explicativas apuntadas se
refieren a sus condiciones de financiamiento, que les habrian impedido ser
auténomas e inmunes a fuerzas politicas 0 movimientos internacionales. Es
posible que estas caracteristicas no afecten, justamente, a Greenpeace, ya que
no carece de financiamiento y sostiene —al menos en materia de calidad del
aire— una postura totalmente compatible con la de los paises en desarrollo.

En un principio, Greenpeace tenia como objetivo conseguir y liberar
informacion sobre los reales efectos sobre la salud que causa la contaminacién
del aire. Realizaron numerosos actos publicos de protesta para incentivar a
la gente a participar y despertar su conciencia. Actualmente, su propuesta
técnica es la de mejorar el transporte, que constituye el problema central de
la ciudad. Pasaron pues de lo general a lo particular, aunque en esto ultimo
no se han visto avances significativos.

En el material utilizado para la investigacién, no se esbozan
explicaciones para el papel casi nulo, y por lo general, fuertemente criticado,
de los partidos politicos en el problema ambiental y, en especial, para el
generalizado desconocimiento de la problematica de la calidad del aire en
Meéxico, D.F, y la consecuente actitud de indiferencia revelada en el examen
efectuado. De lo anterior surge la necesidad de investigar los factores causales
de dicho comportamiento. Sin perjuicio de ello, habria que evaluar, entre
otras, la hipétesis verificada en muchos casos de otros paises, de que la falta
de presién social afloja la obligacion de incorporar el tema en la agenda de
todos los partidos politicos.

En lo que atafie al sector comunitario, su limitacién como fuerza
actuante frente al problema de la contaminacién del aire deberia ser mucho
mejor estudiada, como ya se ha indicado en el caso del comportamiento de
otros actores, aunque pudiera conjeturarse que obedece a su propia debilidad
como actor social para enfrentarse a los poderosos intereses en juego.
Debilidad, a su vez, cuyo origen quizas deba buscarse en la debilidad de la
conciencia individual (predominio de una postura espontaneista) y el rol
deslucido ya mencionado de los otros actores intermedios o funcionales
(prensa, universidad, ONG, partidos politicos) que debieran alimentarla con
conocimientos movilizantes. A los factores indicados debe agregarse, y con
gran importancia, no solamente la falta de apoyo por parte de las autoridades,
sino inclusive, como se ha denunciado durante el proceso de investigacion,
su boicot, incorporando a las acciones grupos disolventes, ajenos a las
colonias (comunas) de que se trate.
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Frente a este panorama poblado de obstaculos, se pueden citar
consideraciones surgidas de las entrevistas a los informantes calificados.
Tanto los actores estructurales como los intermedios no cuentan con el poder
suficiente para poner freno a la situacidon que enfrenta la problematica
ambiental en México, D.F. Los poderosos intereses politicos y econémicos,
gue han impedido una politica de descentralizacion y desconcentracién de
laindustriay de reordenamiento urbano y del transporte, son las verdaderas
instancias del ejercicio de poder.

3. Estrategias de comunicacién social

a) Sociedad civil y conocimiento del problemay politicas sobre la
contaminacion del aire

Con la aparicion de los primeros programas formales orientados a la
prevencion y control de la contaminacion atmosférica en México, como el
PICCA (1990-1994) y el PROAIRE I (1995-2000), las autoridades ambientales
encargadas de su aplicacion incorporaron una estrategia de informacion,
educacién ambiental y participacion social, que contenia una serie de
acciones, entre otras las siguientes:

- Divulgacion en los periddicos de mayor circulacion del IMECA
y del Programa para Contingencias Ambientales

- Campafias de difusion y educaciéon ambiental en las escuelas
primarias, con dibujos animados (“Paco y Pica”)

- Registro de emisiones y transferencia de contaminantes (RETC)
para la ZMVM

- Desarrollo del Centro Nacional de Produccién Limpia para
promover la capacitacion y transferencia tecnolégica orientada
a la autorregulacion y prevencion

- Ventanilla Gnica de la CAM para la evaluacion publica e
incorporacién de nuevas iniciativas en forma permanente

- Estudio para el desarrollo e introduccion de vehiculos de
pasajeros y carga a metano, iniciado con vehiculos
gubernamentales

- Identificacion en los parabrisas de vehiculos con bajos niveles
de contaminacion

- Mecanismo permanente de evaluacion publica e incorporacion
de nuevas iniciativas para reducir las emisiones de vehiculos
automotores
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- Auditoria publica a la Red Automatica de Monitoreo
Atmosférico (RAMA)

- Programa de divulgacion de conceptos sobre la ciudad
ecologica segln la Organizacion de Cooperacion y Desarrollo
Econdmicos (OCDE).

Otras acciones emprendidas por los actores estructurales del Estado,
incluyendo en ellos no solamente al nivel nacional, sino también al estadual
y comunitario, con el fin de establecer mecanismos de informacion y difusion,
se relacionan con lacomunicacion con los grupos empresariales, académicos
y la sociedad civil,” entre los mas importantes.

Se considera, en suma, que si bien el Estado puede haber hecho
esfuerzos como los indicados por comunicar y difundir los resultados de
sus programas y estrategias, no se cuenta con una campafia o estrategia de
informacion razonablemente clara, eficaz y fluida, dada a conocer a través
de canales y mecanismos id6neos y con liderazgo, que le permita a la
ciudadania conocer y asumir los costos de la contaminacién que genera cada
actividad o grupo social. Esta tltima no se halla adecuadamente informada,
por lo que (como ya se ha indicado en otra seccion de este capitulo) no se
puede hablar de una conciencia ambiental, en circunstancias que persisten
ideas dispersas y distorsionadas respecto del problema en si y de la forma
en que el Estado lo estd abordando. Si este es el comportamiento del Estado,
mucho menos se puede esperar que haya debate, consenso y blsqueda de
soluciones con bases de participacién ciudadana.

A primera vista, pareciera contradictorio con lo anterior el hecho
que, al igual que en otras latitudes, para el caso de la ciudadania en México,
las posibilidades de acceso a la informacién se han incrementado
practicamente en forma exponencial, a través de diversos medios que
incluyen los escritos y electrénicos. Sin embargo, por una parte, estas
nuevas formas —especialmente las electrénicas—, no estan habilitadas para
toda la ciudadania,® y por otra, no se ha resuelto el problema de la calidad
de la informacion, de los mecanismos que provean un verdadero
conocimiento de la calidad del aire en la ciudad y, sobre todo, de las
alternativasy cursos de accion organizada y responsable; asi como tampoco

" Por ejemplo, la Secretaria del Medio Ambiente (SMA) del Gobierno del Distrito Federal,
incluye en su organigrama una Direccién General de Educacion Ambiental, lo que no
garantiza adecuados resultados en ese campo (y los materiales disponibles tampoco
permiten conocer si existen espacios institucionales del mismo tipo a nivel nacional y del
Estado de México).

8 Continda siendo una minoria la que en la regién, incluyendo a México, tiene acceso a
Internet, y mucho menos de manera regular.
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se ha eliminado su enfoque especializado, para pasar a uno de mayor
penetracién en los diversos sectores sociales.

Esta carencia de mecanismos de coordinacién para la aplicacion de
las medidas definidas y también su difusién a todos los sectores involucrados,
atenta contra las disposiciones institucionales establecidas legalmente en
Meéxico, que prevén la participacion de la sociedad civil en programas, como
ocurre, por ejemplo, con el PROAIRE.

Dentro del conjunto de actores estructurales de la sociedad civil, y a
pesar de lo indicado hasta aqui, especialmente para los ciudadanos/
individuos, corresponde sefialar que el sector industrial, por boca del
directivo de la CONCAMIN ya mencionado, considera que cuenta con
informacion suficiente y permanente de parte de las autoridades.

En el caso de los actores intermedios, la universidad, por su condicion
de agente generador de conocimiento, genera expectativas de una mayor
independencia respecto de las informaciones provistas por el Estado, lo que
la hace mas responsable por la falta de produccién y apertura de sus
conocimientos a los otros sectores de la sociedad civil y, particularmente,
por no promover la cultura y educacién en los temas ambientales y, en
especial, el de la calidad del aire en la ZMVM.

Siguiendo con el caso de los actores intermedios, los partidos politicos,
en el marco del complejo sistema democratico que se presenta en México en
la actualidad, no consiguen constituirse en una punta de lanza para la cultura
democratica, ni tampoco para sentar las bases del respeto y uso adecuado
de los recursos naturales, como es el caso de la atmoésfera de la ZMVM. No
propician un dialogo entre la sociedad civil (especialistas, empresarios, y
otros) y lasociedad politica, que ayude a transparentar latoma de decisiones
y el establecimiento de politicas y programas publicos, ni colaboraran con
el Estado en las tareas de informacién a la ciudadania, en procura de la
participacién ciudadana consciente y activa. Ejemplo de esto es lo ya indicado
respecto del PVEM, partido carente, no s6lo de una plataforma apropiada
en materiaambiental, sino también de dirigentes y militantes adecuadamente
preparados.

Se considera que contar con informacién oportunay veraz, asi como
con acciones emprendidas por todos los sectores involucrados que permitan
avanzar hacia una participacion informada, es una de las asignaturas
pendientes en México, D.F. Esto significa que la transicion desde la
identificacion de la informacién a la concientizacion y el consecuente cambio
de actitudes, no sélo es un paso mas dificil, sino también sé6lo alcanzable en
un proceso de largo plazo.
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b) Obstaculos a los cambios de estrategias de comunicacion
entre el Estado y la sociedad civil

Los resultados de la investigacion parecen indicar que lacomunicacion
entre el Estado y la sociedad civil en torno del problema de la calidad del
aire y las politicas para su mejoramiento dentro de la ZMVM, por una parte
no ha sido adecuada, es decir, que las acciones en su conjunto no permitieron
cumplir el objetivo de concientizar adecuadamente a los diversos sectores
que no forman parte del Estado y, por otra, que no habria mejorado a lo
largo del tiempo, desperdiciando el aprendizaje de las lecciones sacadas de
la experiencia. Aqui se juegan al menos dos alternativas de explicacion del
desajuste: 0 bien los instrumentos de concientizacion no fueron los acertados
debido a problemas de impericia, o bien existiria un desfase entre el discurso
de laconcientizacion y el objetivo real, en que los instrumentos habrian sido
ingenuamente inconducentes.

Respecto de la hipotesis de ineficacia, pero no de segundas intenciones,
de las entrevistas se desprende que, si bien a nivel metropolitano se cuenta
con una estructura institucional al més alto nivel de la toma de decisiones,
asi como con el personal técnico calificado, se observa una dispersién de
roles y problemas de operacidn, que redundan desde luego en la transmision
y comunicacion a los sectores social y privado de las acciones que les toca
realizar de manera corresponsable.

La suposicién de segundas intenciones es abonada, por otra parte,
por las opiniones de algunos otros de los entrevistados. Incluso se destacan
problemas de manipulaciény superficialidad en el manejo de la informacion
de caracter publico. Como ya se ha indicado en otra seccién de este capitulo,
respecto del momento de implantacién del programa “Hoy no circula”, todos
creian que el gobierno ocultaba la informacion y peleaban porque se dieran
aconocer los verdaderos niveles de la contaminacion y los dafios que estaban
causando. Inclusive, el directivo de Greenpeace entrevistado afirma que el
Estado se sostiene en un papel de proteccion o seguridad nacional por miedo
aproducir alarma o tener costos politicos, en lugar de emprender una accion
preventiva generadora de conciencia sobre la base de informacion sustentada
y veridica. Estas divergencias entre ambas posibilidades planteadas por los
entrevistados —que no necesariamente son incompatibles en el conjunto de
la politica— exigen, para su mayor clarificacion, investigacion adicional a la
producida hasta el momento, con preguntas mas focalizadas y un nimero
mayor de entrevistados.

De todas maneras, habida cuenta de la relativa degradacion en el
comportamiento de una buena parte de los actores intermedios, no es
razonable demonizar sélo al Estado, concentrando en él todas las
responsabilidades de este proceso decreciente de concientizacién. Los errores
hasta ahora cometidos apuntan a varios agentes, desde el Estado en sus
diversos niveles, que obviamente no puede ser eludido, pero también
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pasando por las organizaciones e instituciones académicas que debieran
actuar como nexo, y hasta la misma ciudadania.

Un entrevistado, refiriéndose a la prensa y corroborando parte de lo
afirmado, indica que las politicas internas de algunos medios sélo le dan
importancia al tema si se destacan mas los aspectos “amarillistas” o de
inminente riesgo, que las acciones preventivas y de consolidacion de
programas y acciones ciudadanas. En el mismo sentido, otro entrevistado
afirma que la profundizacion de la informacidn sobre el tema ha encontrado
limitaciones, puesto que los medios de comunicacién —en su mayoria— no
han tenido toda la autonomia ni el interés en informar de manera permanente
y neutral, y ademas, debido a las condiciones de mercado, se ven supeditados
a los criterios comerciales como el rating o las ventas, lo que reduce aiin mas
su autonomia. Por lo demas, se dan casos en que las empresas no se interesan
por el tema porque consideran mas importante difundir casos extremos de
riesgo. Consistentemente con estas politicas de tratamiento de las noticias
con liviandad, los medios tienden a carecer de periodistas capacitados en los
temas especificos, como es el caso de la contaminacion del aire en la ZMVM,
lo que también impide o dificulta la redaccion de notas de adecuada calidad
técnica.

Es cierto que, a objeto de relativizar los cargos, como ya se sefial6 en
otra seccion de este capitulo, de acuerdo a opiniones de algunos
entrevistados, habria indicios que mostrarian que desde el propio Estado se
ha boicoteado a agentes intermedios de la sociedad civil, mediante el retaceo
de recursos presupuestarios, la introduccién de infiltrados de otras colonias
(comunas) en las reuniones de las organizaciones comunitarias, la
discrecionalidad en la asignacién de anuncios en los medios, y otros
expedientes. Pero es indudable que desde el punto de vista de la
comunicacion social, los errores provienen tanto de los responsables de emitir
las sefiales, como de los mediadores y de aquellos que las reciben.

4. Mecanismos de participacion ciudadana

Las evidencias recogidas por la investigacion revelan la existencia,
aunque pobre, por cierto, de instituciones del Estado que constituyen
espacios de participacion de la sociedad civil en la solucion o mitigacion de
la problemética de la contaminacion del aire en la ZMVM. Una parte de
ellos, los mas tradicionales, tienen que ver con la ejecucién de acciones
directas, en tanto otros —mas recientes— se asocian con un tipo de
participacién ligada a las decisiones. Ejemplos de lo primero ya se han ido
explicando en otras secciones del capitulo e incluyen programas como el
“Hoy no circula” (iniciado en 1989), el de Contingencias Ambientales, el de
Reforestacién, y otros. Ejemplos de lo segundo son, por una parte, la CAM
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(desde 1996, aunque con antecedentes en la Comision Metropolitana para
la Prevencion y Control de la Contaminacion Ambiental del Valle de México,
de 1992), 6rgano consultivo de alto nivel conformado por el Estado de México
y el Distrito Federal sin la participacion del nivel nacional, cuyo cometido
es el andlisis de los programas y estrategias aplicados en México, D.F., y su
zona metropolitana. Desde el nivel nacional, y también como ejemplo de la
segunda de las modalidades, a través de la actual SEMARNAT (ex
SERMANAP) se ha promovido e impulsado la formacién de grupos locales
que puedan sugerir o proponer acciones efectivas para reducir la
contaminacién atmosférica; entre estos grupos se destacan los comités para
el mejoramiento de la calidad del aire, los consejos consultivos regionales
para el desarrollo sostenible, los comités de vigilancia social participativa
vinculadas a la PROFEPA entre otros, que son los mas participativos y donde
laSEMARNAT y el Instituto Nacional de Ecologia (INE) también participan.

De todos modos, y a pesar de las instituciones arriba aludidas, la
participacion de la sociedad civil promovida por las autoridades ambientales
del Estado en sus tres niveles se orienta, predominantemente, a la accion, y
en mucho menor medida, y hasta se podria afirmar que casi de una manera
formal, a una participacién en los procesos decisorios. Asi, por ejemplo, la
participacion de integrantes de la sociedad civil en los grupos de trabajo de
la CAM no tiene caracter vinculante con las decisiones de la Comisidn, es
decir, que se trata apenas de espacios de consulta y, en el caso de la
COMETRAVI, sus decisiones siguen estando fuertemente influenciadas por
los intereses y conveniencias coyunturales de los transportistas, que son
quienes detentan el poder real, como lo indican Lacy y otros (2001).

La existencia de estos mecanismos de consulta constituye, sin duda,
un avance importante con respecto a la tradicion escasamente democratica
en los procesos decisorios sobre la cosa publica en México, y también en la
gran mayoria de los paises de América Latina, y que en el mejor de los casos
han estado (y aun en gran medida estan) presididos por una ldgica
tecnocratica de los drganos de decision del Estado, incluyendo en ellos los
vinculados a la problemética ambiental, y en este caso particular, a los
problemas de contaminacién atmosférica. Sin embargo, es necesario verificar
si estos mecanismos de consulta no resultan en la practica una forma de
descompresion de la presion social, pero que no impiden la continuidad de
los tradicionales procesos, en que frecuentemente las tomas de decision
resultan de la negociacion entre los grupos corporativos mas poderosos.

Ejemplo de lo indicado es la existencia de posturas sustentadas
respecto de los mecanismos decisorios de la CAM, que revelan las entrevistas
a diferentes actores sociales. Es interesante, por ejemplo, considerar a la
organizacién empresarial Confederacion de Camaras Industriales
(CONCAMIN), de antigua presencia en la escena mexicana, ya que fue
fundadaen 1919, y de enorme peso en la medida en que agrupa a 67 camaras
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industriales y 34 asociaciones industriales, que suman la totalidad del sector
industrial. Es impensable que esta institucion, debido a su enorme peso, no
haya histéricamente tenido y alin no tenga hoy un acceso privilegiado a las
decisiones publicas, por lo que su participacién en la CAM es muy posible
gue no signifique mas que la legitimacién de un accionar tradicional, dado
gue manifiesta haber participado activamente en el disefio de la normativa
ambiental desde la década de 1970, y especialmente en los Gltimos 6 afos,
cuando auln faltaba mucho tiempo para la creacién de las instancias
participativas del Estado que se han mencionado.

Y algo por el estilo se sefiala en una de las entrevistas realizadas,
cuando se informa que los grupos empresariales constituidos en las
principales camaras y organizaciones empresariales (Confederacién de
Camaras Industriales (CONCAMIN), Camara Nacional de la Industria de
Transformacion (CANACINTRA) y Centro de Estudios del Sector Privado
para el Desarrollo Sustentable (CESPEDES)) han participado activamente
en laelaboracion de las leyes y normas oficiales mexicanas relacionadas con
las emisiones atmosféricas, en el Programa para Contingencias Ambientales
y en la eventual creacién del Fondo Ambiental.

Una vez descrita la caracterizaciéon de la politica de participacion del
Estado ante la sociedad civil, cabe preguntarse cual es el papel de los actores
intermedios en un cambio de dicha politica, que apunte a una democracia
con mayores ingredientes de ingerencia directa de los involucrados.

De acuerdo a lo indicado en otras secciones del capitulo, la mayoria
de las ONG son débiles o inoperantes en el estimulo a la accién y
participacion social. En efecto, ellas no promueven la capacitacién e
informacion de los diversos lideres locales, ni han elaborado programas que
extiendan su convocatoria a todos los sectores sociales. Sus acciones no son
suficientemente creibles y legitimadas, por lo que no favorecen su
penetracién en la sociedad civil. Greenpeace y otras ONG cuya operatoria
es semejante a ella, actualmente se hallan en una etapa en la que tampoco
trabajan con la poblacion como lo hacian a comienzos de los afios noventa.

Del mismo modo que en el caso de las ONG, lo apuntado en otras
secciones del capitulo respecto de las universidades revela que su labor esta
aun mas alejada de constituir un posible papel de articulador entre el Estado
y la sociedad civil en la bUsqueda de espacios de participacion, ya que ni
siquiera se encuentran incorporadas a las acciones de participacion social,
ni transfieren los resultados de sus estudios e investigaciones a todos los
sectores sociales.

En lo que respecta a los partidos politicos, como se ha visto en otras
partes de este documento, éstos no colaboran con el Estado en las tareas de
informacion y participacion ciudadana consciente y activa.
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F. Conclusiones

El presente trabajo ha puesto de manifiesto, por una parte, el nivel de
atencion por parte del Estado al problema de la contaminacion atmosférica
en México, D.F., asi como la debilidad en las instancias de comunicacién y
participacion entre el aparato estatal y los demas actores de la sociedad civil
involucrados.

Los avances en lamejora de la calidad del aire en laZMVM, ocurridos
basicamente durante los afios noventa, resultan innegables, aunque como
lo reconocen en mayor o menor medida casi todos los actores, resultan alin
insuficientes. Esto obedece a dos motivos: primero, porque no se ha logrado
el éxito total en la mejoria de los aspectos de la calidad del aire
tradicionalmente identificados, y segundo, porque el mayor conocimiento
en relacion con el problema va identificando nuevas dimensiones de
contaminacién del recurso, que exigen ser abordadas.

Pero el avance efectivamente alcanzado ha sido consecuencia de las
acciones del Estado, en sus niveles nacional, estadual y municipal, y resultado
de su fortalecimiento institucional. Tales acciones han incluido tanto un mejor
conocimiento del problema, como el desarrollo de programas y proyectos
de intervencion para mitigarlo. Del notable despliegue institucional han
formado parte, entre otras, lared RAMA, herramienta para describir el nivel
de afectacién de la calidad del aire; el PROAIRE como instrumento de la
intervencion correctora; la conformacién de una Secretaria del Medio
Ambiente especifica para el Distrito Federal, o la existencia de una instancia
de coordinacién, como es la Comision Ambiental Metropolitana (CAM).

Respecto de la CAM, si bien confluyen en ella los diversos grupos
involucrados del Estado y de la sociedad civil, tanto los de caracter estructural
como los intermedios, en la préactica, y habida cuenta de los magros resultados
alcanzados, no parece constituir una via suficientemente adecuada para
articular ni las jurisdicciones politico-territoriales, ni los sectores
involucrados. Mas bien parece ocurrir una superposicion de programas e
instrumentos que no cuentan con la legitimacion de los diversos grupos
sociales, por lo que tampoco se garantiza la solucién y expedita aplicacion
de una politica tendiente a mejorar la calidad del aire en México, D.F.

El creciente conocimiento de las complejas y numerosas aristas del
problema —cuya responsabilidad ha estado centrada hasta ahora, como se
ha dicho, basicamente en el Estado— ha evidenciado que la gestion para el
logro de un mejor nivel de calidad del aire debe contemplar la intervencién
sobre otras dimensiones de la realidad, mas alla del control de las causas
inmediatas tales como el transporte automotor y —ya con un papel
decreciente en importancia— el sector industrial. También debe incluir
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factores menos visibles, pero esenciales en la cadena causal, como por
ejemplo, la légica del proceso de crecimiento fisico de la ciudad y su vasta
zona metropolitana, quedando de manifiesto que esta gran aglomeracion
tendera a la sostenibilidad sélo en la medida en que cuente con un proyecto
estratégico y de largo plazo para enfrentar sus graves problemas ambientales.

El futuro de la ciudad depende en gran medida de que se tome
conciencia de que la dinamica del desarrollo urbano ha rebasado los limites
de lo saludable, y que la capacidad de respuesta de los tres niveles del
gobierno y los integrantes de la sociedad civil no ha podido operar al ritmo
exigido por las necesidades de la poblacion en lo que a calidad de vida se
refiere. Las exigencias de la sociedad mexicana en materia de cuidado
ambiental se unen a los reclamos politicos y las implicaciones de las nuevas
relaciones econémicas internacionales, para definir conjuntamente el marco
de una nueva planeacion del desarrollo.

Pero las exigencias antes expuestas no pueden ignorar la solucién de
compromiso (trade off) existente, derivada, por una parte, de las restricciones
gue conforman el paradigma de una economia abierta, expuesta a los avatares
del libre comercio internacional y a un acelerado proceso de globalizacion
de los mercados, y por otra, de las nuevas restricciones e incentivos impuestos
por los criterios de sostenibilidad ecolégica.

El mayor o menor éxito de los programas y proyectos, que aun con
las limitaciones indicadas han sido implementados, asi como la introduccién
0 no de otras dimensiones de intervencién dependen, entre otros factores,
de la interferencia en la toma de decisiones de grupos de poder dentro de
las instituciones, mediante practicas que muchas veces incluyen la
corrupcién. Esto se ha traducido en falta de voluntad politica, y
consecuentemente en escasez de presupuestos, burocratismo, trabas
administrativas, centralizacion, dificultades para delegar y concertar y, sobre
todo, en un aspecto esencial de especial preocupacién en la visiéon que esta
investigacion propone sobre la gestion de la descontaminacién del aire en
México, D.F., como es la falta de un serio involucramiento de los diferentes
sectores de la sociedad civil, en los procesos que van desde la planeacion
hasta la ejecucion de proyectos y programas.

Se considera en este ultimo sentido, que si bien el Estado ha hecho
esfuerzos por comunicar y difundir los problemas abordados y los resultados
de sus acciones, éstos no han sido suficientemente eficaces. La participacion
de la sociedad en acciones recientes de movilizacion colectiva en torno de
una demanda por la mejoria de las condiciones ambientales de la ciudad, ha
tenido resultados limitados. Esto contrasta con situaciones previas, de los
afos setenta y ochenta, en que hubo importantes movimientos sociales que
lograron resonanciay cuyos protagonistas fueron luego corresponsables con
el Estado en varios programas sobre la calidad atmosférica.
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Pese a que la idea surge de la propia ciudadania, los programas
obligatorios de restriccion a la circulacion como el “Hoy no circula”
(inicialmente voluntario) y los de Contingencias Ambientales, generan al
presente reacciones de rechazo e incumplimiento.

No es, sin duda, ajeno a este marco, que la gran mayoria de la poblacién
sigue considerando, a pesar de las mejoras sefialadas en la calidad del aire,
que dicho recurso ha cambiado apenas como para superar las situaciones
mas graves, y que éste es un asunto que le corresponde resolver a las diversas
autoridades involucradas.

Ambas consideraciones estan relacionadas, ya que los ciudadanos, al
no valorar adecuadamente los progresos habidos, descreen también de la
utilidad que tiene su propio aporte, en especial los sectores medios con
respecto al abandono, aunque sea parcial, de sus medios propios de
movilizacion. Ello implica también que, al reconocer una superacién de la
emergencia, sienten al mismo tiempo que tienen la posibilidad de relajarse
y descargar el peso de laresponsabilidad en el Estado. Casi se puede afirmar
que la poblacion ha sacrificado en demasia su acceso al aire limpio por el
beneficio que el automavil le genera en su estilo de vida, sin considerar que
su uso inadecuado y excesivo es un agente contaminador.

En esta desmotivacion pudiera estar también en juego la desconfianza
creciente de los ciudadanos hacia los agrupamientos tradicionales de la clase
politica, incluidos los partidos en el poder. En este sentido, es interesante
observar que al vislumbrarse en 1999 un cambio de paradigma politicoy un
espacio de apertura democratica, tanto la poblacién civil como algunos
grupos organizados consideraran la discusion a nivel politico de la
problematica por la que atraviesa México, D.F., y su zona metropolitana.

Otro importante factor sefialado para explicar la actual
desmovilizacién de la ciudadania, es la carencia de una estrategia de
informacion por parte del Estado, que le permita a la ciudadania conocer
los problemas y las acciones de éste, tanto para asumir los costos de la
contaminacién que generan cada actividad o grupo social, como para
compartir las decisiones destinadas a enfrentar el problema de la
contaminacion del aire, y esto es muy posible que ocurra debido a los
poderosos intereses en juego anteriormente indicados.

Se considera que si los ciudadanos tuviesen mayor informacion con
respecto a los dafios ocasionados por la contaminacién del aire, realizarian
un mayor esfuerzo de movilizacion y participacion activa. Este es uno de
los aspectos fundamentales a fin de incidir en una adecuada participacién
ciudadanay también se considera que, por su gran poder de penetracién, es
necesario incrementar y hacer mas eficaz el uso de los medios masivos.
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Pero lo grave de omitir informar a la poblacién, es que constituye un
obstaculo insalvable para proseguir con los avances en el mejoramiento de
la calidad del aire en México, D.F.

De esta forma, se confirma que en el &mbito de la gestion social es
necesario reforzar los programas e instrumentos que incidan en el cambio
de actitud con respecto a esta problematica, a fin de favorecer el desarrollo
de la conciencia ambiental en la ciudadania en general. Es muy probable
gue paraello la sociedad civil deba recibir garantias claras del Estado, acerca
de su incidencia real en los procesos decisorios.

Consolidar las acciones tendientes al mejoramiento de la calidad del
aire en laZMVM, exige tanto conseguir cambios en los patrones de consumo
y una participacion en acciones equivalente a la ocurrida hasta hace al menos
una década, como el fortalecimiento de las organizaciones sociales y grupos
civiles. Pero todo ello tiene como condicion ineludible demostrar a los
ciudadanos como individuos y a sus organizaciones, que se abre una nueva
etapa cualitativamente superior de su participacion.

Lo anterior no es posible de lograr sin contar con los medios y
mecanismos adecuados de informacion, especialmente dirigidos a los
sectores sociales con menor poder relativo. Esto es asi, puesto que el poderoso
sector industrial considera que ya cuenta con informacion suficiente y
permanente de parte de las autoridades. Al respecto, es interesante constatar
gue, pese a que critican lo que consideran como un exceso de regulacion
para el sector industrial, sus agremiaciones han manifestado interés en
participar con el Estado en su gestion en favor de la mejoria de la calidad
atmosférica. Contrariamente, el ciudadano/individuo estd mas desprotegido
gue el sector empresarial y es el mas dependiente del Estado de los sectores
funcionales de la sociedad civil.

En este sentido, y lamentablemente, actualmente se considera que ni
las ONG, ni las universidades, ni los medios, ni los partidos politicos estan
cumpliendo con el papel vinculante entre las politicas del Estado y los
sectores estructurales de la sociedad civil. Estas organizaciones, de las que
al menos algunas de ellas contribuyeron en décadas pasadas a generar
conciencia ciudadana sobre el problema, como actualmente no lo hacen,
son importantes factores causales de la pasividad de los ciudadanos.

En suma, y haciendo propios los conceptos de uno de los actores
intermedios, es evidente que el Estado deberia poner menos énfasis en la
proteccion o seguridad nacional y abandonar el miedo a alarmar o tener
gue pagar costos politicos. Su actuaciéon deberia ser mas preventiva,
generando conciencia sobre la base de informacion sustentada y veridica;
pero también el resto de los actores involucrados deberian asumir en su
justa dimension el papel que les corresponde a objeto de propiciar la cultura
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de cuidado y gestién adecuados de los preciados recursos de la cuenca del
Valle de México.

Esta suma de elementos hace necesario darle a la participacién social
la mas alta prioridad en el disefio y aplicacion de planes y programas del
Estado, asi como a la adopcién de modelos de gestion participativa que
permitan la reorientacién de los esquemas de accién social y toma de
decisiones, y asimismo el disefio de mecanismos de informacién y
comunicacion eficaces.
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Capitulo V

Conciencia ciudadana y contaminacion
atmosférica: el caso de la Region Metropolitana
de S&o Paulo?

Introduccién

A partir de 1972, teniendo como marco la Conferencia de las Naciones
Unidas sobre el Medio Humano, celebrada en Estocolmo, se inici6 un proceso
de internalizacién de las politicas ambientales en el ambito del desarrollo. La
relacién entre degradacién y pobreza asumié otros contornos y condujo a la
consolidacién del concepto de desarrollo sostenible elaborado en el Informe
Brundtland en 1987. A partir de entonces, la definicién de metas dentro de la
llamada convencionalmente “Agenda Marrén” viene afirmandose como
necesaria y esencial para la proteccién del medio ambiente mundial.

Uno de los problemas que ha recibido mayor atencién de especialistas
y gobiernos preocupados por la calidad de vida y gobernabilidad de las

El presente capitulo fue elaborado en su versién final por Daniela Simioni, Oficial de asuntos
ambientales de la Divisién de Desarrollo Sostenible y Asentamientos Humanos de CEPAL
sobre la base de documentos del proyecto “Fortalecimiento de la conciencia ciudadana
para la formulacién de politicas de control de la contaminacién atmosférica en tres
metrépolis de América Latina: México, D.F,, Santiago de Chile y Sdo Paulo” elaborados
por los consultores Pedro Jacobi y Laura Valente de Macedo.
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ciudades, se refiere al trafico urbano y la tasa creciente de motorizacién
individual de sus poblaciones, tanto en los paises desarrollados como en
desarrollo. La movilidad urbana ha contribuido en mayor o menor grado a
la degradacién de las ciudades, en la medida en que el sector transporte
refuerza un patrén desordenado de expansién urbana. Los indices de
propiedad, asi como los de uso del automévil, han aumentado
constantemente desde los afios cincuenta y, en forma més acentuada, a partir
de los afios sesenta. Existe una clara relacién entre poder adquisitivo,
urbanizacién y uso/compra de automéviles. Asi, a medida que mejora el
nivel de vida de las poblaciones urbanas, el aumento del poder adquisitivo
se refleja en el aumento de la flota y el uso del automévil, y sélo a fines del
siglo XX, las politicas de transporte urbano pasaron a considerar la variable
ambiental en sus decisiones.

Este texto, a partir de la investigacién realizada en torno de la
experiencia de gestion de la calidad del aire en la regién metropolitana de
Sao Paulo (RMSP) a fines de los afios noventa, presenta una reflexién sobre
la importancia de la participacién ciudadana en las politicas ptblicas
mediante el fortalecimiento de la conciencia ciudadana en relacién con los
problemas ambientales, y una mayor responsabilidad de cada uno de los
actores sociales involucrados en el proceso de gestion de la descontaminacién
atmosférica.

A. Lacontaminacion del aire en la Region Metropolitana
de Séo Paulo

1. Contexto del transporte urbano en S&o Paulo

A comienzos del siglo XX, las politicas ptblicas de transporte en Brasil
no se preocupaban mayormente del transito en los centros urbanos,
limitdndose a funciones burocraticas de otorgamiento de licencias y seguros
de vehiculos, siendo la ciudad de Sao Paulo un caso emblematico.

En Sédo Paulo, en los afios veinte y treinta, el transporte urbano era
administrado mediante la modificacién del uso y ocupacién del suelo, y el
centro de las politicas ptblicas era la cuestion vial (Vasconcellos, 1996). A
contar de los afios cuarenta, la cuestién del transito pasa a asumir un papel
central en las politicas urbanas, y la propuesta de introduccién de un sistema
de transporte ptblico via metro en 1945, se retomo solamente a fines de los
afios cincuenta, inicidndose su aplicacion en 1975. Hasta entonces, el medio
de transporte ptblico urbano principal, y casi exclusivo, era el émnibus. La
gestion del transito fue realizada a nivel estadual entre 1960 y 1972, con la
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introduccién de grandes planes de circulacién; las decisiones administrativas
eran altamente centralizadas.

En 1973, la municipalizacién de la gestioén del transito permitié una
cierta flexibilizacién con la introduccién de comisiones técnicas mixtas para
deliberar sobre el transito urbano, mayores acciones fiscalizadoras y
programas educativos. Este enfoque prevalecié hasta finales de los afios
noventa, si bien el periodo que se pretende analizar con mayor detalle
representa una tentativa de cambiar ese paradigma. La revision del Cédigo
Nacional de Transito de 1966, que fue aprobada en 1998, reflej6 esta tendencia
en la medida en que algunos aspectos ambientales fueron incluidos en la
reglamentaciéon, como por ejemplo, la exigencia de inspeccién vehicular
ambiental para el otorgamiento de licencias. En Sdo Paulo, el esfuerzo del
gobierno estadual de integraciéon de las politicas publicas en el periodo
comprendido entre 1995 y 1998, que desplazé las discusiones sectoriales
para priorizar la calidad de vida urbana, permitié explicitar la relacién entre
transporte y medio ambiente y conducir a la sociedad civil a cuestionar
patrones de consumo expresados en el uso del automovil.

La ciudad de Sao Paulo de los afios noventa abarca una superficie de
1502 km?y alberga al 25% de la flota nacional, siendo la mayor concentradora
de transito en la RMSP. El sistema vial principal cuenta con 3 000 km de
extension, incluidos en la red total de la ciudad que es de 14 000 km.

Las condiciones climaticas de la metrépolis paulista también
determinan su mayor vulnerabilidad a episodios criticos de contaminacién
del aire. A partir de estudios que relacionan el clima con las condiciones
para la dispersién de contaminantes, se llegd a una clasificacién de dos
periodos: de septiembre a abril, favorable para la dispersién; y de mayo a
agosto, considerado critico debido a la estabilidad atmosférica (CETESB,
1994). En este periodo, el invierno favorece la ocurrencia de las inversiones
térmicas, fenémeno donde el aire frio del suelo encuentra una capa de aire
caliente y, debido a la ausencia de viento, el aire se torna mas denso,
dificultando la dispersién de contaminantes. Es cuando la contaminacién
del aire por emisiones vehiculares acostumbra alcanzar niveles criticos. Las
consecuencias para la salud humana y los costos sociales siguen siendo
enormes. Se desperdician cerca de 2 400 000 horas diarias en el transito y
ademas cerca de 4 000 000 de personas, que no tienen acceso al automévil,
son obligadas a soportar las externalidades asociadas con su uso.

Los problemas de calidad del transporte ptblico, sumados a otras
agravantes caracteristicas de las metrépolis en paises pobres, terminan por
convertir al automovil en la opcién de transporte mas atrayente en Sdo Paulo.

Desde el punto de vista socio econémico, siguiendo la tendencia
mundial, la propiedad del automoévil en Brasil depende basicamente de la
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situacion del usuario. Por tratarse de un simbolo de estatus, los
consumidores tienden a asumir el costo de adquisiciéon del bien,
controlando su uso a fin de economizar en los costos operacionales. A contar
de los afios sesenta, la compra de vehiculos pasé a facilitarse por medio de
diversos planes de comercializacién y financiamiento. Especialmente a
partir del Plan Real, en 1994, la facilidad de financiamiento hizo mas
accesible la compra de autos nuevos y usados, lo que representé mds de
300 000 autos en las calles de Sao Paulo. La regiéon metropolitana poseia
hasta 1998 mas de 5 000 000 de vehiculos con licencia, y la relacién de
propiedad en Sao Paulo era de 2.18 habitantes por vehiculo. A su vez, los
viajes individuales en 1997 representaban mas del 47% de todos los viajes
motorizados (CPTM/STM, 1997).

En la RMSP el indice de movilidad de los habitantes ha ido
disminuyendo desde 1977. Estadisticas correspondientes a 1997 (Pesquisa
de Origen-Destino) muestran la movilizacion diaria de 30 800 000 viajeros,
de los cuales 10 300 000 corresponden al transporte colectivo, 9 500 000 al
transporte individual y 10 600 000 al traslado a pie (véase el cuadro V.2).
El transporte individual registra una participacion creciente: de 38% en
1977 a 47% en 1997 (véase el cuadro V.1). La flota de automéviles en la
region superd los 5 000 000 de vehiculos en el afio 2000. Importa sefalar el
descenso de la participaciéon del émnibus como opcién de transporte
urbano, paralelo al aumento acentuado en el uso de automoéviles. La media
diaria de congestion en las horas punta es de 75 km en las mafianas y 95 km
en las tardes, siendo frecuentes también episodios de mas de 100 km de
congestion. En 1996, se registraron maximos correspondientes a 163 km
en la mafiana y 242 km en la tarde (CET, 1998). La velocidad media cay6
de 45 km/hora en 1992 a 39 km/hora en 1995, con tendencia a seguir
disminuyendo en los préximos afios.

Se considera que las congestiones son el segundo problema mas grave
dela ciudad; el 40% de la poblacién invierte mas de dos horas en desplazarse
de la casa al trabajo y viceversa. Sus costos se estimaron en el 2% del PIB en
1996, la mayor externalidad del sector transporte. Los indices de congestion
son responsables de mas del 20% de los contaminantes (Camara Municipal
de Sao Paulo, 1995).
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Cuadro V.1
EVOLUCION DE LOS VIAJES MOTORIZADOS POR MEDIO DE TRANSPORTE EN LA
REGION METROPOLITANA DE SAO PAULO, 1977, 1987 Y 1997

Modo 1977 1987 1997
principal Viajes  porcentaje Viajes porcentaje Viajes  porcentaje
(Por 1 000) (Por 1 000) (Por 1 000)

Metro 542 3.39 1438 7.64 1697 8.23
Tren 512 3.20 825 4.38 649 3.15
Omnibus 8 659 54.12 8058 42.83 7928 38.44
Automovil 2 6127 38.30 7 996 42.50 9741 47.24
Colectivos - - 26 0.14 200 0.97
Otros ® 159 0.99 473 251 406 1.97
Total 15 999 100.00 18 816 100.00 20621 100.00

Fuente: Companhia do Metropolitano de Sdo Paulo/Secretaria de Transportes Metropolitanos de S&do
Paulo (Metro/STM), Pesquisa Origem-Destino/1997. Sintesis de Informacdes 09/98, Sao Paulo, 1998.
@ Incluye taxis.

® Incluye viajes a pie.

Cuadro V.2
VIAJES SEGUN MODO PRINCIPAL DE TRANSPORTE EN LA REGION
METROPOLITANA DE SAO PAULO, 1997

Modo principal Viajes/dia

Numero (por 1 000) Porcentaje
Publico @ 10 307 33.4
Omnibus ® 7 965 25.8
Metro 1688 55
Tren 654 2.1
Particular ¢ 9578 31.0
Otros ¢ 382 1.2
Motorizado - Total 20 267 65.6
A pie 10 615 34.4
Total 30 882 100.0

Fuente: Companhia do Metropolitano de S&o Paulo/Secretaria de Transportes Metropolitanos de Sao

Paulo (Metro/STM), Pesquisa Origem-Destino/1997. Sintesis de Informagdes 09/98, Séo Paulo, 1998.
Corresponde al modo de mayor capacidad entre los adoptados (en viajes combinados).

5 Incluye transito normal, 6mnibuses alquilados, 6mnibuses escolares de alquiler y 200 000 viajes/dia
de operaciones clandestinas.

¢ Automdviles y taxis.

4 Motos y bicicletas.
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2. Calidad del aire

Hasta fines de los afios noventa, la regiéon metropolitana de Sdo Paulo
presentaba indices elevados de diversos contaminantes perjudiciales para
la salud. Los mas significativos son el material particulado (PM10), los
contaminantes fotoquimicos como el ozono (O?) y el monoéxido de carbono
(CO). Las condiciones de la contaminacién se definen segtin los niveles de
concentracién de esos gases medidos en las estaciones de la Compaiiia de
Tecnologia de Saneamiento Ambiental (CETESB).

La media anual de los indices de particulas inhalables varia entre 18
y 150 mg/m?; y usualmente supera los méximos aceptables de 50 mg/m?en
diversas localidades. La media méaxima de concentracién del CO en areas
de transito saturado en la RMSP varia entre 5 y 8 ppm y no superaba la
norma de 9 ppm para la calidad del aire durante un periodo de 8 horas. Sin
embargo, en los ultimos afios del decenio de 1990 ocurrieron diversos
episodios aislados en que se lleg6 al nivel de alerta de 15 ppm. Las
concentraciones maximas de ozono solian superar la norma por un periodo
de una hora establecida en 160 mg/m?, y en algunos casos se llegaba al nivel
de alerta de 200 mg/m?®. En septiembre de 1999, se contabilizaron 79 episodios
de alerta del O° en Sdo Paulo.

Otros importantes gases contaminantes, el plomo (Pb) y el diéxido
de sulfuro (50?), fueron controlados y reducidos a niveles aceptables en ese
periodo. El tetraetileno de plomo fue totalmente eliminado de la gasolina
en 1992 y el SO? fue reducido gracias a una masiva y efectiva campana para
el control de las emisiones industriales al comienzo de los afios ochenta, lo
que también se tradujo en una reduccién significativa del material
particulado. Las principales fuentes de contaminacién del aire en las regiones
urbanas llegaron a ser los vehiculos automotores, complementados en forma
minima por el proceso industrial de generacién de calor, quema de residuos,
y movimiento y almacenamiento de combustibles. Los vehiculos causan casi
el 90% de la contaminacién, ya que tanto los movidos a diesel como los
motores de gasolina y alcohol producen gases téxicos y particulas, aunque
en cantidades diferentes.

Los vehiculos livianos, a gasolina o alcohol, son los principales
emisores del CO e hidrocarburos (HC).> Aunque los vehiculos a alcohol
emiten un 50% menos de monéxido de carbono (CO), son los mayores
productores de aldehido, otro contaminante perjudicial para la salud. Los
vehiculos pesados a diesel son los principales emisores de particulas

2 Laintroduccion del alcohol en la gasolina permitié la eliminacién casi total del plomo en el
combustible brasilefio a partir de 1992. El tenor de plomo en la gasolina gira en torno de los
0.2 mg/m? (la Organizacién Mundial de la Salud (OMS) permite hasta 1.5 mg/m?).
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inhalables (PI), 6xido de sulfuro (SOx) y éxido de nitrégeno (NOx). Segiin
los datos presentados, los vehiculos a diesel son los principales
contaminadores, y aportan casi el 30% de las emisiones de particulas
inhalables (PI), y el 18% del CO, comparados con los vehiculos a gasolina
que emiten el 60% del CO y el 10% de PL; éstas tiltimas causan mds dafio a la
salud, sobre todo en exposicién aguda, mientras que el CO tiene efectos que
perduran. Ademds, los vehiculos a diesel emiten las mayores proporciones
de HC y NOx, gases precursores del ozono a nivel atmosférico, el
contaminante mas comtin durante la primavera y el verano® (véase el cuadro
V.3). En todo caso, los vehiculos a gasolina se presentan como el gran
problema que hay que resolver, lo que justific6 incluso la Operacién Rodizio
(sistema de prohibicién de circulacion rotativa de los vehiculos). El
argumento se basa en el potencial del CO a largo plazo de generar
contaminacién y provocar dafios a la salud, principalmente el emitido por
los vehiculos livianos a gasolina. A partir de los datos de 1997 sobre la flota
circulante en la RMSP, se observé que el CO era el contaminante emitido en
mayor cantidad, ya que el niimero de vehiculos livianos era 10 veces superior
al de los vehiculos a diesel, casi 20 veces mayor que el nimero de camiones
y 100 veces mas que el de los émnibuses (CETESB/SMA, 1998).

Cuadro V.3
CONTRIBUCION RELATIVA DE LAS FUENTES DE CONTAMINACION ATMOSFERICA
EN LA REGION METROPOLITANA DE SAO PAULO, 1997

Fuente de emisién Contaminantes (porcentajes)
(elo HC® NOXx © SOx ¢ Pl e

Tubo de escape

de vehiculos Gasohol 60 22 18 17 10
Alcohol 15 8 5 - -
Diesel f 18 13 70 36 30
Taxi 2 1 1 1 -
Motos 3 1 1 1 -

Cartery

evaporacion Gasohol - 35 - - -
Alcohol - 8 - - -
Motos - 1 - - -

Transferencia de
combustibles Gasohol - 7 - - -
Alcohol - 1 - - -
(Continta)

* El ozono formado en las capas inferiores de la atmésfera tiene un impacto ambiental
diferente del ozono estratosférico que protege a la tierra de la radiacién solar.
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Cuadro V.3 (conclusién)

Fuente de emisién Contaminantes (porcentajes)

Cco=s HC® NOx ¢ SOx ¢ Ple
Operaciones de
proceso industrial (1990) 2 3 5 45 10
Resuspension de particulas - - - - 25
Aerosoles secundarios - - - - 25
Total 100 100 100 100 100

Fuente: CETESB/SMA (Companhia de Tecnologia de Saneamernfo Ambiental/Secretaria do Meio
Ambiente, Governo do Estado de Sdo Paulo), Relatérios Anuais de Qualidade do Ar 1993/97/1998. Sério
Relatérios, S4o Paulo, 1998.

a

b
c
d
e

de

Monoxido de carbono.

Hidrocarburos

Oxido de nitrégeno.

Oxido de sulfuro.

Contribucién calculada segun el estudio del modelo receptor de particulas inhalables (PI). La
contribucién de los vehiculos (40%) fue prorrateada entre los vehiculos a gasolina y diesel de
acuerdo con los datos de emision disponibles.

Sélo vehiculos pesados.

La emision de CO en 1995 llegé a un total de 1 770 500 toneladas al afio,
las cuales 38 500 000 toneladas eran de origen industrial y 1731000 de

fuentes méviles. Las fuentes fijas de emision tuvieron mayor importancia en
la emisién de particulas, correspondiéndoles més del 50% del total en la RMSP.
Los vehiculos aportaban el 98% de las emisiones de CO, el 97% de las de
hidrocarburos, incluidos los porcentajes por la evaporacién producida en las
operaciones de transferencia de combustibles, el 97% de los NOX, el 85% de
SOx, y e140% de las particulas inhalables, sin considerar su contribucién enla
resuspension de particulas. Las principales contribuciones de los vehiculos
con motor diesel se refieren a los 6xidos de nitrégeno y azufre.

3.

Gestion de la calidad del aire

Para combatir la contaminacion atmosférica, el Estado brasilefio acttia

en el plano federal, estadual y municipal con diferentes practicas y alcances.

La

gestion de la calidad del aire se basa en una politica de medidas de

comando y control, y las atribuciones se dividen entre las distintas instancias
de gobierno. La legislacién que reglamenta la calidad de los combustibles y
las normas para la fabricacién de motores se dicta en el ambito federal, en
tanto que la fiscalizacién de su cumplimiento se efectiia a nivel estadual.

El Programa de Control de la Contaminacién del Aire por Vehiculos

Automotores (PROCONVE), instituido en el plano federal, ha sido el
principal instrumento juridico para la reglamentacién, fiscalizacién y
vigilancia de las emisiones vehiculares. El PROCONVE entr6 en vigor a
partir de 1987, al exigirse que los vehiculos y motores salieran de la fabrica
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cumpliendo con los limites méaximos de emisién de contaminantes y de ruido,
seglin normas establecidas en ensayos estandarizados y con combustibles
de referencia. El Programa, que se somete a revisiones periédicas, exige
ademas la certificacién de prototipos y productos, la autorizacién especial
del 6rgano ambiental federal (el Instituto Brasilefio del Medio Ambiente y
de los Recursos Naturales Renovables, IBAMA) para usar combustibles
alternativos, y el retiro o reparaciéon de los vehiculos o motores que no
cumplen con las normas de produccién o de proyecto. Ademads, prohibe la
comercializacién de modelos de vehiculos que no han sido homologados
segun sus criterios.

El PROCONVE es administrado en el Estado de Sdo Paulo por la
Compaiiia de Tecnologia de Saneamiento Ambiental (CETESB), 6rgano
técnico coligado con al IBAMA. Segtin datos oficiales (SMA /CETESB), en el
periodo de 1989 a 1997 se registré una reduccién media del orden del 90%
de la emisién de contaminantes de los vehiculos livianos, aplicando pruebas
oficiales. La reduccion alcanza a cerca del 50% en los vehiculos pesados.

En el Estado de Sao Paulo, el gobierno es responsable de controlar la
calidad ambiental a través de la Secretaria del Medio Ambiente y ejecuta ese
control por conducto de la CETESB. Esta tltima desarrolla, a partir de 1976
la Operacién invierno, un conjunto de medidas preventivas y correctivas
que se intensifican en el periodo de inversién térmica (mayo a septiembre) o
durante los episodios agudos de contaminacién, de acuerdo con las normas
establecidas en las directivas vigentes. La Operacién invierno abarca el
control de las fuentes estacionarias (industrias) y méviles, aparte de las
fuentes no convencionales, como la quema de residuos al aire libre. Hasta
mediados de los afios ochenta, el énfasis se puso en la industria y la reducciéon
de las emisiones de azufre, pero a partir de 1987 se dio mayor prioridad a
las fuentes moviles, como los vehiculos automotores. Entre las medidas de
la Operacién invierno, destacan las campanas educativas entre los
transportistas y los usuarios de los grandes almacenes, aparte del control
del tenor de azufre en el dleo diesel. Otro programa fundamental para
combatir la contaminacién atmosférica se refiere al control y fiscalizacién
de la emisién de humos negros. En Brasil, el Cédigo Nacional de Transito
revisado, en vigor desde 1998, prevé la inspeccién vehicular a partir de 2001.
Sin embargo, desde 1994 se viene discutiendo el programa de inspeccién y
mantenimiento de vehiculos en uso en Sdo Paulo, sin que se haya podido
llegar a una solucién; la principal divergencia se relaciona con la competencia
para la ejecucion del programa y el conflicto esta planteado entre el Estado
de Sao Paulo y el municipio.

Lared telemétrica de la CETESB, compuesta por 25 estaciones, vigila la
calidad del aire en la regién metropolitana de Sdo Paulo y Cubatéo; en la
ciudad de Sdo Paulo se encuentran 13 estaciones. Después de su reforma y
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ampliacion en 1996, la red volvid a medir contaminantes como el NO?, que no
se cuantificaban desde 1992. El CO, que antes era medido sélo en cinco
estaciones, lleg6 a ser monitoreado por ocho unidades. Hasta 1997, estos datos
eran divulgados a la poblacién mediante “relojes” que “traducian” los indices
de calidad del aire en conceptos como “bueno”, “regular”, u otro, debido a un
problema con la empresa que se ocupaba del mantenimiento del equipo, se
cancel6 el contrato y hasta fines del afio 2000 no habia sido reanudado. Las
informaciones sobre los indices medidos por la CETESB fueron entonces

divulgadas directamente a través de Internet y los periddicos.

Como ya mencionamos anteriormente, a consecuencia de las medidas
aplicadas se registran mejoramientos ambientales importantes, como la
reducciéon del 80% en las concentraciones ambientales de plomo, la puesta
en marcha del uso de catalizadores que disminuyen las emisiones de
contaminantes en cerca del 90% y el mantenimiento de las concentraciones
ambientales de 6xidos sulfurosos por debajo de los limites legales. Ademas,
segtn datos comparativos obtenidos de la red telemétrica, se ha observado
una ligera mejoria del ozono y una pequefia reduccién de las particulas
inhalables PM10. Las reducciones mas importantes se han verificado en los
niveles del CO, que registraron un mejoramiento de 10.8% en comparacién
con las emisiones de cinco afios antes.

Otras actividades que se han desarrollado paralelamente a las acciones
iniciadas o incluidas en los programas anteriores, incluyen: los programas
de gestién ambiental, de vigilancia de la calidad de los combustibles y de
mejoramiento de las actividades de mantencién, y las campanas de
educacion, orientacién y concientizacion de los transportistas. Conviene
sefalar los protocolos de intencién establecidos con el sector transporte para
la implantacién de un programa de gestién ambiental y la autofiscalizaciéon
de las empresas.

En 1995, las autoridades de la Secretaria de Estado rompieron el circulo
vicioso que existia en la gestion de la calidad del aire e implantaron la
controvertida Operacién Rodizio en la RMSP, estableciendo asi una nueva
plataforma de gestion y debate. Esta estrategia de restriccion a la circulacién
vehicular formaba parte de la politica de gestion de la calidad del aire con
cardcter de emergencia y prevenciéon. Un producto de la Rodizio, que se
bas6 en una experiencia semejante en Espafia, fue el programa de “transporte
solidario” o los sistemas solidarios de viajar “a dedo”, que tenian por objeto
organizar este sistema como alternativa para los dias de restriccién vehicular.
La iniciativa supuso un esfuerzo de educacién ambiental y la produccién de
materiales informativos para comunidades, empresas y condominios.

Otro proyecto especial, establecido en 1996 por la CETESB, fue el de
las camaras ambientales, foros de discusién en que participan representantes
de varios sectores productivos y érganos consultivos. El objetivo era
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perfeccionar el control en asociacién con los representantes de los propios
sectores fiscalizados, a fin de involucrar a la propia sociedad civil en la
proteccion del medio ambiente. Las atribuciones de las cAmaras abarcaban
desdela evaluacién y proposicion de alteraciones de normas, procedimientos
e instrumentos relativos a la gestién ambiental, hasta el establecimiento de
planes ambientales de gestion para el uso y conservacion de las materias
primas y la energia y la adopcién de tecnologia limpia para la produccién.

En el ambito local, la Prefectura del Municipio de Sao Paulo cre6 su
Secretaria del Verde y el Medio Ambiente en 1993, cuyo principal cometido
es la conservacién y mantenimiento de las areas verdes de la ciudad y los
programas de educacién ambiental. En el mismo afio se establecié el CADES
(Consejo de Desarrollo Sostenible) como 6rgano consultivo equivalente del
Consejo Estadual del Medio Ambiente (CONSEMA).

B. Lainvestigacion realizada

En la investigacion realizada en Sao Paulo, se ha planteado como
presupuesto que la toma de conciencia de la ciudadania es un factor
determinante para mejorar la calidad del aire que se respira, en cuanto
implicaria un cambio hacia patrones de comportamiento mas sostenibles.

Sobre la base de esta hipétesis y de acuerdo con la metodologia del
proyecto, se realizaron entrevistas cualitativas para tratar de identificar
aquellos elementos que permiten elevar la conciencia ciudadana y por ende
la participacion de los habitantes de la urbe en el sistema de gestién de la
descontaminacién.

Los actores estructurales del sector publico se identificaron a partir de
su participacion en el esfuerzo de ejecucion de politicas de gestion para mejorar
la calidad del aire en la RMSP. Los agentes estructurales de la sociedad civil
fueron escogidos entre sectores representativos de movilizacion y participacién
en iniciativas de cufio ambiental, en funcién de su peso politico y capacidad
para aunar esfuerzos en el mejoramiento metropolitano o local.

Los actores funcionales provinieron de instituciones o individuos que
estuvieron directamente involucrados en la difusién de conocimientos e
informaciones sobre el tema de gestion de la calidad del aire, principalmente
en el periodo de 1995 a 1998. Ademas del aporte de las instituciones que
representan los individuos, se dio un sello de autoridad a sus planteamientos
en funcién de sus antecedentes e interés personal en el asunto.*

*  Se efectuaron 31 entrevistas en total; las grabaciones fueron transcritas y revisadas en el

periodo dejulio a septiembre de 2000. Al sistematizarse las entrevistas, se prepar6 un informe
preliminar cuyo resumen fue presentado para la discusion entre los participantes de un
grupo de trabajo.
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1. Los actores estructurales

Los actores del sector ptiblico pertenecen a los tres niveles de gobierno.
Con relacién al tema de control de la calidad del aire, la accion maés efectiva
le cabe al gobierno estadual. En este caso se destaca como la actuaciéon més
incisiva y polémica, la realizada por la Secretaria del Medio Ambiente (SMA),
que implant6 la Operacién Rodizio entre 1995 y 1998. Esta Secretaria
desarroll6 un conjunto de actividades en el periodo en cuestién. Se
entrevistaron a diversos integrantes de la SMA, como el Secretario del Medio
Ambiente, los coordinadores de la accién a nivel técnico, los asesores de
prensa y los técnicos en materia de educacion ambiental.

Otros entrevistados forman parte de las secretarias estaduales
—Transporte y Salud, Ministerio Piblico—, y de érganos de la Prefectura:
Secretaria del Verde y el Medio Ambiente y Secretaria de Transportes
Metropolitanos. En la medida de lo posible, estos agentes participaron en
una u otra forma en las gestiones articuladas entre érganos estaduales. Los
entrevistados de los organismos municipales no tenian necesariamente un
papel que desempefiar en la politica estadual. Estos protagonistas cubren el
universo de opciones posibles, dadas las caracteristicas que asume la gestion
de la calidad del aire en la RMSP y particularmente en lo que atafie a la
ciudad de Sao Paulo.

Los agentes federales pertenecen a dos ministerios que estan
involucrados en el tema: el Ministerio del Medio Ambiente y el Ministerio
de Ciencia y Tecnologia, que abordan la cuestién, desde su 6ptica
institucional, en el plano federal, pero no tienen necesariamente vinculos
con la politica establecida en la RMSP bajo la égida estadual. En el caso del
Ministerio del Medio Ambiente, a través de la Secretaria de Calidad
Ambiental en los Asentamientos Humanos, el problema de los municipios
en el ambito nacional ha merecido la atencién del gobierno federal, por
efecto de la presion que ejercen las poblaciones urbanas sobre los recursos
naturales; actualmente, el 80% de la poblacién brasilefia estd urbanizada y
los impactos ambientales tienen su origen en las actividades urbanas,
directa o indirectamente, como ocurre con la contaminacién atmosférica y
de las aguas.

En el Ministerio de Ciencia y Tecnologia, las emisiones de gases con
efectos de calentamiento generadas por los procesos industriales y el
transporte constituyen el tema principal de las negociaciones internacionales
sobre el cambio climético. Aunque la contribucién de los centros urbanos
del Brasil como un todo se englobe en el conjunto de emisiones originadas
en los procesos industriales, la generacion de energia y el sector de transporte
caminero, todavia la tendencia al agravamiento se inicia a partir de la
urbanizacién creciente, junto con la demanda consiguiente de energia y
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transporte en las ciudades. Ademas, el sector de transporte fue identificado
como el mayor emisor de gases con efecto de calentamiento, lo que justifica
el establecimiento de una relacién entre la gestién de la calidad del aire a
nivel local y las politicas publicas relativas al cambio climético, al nivel
nacional y mundial.

Aparte de los agentes que integran la estructura del gobierno, también
se entrevistaron representantes de partidos politicos, empresariales y
gremiales, fuera de los miembros de las asociaciones comunitarias.

2. Los actores funcionales

Estos actores se seleccionaron atendiendo a su capacidad para influir
sobre la opinién ptblica. De un universo también multifacético, sobre todo
la prensa y algunas organizaciones gremiales ejercieron un papel bastante
destacado en el debate sobre la cuestién ambiental urbana y en el caso de la
Operacién Rodizio expresaron sus criticas con frecuencia y en forma
contundente.

Las ONG en general, y por diversas razones, no se comprometieron
con un apoyo irrestricto. En primer lugar, son pocas las que se ocupan
efectivamente de la cuestiéon ambiental urbana. Muchas tienen una actuacion
puntual y temética, y un problema como la calidad del aire, por ser muy
difuso, no congrega simpatizantes o militantes, salvo en situaciones
especificas. Durante la entrevista, ninguno de los participantes pudo
identificar a algtin movimiento social preocupado de la calidad del aire, a
pesar de ser ésta una cuestién que afecta dia a dia a todos los habitantes de
la metrépoli.

Merece un comentario especial el agente funcional “Universidad”.
Efectivamente, pocas instituciones desarrollan investigaciones sobre el tema
de la calidad del aire en la RMSP, aparte de la Universidad de Sdo Paulo.
Incluso ésta no se involucré en el desarrollo de este tema con el potencial
del conjunto de sus unidades. Las investigaciones se restringieron a algunos
campos que exigen conocimiento o “saber” cientifico sectorial. Algunos
investigadores tuvieron un papel bastante importante, aunque fuera a partir
de sus practicas y posiciones personales.

3. Las tres variables

Las tres variables de investigacion, que se adoptaron como puntos de
referencia para formular planteamientos comparativos entre las tres
ciudades, abren un espacio estimulante de reflexién sobre la compleja tarea
de construir una conciencia ciudadana relativa a la calidad del aire,
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tratdndose de la ciudad de Sao Paulo que tiene uno de los indices mas
elevados de contaminacién atmosférica.

a) Comportamientos individuales y colectivos

Se incluyeron en este renglén las cuestiones vinculadas con la
identificacién del nivel de conciencia ciudadana, el grado de compromiso y
la actitud de los actores en lo atinente a la gestion de la calidad del aire.

Con relacién a los comportamientos individuales, se traté de
identificar los elementos que favorecen o limitan los cambios de
comportamiento y aquellos que determinan esos cambios. Las preguntas
planteadas a los diversos actores procuraron despejar algunas incégnitas
acerca de la existencia o no de factores impulsores u obstaculizadores.

Para proponer politicas es fundamental tener un cuadro lo més
objetivo posible de la dindmica de la sociedad civil, los factores movilizadores
y la falta de movilizacién y sus causas, asi como una imagen del
funcionamiento de la estructura institucional y los factores restrictivos o
estimulantes. El diagnéstico permitié reconocer los grados de movilizacién
ciudadana y sus tendencias futuras en cuanto al tema de la contaminacién y
formular recomendaciones para fortalecer la movilizaciéon individual y
colectiva.

b) Comunicacién social

Este es uno de los asuntos que merece mayor reflexién. Las premisas
en que se baso la investigaciéon han tenido por objeto provocar un debate
sobre las dificultades de comunicacion entre la sociedad civil y el Estado y
viceversa, asi como comprender por qué existe una imagen distorsionada
sobre el tema de la calidad del aire. Por lo tanto, se traté de analizar qué
elementos hacen que los mensajes que emite el poder ptblico sean aceptados,
apropiados o rechazados por los agentes sociales en la gestion de la calidad
del aire. Se partié de la premisa de que existe un conocimiento bastante
limitado sobre las instituciones y las politicas ptblicas que intervienen en la
gestion de la contaminacién atmosférica.

Gracias a los resultados de la encuesta, se obtuvieron algunos
elementos sobre los cuales basar recomendaciones y propuestas para innovar
en las estrategias de comunicacién social con respecto al tema de la
contaminacién atmosférica.

c) Participacion social: la dinamica entre la sociedad civil y el Estado

El tema de la participaciéon ciudadana presenta multiples facetas y
ocupa en nuestros dias un lugar cada vez mds relevante para la sociedad.
En esta investigacion, el tema estuvo asociado directamente con el desafio
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de estimular la corresponsabilidad y respuesta de los ciudadanos para
mejorar la calidad del aire.

Entre las premisas de la investigacion ha figurado la preocupacién
por ver como los diferentes agentes interpretan las funciones de cada nivel
de gobierno, las competencias (compatibilidades y conflictos), su
comportamiento, el alcance y la legitimidad de su actuacién, asi como el
papel de los diversos agentes estructurales y funcionales, sus alcances y
limitaciones. Se ha intentado también conocer los elementos, tanto en la
sociedad civil como en el Estado, que permiten mejorar los niveles de
participacion ciudadana, asi como los mecanismos existentes, los progresos
y los problemas.

Esto nos ha permitido identificar y analizar la percepcién de los
agentes sobre la utilidad y pertinencia de los espacios e instrumentos de
participaciéon existentes y evaluar los obstdculos e incentivos a la
participacién ciudadana en la gestion de la calidad del aire.

4. Ciudadania y conciencia ambiental

En general, se ha registrado muy poca o casi ninguna movilizacién
de ciudadanos preocupados por la contaminacién del aire. Los movimientos
més activos obedecen al perjuicio directo. Se observaron algunos
movimientos en regiones especificas de la ciudad en contra de la
contaminacién industrial en los afios ochenta, los que se desmovilizaron al
resolverse el problema.

Sin embargo, ha habido una evolucién en la sociedad frente al tema
medioambiental y destaca el papel, tal vez inconstante en el tiempo, que
han jugado en esta toma de conciencia los medios de comunicacién.

Aunque la sociedad civil recibe mucha informacién sobre la cuestion
ambiental a través de los medios de comunicacién, una investigacion reciente
con respecto a la percepcion de la poblacién brasilefia acerca de los problemas
del medio ambiente y el desarrollo sostenible muestra que, pasados cinco
afios desde la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente
y el Desarrollo (CNUMAD), la ciudadania brasilefia contintia teniendo poco
0 ninglin conocimiento sobre los problemas ambientales.

Las cuestiones que se han planteado en torno de los comportamientos
“pro-ambientales” se asocian estrechamente con las necesidades de constituir
una ciudadania heterogénea, cuya respuesta frente al impacto de la
degradacién de las condiciones de vida concomitante a la degradacién
socioambiental, sobre todo en los grandes centros urbanos, implica la
necesidad de ampliar y reforzar la asimilacién por la sociedad de préacticas
centradas en la sostenibilidad ecolégica.
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La asimilacién de una conciencia ambiental por parte de la sociedad
civil marca un punto de transicién entre una dindmica reactiva y una
propositiva en los comportamientos.

En Séo Paulo y en Brasil en general, se observa una institucionalizacién
creciente en el drea ambiental, aunque con escasa eficacia y capacidad técnica.
El drea ambiental es todavia muy periférica en la dindmica del poder local,
y los espacios de participacion de la sociedad atin permanecen subutilizados
y, en general, todavia presentan problemas de institucionalidad y poca
representatividad y alcance politico-institucional.

La poblacién plantea escasas demandas, porque se ve apremiada por
cuestiones mds prioritarias como la violencia, la precariedad de oferta del
transporte ptblico, los problemas de vivienda y el saneamiento ambiental.
Ademas, se advierte que el tema de la contaminacion del aire no ocupa casi
ningtn lugar en los programas de los grupos mas movilizados, lo que plantea
interrogantes sobre el limitado alcance de las politicas ptblicas.

Los movimientos ambientalistas, en general, han estado poco activos.
El ambientalismo politico de las décadas anteriores asume en los afios
noventa otra dindmica, mucho mas volcada a responder a problemas
especificos. Se modifica la légica establecida desde mediados de los afios
setenta y se produce una concentracién mucho més marcada en la mediacién
entre la vida social y la politica, expresada en un nuevo formato de accién
ambientalista, especialmente a través de las ONG.

Las organizaciones ambientalistas tienen una actuaciéon cominmente
bien delimitada, como la conservacién de algtin ecosistema, el mejoramiento
de la calidad ambiental (aire, agua, residuos solidos), la educacién ambiental,
la ampliacién del acceso a la informacién y la agricultura sostenible, entre las
principales. Estos movimientos se esfuerzan cada vez mds por ejercer una
influencia definida sobre los organismos estatales que se ocupan del medio
ambiente, el poder legislativo, la comunidad cientifica y el empresariado.
Muchas organizaciones ambientales intentan profesionalizarse de diversas
formas, por ejemplo, por medio de la captacién de recursos, abriendo asi un
nuevo camino para su fortalecimiento institucional.

La apertura de oficinas de importantes organizaciones internacionales
como Greenpeace y Amigos de la Tierra contribuy6 a la evolucién de esas
organizaciones.

La mayor consistencia conceptual de las organizaciones ambientales
y la acrecentada visibilidad de su actuacién contribuyeron directamente a
que otros agentes, como los grupos cientificos y parte del empresariado, se
incorporaran mds efectivamente al debate ambiental. La presencia de la
comunidad cientifica se amplia y diversos centros de investigacién
interdisciplinaria, asi como instituciones académicas de posgrado en
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disciplinas del medio ambiente, desempefian un papel relevante en
programas y proyectos realizados conjuntamente con dependencias
gubernamentales, ONG y empresas privadas, propendiendo a la
conservacion y el uso sostenible de la biodiversidad. Los sectores del
empresariado contribuyen en forma creciente con apoyo financiero a las
diversas entidades ambientalistas y participan mds activamente en los foros
publicos sobre el desarrollo sostenible.

Sin embargo, los resultados con respecto a la problemaética del medio
ambiente urbano son practicamente nulos, a pesar de que la mayoria de la
poblacién brasilefia es urbana.

Por lo que se refiere a los niveles de conciencia ambiental, los
entrevistados opinan que la importancia del tema del medio ambiente ha
venido aumentando considerablemente, y ya casi forma parte del
vocabulario cotidiano de los medios de comunicacién. Sin embargo, la
mencion del tema de la contaminacion atmosférica en los medios, es todavia
escasa salvo en episodios agudos, como ocurre sobre todo en los periodos
de inversién térmica. Se observa escaso compromiso de los ciudadanos en
general, y sigue siendo minoritaria la proporcién cuyo comportamiento,
segtn la mayoria de los entrevistados, se rige por la corresponsabilidad.
Los ciudadanos no estan dispuestos a hacer ningtin sacrificio, como el de
prescindir del uso del automoévil, porque éste representa cada vez mas un
simbolo de estatus.

Por lo demaés, no existen elementos que favorezcan una transformacion
efectiva de la conducta. Se conjetura que una politica de incentivos podria
modificar esta situacion, haciendo que el ciudadano perciba una ventaja
directa en alterar su rutina, ya sea mediante nuevas formas de locomocién o
de incentivos econémicos.

Uno de los principales obstaculos es lo complejo que resulta mudar
los comportamientos, y el mayor problema es despertar la conciencia
individual para un asunto que es colectivo. La Operacién Rodizio lo demostr6
fehacientemente, al estimular diversos tipos de manifestaciones de resistencia
en relacién con un interés difuso. El argumento predominante era el de la
limitacién de los derechos individuales, lo que tenia mucha repercusion en
la opinién publica principalmente de la clase media. El estribillo de la critica
apuntaba a “la restriccién inconstitucional del derecho de ir y venir”. La
Operacién Rodizio es un ejemplo de accién gubernamental impuesta sobre
la ciudadania, y despert6 el interés de algunas ONG por el problema. Su
suspension por el Gobierno de Sao Paulo implicé el decaimiento del interés
por el tema en el medio no gubernamental.

Los partidos politicos tampoco han demostrado gran interés por el
problema de la contaminacién atmosférica, e incluso su preocupacién por
los problemas ambientales en general ha sido escasa.
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La concientizacién del empresariado ha sido muy lenta, pero esta en
marcha, sobre todo por efecto de la presién que ejerce la sociedad y la necesidad
de demostrar que el desarrollo puede conciliarse con la proteccién del medio
ambiente. Se advierte un proceso de concientizacién obligatoria en cuanto a
la importancia del control ambiental, al que ha respondido un niimero creciente
de empresas. La actitud se volvié més proactiva, aunque timidamente, mds
como una reacciéon al mercado que por sensibilizacién al tema.

Resumiendo, la opinién ptblica en Brasil no estd bien organizada y
ejerce muy poca presion. Existe la preocupaciéon por las cuestiones
ambientales, pero ésta se limita a las personas que trabajan en este campo,
las que atin son muy escasas. Pocas organizaciones han incluido el tema de
la calidad del aire en su programa de trabajo, y cuando lo han hecho, ello se
ha traducido en movilizaciones puntuales. En esto, debe reconocerse el papel
que desempefian los medios de comunicacién: prensa, radio y televisién.
Entre algunos avances que se han registrado, destacan el crecimiento del
debate, debido a la presencia de algunas ONG y, en algunos casos, a la
ocurrencia de crisis climaticas agudas que han ayudado a impulsar acciones
de largo plazo.

El mayor impedimento al cambio de comportamiento es el hecho de
que la contaminacién atmosférica no es prioridad ni del gobierno estadual
ni del municipal. No se observan cambios en el comportamiento del gobierno,
y falta la voluntad politica para lidiar con el asunto.

La Operacién Rodizio plante6 muchas interrogantes, sobre todo la de
la motivacién para participar. La obligatoriedad colocé a todos los
automovilistas en igualdad de condiciones. Sin embargo, siguié viéndose
como un sacrificio que se cumplia exclusivamente a causa de la multa.

Lo que puede considerarse como resultado positivo es el hecho de
que los habitantes de Sao Paulo incorporaron la Operacién Rodizio como
parte de la ciudad: existe la nocién de que sin ella la ciudad no funcionaria,
aunque sea impuesta por la Prefectura. Sin embargo, las personas estiman
que estan haciendo algo muy importante para controlar la contaminacién
cuando es en su propio beneficio y atin mds cuando compran un automévil
con catalizador.

Obsérvese, sin embargo, que existe:

- pocaoninguna movilizacién en torno del tema de la contaminacion
atmosférica;

- escasa o nula disposicién para hacer un sacrificio, es decir, para
prescindir del automévil;

- falta deiniciativa y continuidad gubernamental, siendo la Operacion
Rodizio una medida excepcional en el periodo 1995-1998.
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5. Roles y responsabilidades

En cuanto al papel de los diversos niveles del gobierno en la gestién
de la calidad del aire, se ha reconocido la existencia de un importante
problema de descoordinacién relacionado incluso con el modelo federativo.
Falta, en general, una articulacién entre organismos estatales, y las
dificultades de engranaje entre la Secretaria del Medio Ambiente del nivel
federal y la Municipalidad de Sdo Paulo obstaculizan la coordinacién de las
acciones.

Por otra parte, la lucha contra la contaminacién no luce y la cuestién
de la calidad del aire no es considerada como una prioridad gubernamental
y no representa ni votos ni prestigio. Prevalece todavia la opinién de que el
respeto a determinados patrones de calidad ambiental se contrapone al
proceso de desarrollo econémico.

Segtn la opinién generalizada de los entrevistados, en la gestion de
la contaminacién atmosférica, el gobierno federal desempefia un papel
institucional, en el sentido de proveer los medios legales para prevenir y
controlarla. También le corresponde una funcién inductora y orientadora;
debe sentar las bases para que se produzca la gestién de la contaminacién
atmosférica, instituyendo una reglamentacién que establezca los niveles
maximos de contaminacién permitidos, siguiendo, ademas, la evolucién de
los resultados de las investigaciones cientificas que lo orienten a objeto de
enmendar la legislacién. Su papel es el de establecer las directrices, los
programas y las politicas de lucha contra la contaminacién y hacer que éstos
se conviertan en leyes que sean cumplidas. También debe proveer la
estructura necesaria para desarrollar los estudios, las medidas practicas y la
planificacién necesarios. Asimismo, le cabe movilizar a la opinién publica
con respecto a su responsabilidad en ese proceso, generando informaciones
y proporcionando a los ciudadanos una idea mas exacta de las dimensiones
del problema, sus soluciones y la participacién que les corresponde.

Por ahora, su actuacién ha sido muy timida con relacién a la cuestién
ambiental. Existen diversos programas en la esfera del Ministerio del Medio
Ambiente que se ocupan de cuestiones vinculadas al medio ambiente y el
transporte, sin embargo, no se destaca la calidad del aire. La gestién ambiental
se considera todavia como un asunto de responsabilidad exclusiva de ese
Ministerio y de sus secretarias en el plano subnacional. Esta actitud plantea
un problema, ya que se privilegia un tratamiento parcial del tema,
incorporando en grado insuficiente los aspectos de integracién y
coordinacion con los otros sectores. Los avances se asocian a la existencia de
un equipo institucional y una capacidad operacional, todavia limitada debido
a la falta de capacitacién, y de recursos humanos y financieros. Por otra
parte, la legislacion federal permite poca flexibilidad.
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El gobierno estadual tiene la responsabilidad de la gestién de la
contaminacién atmosférica, pero en la opinién de los entrevistados, debe
tener una actuacién mas rigurosa. Los principales obstdculos para alcanzar
una mayor eficacia en sus diversas instancias de gestion se asocian a las
condiciones de degradacién cualitativa de la gestion ptblica, en cuanto a
equipamiento y recursos humanos; a las dificultades inherentes al propio
gobierno estadual (metropolitano) para la articulacién entre los diversos
sectores; asi como a las cuestiones relacionadas con el presupuesto y
establecimiento de prioridades, la falta de planificacién integral de los
transportes, la inexistencia de politicas de uso y ocupacién del suelo y la
carencia de planes maestros. Sdo Paulo es el tnico estado que posee
capacidad técnica para vigilar la calidad del aire, especialmente la
contaminacién vehicular, y esto aumenta la credibilidad de su gestién, a
pesar de los problemas asociados a una visién critica del actuar del gobierno
que hoy prevalece en la sociedad. Los avances se relacionan con la existencia
de un buen andamiaje institucional y capacidad operacional, incluso con
recursos humanos y financieros limitados.

La posibilidad de articular actores y érganos del gobierno en torno
de la cuestion de la calidad del aire casi nunca se ha intentado, salvo con
motivo de una sola iniciativa, parcialmente exitosa pese a las resistencias
que se le opusieron, que fue la Operaciéon Rodizio de vehiculos. El gobierno
establecié un proceso de coordinacion y tom¢ la iniciativa de colocar este
problema en la calle y en la prensa, haciendo un llamado a la sociedad y
proponiendo una organizacién, lo que estimulé las posibilidades de
participacion.

Al nivel municipal, hay todavia escasa preocupacioén por la calidad
del aire y la accién de las municipalidades es atin muy incipiente. La gestién
de la contaminacién atmosférica es una cuestién de reglamentacion,
fiscalizacién del cumplimiento de esa reglamentacién y creacién de
conciencia publica. Las municipalidades necesitan prepararse para poder
participar en la gestién ambiental. Aunque tenga competencia para fiscalizar
los dafios y problemas ambientales, el poder municipal es atin muy fragil.

En el plano local es preciso distinguir entre municipios, separando a
la capital, donde se concentran los problemas de transito y contaminacion,
de los otros 38 municipios que tienen una importancia casi marginal en esta
cuestion. En cambio, la participaciéon del Municipio de Sao Paulo es vital en
este debate.

Las autoridades de Prefectura de Sdo Paulo no han demostrado hasta
ahora interés real en actuar, con excepcién de la Operaciéon Rodizio en horas
punta, pero no ha tenido ninguna influencia en cuanto a salud ptblica, sino
solo en el volumen de vehiculos. La experiencia de la Operacién Rodizio
puso en primer plano la cuestion de la contaminacién atmosférica, asociando
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los problemas de salud y transportes. Desafortunadamente, pese a la
agitacion que suscito, y al mérito de haber convocado a la sociedad a un
debate, el gobierno no fue capaz de garantizar su continuacioén, y las
dificultades de organizacion entre la Secretaria del Medio Ambiente y la
Prefectura hicieron dificil mantener la cooperacién, observandose
especialmente una enorme dificultad en la distribucién de responsabilidades.

El problema que genero el conflicto entre los niveles del gobierno —
estadual y municipal— en torno del programa de inspeccién vehicular es
tipico de las dificultades que plantea la gestiéon compartida. La Prefectura,
respondiendo a diferencias politicas, quiso asumir determinadas
responsabilidades de control de las emisiones vehiculares, con lo que entré
en conflicto con determinaciones que estaban en la esfera estadual. Esto
derivé en una batalla juridica y el programa fue suspendido, lo que provocé
un atraso en la aplicacién del programa hasta hoy, perjudicando la calidad
del aire en la RMSP.

En opinién de los entrevistados, el manejo integral de la
descontaminacién atmosférica resulta mas eficaz desde un nivel meso, cuya
principal ventaja es la buena estructura existente en la Secretaria del Medio
Ambiente y la CETESB. Ademas, desde el nivel estadual existe la posibilidad
de actuar en el plano metropolitano, lo que es un factor cada vez mas
importante para la gestion de las grandes ciudades. Sin embargo, la falta de
una instancia metropolitana efectivamente actuante en los asuntos
ambientales es uno de los puntos clave que tiene gran efecto sobre la calidad
de la gestion.

Otras ventajas comparativas del nivel estadual que ayudan enla lucha
contra la contaminacién son la capacidad de informar, el acceso a las redes
de ensefianza, la disponibilidad de datos técnicos y cientificos y las buenas
condiciones para investigar. A éstas se asocia el poder institucional de
formular legislacién, definir reglamentos y normas, asi como de articular
los municipios en una alianza destinada a mejorar la calidad del transporte.
Asimismo, deben considerarse las posibilidades de preparar programas de
inversiones en el sistema de transporte ptblico de pasajeros, y suscribir
convenios con las universidades a fin de mejorar el sistema de transporte,
su eficiencia y la reduccién de contaminantes.

Por otra parte, el trabajo conjunto en coordinacién con el nivel
municipal agrega la ventaja de una accién que radica en estar mds cerca del
ciudadano, conocer sus necesidades y en la posibilidad de contar con politicas
mejor articuladas. Pero existen también muchas interferencias y demandas
locales que entorpecen una actuacién mdas amplia, como es necesario en el
caso de la contaminacién del aire.

En el sector empresarial se estd comenzando a observar un cambio de
conducta para evitar la presién de la sociedad y ser responsabilizados por la
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degradacién del medio ambiente; por lo que asumen una postura mas
sensible al respeto ambiental que se refleja en un mejoramiento de suimagen.
Las empresas que tienen un comportamiento ambiental correcto adquieren
una posicién més competitiva; algunas de ellas estan incluyendo en sus
politicas corporativas la preocupacién por la calidad del aire, lo que
representa un progreso. Sin embargo, aunque en general muestren una
actitud de mayor responsabilidad social, su actuacién es todavia muy
incipiente en lo que atafie a las fuentes méviles de contaminacién, donde
necesitan invertir en sustitucién tecnolégica y gestiéon ambiental, control
del proceso industrial, reemplazo de combustibles, y otros. El desafio del
sector es incrementar las asociaciones a fin de reducir la contaminacién y
ser un vector impulsor en la construccién de soluciones del transporte urbano
colectivo, tanto desde el punto de vista tecnolégico como econémico.

Las asociaciones comunitarias comtinmente no se han inmiscuido en
la cuestién de la contaminacién atmosférica. Sus gestiones son localizadas y
se orientan mas bien a preservar la calidad de vida; estan mds preocupadas
de lo cotidiano de los habitantes y tienen dificultad en participar en las
cuestiones mas difusas.

Las ONG desempefian un papel fundamental en el cuestionamiento
de los problemas ambientales provocados por la accién gubernamental y
privada, y en la propuesta de proyectos concretos. Tienen poder de presién,
dada su independencia, y suplen funciones en que fallan los gobiernos, o en
materias en que la sociedad estd desorganizada. Su trabajo es importante
porque consiguen movilizar a un gran sector de la sociedad, principalmente
a aquellos que forman la opinién ptblica, llegando a personas e instituciones
que tienen el poder de formar y multiplicar, ilustrar y denunciar; cumplen,
también, un papel educativo muy considerable. Desafortunadamente, han
tenido una escasa participacion en los temas del medio ambiente urbano y
no dan prioridad a la calidad del aire.

Las universidades son agentes muy importantes como productores
de insumos y estudios y proveedores de técnicos para la sociedad, en general
y el gobierno en particular. En las cuestiones relacionadas suelen tener una
visién muy sectorializada con la contaminacién del aire. Al respecto, no se
observa un compromiso de los circulos académicos, sino tan sélo de algunos
investigadores en forma aislada, y muchos de ellos no siempre se interesan
por las cuestiones mds concretas.

Los medios de comunicacién juegan un papel muy relevante en la
formacién de la opinién publica, la concientizacion, la denuncia y la presion
social; su rol es fundamental para cambiar el comportamiento de amplios
sectores y puede tener una importante funcién pedagdgica en la cuestion
ambiental.
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Sin embargo todavia denotan dificultad en trabajar con el lenguaje
del medio ambiente, debido a que existen pocos periodistas que cubren el
tema con competencia.

Algunas veces presentan datos equivocados sin verificarlos y esa
falencia perjudica la calidad del trabajo. La mayoria de las veces, los medios
centran la atencién sé6lo en el accidente o la emergencia, sin analizar los
factores que estan detras de la contaminacién y los hechos que la generan.

Esto se debe a que carecen de una posicion clara con relacién al tema,
y muestran poca disposicién a estimular la vigilancia y difusién de
informaciones sobre la calidad del aire, a denunciar a los grandes
contaminadores y a abrir debate sobre la planificacién industrial que potencia
las fuentes de contaminacion.

Los partidos politicos ejercen un papel insignificante en las politicas
publicas ambientales. Manifiestan escaso interés en traducir las cuestiones
ambientales en legislacién y pocos parlamentarios orientan su accién hacia
el tema de la calidad del aire.

Los ciudadanos no reclaman por la contaminacién atmosférica, ni
siquiera en una ciudad como Sdo Paulo; solamente una minoria tiene
posibilidades de documentarse y acceso a la informacion, y atin menos son
los realmente combativos. Existe una irresponsabilidad generalizada, y
dificultad en adoptar nuevos valores y formas de comportamiento e
internalizar la cuestion de la calidad del aire en el quehacer cotidiano. En la
ultima década, hubo importantes avances en la organizacién de la sociedad
civil, y el brasilefio esta descubriendo las ventajas de asociarse, lo que abre
una via mucho mas expedita para tener una ciudadania mds activa, con
mayor conciencia de su contribucién al bien colectivo, por medio de
denuncias y acciones. Los ciudadanos deben exigir, pero también poner de
su parte, tanto eligiendo mejor a sus representantes, al preferir a aquellos
candidatos a todos los niveles que se hayan comprometido con la
preservacion del medio ambiente, como emprendiendo acciones que reflejen
su propio compromiso con el mejoramiento de la calidad del aire, al asumir
responsabilidades individuales y reducir el uso del transporte individual.

6. Comunicacién social

Existe unanimidad entre los entrevistados en cuanto a la importancia
de mantener bien informada a la ciudadania en torno del tema de la evolucion
de la calidad del aire y las politicas publicas. No obstante, la mayoria tiene
poca o ninguna informacién sobre contaminacién atmosférica y sélo un
grupo muy pequeflo se interesa en contar con mdas y mejor informacién.
Esta situacion se traduce en una carencia de comunicacién entre el gobierno
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y el ciudadano y en una falta de claridad, transparencia y credibilidad en las
informaciones disponibles. En general, las informaciones proporcionadas
por el gobierno no son completas, y se tiende a omitir los datos negativos o
a proporcionar sélo lo que se solicita. La informacién transmitida por los
6rganos publicos no es siempre inteligible o de facil comprensién, y no estd
sistematizada.

Para poder comprender la relacion entre la gestion, sus resultados y
sus efectos y consecuentemente apoyar las medidas, los ciudadanos necesitan
tener acceso a informacién coherente y asequible a lo largo del tiempo, lo
que hace indispensable traducir los datos al lenguaje cotidiano a fin de
facilitar la comprensién de su contenido. Se echa de menos contar con
informacién sobre el nexo entre la contaminacién y sus causas, los impactos
del transporte en la salud, la relacién entre el transporte y el uso del suelo
urbano, pero también sobre el proceso de la accién gubernamental. El hecho
de divulgar, directamente o a través de la prensa, s6lo algunas acciones
puntuales perjudica la evaluacién critica de la gestion gubernamental en la
lucha contra la contaminacién del aire. Se advierte una baja eficiencia de la
comunicacion social, y ello también puede contribuir al descrédito de las
instituciones ptblicas en el Brasil.

El publico en general, por el hecho de estar desinformado, desconoce
el esfuerzo realizado por los diversos niveles del gobierno, y éste no ha
efectuado casi ninguna camparia para crear conciencia sobre los problemas
de la calidad del aire.

En el plano federal, las iniciativas relacionadas con la lucha contra la
deforestacion, las quemas, la contaminacién de los recursos hidricos y la
contaminacién del aire son conocidas por la divulgaciéon que hace
especialmente la television.

Al nivel estadual, la Operacién Rodizio intenté informar a la
poblacién, pero hizo falta una politica de comunicacién mas eficaz, que
asociase la cuestion de la contaminacién del aire, con la meteorologia y la
salud, de modo de llegar mas directamente a las personas que son afectadas
por un ambiente contaminado: los que tienen problemas respiratorios. Como
la Operacién Rodizio implicaba una restricciéon para las personas —la
fiscalizacién es antipatica y onerosa y la aplicacion de multas despierta
resistencias en la sociedad—, cuando el tema sali6é de la pauta de los medios
de comunicacién y de la sociedad en general, el propio gobierno,
desconociendo la importancia de la campaiia, la dejé de lado y se libré de
esa incomodidad.

Mayoritariamente, la poblacién no conoce los resultados del esfuerzo
implicito en la Operacién Rodizio porque no fueron dados a conocer. No
hubo una politica de convencimiento y persuasién para mostrar sus
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beneficios y las comunicaciones del gobierno fueron muy poco eficientes.
Esto se relaciona con diversos factores: la poca presién ejercida en beneficio
de las politicas ambientales; la precariedad operacional de los 6rganos de
gobierno; una cultura institucional basada en una politica de comando y
control que da al medio ambiente un enfoque exclusivamente sectorial; y
por tltimo, la falta de credibilidad del gobierno cuando acttia en defensa de
la poblacién.

Existe al mismo tiempo desinterés, falta de responsabilidad e
impotencia por parte de los ciudadanos y tampoco se comprende cudl es su
papel en la gestiéon de la contaminacién atmosférica.

En opinién de los entrevistados en la ciudad de Sdo Paulo, la poblacién
no estd correcta ni suficientemente informada sobre la calidad del aire: el
gobierno debe mejorar mucho la comunicacién con los ciudadanos;
incrementar la participacién de los empresarios en las iniciativas de
educacién ambiental; establecer asociaciones con las ONG que dan
importancia a la cuestiéon de la movilidad urbana asociada con la
contaminacién del aire; aumentar las actividades de divulgacién y
proporcionar informaciones comparadas que permitan a los ciudadanos
establecer relaciones de causalidad. Es esencial que el gobierno invierta en
iniciativas de educacién ambiental, con el objeto de corresponsabilizar a la
poblacién y ampliar los mecanismos de comunicacién en las diversas
dindmicas, poniendo en marcha asociaciones con otros érganos ptblicos y
sectores que permitan la comunicacién con la sociedad civil, por medio de
espacios disponibles en las iglesias, escuelas y asociaciones comunitarias.

7. Participacion ciudadana

La poblacién utiliza los canales disponibles para participar en forma
contradictoria y con un aprovechamiento muy limitado y esto explica su
escasa informacién sobre los instrumentos de participacién y mecanismos
existentes para presionar al gobierno; por ejemplo, las personas comtinmente
no saben que pueden participar en audiencias publicas.

Los mecanismos de participaciéon han aumentado en los tltimos 10
afios, pero no existe preocupacion por fomentar su funcionamiento y son
evidentes los problemas que plantean los mecanismos existentes, como el
Consejo Estadual del Medio Ambiente (CONSEMA) y el Consejo de
Desarrollo Sostenible (CADES). El ejemplo del Consejo Nacional del Medio
Ambiente (CONAMA), con sede en Brasilia, es muy problematico en la
medida en que en la practica no funciona y sirve s6lo como un foro donde
se produce una participacién con escasa representatividad.
Excepcionalmente, en el caso de la Operacién Rodizio, el Estado, a través de
la Secretaria del Medio Ambiente, ejercié el poco convencional papel de
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convocador de los agentes sociales, aunque no hubo enganche, articulacién
o compromiso entre los diferentes secretarios.

Existen mds posibilidades de participacion, pero, debido a la falta de
credibilidad y continuidad administrativa que sigue registrandose, la
poblacién pierde la nocién de la consistencia y el alcance de las politicas. En
la gestion de la Operacién Rodizio, hubo un esfuerzo bastante significativo
por ilustrar a la poblacién acerca del tema de la contaminacién del aire y su
impacto sobre la salud, a través de distintos medios de difusién y de la
educacién ambiental. No obstante, aunque se suscité6 un debate, no se
abrieron espacios para que los ciudadanos pudiesen discutir y elegir
soluciones alternativas, mas alla de la compra de otro automévil.

Sin embargo, cuando se estimula efectivamente a la poblacién, como
ocurrié con la experiencia del Presupuesto Participativo en diversos
municipios brasilefios, se aprecia que para lograr su participacion efectiva
en los procesos decisorios —considerados como un mecanismo ampliado
de compromiso de la sociedad en la gestion de las politicas ptiblicas—, se
requiere de un esfuerzo creciente de institucionalizacién de las formas de
atender a las demandas sobre bases negociadas. Se trata de procesar
demandas y presiones y aplicar mecanismos formales que incluyan tanto a
los sectores organizados y movilizados, estimulando su adecuacion a la
institucionalidad y respetando la autonomia y la autoorganizacién, como a
los sectores desorganizados.

Existe un consenso casi total sobre el hecho de que las ONG y otros
movimientos serian aliados ttiles e importantes en la lucha contra la
contaminacién, siendo fundamental estimular la participacién de la
poblacién. Esta podra interesarse en participar si es debidamente
concientizada sobre la importancia de su papel como agente relevante en el
proceso. Una posibilidad de estimulo seria la de establecer un nexo entre
temas amplios, como el cambio climatico o el efecto invernadero y las
cuestiones locales, reforzando la vinculacién entre la emisién vehicular y el
efecto invernadero, en relacion con el tema de la calidad de la vida.

El gran desafio de la participacion es el de fortalecer a la ciudadania
activa, de modo que ésta busque informacion, la solicite o la reclame: importa
saber quién es el 6rgano responsable, quién particip6, y si la inspeccién se
realiz6 adecuadamente. En funcion de los intereses colectivos, los ciudadanos
podrian vigilar una industria con respecto a los dafios ambientales; legitimar
la restriccion al uso del automévil para hacer viable el mejoramiento de la
calidad del aire; o exigir mas y mejor transporte ptiblico no contaminante.

Como se ha visto anteriormente, si bien los mecanismos de
participacién e institucionalizados han avanzado, es necesario que se
garantice algiin poder de decisién pues, en su defecto, no habra participacién
verdadera. La poblacién se compromete, pero apenas tiene alguna funcién.
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C. Algunas conclusiones y recomendaciones

Las gestiones para reforzar el papel de la ciudadania en la resolucién
de los problemas ambientales deben incluir un proceso de movilizacién y
motivacién, con camparfias educativas asociadas a una légica preventiva. Al
mejorar el acceso a la informacién y la participacién social, se promoveran
los cambios de actitud que favorecen el desarrollo de una conciencia
ambiental colectiva, un paso importante en direccién de la consolidacién
ciudadana.

Con relacién al automévil, durante la Operaciéon Rodizio, la mayor
dificultad radicaba en convencer a los automovilistas de que no usaran sus
carros en dias de restriccién; también éstos alegaban que se trataba de una
medida inconstitucional que restringia el movimiento de las personas. Sin
embargo la cuestién es mas profunda, en la medida en que el automévil
constituye un poderoso simbolo de jerarquia social, seguramente el icono
mas importante de la civilizacién contemporanea. Pero aun asi, también
acaba por ser una necesidad para muchos, ya que el sistema de transporte
publico es insuficiente para atender la demanda de la RMSP. El alto indice
de adhesién a la Operaciéon Rodizio también puede atribuirse al hecho de
ser una medida coercitiva, por efecto de la aplicaciéon de la multa,
prevaleciendo entonces una preocupacién econémica por sobre la conciencia
ecoldgica.

A fin de tener una nocién clara de las motivaciones y el grado de
compromiso de los ciudadanos con medidas de reduccién de la
contaminacién, es preciso que haya informacién y transparencia. En efecto,
para establecer nuevos y mds equitativos programas urbanos es necesario
incluir la participacién de la sociedad en la toma de decisiones. El hecho de
que se realicen sondeos de la opinién ptblica no reemplaza a un proceso
legitimo de participacién democratica, que también es necesario para conocer
las expectativas y observar los resultados que podran registrar iniciativas
futuras.

En términos de las perspectivas futuras, las iniciativas del periodo
1995-1998 sentaron las bases para el proceso que conduciria a una politica
de transporte sostenible. Al mismo tiempo que casi existe unanimidad en
cuanto a la necesidad de mejorar el transporte ptiblico por medio de una
accién gubernamental mds efectiva, las diferentes visiones con respecto a
las politicas ambientales muestran que el proceso de participacién entre el
gobierno y la sociedad civil debe mejorarse. La intensificaciéon de actividades
participativas podria demistificar la visién paternalista del gobierno, al
estimular la corresponsabilidad y legitimar las acciones gubernativas, aunque
fueren restrictivas.
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Aunque haya resistencia a la introduccién de instrumentos restrictivos
en las politicas en general, los costos politicos que se evitan a corto plazo
seran cobrados tarde o temprano. En el caso de las medidas restrictivas no
se puede esperar que agraden a todos, pero alcanzar el convencimiento y
una mayor conciencia s6lo serd posible con la educacién y la transparencia.
Los descréditos de este tipo de politica pueden derivar no sélo de la discusién
conceptual de los derechos constitucionales, sino también de la incoherencia
con que el gobierno acometa sus politicas.

La opinién de diversos agentes sociales revel6 que la falta de
credibilidad del gobierno es uno de los principales factores de fracaso de las
politicas publicas en el tema de la descontaminacién. Las medidas que son
impuestas encuentran dificultad en legitimarse ante la poblacién, que no ve
la intencién del poder ptblico de proteger el bien comtn, sino de hacer
prevalecer su posicién de autoridad.

Frente a estos hechos, a mediano plazo, la falta de consistencia se ira
a sumar a la lista de fracasos politicos, independientemente del partido que
esté en el poder. Las politicas de descontaminacién atmosférica nunca trajeron
ni traeran resultados significativos en términos ambientales, si la percepcion
de la poblacién se ve distorsionada en la medida en que haya cierta confusién
entre las politicas a nivel local y estadual y hasta que no exista una tentativa
eficaz de extender la actuaciéon del gobierno a las necesidades de un
transporte ptiblico manejado en forma integral, tanto entre los sectores como
entre los diferentes niveles gubernativos.

A continuacién, se presentan algunas recomendaciones compiladas
durante las entrevistas y los trabajos de grupo para mejorar el nivel de
conciencia ciudadana en Sio Paulo, fortaleciendo la interaccién de las tres
variables consideradas en la investigacion.

1. Comportamientos individuales y colectivos

Para mejorar el nivel de conciencia que influye sobre los
comportamientos se sugiere:

- Comprometer a los agentes sociales interesados en campafias
educativas;

- Hacer participar a la opinién ptiblica en una causa (mejoramiento
de la calidad del aire);

- Redefinir el concepto de circulacién (medicién y administracién
del transito);

- Mejorar el transporte ptblico y apreciar su contribucién al
mejoramiento de la calidad del aire urbano. A partir de esta opcion,
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podria estimularse la migracién del usuario del automévil hacia
el transporte colectivo;

- Invertir el ingreso de multas en proyectos especificos, que
beneficien a programas ambientales y medidas de salud, asociando
asi causa y efecto;

- Mejorar las condiciones para el transporte no motorizado, a fin de
que se convierta en una alternativa viable de transporte.

2. Comunicacién social

Es importante capacitar a la sociedad para que pueda ejercer presion.
La comunicacién es una pieza clave que ha sido descuidada en la gestién de
la calidad del aire. Se sugiere por lo tanto:

- Conocer las percepciones y la opiniéon de la poblacién a partir de
nuevas encuestas;

- Invertir en formas multiples de comunicacién —Internet,
convenios con ONG, universidades y centros de investigacion—
para aumentar la capilaridad comunicacional. El gran desafio es
aumentar la transparencia y, en la distribucién de los recursos,
dar mayor relevancia a las actividades de educacién ambiental,
que son importantes fuentes de informacién y concientizacién de
la poblacién, asi como utilizar en forma mads intensiva la red escolar
y las universidades, que son gravitantes formadoras de opinién;

- Divulgar las informaciones y facilitar el acceso a datos sobre
contaminacion a los usuarios que puedan comprenderlos y
transmitirlos a diversos grupos;

- Mejorar la comunicacién, comprometiendo a otros agentes sociales
en los actos del gobierno. Promover mds canales de comunicacién
participativa, como cursos, seminarios y reuniones, para cooperar
en la puesta en practica de medidas destinadas a mejorar la calidad
del aire y estimular asi la participacién directa o el conocimiento
de esas acciones. El proceso de comunicacién depende del
contenido, que a su vez depende de la participacién para hacerse
efectivo;

- Efectuar campafias de divulgaciéon para comprometer a la
poblacién en una mayor integracién institucional entre los niveles
de gobierno, a fin de mejorar la calidad de la comunicacién entre
el poder ptblico y los ciudadanos. Hay necesidad de desarrollar
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campafias permanentes que alerten y concienticen a la poblacién
sobre los accidentes, la emisién de contaminantes y otros hechos
relacionados;

- Formar asociaciones entre los organismos de gobierno de todo nivel
con sectores que permeen la sociedad civil, como por ejemplo, las
iglesias y escuelas.

3. Participacion social

Las instancias de participacién (consejos, comités, foros) deben ser
fortalecidas y hay que apoyar las actividades destinadas a capacitar a los
ciudadanos para una mejor participacion. Para este efecto se sugiere:

- Garantizar el acceso democratico a la informacién, mediante
formas permanentes de didlogo, compartiendo las
responsabilidades y reforzando la confianza reciproca;

- Mejorar la informacién, difundir y vigilar su impacto de forma
permanente. La comunicacién debe ir acomparfiada de ejemplos a
fin de comprometer a la sociedad y sus agentes, siempre en
asociacion con el sector privado;

- Definir mejor los criterios de participacién, recurriendo a las
instituciones de la sociedad civil que ofrecen capilaridad;

- Fortalecer los mecanismos de gestién participativa, asi como la
promocién y el apoyo de audiencias ptblicas para la divulgaciéon
de los resultados de los informes sobre impacto ambiental;

- Reforzar la importancia de la educaciéon ambiental. El gobierno
debe estimular a las personas mediante campafias educativas. El
ciudadano brasilefio de clase media tiene hoy la voluntad de ser
un agente ambiental;

- Facilitar la participacién en todas las etapas, desde el planeamiento
hasta la ejecucién de politicas ptblicas para la gestién de la calidad
del aire;

- Robustecer la participacion consiguiente, para que el ciudadano
constate que tiene poder de decisién en el proceso.



Contaminacién atmosférica y conciencia ciudadana 195

Capitulo VI

Conciencia ciudadana y contaminacion
atmosférica: el caso de Santiago de Chile?

Introduccién

A comienzos de la década de 1990, las autoridades chilenas definieron
la situacién ambiental de Santiago como critica. A partir de ese momento se
inicia la intervencién publica, expresdndose una clara preocupacién por
buscar soluciones a un problema que estaba afectando la salud de més de
5 millones de habitantes.

Después de 10 afios de liderazgo estatal en la gestion de la calidad del
aire, corresponde ahora realizar un balance, a objeto de identificar los logros
que han sustentado los éxitos y reconocer las dificultades que han impedido
un mayor avance.

La CEPAL, en el marco del Proyecto CCC, establece que un aspecto
considerado crucial para el éxito de los planes de descontaminacién es la
participacién de los habitantes de las ciudades afectadas. Este estudio

! Elpresente capitulo fue elaborado en su version final por Daniela Simioni, Oficial de asuntos
ambientales de la Divisién de Desarrollo Sostenible y Asentamientos Humanos de la CEPAL
sobre la base de documentos del proyecto “Fortalecimiento de la conciencia ciudadana
para la formulacién de politicas de control de la contaminacién atmosférica en tres
metrépolis de América Latina: México, D.E,, Santiago de Chile y Sdo Paulo”, elaborados
por las consultoras Cecilia Dooner, Michiko Iizuka, Cecilia Montero, Chantal Nicod,
Margarita Nieto, Constanza Parra.
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pretende reflexionar, sobre posibles nuevas estrategias y mecanismos de
accién para que el Estado y la ciudadania conjuntamente, puedan seguir
avanzando y enfrentando de manera eficiente la gestiéon por la
descontaminacién del aire en la ciudad de Santiago.

El supuesto tras el que descansa este estudio sittia a la conciencia de
la ciudadania como un factor determinante en la gestién por la
descontaminacién del aire. Méas especificamente, supone que el avance
sistemadtico hasta ahora alcanzado en materia ambiental sélo serad posible
mantenerlo con el compromiso de todos los ciudadanos. Esto indica que el
Estado deberd incorporar la participacién ciudadana como una variable
central de su gestion, del mismo modo que la ciudadania deberd apropiarse
y hacerse cargo de un problema cuya responsabilidad es compartida.

El presente trabajo se estructura en dos apartados: la contaminacién
atmosférica en el drea metropolitana de Santiago, y la ciudadania y la
contaminacién atmosférica.

En el primero, quedan comprendidos el contexto general de la ciudad,
asi como las politicas publicas y las etapas en la gestién en favor de la
descontaminacién. En el segundo, se recoge la percepcién obtenida de parte
de todos los actores implicados en el problema, mediante las distintas
visiones encontradas en la relacién con la calidad del aire, los roles
divergentes, la comunicacion social y la participacién ciudadana.

Finalmente, se incluye un tltimo apartado correspondiente a las
conclusiones del estudio realizado.

A. Lacontaminacion atmosférica en el Area
Metropolitana de Santiago

1. Situacion geografica y factores meteorolégicos

La ubicacién geografica de Santiago, sumada a factores
meteoroldgicos, constituye una de las caracteristicas que mas inciden en el
deterioro de la calidad del aire de la ciudad.

El 4rea metropolitana de Santiago (AMS) se halla ubicada en la cuenca
del rio Maipo, a una altitud que va de los 400 m a los 900 m sobre el nivel del
mar. Esta cuenca tiene como limites, por el oriente, la precordillera de los Andes
cuya cadena de montarias supera los 3 200 m; por el oeste, la cuenca limita con
la precordillera de la Costa cuyas elevaciones no superan los 1 500 m; por el sur,
el cerro Cantillana establece otra frontera, con una altura que supera los 2 000
m; y por el norte, el cordén de cerros de Chacabuco cierra la cuenca. Sélo por el
lado sudoeste, la ciudad presenta una apertura al valle del rio Maipo.
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La presencia de este conjunto de cerros alrededor de Santiago
constituye un factor que limita la ventilaciéon de la ciudad y también la
evacuacion de los contaminantes que se producen en ella. A esto se suman
otros factores adversos, como la velocidad y direcciéon de los vientos
(circulacién horizontal), asi como la existencia de limitaciones a la
propagacion vertical por efecto de la inversion térmica.

Durante el dia, los contaminantes emitidos en las zonas central y
surponiente son transportados hacia el sector nororiente, mientras que en la
noche el flujo se invierte, descendiendo aire mas limpio desde la precordillera
delos Andes, y llevando el aire contaminado hacia la zona céntrica y poniente
de la ciudad.

La dispersion vertical de contaminantes se realiza usualmente en una
capa comprendida entre la superficie y una altura determinada por factores
termodindmicos. Por lo general, esta altura donde se produce la mezcla de
los contaminantes es variable, segtn las horas del dia y las estaciones del
afio. En Santiago, la altura de la capa de mezcla presenta grandes variaciones
segtin los meses del afio, pudiendo bajar hasta 300 m en invierno y subir a
1000 m en verano. La altura de la capa se ve afectada por la inversién térmica.
Cuando la temperatura del aire disminuye en proporciones normales con la
altura, los gases contaminantes calientes ascienden. Pero cuando esta
disminucién de temperatura es insuficiente, situacion frecuente en Santiago,
se forma una capa de inversién que provoca el estancamiento de los gases
primarios, facilitando asi la formacién de gases secundarios en la atmosfera.
Este fendmeno se acentia durante los meses de invierno debido al
enfriamiento de la superficie terrestre que se produce en esta época del afio.

2. La ciudad y su crecimiento

Chile esta dividido administrativamente en 13 regiones, ubicdndose
Santiago en la Regién Metropolitana. E1 AMS incluye a 36 municipios de la
Regién Metropolitana. Hoy en dia se estima que la poblacién alcanza los
6 189 964 habitantes, y que el 40% de la poblacién total del pais habita en
Santiago (INE, 2001).

Entre los dos ultimos censos (1982-1992), la poblacién en el &rea
metropolitana de Santiago registr6 un crecimiento a una tasa promedio anual
cercana al 2%. Dentro del mismo periodo censal, la expansién de la poblacion
manifesté una fuerte variacion a nivel de comunas, con tasas superiores al
5% en la periferia, en contraposicién a otras de crecimiento negativo en dreas
centrales e intermedias. Durante los afios noventa, el crecimiento relativo
de la poblacién continué con pautas similares (sesgos al borde), pero
revitalizando las zonas centrales de la ciudad (Arriagada y Simioni, 2001).
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Asimismo, el crecimiento del AMS se ha caracterizado por su baja
densidad y pronunciada extensioén (De Mattos, 1999). Desde los afios ochenta,
existe una tendencia de la metrépoli a desbordar los limites urbanos
consolidados, extendiéndose en terrenos dedicados anteriormente a las
producciones agricolas. Esto ha sido el resultado de las politicas ptiblicas de
construcciéon de viviendas en la periferia, asi como de las operaciones
inmobiliarias privadas, orientadas a las familias de medios y bajos recursos,
que han colaborado a diferenciar el territorio metropolitano de acuerdo a
los diferentes estratos sociales, objeto de estas intervenciones.

Una estructura metropolitana polarizada y segregada segiin grupos
de distintos ingresos constituye también otra particularidad de Santiago. La
segregacion espacial de la ciudad no solamente se refleja en la existencia de
areas de gran homogeneidad socioeconémica —que reducen la calidad de
la convivencia colectiva—, sino también en la segregacién que se produce
para su ocupacién econémica.?

La diferenciacion, tanto de acuerdo a niveles socioecondmicos como
al uso del suelo, incide sobre las caracteristicas de los desplazamientos de la
poblacién en la ciudad y, en consecuencia, sobre los niveles de contaminacién
atmosféricos generados por los viajes realizados.

3. Transporte urbano

Con relacién al &mbito del transporte urbano en Santiago, es pertinente
reiterar las caracteristicas de la ciudad, subrayando su fuerte diferenciacion
socioespacial, y relacionarla con los niveles de ingresos y la divisiéon del uso
del suelo de la ciudad. Si bien las comunas més afectadas por la
contaminacién ambiental corresponden a las de menores recursos (sector
poniente), las comunas que generan mayor contaminacién son las de mas
alto ingreso (sector oriente), debido principalmente al uso del transporte
privado utilizado por este sector de la poblacién.

El estudio del parque automotriz en Santiago demuestra que éste ha
ido experimentando un crecimiento considerable y constante cada afio. Entre
1985 y 1996, se incremento en 64% (de 383 187 subi a 627 452 automéviles).
Este aumento incluye a los taxis que hoy constituyen el 5% de los vehiculos
particulares. Al mismo tiempo, el transporte ptblico disminuyé un 30%,
principalmente debido al ordenamiento de la circulacién de los buses

*  Por ejemplo, hay comunas que concentran el 44% del total de los usos comerciales
autorizados para la ciudad de Santiago; otras concentran, por su parte, el 52% de los usos
otorgados para servicios. Otras concentran el 52% del suelo total para uso industrial,
mientras que otras tienen el 53% del suelo disponible para uso residencial (MIDEPLAN/
ILPES, 2000, pp. 59-61).
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realizado por el Estado. Actualmente, se estima que circulan por la ciudad
mas de medio millén de vehiculos particulares (incluyendo taxis y camiones)
y 11 800 vehiculos de transporte ptblico. Del mismo modo, es importante
recordar también que el 5% mas rico de los habitantes usa el transporte
privado, unas 40 veces més frecuentemente que el 20% més pobre (SECTRA,
1995).

En Chile, en 1996 se registraron 970 891 automéviles, mientras que en
el afio 2000 la cifra fue de 1 139 471, lo que significa un incremento del 17.3%
en el periodo 1996-2000. De este modo, se detecta una disminucién en el
porcentaje de aumento de vehiculos en comparacién con el periodo 1995-
1999, en que el incremento fue del 28.2%. La AMS registra 555 736 vehiculos,
lo que representa el 48.8% del total del parque (INE, 2001).

Por otra parte, el transporte privado en Santiago tiene una elasticidad-
ingreso muy alta (Escudero y Lerda, 1997). Esto supone que al aumentar el
nivel adquisitivo de la poblacién, se produce un aumento significativo en la
compra de vehiculos. Ademads, existe una “diferenciacién funcional”
(ordenamiento de acuerdo a criterios de acceso, facilidad e interés
diferenciado para cada grupo social) de la ciudad, situacién que aumenta la
necesidad de movilizacién de la poblacién. Esto se observa en el destino de
los viajes. Por ejemplo, durante las primeras horas de la mafiana (lapso en el
que se concentra gran parte de los viajes diarios), 4 de las 36 comunas
existentes concentran el 43.5% de los viajes efectuados, y s6lo la comuna de
Santiago atrae al 24.3% de los viajes realizados (SECTRA, 1995).

Como ocurre en gran parte de las ciudades de América Latina, el
servicio publico en Santiago adolece de dificultades en su funcionamiento.
Histéricamente, los sistemas de buses privados son los tinicos ofertantes de
servicios en el pais y se caracterizan por estar en manos de gran cantidad de
pequerios propietarios. Esta modalidad de transporte ha sido comtinmente
alentada por las autoridades, puesto que les ha permitido contar con un
sistema de transporte relativamente econdmico para los usuarios de menores
ingresos, y poco oneroso para el presupuesto publico. Los operadores
disponen de bastante autonomia en cuanto a la calidad del servicio ofrecido.
Este sistema, que puede ser eficiente desde el punto de vista econémico, se
ve facilmente afectado ante la desorganizacién que suscita la amenaza de
factores externos. La fuerte competencia entre los buses en la calle y el gran
desorden en la circulacién ha generado un efecto magnificado en la
congestion, puesto que la competencia impulsa a los conductores a practicar
formas riesgosas e irracionales de conduccién, con fuerte obstaculizacién
del transito. En consecuencia, la calidad del servicio del transporte ptblico,
en particular de los buses, hoy no es atractiva para el usuario de automévil.
Esto facilita, a su vez, una “exportacién” de pasajeros del transporte ptblico
hacia los vehiculos privados.
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De este modo, los principales problemas del transporte en la ciudad
pueden configurarse sobre la base de la concentracion horaria y espacial de
los viajes y de la mala calidad del servicio ofrecido por el transporte ptblico,
lo que en cierta medida fomenta el uso del vehiculo particular. Este panorama
genera altos indices en la congestién del transito, con incidencias claras en
la contaminacién del aire, el ruido y los accidentes (CONAMA, 2001).

4. Contaminantes y emisiones

El AMS figura tradicionalmente como una de las mas contaminadas
de la region latinoamericana, no obstante que la calidad del aire ha mejorado
en la dltima década.

En 1988, la red oficial de monitoreo automaético de calidad del aire y
metereologia (Red MACAM) se estableci6 con cinco estaciones de monitoreo.
En 1997, dicha red fue renovada y ampliada a ocho estaciones més de
monitoreo automatico, la Red MACAM-2. Todas ellas conectadas en forma
remota con el Servicio de Salud Metropolitano del Ambiente (SESMA) y
con la Comisién Nacional del Medio Ambiente Regién Metropolitana
(CONAMA-RM), lo que permite el acceso en tiempo real a los datos de la
calidad del aire.

De manera significativa se ha progresado en la introduccién de
tecnologias de prevenciéon de episodios (situaciones éstas de alerta,
preemergencia y emergencia), las que por medio del andlisis de
probabilidades, tales como factores metereolégicos o la intensidad del
transporte, permiten prever con bastante precisiéon los niveles de
contaminacion atmosférica.

Con relacién a estos niveles que inciden en la contaminacién
atmosférica, hay que detenerse en los distintos contaminantes existentes en
el aire. Las autoridades pertinentes han focalizado su identificacién en
aquellos con mayor repercusion en la calidad del aire y, por ende, de efectos
mas nocivos en la salud de la poblacion. Estos contaminantes se producen a
partir de cuatro fuentes principales: las emisiones evaporativas, el polvo de
las calles, las fuentes méviles y las fuentes fijas.

El trafico vehicular (fuentes moviles) aparece como una de las fuentes
de emisién de contaminantes mas importante, especialmente en cuanto al
mondxido de carbono (CO), 6xido de nitrégeno (NOx), y los compuestos
organicos voléatiles (COV).

Ademas, vale la pena sefialar que en el caso del material particulado
(MP10), si bien la responsabilidad directa del trafico estd demostrada, el
mayor impacto se produce por el polvo levantado por los buses. Por su
parte, las emisiones evaporativas adquieren importancia en el caso de los
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compuestos organicos volatiles, mientras que las fuentes fijas principalmente
constituidas por las industrias, tienen una responsabilidad predominante
en la generacién de diéxido de azufre (SO?).

A su vez, se destaca que otro de los contaminantes mds persistentes
es el ozono, que si bien no se constituye como el mas agresivo, presenta
algunas particularidades que lo diferencia de los otros. Ante todo, ofrece
niveles mds altos en verano que en invierno, puesto que su formacién se
vincula al grado de radiacién solar. Sus niveles son dificiles de disminuir, ya
que su formacion resulta de la combinacién de otros dos contaminantes (COV
y NOx).

Enla actualidad, y segtin el inventario de emisiones (CONAMA, 2000),
el transporte aparece como el sector mas contaminante de la regién,
participando con el 48% del MP10, el 84% de NOx y el 91% de CO. Ademas,
tiene una participacién importante en las emisiones de COV y SOx, del 30%
y 34%, respectivamente. Por su parte, las fuentes fijas (industrias) emiten el
21% de MP10y el 64% de SOx. Las emisiones residenciales més significativas
son de COV, con el 38%. La combustion residencial de lefia genera una
emisién del 13% del PM10, y otras fuentes® aportan el 27% de los compuestos
volatiles y el 89% de las emisiones de amoniaco (NH3).

En relacién con la evolucién de la calidad del aire en el drea
metropolitana se han detectado reducciones de 33% del MP10 en los
promedios anuales y una disminucién de 83 a 45 de los dias sobre la norma.
Especial interés reviste la fraccién fina del material particulado (MP2.5), en
la que se encuentran los compuestos mas peligrosos para la salud, con
disminuciones de mas del 50% en los promedios anuales en este mismo
periodo.

Se destaca la evolucién del material particulado, en que donde los
dias buenos (bajo norma) pasan del 59% en 1997 al 76% en el 2000, sobre el
total de dias del afio. Las preemergencias disminuyen de 37 a 10 dias y las
emergencias de 4 a ningtn dia, en el mismo periodo. De igual modo, los
valores maximos diarios de MP10 muestran un descenso del 20% en ese
mismo lapso. Esta evolucion sefiala una reduccién considerable en el niimero
de dias de episodios y la tendencia es permanente afio a afio en los casos de
preemergencias y emergencias (CONAMA, 2001).

Conviene mencionar que esta evolucién positiva se mantuvo en el
afio 2001 y que los factores incidentes en esta evoluciéon obedecen a una
renovacion tecnoldgica y al uso de combustibles menos contaminantes en la

3 Se agrupan por categorias: actividades agricolas y actividades comerciales.
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industria. Sin olvidar la puesta en marcha de la red vial exclusiva para el
transporte ptblico, que comenzé a partir del afio 2000, y sin excluir tampoco
la restriccién vehicular efectuada incluso en vehiculos cataliticos.

Actualmente, todas las medidas destinadas a una mayor calidad del
aire estdn siendo integradas desde un plano plurisectorial, puesto que ellas
involucran tanto al transporte ptiblico como privado, extendiéndose a la
produccién industrial e incluso hasta las propias modificaciones en las
actividades de los ciudadanos.

5. Politicas publicas e instituciones

En 1990, con la llegada de la democracia al pais, el primer gobierno
de la Concertacién, reconociendo el problema de la contaminacién, establece
nuevas politicas publicas para la proteccién del medio ambiente. Es en este
nuevo contexto politico donde se crean la Comisién Especial de
Descontaminacién de la Region Metropolitana (CEDRM), la Comisién
Nacional del Medio Ambiente (CONAMA) y las comisiones regionales y
provinciales del medio ambiente (COREMA).

Las actividades de la CONAMA fueron principalmente orientadas al
mejoramiento de la coordinacién entre ministerios en materia de medio
ambiente y a la elaboraciéon de instrumentos legales. Asi, en 1994, cuando
entra en vigor la Ley de Bases Generales del Medio Ambiente (LBGMA),
por primera vez en Chile la tematica ambiental es vista desde una perspectiva
integral que define un marco regulatorio e involucra al Estado, al sector
privado y a la ciudadania.

El Consejo Directivo de este organismo esta presidido por el Ministro
Secretario General de la Presidencia, lo que le permite respetar su cardcter
multisectorial. Cada acuerdo tomado se cumple mediante las 6rdenes que
cada ministerio transmite a los organismos ptblicos de su dependencia. La
coordinacion de este proceso recae en la Direccion Ejecutiva de la CONAMA.
Las comisiones regionales de medio ambiente (COREMA) trabajan en forma
paralela a ella, siendo presididas por el Intendente Regional e integradas
por los secretarios regionales ministeriales (SEREMIS), por cuatro consejeros
regionales y por el Director Regional de la Comisién Nacional de Medio
Ambiente.

Si bien este sistema institucional permite respetar la dimensién
transversal y multisectorial de la gestiéon ambiental, encuentra dificultad
para una gestién agil y flexible del medio ambiente. Ello, porque en su papel
coordinador, tiene que compartir la toma de decisiones con otras instancias
del Estado y no dispone de atribuciones legales para exigir a las otras
instituciones publicas la aplicacién de las politicas publicas. Esta situacion
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afecta directamente a la asignacién de los recursos de cada ministerio para
el medio ambiente.

En la practica, la institucionalidad existente presenta un conjunto de
problemas, puesto que se produce una conjuncién de intervenciones
sectoriales y jurisdiccionales muy distintas y en ocasiones contradictorias,
situacién que dificulta la coordinacién de las acciones. La multiplicidad de
organismos publicos de nivel nacional, regional y comunal, tanto en el &mbito
publico como privado, que tienen atribuciones y capacidad en el espacio
metropolitano, genera incoherencia y tiene un efecto negativo directo sobre
la lucha en contra de la contaminacién.

Los diversos planes que han buscado enfrentar la contaminacién
atmosférica son los siguientes:

- El Plan de Descontaminaciéon Atmosférica para la Region
Metropolitana (PDARM), 1990.

- El Plan de Prevencién y Descontaminaciéon Atmosférica de la
Regién Metropolitana (PPDA), 1997.

- El Plan de Transporte Urbano Santiago (PTUS), 2000.

a) El Plan de Descontaminacion Atmosférica para la Region
Metropolitana (PDARM)
Elaborado por la CEDRM en 1990, sent6 las bases para el Plan de

Prevencién y Descontaminaciéon Atmosférica de la Regién Metropolitana
(PPDA) de 1997.

Los principales resultados de la aplicacién del PDARM son los
siguientes:

- Regulacién y eliminacién de las fuentes industriales mas
contaminantes, y regulacién de las emisiones residenciales
(sistemas de calefaccién).

- Creacién de una capacidad de fiscalizacién de las normas para
fuentes fijas, mediante la creacién del Programa de Control de
Emisiones de Fuentes Fijas (PROCEFF) y méviles (revision técnica
periddica).

- Retiro de los buses contaminantes.

- Avances en el control de la circulacién y emisiones de
contaminantes de buses (licitacion de los recorridos).

- Introduccion de automoviles cataliticos.

- Pavimentacion de cientos de km de calles.
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Ademas de esto, a objeto de mejorar la calidad del aire se logré avanzar
en el involucramiento de los actores tanto ptiblicos como privados. Estos
dltimos tienen una responsabilidad en la degradacién del medio ambiente
(transporte, servicios urbanos, industriales, empresas de construccién, y
otros), mientras que los primeros —sectoriales y territoriales— como los
ministerios de Salud, Transporte y Telecomunicaciones, Vivienda y
Urbanismo, la Intendencia Metropolitana y las municipalidades estan
encargados de aplicar y hacer cumplir las politicas ptiblicas. La CEDRM
propone ademas un marco institucional para mejorar la gestion de la calidad
del aire en Santiago.

b) El Plan de Prevencion y Descontaminacion Atmosférica de la
Regidn Metropolitana (PPDA)

La Ley 19.300, de Bases del Medio Ambiente de 1994 establece que la
autoridad debe desarrollar planes de descontaminacién en dreas donde los
niveles de contaminantes excedan sistematicamente las normas ambientales
y planes de prevencién. En 1996, la Region Metropolitana fue declarada
zona saturada para cuatro contaminantes atmosféricos: monéxido de
carbono, particulas en suspension, material particulado respirable y ozono,
asi como zona latente para diéxido de nitrégeno.

E1PPDA fue concebido a 14 afios plazo (1997-2011) y tiene por objetivo
cumplir con las normas de calidad del aire cuyo propésito principal es la
proteccién de la salud de la poblacién, incorporando ademads criterios que
permitan asegurar la sustentabilidad del crecimiento econémico de la region.
Por otra parte, incluye los requisitos necesarios de fiscalizacién y
seguimiento, asi como las indicaciones para su actualizacién.

Los principios que fundan la politica ambiental, y que se recogen en
el Plan son los siguientes:

Principio participativo: consiste en ampliar la participaciéon de
miiltiples sectores coordinando los diversos érganos de competencia
ambiental en el sector ptblico.

Principio preventivo: consiste en controlar los efectos adversos del
crecimiento econémico que ha experimentado la Regiéon Metropolitana en
los tdltimos afios. Se busca evitar un mayor deterioro de la calidad del aire y
reducir progresivamente los niveles actuales de contaminacién.

Principio de responsabilidad: consiste en realizar un inventario de
las actividades y fuentes de emisiones, estableciéndose metas de reduccién
de dichas emisiones a corto plazo, y elaborar un cronograma de entrada en
vigencia de estas medidas, con indicacién de los responsables de su
cumplimiento y la identificacién de las autoridades a cargo de su
fiscalizacion.
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Principio de “el que contamina, paga”: consiste en lograr la
internalizacién de los costos sociales provocados por la contaminacién
atmosférica. Para tal efecto, los responsables de cada actividad o fuente
contaminante deben comprender y asumir los costos que implica cumplir
las metas establecidas.

Principio de eficiencia: consiste en enfrentar el problema de la
contaminacién atmosférica de la manera mas efectiva y al menor costo
posible. Para ello, se analizan los costos directos y se definen los indicadores
que permiten medir la eficiencia asociada a cada medida.

Principio de gradualidad: consiste en definir metas progresivas para
la reduccién de emisiones, con el objeto de evitar la ocurrencia de emergencias
en el futuro inmediato, de preemergencias a partir de 2005 y alcanzar la
superacion de la norma de calidad del aire para el 2011.

En 1997, el PPDA para la region considerd 104 medidas —dependientes
de 29 instituciones para su ejecucion—, de reduccién directa y permanente
de emisiones, orientadas al control de las actividades o fuentes contaminantes
tales como el transporte, la industria, el comercio, la construccién, la
agricultura y el polvo resuspendido. Sin embargo, el crecimiento sostenido
de la ciudad (11.5% en promedio durante la década de 1990) junto con el de
su parque automotriz frenaron el éxito de las politicas implementadas y en
particular, las fijadas en el PPDA.

Al respecto, es importante destacar que el estatuto institucional de la
CONAMA si bien permite promover una concepcién transversal y
plurisectorial del tema de la contaminacién atmosférica, no facilita la
aplicacién de las politicas, ya que el proceso de coordinacién entre las
diferentes instancias involucradas en cada una de las medidas propuestas,
puede resultar lento y burocrético, y constituir un freno a la agilidad que se
demanda en la aplicacién de las politicas publicas.

De hecho, cabe sefialar que las instituciones involucradas en la puesta
en marcha del Plan no tuvieron ni el mismo peso ni la misma responsabilidad
(O'Ryan y Larraguibel, 2000).

La vinculacién que cada sector establezca con la problematica de la
contaminacion atmosférica es en este aspecto crucial. Por ejemplo, las fuentes
moviles tienen una responsabilidad importante, lo que implica que al sector
transporte le corresponde la aplicacién del 52% de las medidas propuestas
en el Plan. Otros sectores que también tienen un rol importante son los de la
industria, el comercio y la construccién, involucrados en un 25%. Por otra
parte, reducir el polvo resuspendido requiere de 16 medidas que a su vez
necesitan la colaboracién de 10 organismos.

La existencia de una superposicion de funciones permea también el
sector transporte, donde interviene la Comisién de Planificacién de
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Inversiones en Infraestructura de Transporte (SECTRA), encargada de
elaborar el Plan de Transporte Urbano de Santiago, la Unidad Coordinadora
de Concesiones del Ministerio de Obras Publicas, nivel nacional, encargada
de administrar el sistema de concesiones viales urbanas; y la Secretaria
Regional Ministerial de Transporte y Telecomunicaciones, que regula la
operacién de las empresas de transporte publico. A estas instituciones se
suman la Direccion de Vialidad del Ministerio de Obras Ptblicas y el Servicio
de Vivienda y Urbanismo (SERVIU) ambos de nivel regional, que realizan
obras viales urbanas, asi como las municipalidades que elaboran los planes
reguladores comunales, en los que se define la vialidad comunal y las
inversiones menores en pavimentacion.

Como es légico, esta situacion ha puesto de manifiesto la dificultad
para llegar a acuerdos y ponerlos en practica. La aplicacién del Plan no ha
estado exenta de dificultades, tales como:

- La capacidad institucional (financiera y profesional) de la
CONAMA-RM no permite realizar el enorme esfuerzo de
coordinacién requerido.

- Para gran parte de las instituciones, el tema ambiental no es
percibido como prioritario. Eso implica que cuando ocurren
recortes presupuestarios, las medidas previstas en el PPDA son
las primeras en ser eliminadas.

- De acuerdo a la propia estructura institucional de la CONAMA
(rol de coordinacién), el presupuesto del PPDA esta difundido en
muchas instituciones, lo que dificulta su operacionalizacién.

Actualmente, las autoridades de la CONAMA —habida cuenta de
los procesos realizados, incluida una auditoria efectuada por un organismo
externo—, han desarrollado un anteproyecto de revisién, reformulacién y
actualizacion del PPDA, a fin de alcanzar las metas de calidad del aire
planteadas para el afio 2010.

Esta modificacion al Plan obedece a un esfuerzo de reformulaciéon
efectuado a partir de 1999* y gira en torno de los siguientes ejes:

- Focalizar los instrumentos en la reducciéon de emisiones de
precursores de material particulado, donde se hallan los 6xidos
de azufre junto con 6xidos de nitrégeno y algunos compuestos

¢ En ese afio se efectuaron numerosos talleres de trabajo con mas de 1 000 participantes de
distintos sectores y més de 20 consultorias y asesorias nacionales e internacionales. A esto
se suman las tres evaluaciones independientes del Plan realizadas ese mismo afio: la
auditoria internacional, el informe de la comisién investigadora de la Cdmara de Diputados
y el informe de evaluacién de los municipios de la Regién Metropolitana (CONAMA, 2001).
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orgénicos volatiles y amoniaco. Estos precursores aportan el 50%
del particulado fino y provienen en gran mayoria de los procesos
de combustién.

- Establecer las responsabilidades que tienen los distintos sectores
en las concentraciones de contaminantes atmosféricos. En este
sentido, los esfuerzos de reduccion de emisiones seran
proporcionales a las responsabilidades que ellos tienen en las
concentraciones de material particulado.

- Privilegiar instrumentos de gestién ambiental que permitan
obtener efectos inmediatos, focalizados en el control de procesos
de combustién, pero también en el logro y la consolidacién de la
reduccién de las emisiones en el mediano y largo plazo.

De este modo, el anteproyecto se distinguiria por medidas de efecto
inmediato (cuantificables, basadas en mejoras tecnolégicas y que incorporen
incentivos econémicos), programas estratégicos (que aborden dmbitos a largo
plazo, pero decisivos para cumplir con las metas del Plan), instrumentos de
gestién complementarios (correspondientes a transportes, planificacion
territorial y a la referencia de un sistema integrado de compensaciones), y
una agenda legislativa (aplicaciéon de un sistema de permisos de emisién
transables con los consiguientes cambios institucionales).

Asimismo, en la redefinicién del PPDA, el gobierno propuso fortalecer
su politica de comunicacién y didlogo con los diversos sectores implicados.
Con tal fin, convocé a la ciudadania para suscribir un Nuevo Acuerdo por el
Aire Limpio, cuyo objetivo apuntaba a reducir principalmente la
contaminacién causada por el material particulado (fraccién fina, PM2.5) y
los gases.

C) El Plan de Transporte Urbano de Santiago (PTUS)

Haciendo un breve balance histérico en relaciéon con el servicio de
transporte ptublico, cabe sefialar que fue en 1975 cuando el Estado liberaliz6
dicho servicio. Esta medida implicé una libertad total en los recorridos de
buses y tanto los precios como las normas vinculadas al transporte ptiblico
fueron elaboradas por los actores privados, duefios de la totalidad de los buses.

En 1990, con la llegada de la democracia al pais, el nuevo gobierno
inici6 un proceso de regulacién del transporte ptiblico® y propuso un proceso
de licitacién de recorridos, creando el uso de paraderos diferidos. Por su

5 Se retiraron de la circulaciéon 2 600 buses en mal estado (de un total de 13 500 circulando).
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parte, el Ministerio de Transporte de la época estableci6 las primeras
estrategias para combatir la contaminacién; reduccién de las emisiones de
los vehiculos privados, definicién de politicas especificas para la reducciéon
de emisiones de las actividades relacionadas con el transporte de pasajeros
y de carga, incorporacién de la variable ambiental en la planificacién del
transporte, evitando nuevos viajes motorizados.

En afios posteriores se implementaron acciones como el uso de la
gasolina sin plomo y de lubricantes especiales, mejordandose también el
equipamiento de las plantas de revisién técnica. Ademads, se concretaron
indicadores de control y verificacion vehicular que dejaban fuera de circulacién
a los vehiculos que no cumplian con las normas precisadas por el Ministerio
y, finalmente, se previé la incorporaciéon del empleo del gas en los buses.® En
cuanto al transporte ptblico en particular, se definieron cuatro lineas de accién:
establecimiento de vias de circulacién exclusiva para el transporte ptblico,
restriccion de las rutas de los buses, mejor integracion del transporte ptiblico
y fortalecimiento de la capacidad de gestion de las empresas de buses.

En general, y pese a todas estas medidas, el sistema de transporte
urbano ha experimentado en las dos ultimas décadas un considerable
deterioro en sus condiciones de operacion y el resultado adquiere relevancia
ya no sélo en el ambito técnico, sino también en los dmbitos politicos,
econdmicos, sociales y ecolégicos.

Este deterioro, facilmente reconocible en la ciudad de Santiago, se
comprende a su vez al considerar el aumento de la poblacién, con su
correspondiente incremento en el niimero de viajes per capita, asi como el
acrecentamiento del parque vehicular privado. Si ademas se incluyen factores
tales como el descenso en el uso del transporte ptblico y un crecimiento
inorganico de la ciudad, el panorama confirma la preocupacién de las
autoridades por mejorar la situacién actual.

En el nuevo PTUS, 2000-2006, se enfatiza la voluntad de proponer
con nitidez una politica efectiva en materia de transportes.

El Plan se apoya en las siguientes definiciones politicas:

- Incentivo del transporte ptublico como principal medio de
transporte de la ciudad y racionalizacién del uso del automévil.

- Racionalizacién de las tendencias de localizacién de hogares y
actividades.

- Reorganizacion institucional relacionada con el sistema de
transporte de la ciudad.

¢ Entre enero y marzo de 2000, el Estado concedi6 créditos para la compra de 13 buses a gas
natural. Actualmente se evaltia la conversién de otros 270 buses particulares al uso de este
combustible.
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- Ampliaciéon de la participacién y asignacién de nuevas
responsabilidades a los actores no gubernamentales involucrados
en los temas de ciudad y calidad de vida, asi como a todos los
ciudadanos.

En la actualidad, algunas medidas ya aplicadas como la segregacion
de vias exclusivas, como también la introducciéon de tecnologias
denominadas limpias, y en su sustitucién el uso de gas natural o licuado,
han tenido buena aceptacion por parte de la poblacién, si bien al principio
se genero cierta polémica (SECTRA, 2001).

En este tema, hay que resaltar que el Estado esta realizando un esfuerzo
de concertacién tanto en el sector comunitario como en el privado
empresarial; asociacion de transportistas privados, entre otros.

6. Las etapas en la gestion por la descontaminacion

Para abordar el tema de la conciencia ciudadana respecto de la
contaminacién atmosférica, es necesario considerar la evolucion historica
que se ha producido. Sin olvidar ademaés que se trata de un tema reciente
para el cual existen politicas publicas desde hace apenas una década.

Figura VI.1
SANTIAGO DE CHILE: EVOLUCION DE LA GESTION POR LA DESCONTAMINACION

Consolidacion

institucionalidad ,-7 L .
Gestion compartida

regulatoria ,-*"
é‘?'\ g Y » de un problema
AN complejo
T
=~ | } ! >
1990 1994 2000

Fuente: Cecilia Dooner, Constanza Parra y Cecilia Montero, «Contaminacién atmosférica y conciencia
ciudadana. El caso de la Ciudad de Santiago», serie de Medio ambiente y desarrollo, N° 32 (LC/L.1532-
P), Santiago de Chile, Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL). Publicacién de las
Naciones Unidas, N° de Venta: S.01.11.G.77, 2001.
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En la primera etapa (1989-1993), contextualizada por la definicién del
problema de la contaminacién, la coyuntura existente para afrontar el tema
era favorable ya que Chile se encontraba en plena transicién de régimen
politico y el retorno a la democracia hacia presagiar un clima social que
estimulaba a las autoridades a avanzar en la soluciéon del problema,
incorporando la participacién de la ciudadania. De hecho, los primeros
borradores de la Ley de Bases Generales del Medio Ambiente consideraban
a la participacién ciudadana como parte importante del procedimiento que
recién se iniciaba. Asi pues, el ingreso de la ciudadania en esta gestion estuvo
orientado hacia un proceso de sensibilizacién respecto del tema, lo que se
vio facilitado con la creciente cobertura que los medios de comunicacién le
dieron al problema medioambiental. En esta etapa se observa reciprocidad
en el aumento de la preocupacién, tanto a nivel piblico como de la
ciudadania. Segtin encuestas realizadas por el Centro de Estudios Ptblicos
(CEP), la preocupacién por la contaminacién del aire aumenta durante los
afios 1991, 1992 y 1993, para luego decaer de 1994 en adelante, pasando a ser
prioritarios otros temas como la salud, la pobreza y la delincuencia.

En la segunda etapa (1994-1999) se consolida la institucionalidad
regulatoria, y la ciudadania —ya familiarizada con la situacién— cumple las
normas impuestas por la autoridad: restriccién vehicular, revision técnica de
vehiculos, no uso de chimeneas, y otras, pero este esfuerzo no se alcanza a
traducir en un cambio radical de los héabitos y la actitud de la poblacién con
respecto al medio ambiente. La opinién ptiblica comienza a considerar casi como
ineludible la realidad de un Santiago contaminado y prevalece la sensacién de
que no se ha avanzado en su solucién. Hacia fines de la década de 1990, se
evidencia un cierto descrédito de la autoridad ambiental, del plan propuestoyy,
sobre todo, de los canales de participacion implementados. Los mecanismos de
comunicacién y la informacién recibida aparecen como una debilidad importante
en este periodo. Los mensajes entregados a la ciudadania no tienen la claridad
necesaria ni se orientan a educar a las personas para lograr un cambio radical
en los habitos cotidianos. Tampoco se alcanzan progresos sustantivos respecto
de problemas maés estructurales, como el crecimiento de la ciudad y el sistema
de transporte. Dado que no hay sefiales categéricas ni un discurso tinico, se
generan diversas visiones sobre el problema.

Segtn los resultados de las encuestas realizadas por Adimark en los
aflos 1994 y 1996, los ciudadanos creen cada vez mas que la responsabilidad
de la gestion ambiental incumbe sélo al Estado y no al conjunto de los
ciudadanos (Adimark, 1994-1996). Esto se traduce en que el interés de ellos
mismos por involucrarse en la gestiéon de la comunicacién atmosférica
disminuye.

En la dltima etapa (desde 2000), se reconoce que la contaminaciéon
atmosférica necesita de una gestion compartida por tratarse de un problema
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complejo. A la luz de 10 afios de trabajo continuo, se constata que se esta en
un momento histérico, en que diferentes oportunidades podrian ser
aprovechadas para enfrentar nuevos desafios. Sin duda, habréd que trabajar
en revertir factores estructurales y mejorar la comunicacién social, pero sobre
todo habra que invertir en el reencantamiento de la ciudadania y su
incorporacién activa al proceso. El transito ocurriria desde una democracia
representativa formal a un régimen democrético participativo, en el que se
reconozca la necesidad urgente de incorporar a la ciudadania en la gestién.
La gravedad del problema y su complejidad hacen que el sector ptiblico no
pueda seguir avanzando en sus politicas, si no cuenta con el compromiso
de los ciudadanos y si no avanza hacia la construccién de una visién
compartida del proyecto ambiental que se quiere alcanzar.

Si bien el conocimiento técnico de los factores que inciden en
contaminar el aire de Santiago ha mejorado bastante, corresponde ahora
estudiar como se logra que las personas se apropien del problema, se sientan
parte responsable de él y contribuyan a su solucién.

Un hecho alentador es la coexistencia de dos tipos de ciudadanos
interesados y dispuestos a sacrificarse por vivir en una ciudad limpia: a los
tradicionales grupos ecologistas, se agrega el ciudadano que no estd
interesado en organizarse ni actuar colectivamente, pero que si es capaz de
optar de manera individual por comportamientos no contaminantes.

B. Ciudadaniay contaminacion atmosférica

Esta parte del estudio de caso de la ciudad de Santiago contempla el
analisis de la percepcion (entendida ésta como el procesamiento personal
que realizan los individuos sobre la base de la informacién externa recibida)
que los ciudadanos de Santiago tienen con respecto al tema de la
contaminacién atmosférica.” Para tal efecto, se parte de la hipétesis de que
la contaminacién de la ciudad es un reflejo del nivel de conciencia que tienen
los ciudadanos en cuanto al trato que le dan al aire que respiran.

7 Elestudio de basé en entrevistas. Fueron 29 actores, todos involucrados de alguna manera
en el fendmeno de la contaminacion. 8 actores del Estado —3 del nivel nacional, 2 del
metropolitano y 3 del comunal. Del sector privado se consulté a 5 representantes del sector
empresarial y a 4 lideres del sector comunitario. 4 representantes de ONG, 3 periodistas
especialistas en la temadtica, 3 profesionales del sector académico y 2 representantes del
sector politico. La sistematizaciéon y andlisis de las entrevistas sirvié como base de un
documento cuyas conclusiones fueron discutidas en un taller que conté con un total de 39
personas, incluyendo gobierno regional, consultoras, municipalidades, asociaciones
gremiales, movimientos ecolégicos, universidades, ministerios de gobierno, CONAMA,
ONG, entre otros. En el taller se validé el diagndstico acerca del rol de los diversos actores,
los mecanismos de participacién existentes, el nivel de comunicacién entre autoridades y
ciudadanos, y el incentivo para la movilizacién individual y colectiva.
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De este modo, resulta importante observar la relacién entre la
conciencia humana, la conciencia ciudadana y los comportamientos
individuales o colectivos de la ciudadania. Si la conciencia humana puede
explicarse como un estado del proceso de respuesta del individuo frente a
estimulos provenientes del entorno local donde acttia, la conciencia
ciudadana quedard establecida como la sensibilizacién respecto de un
determinado tema de interés publico y la consecuente predisposicién a
actuar, sobre la base de la informacién disponible y del reconocimiento de
que cada accién contribuye marginalmente a la problemaética de la
contaminacién atmosférica. Por su parte, los diversos comportamientos se
comprenden sobre la base del anélisis de la percepcién existente acerca del
comportamiento real, de la actitud, del grado de compromiso y del nivel de
conciencia alcanzados.

Si se considera el proceso de respuesta del individuo frente a los
estimulos provenientes del entorno local en que acttia, cabe mencionar que
dicho proceso pasa por dos momentos.

Un primer momento, en que la actuacién no se ajusta a la intencién
manifiesta para realizar una accién, lo que permite decir que la conciencia,
como respuesta del individuo, tiene una fase de intencién declarada y otra
de accién ejecutada, y que a su vez, ambas no siempre pueden coincidir en
cada individuo, aunque si son mas manejables al tratarse de grupos sociales
o individuos que forman parte de un colectivo social, cuyo entorno puede
ser estratégico para hacer coincidir la intencién con la accién. En este punto
se especifica que la intencién corresponde a un ideal que la persona quisiera
cumplir, pero que no realiza porque entran en juego factores que en el instante
de poner en practica la intencién declarada, influyen negativamente en la
accion.

Y un segundo momento, en que la intencién es interiorizada por el
individuo, aunque no existan las condiciones externas que le permitan
cumplirla.

En ocasiones resulta complejo conocer cudl de los dos elementos,
interiorizacién de la accién o influencia de elementos externos, permite
explicar la diferencia existente entre la intencién o disposicién de las personas
de realizar una accién y su comportamiento real.

Prueba de ello es afirmar que existe una diferencia entre la disposicién
de realizar acciones para mejorar la calidad del aire y el comportamiento
real de las personas. Asimismo, identificar los elementos especificos
vinculados con la conciencia y con la participaciéon ciudadana representa el
objeto de interés en este estudio de caso, ya que con ello se haria posible
mejorar la eficiencia de las politicas ptblicas de gestion en materia de
contaminacién atmosférica.
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1. Percepcion ciudadanay contaminacién atmosférica

a) Visiones en la calidad del aire

En el debate nacional sobre el medio ambiente, se reconocen cuatro
perspectivas a partir de las cuales se define y caracteriza el fenémeno de la
contaminacién atmosférica y se esbozan los posibles caminos a seguir para
alcanzar su solucién. Cada tipo de actor, segtn sus intereses propios y el
papel quejuega en la gestion en pro de la descontaminacion, enfatiza aspectos
particulares que intervienen en esta problematica y define fortalezas y
debilidades segtn su particular perspectiva.

La existencia de distintas visiones disminuye la eficiencia y fluidez
del proceso de comunicacién social. A su vez, las deficiencias en la propia
comunicacién reproducen o potencian una cierta confusién debido a la
multiplicacién de la diversidad de visiones sobre un mismo tema. De este
modo, la contaminacién atmosférica puede ser vista como un problema
estructural derivado del modelo de desarrollo, como un asunto institucional
ligado a la politica ptblica de regulaciones y normas, como un asunto técnico
que requiere soluciones cientificas o como una realidad social, que pasa por
la responsabilizacién de la ciudadania con respecto al tema. Ciertos actores,
ciertos grupos y ciertas categorias de ciudadanos son portadores y defensores
de una u otra de estas visiones.

b) La visién estructural

Para este grupo, compuesto principalmente por politicos y lideres de
algunas ONG, el problema de la contaminacién atmosférica es producto del
modelo de desarrollo imperante en el pais y de la forma en que se han
estructurado las opciones de crecimiento. El medio ambiente sufre como
consecuencia de un modelo de desarrollo econémico que pone el énfasis en
la tasa de crecimiento, el aumento de la productividad, la ganancia individual
y el consumo desenfrenado, sin considerar las externalidades negativas que
estos procesos generan ni el costo social de corregirlas. Es un modelo en que
cada uno persigue su propio interés y nadie se responsabiliza por los
problemas colectivos. El medio ambiente se resiente como consecuencia de
la desmovilizacién ciudadana, el debilitamiento de la democracia y la
inequidad social. Para los portadores de esta visién, el problema principal
es que el neoliberalismo no considera la necesidad de que los agentes
econdmicos y los actores responsables internalicen el costo de generar
externalidades negativas en el uso de un bien ptblico.

Ahora, cuando el costo de revertir este desalentador panorama en
torno de la contaminacién es mucho mayor que la inversién que se pudo
hacer para evitarlo, la autoridad se ve entrampada en procura de soluciones
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urgentes. Frente a los hechos, el gobierno ha respondido con medidas
paliativas, que desvian la atencién de aquello que es realmente importante.
La gestion ptublica se pierde en estudios tecnocraticos, pero no aborda los
reales problemas de fondo.

Serd necesario reenfocar el tema en términos estructurales, vinculando
las politicas econémicas con las politicas ambientales y sociales. La solucién
del problema ambiental, entre otros de igual importancia, pasa por una
redefinicién de la politica econémica y el tipo de desarrollo, que incluya a la
ciudadania como protagonista. Paralelamente, serd necesario replantear
ciertas politicas y normas, fomentando aspectos como la descentralizacién
del pais, las formas de participacién vigentes y las atribuciones de los
gobiernos locales, entre otros.

c) Lavisién institucional

Conforman este grupo representantes de los sectores empresarial y
comunitario, quienes sostienen que la calidad del aire y su manejo ambiental
dependen principalmente de la institucionalidad con que cuenta Chile para
su gestion. Aqui, la critica recae sobre el modelo escogido por el sector ptiblico
para la gestién de la descontaminacién y su forma de liderarlo. En concreto,
se cuestiona la eficiencia de la CONAMA, del Plan de Descontaminacién y
la concentracién de las decisiones en el gobierno central. El problema de la
calidad del aire no se ha solucionado debido a que el modelo de gestién
implementado no ha sido el adecuado, ni ha habido una real voluntad politica
con miras a encontrar soluciones verdaderas.

Para algunos, las medidas vigentes dentro del PPDA no han sido las
adecuadas. La Ley de Bases Generales del Medio Ambiente y el cuerpo
técnico con que cuenta CONAMA son bien evaluados, sin embargo, su
accionar no se ha traducido en un buen instrumento de gestién, fallando asi
el Estado en la elaboracién de politicas ptblicas para el medio ambiente.

La CONAMA es vista como una organizacion sin atribuciones claras,
carente de poder y recursos. Se confia en quienes lideran la institucién, pero
se cree que el poder y el nivel de atribuciones con que cuentan es tan escaso
que no la hacen eficaz. Incluso hay quienes afirman que se ha escogido esta
institucién ambiental de manera arbitraria para confundir la gestién y ocultar
la falta de voluntad politica que ha existido a la hora de decidir en un tema
tan polémico como es la contaminacién atmosférica de la ciudad de Santiago.
La autoridad no ha querido asumir el costo politico de restringir y normar a
los sectores que mds contaminan, pero que a la vez tienen un gran poder. Al
igual que en la visién estructural, se concluye que el lento avance en la
solucién del problema origina la implementacién de medidas paliativas.
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d) La visién técnica

Conforman este grupo expertos radicados en las instituciones del
Estado o en las universidades, quienes han trabajado en la definicién, analisis
y buiisqueda de soluciones. Son especialistas en un tema (salud, transporte,
clima, y otros) que opinan desde una visién tecnicocientifica segtn la cual
todos los problemas tienen una solucién técnica. Si bien reconocen que la
contaminacién ambiental es un tema complejo, se basan en el conocimiento
cientifico y el avance experimental alcanzado como los principales elementos
que contribuirdn a la descontaminacién.

Este grupo centra su debate en formas y modelos para identificar las
fuentes de contaminacién, mecanismos para definir episodios de emergencia
y preemergencia ambiental y modelos de prediccién de escenarios
ambientales futuros. En general, son portadores de una visién optimista, y
recurren a argumentos no siempre comprensibles para la opinién publica:
analisis de la composicién del aire, tipo de contaminantes, reacciones de la
atmosfera, modelos de prediccién, factores climaticos e instrumentos de
medicién, entre otros. Los estudios permiten fundar las politicas y normas
adecuadas que la ciudadania pasivamente debe cumplir. El tema de cémo
cambiar conductas, desarrollar responsabilidad y lograr el aporte de la
ciudadania entra s6lo marginalmente en esta vision.

Fueron estos especialistas quienes lideraron la definicién del tema y
contribuyeron a centrar la atencién publica en sus dimensiones técnicas. De
esta manera, se dejo escaso margen para que intervinieran otros actores mas
idéneos en materia de comunicacién social y participacion ciudadana.

e) La vision social

Esta perspectiva se basa en la responsabilidad de los individuos en
torno del tipo de mundo que existe hoy en dia y de la conciencia de estar
viviendo en un planeta vulnerable a la accién del ser humano. Se trata del
enfoque posmoderno del desarrollo, mds comtin en paises desarrollados,
que comienza recién a expresarse en Chile a través de algunos lideres sociales
y de ONG. Se visualiza el medio actual como de absoluta responsabilidad y
opcién de quienes habitan en €l, por lo tanto, los problemas y crisis se derivan
del propio comportamiento. Segtin esta vision, las soluciones al problema
pasaran tinica y exclusivamente por un cambio de actitud de los ciudadanos
con respecto al medio ambiente. Por si solos, expertos y autoridades, no
seran capaces de alcanzar soluciones sin el consciente compromiso de la
ciudadania.

Desde esta perspectiva, la solucién al problema de la contaminaciéon
esta dada por una adecuada politica de sensibilizacién ciudadana. No bastara
s6lo con educar e informar a la ciudadania en relaciéon con los distintos temas,
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ya que la informacién no implica la necesaria sensibilizacién o apropiacién
del problema. Las acciones deben estar orientadas a que los ciudadanos
sientan que la calidad del aire depende de los comportamientos individuales
y que cada uno, desde su propia realidad, hace un aporte que contribuye a
agravar la situacion, produciéndose un cambio a nivel valérico que afecte
su comportamiento cotidiano frente al tema.

2. Roles divergentes: responsabilidad, competencia técnicay
poder

Segun cual sea la visién que se tiene del origen del problema y la
experiencia vivida, se adopta también un anélisis acerca de los roles
respectivos. A continuacién, se examinara la relacién entre los agentes
considerados como responsables (causantes), los que cuentan con las
competencias técnicas para enfrentarlo, y aquellos que tienen el poder en la
gestién de la descontaminacién. Se parte del supuesto de que para una
eficiente gestion es necesario un cierto grado de congruencia entre estos tres
elementos.

Entre los actores que intervienen en la situacién ambiental se
distinguen dos tipos: actores estructurales y actores intermedios. Los
primeros son aquellos que directamente inciden en la evolucién y desenlace
del fenémeno de la contaminacién; pueden ser estatales, o bien, pertenecer
a la sociedad civil. Los segundos son aquellos que debieran servir de nexo
entre los actores estructurales y sus &mbitos de accién; dependiendo de la
coyuntura, pueden ser parte del sector ptblico o la sociedad civil.

Chile, a diferencia de otros paises, no dispone de una autoridad
ambiental de rango ministerial que cuente con las facultades y atribuciones
para relacionarse al mismo nivel con sus pares del Estado. Como ya se ha
mencionado, la méxima autoridad ambiental del pais es la CONAMA,
organismo de coordinacién entre ministerios y servicios para la gestién y
elaboracién de politicas en el tema ambiental.

Las municipalidades son la autoridad a cargo del espacio local chileno.
El Plan de Descontaminacién sugiere a las municipalidades una serie de
tareas ambientales, pero no les entrega el apoyo técnico ni los recursos para
implementarlas. Por lo tanto, el espacio que un municipio le otorga al &mbito
ambiental depende de la voluntad politica de su alcalde.

Por otra parte, dentro de la sociedad civil se identifican dos actores: el
sector empresarial y el sector comunitario. Dado que la ciudad de Santiago
concentra la mayor proporcién de la actividad industrial y empresarial del
pais, el empresariado conforma un gremio cuya participacion en el proceso
de descontaminacion es central.
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El pais se caracteriza por contar con un empresariado altamente
heterogéneo, en términos de la actividad a la que se dedican y al tamafio
que tienen. En este punto es relevante diferenciar a los industriales de los
empresarios dedicados al transporte de carga y al de pasajeros. En el caso
de Santiago, los grandes industriales representados por la Sociedad de
Fomento Fabril (SOFOFA), desde el inicio han asumido un papel més activo,
no sblo acatando las normas, sino en ocasiones anticipandose a ellas, y
ademads participando en el proceso de establecer medidas.

Mientras que la participacion del sector empresarial ligado al mundo
del transporte ha sido mas pasiva, o incluso, sélo reactiva.

A pesar de que este tltimo sector no ha estado ausente de las mesas
de trabajo en torno del medio ambiente, se observa en él una actitud y
comportamiento de mayor pasividad y acatamiento de las normas
implementadas por la autoridad.

La participacién del sector comunitario en la gestién en favor de la
descontaminacién se restringe a un pequefio grupo de personas que han
hecho del medio ambiente una de sus principales preocupaciones.
Ciudadanos destacados y carismaticos, de espiritu fuerte y vocacién de
trabajo son las personas que actualmente lideran la gestién comunitaria en
pro del medio ambiente. En la mayoria de los casos, estan interesadas no
sOlo en el medio ambiente, sino también en todo el quehacer comunitario,
de manera tal que la contaminacién atmosférica muchas veces es un
problema mas dentro de sus preocupaciones.

Los actores intermedios: a este grupo pertenecen las universidades,
la prensa, las ONG y los partidos politicos.

En el tema ambiental, las universidades tienen la misién de generar
conocimiento experto fidedigno, participar en la elaboracién de propuestas de
politica ptiblica, asesorar a la autoridad en la legitimacién de normas, contribuir
a la difusién de la informacién y formar profesionales expertos en la materia.
En Chile, las universidades no tienen una postura definida ni un enfoque
multidisciplinario en relacién con el tema ambiental. En la mayoria de los casos,
lo que existe son grupos especializados, al interior de cada institucién, que
abordan la tematica desde un enfoque particular. Las principales universidades
involucradas en esta materia son la Universidad Catdlica de Chile, con sus
departamentos de Ingenieria Quimica, Ingenieria Ambiental y Estudios Urbanos,
y la Universidad de Chile, con su Departamento de Medio Ambiente y el Centro
Nacional del Medio Ambiente (CENMA).

Las ONG, como expresiones y representaciones de la ciudadania
organizada, se han constituido en los principales aliados de la gestiéon
comunitaria, mediante la entrega de capacitacién, la organizacién de la
ciudadania y la difusién del tema. Actualmente, funcionan dos tipos de ONG
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dedicadas al tema ambiental: aquellas abocadas a encontrar maneras de
contribuir a la solucién de los problemas y las orientadas mas bien a la
denuncia. Por su parte, organizaciones como Greenpeace, Instituto de
Ecologia Politica y Programa Chile Sustentable estdn mds orientadas a la
critica, denuncia y protesta con respecto a las decisiones tomadas por la
autoridad.

Los medios de comunicacién (prensa escrita y audiovisual) son los
principales mediadores entre el Estado y la sociedad civil. La prensa es el
canal privilegiado que utiliza el Estado cuando informa a la ciudadania sobre
el problema y las politicas adoptadas para su solucién. En Chile, se reconoce
que es gracias a la prensa que el tema de la contaminacién ha estado en
primera plana, a pesar de que no siempre las razones han sido objetivas ni
transparentes. Pero no hay duda de que sin la prensa no existiria avance en
cuanto al conocimiento publico que existe acerca de las dimensiones que va
adquiriendo el intento por controlar y mejorar la calidad del aire de la ciudad.

En un régimen democratico, el sistema de partidos politicos deberia
ser el canal de informacién y transmisién de la inquietud ciudadana ante el
ejecutivo y legislativo. Pero actualmente la politica y los partidos politicos
no tienen el mismo valor que tuvieron para el ciudadano en el pasado, puesto
que han perdido prestigio y credibilidad sobre todo entre los jévenes. Sin
embargo, no debe desconocerse la existencia de al menos un reducido grupo
de politicos interesados en la temdtica ambiental en la medida en que se
trata de un tema emergente.

a) Responsables de la contaminacion atmosférica

En cuanto al grado de responsabilidad en materia de contaminacién
atmosférica es posible observar distintas visiones en virtud de la posicién
que ciertos agentes y personas tienen respecto de la problematica. Aquellos
de visién mds reduccionista responsabilizan a los inevitables factores
climaticos y geograficos de los que nadie es responsable. En cambio, para
otros la responsabilidad recae sobre la forma en que el Estado ha manejado
el problema: se le ha criticado por su falencia en la regulacion del crecimiento
desmedido de la ciudad, por no haber fomentado la descentralizacién del
pais, y por no haber cumplido con las tareas asignadas, pero
fundamentalmente, se ha cuestionado su poca conviccion y falta de voluntad
politica para frenar el problema, evitando asumir el costo politico de normar
a sectores complejos y con altos niveles de poder. Por ultimo, existe una
tercera visién que, junto con reconocer la incidencia de los factores
estructurales y de gestion, sitia a los ciudadanos como los primeros
responsables de la contaminacion.

Asimismo, un importante paso en la lucha por la descontaminacién, y
a su vez un gran generador de desafios, es el reconocimiento tanto por parte
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del sector publico como de la sociedad civil del nivel de incidencia de las
conductas individuales en el problema. El desafio consistird en convencer a la
ciudadania de su contribucién y nivel de responsabilidad en la contaminacién.

b) Competencias para resolver el problema de la contaminacién
atmosférica

Por una parte, se destaca que no existe consenso absoluto acerca del
lugar donde residen los conocimientos necesarios para implementar soluciones
durables que terminen con la contaminacién. En primer término, es preciso
distinguir las diversas fuentes de conocimientos técnicos, usualmente
manejadas por especialistas de diversas disciplinas, de aquellas competencias
administrativas y capacidades politicas necesarias para gestionar un problema
sistémico y complejo como es la contaminacién atmosférica.

Por otra parte, si existe consenso en que las competencias técnicas
residen principalmente en el cuerpo técnico de la CONAMA, en grupos de
expertos de algunas universidades y en el Servicio de Salud Metropolitano
(SESMA), todos equipos altamente reconocidos por su nivel y experticia.

En contraposicién, se reconoce un déficit de competencias para la
gestioén y busqueda de soluciones, es decir, se constata una debilidad en la
gestion de un problema ptblico.

En la gestién de la calidad del aire —entendida como la forma en que se
aplican los conocimientos al disefio de politicas y la gestién del sistema, asi
como a la capacidad politica para resolver problemas que se conocen
técnicamente— se requiere de visién, liderazgo y capacidad de movilizar a un
gran nimero de agentes, en lo que las autoridades tienen muy poca experiencia.

Una tercera postura propone que todo ciudadano es competente a la
hora de examinar la calidad del aire que respira. Asi como se reconoce que
la contaminacién es responsabilidad de todos los santiaguinos, para algunos
las competencias para su solucién estan dispersas entre los distintos actores,
con independencia del nivel de informacién y conocimientos técnicos que
se manejen.

c) El poder en la contaminacién

El poder —entendido como la potestad de decidir en materia de
normas y regulaciones— reside en las autoridades del gobierno central. Entre
las autoridades con mayores atribuciones destaca el Ministerio de Salud
junto al SESMA, el Ministerio Secretaria General de Gobierno y el Presidente
de la Reptblica. Las autoridades de la CONAMA, de la COREMA vy el
Intendente de la Regién Metropolitana son percibidos como actores con
mucho menor poder politico y posibilidad de accién que el resto. La
estructura institucional es tal, que las atribuciones y el poder no se encuentran
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en aquellas autoridades a las que por definicién les corresponderia
preocuparse por el medio ambiente y la Regién Metropolitana.

Asipues, se esta frente a una dispersion de roles y falta de coherencia
operativa, al existir un importante desfase entre el sector en que residen las
competencias y el lugar donde se ubican el poder y las atribuciones para la
gestion. Quienes tienen los conocimientos técnicos no cuentan con el poder
suficiente para participar en su gestion y, a la vez, quienes tienen la autoridad
no cuentan necesariamente con las competencias requeridas. Esto no quiere
decir que el asunto se pueda relativizar hasta el punto de no encontrar una
salida. Si bien el deterioro de un bien ptblico es responsabilidad de todos,
solo algunos, en este caso el Estado, tienen el poder para limitar y regular
las externalidades derivadas de su uso.

3. La comunicacion social, soporte de la conciencia ciudadana

El didlogo entre el Estado y la sociedad civil en torno del tema de la
contaminacién no ha sido todo lo eficiente y eficaz que debiera ser. La
ciudadania no estd adecuadamente informada y en el ideario colectivo
persisten ideas dispersas y distorsionadas respecto del problema ensiy de
la forma como el Estado lo esta abordando. Los errores hasta ahora cometidos
no apuntan a un solo responsable, sino a varios, desde el propio Estado,
pasando por las organizaciones que deberian actuar como nexo, hasta la
misma sociedad civil. Desde el punto de vista de la comunicacién social,
hay falencias en quienes emiten las sefiales, en quienes median y en quienes
las reciben.

Desde el inicio de su gestidn, el sector ptiblico no ha estado del todo
convencido de que para tener éxito en la aplicacion de sus politicas es vital
contar con una ciudadania informada. Como consecuencia, se han
implementado estrategias comunicacionales insuficientes. Muchas veces se
ha normado sin explicar los antecedentes técnicos de las medidas y han
coexistido discursos paralelos y contradictorios por parte de los diferentes
niveles del Estado respecto del tema ambiental. En definitiva, el Estado ha
hecho esfuerzos por comunicar pero no ha habido una gran campafa ni, en
definitiva, un proyecto unificado.

A esto se agrega el hecho de que también hay otros actores que opinan
y cuyo discurso contradice a menudo el de las autoridades. Es el caso de los
empresarios industriales, de los gremios de transportistas, microbuseros y
otros. Esto ha generado algunas polémicas acerca de la utilidad y legitimidad
de algunas medidas, tales como la restricciéon vehicular y las vias exclusivas
para el transporte, y mas recientemente la regulaciéon de la emisién de
particulas material particulado fino PM2.5.
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La contaminacién es un tema de alta sensibilidad ptblica, que requiere
de la entrega de informacién clara y completa. Segtin la percepcién obtenida,
la informacién que ha entregado el Estado ha sido fragmentada, ambigua y
dispersa. Incluso hay quienes manifiestan que se ha manipulado y
presentado con cierta intencionalidad. Para otros, la informacién
proporcionada por la autoridad ha sido apresurada y superficial. Estos juicios
pueden resultar exagerados, pero hay que situarlos en el contexto de las
expectativas de la poblacién que padece dia a dia el deterioro de la calidad
del aire.

Aparece con claridad que el Estado no ha logrado incorporar la
variable conciencia ciudadana en sus programas, no ha considerado que se
requiere un cambio en la visiéon de mundo que apele al colectivo y no a las
individualidades en su relacién con el aire.

Tampoco parece efectivo implementar medidas visibles y novedosas,
si no se comunica al mismo tiempo a la ciudadania el impacto real de esas
medidas y su aporte a la solucién del problema. Si la autoridad no presenta
las medidas con sus respectivos fundamentos y resultados esperados, queda
facilmente expuesta a la especulacion y critica de quienes se veran afectados.

a) Como se recibe lainformacién

A partir de los afios noventa, la cantidad de informacién a disposicién
de las personas ha ido en sostenido aumento, sin embargo la ciudadania
alin no expresa una conducta responsable al respecto, lo que puede atribuirse
a que no ha dimensionado la problematica en toda su magnitud. Se puede
decir que en comparacién con lo que ocurria a inicios de la década, la gente
sabe mas en el sentido de que distingue mds aspectos del tema, pero tiene
un conocimiento desarticulado en términos de que no recibe ni retiene la
informacién maés relevante y de fondo en torno del problema de la calidad
del aire. Se ha llegado a pensar que el exceso de informacién, las
contradicciones y la falta de un discurso tinico se han traducido en una crisis
de credibilidad.

La pregunta por las causas de la desinformacién de la ciudadania
atn no esta resuelta. Es evidente que la cercania e identificacién de la
poblacién con un determinado problema establecera el grado de urgencia
con que sea tratado. La impresion mas frecuente es que frente a un tema tan
complejo e inaprensible, la responsabilidad se diluye entre muchos
responsables. No es facil tampoco identificar el aporte marginal que cada
actor hace a la contaminacién del aire. Asi, resulta dificil apropiarse
individualmente de un problema que, al final, se vuelve abstracto.

En la actualidad, y asi lo reflejan las encuestas de opinién, la
ciudadania parece estar mas preocupada de aquellas situaciones que se
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perciben como cercanas —tales como pobreza, cesantia o delincuencia— y
que, por tanto, constituyen una eventual amenaza personal. La calidad del
aire es un tema que genera una preocupacion ciclica y es desechado como
prioridad apenas desaparece la amenaza mas inmediata. Las personas
efectivamente reciben informacién, pero no siempre estan dispuestas a
interpretarla en favor del bien comtin, sino que la mayoria de las veces segiin
la propia conveniencia o visioén del asunto. Se tiende a retener selectivamente
la informacién que mds se acomoda a la perspectiva personal. En otras
palabras, mientras el dafio no sea visible y agudo no se toma conciencia del
rol de cada uno en hacer algo por mejorar la situacion.

b) El rol mediador de los actores intermedios

Dentro del ambito de la comunicacién social, cabe subrayar el papel de
los actores intermedios, definidos como canales por medio de los cuales el Estado
informa a la ciudadania, y la ciudadania manifiesta su parecer con respecto ala
gestion publica. Muchos de los errores cometidos en la comunicacién encuentran
sus causas en la funcién positiva o negativa de agencias o instituciones
intermedias, que no siempre han cumplido con su rol.

En el caso de la prensa, ésta ha sido quien ha puesto el tema y lo ha
mantenido ante la opinién publica, aportando con ello al proceso de creciente
sensibilizacién en la ciudadania. Sin embargo, la profundizacién de la
informacién ambiental ha encontrado limitaciones, puesto que los medios
de comunicacién, en sumayoria, no han dispuesto de la autonomia suficiente
para informar de manera responsable y neutral; ademds, debido a las
condiciones de mercado, se ven supeditados a criterios comerciales tales
como el rating o las ventas, lo que reduce atin mds su autonomia.

Las ONG, por su parte, han sido centrales en el trabajo con las
comunidades, la organizacién y la capacitacion de éstas, la denuncia y la
critica. Sin embargo, hay sectores que han cuestionado su capacidad técnica,
sobre todo como contraparte de peso a la informacién técnica con que cuenta
el Estado. Ademas, por sus condiciones de financiamiento, muchas de ellas
no han podido ser auténomas ni inmunes a fuerzas politicas o movimientos
internacionales.

Por otra parte, los partidos politicos ya no gozan de la credibilidad
que han tenido tradicionalmente y, por ello, han perdido legitimidad como
canales de representacion de la ciudadania. Dado que el tema ambiental no
es una preocupacion de la gran mayoria, los politicos no lo incluyen en su
agenda como prioridad. Aun asi, merced a su liderazgo personal, algunas
figuras politicas han contribuido a mantener algunos asuntos ambientales
vigentes ante la opinién publica.

Las universidades en tanto, han orientado su aporte hacia la
investigacién, dejando en segundo plano su labor de educacién y difusion.
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Su contribucién se ha mantenido, por lo comtn, en un nivel extremadamente
académico, omitiendo los aportes mds concretos que pueden realizar como
capacitadores, difusores y generadores de accién entre los jévenes.

Con este escenario, lo que constituye el problema de fondo comiin a
todos estos actores no radica tanto en que ellos no cumplan con su funcién
de nexo entre ciudadania y Estado, sino en que la mayoria de ellos ni siquiera
se conciben a si mismos como portadores de esa funcién. Por lo que cabe
plantearse hasta qué punto pueden ser considerados como actores
funcionales para los efectos de la comunicacién social.

4. La participacion ciudadana

La participacién ciudadana surge en América Latina a fines de los
afos ochenta como una via de fortalecimiento de la democracia en paises
que tuvieron experiencias traumaéticas de regimenes autoritarios. Mas
recientemente, la participacién ciudadana es valorada no sélo como canal
de expresion, sino también como un instrumento de gestion.

Este estudio confirma la importancia que se le otorga a la participacion
ciudadana en la politica publica relativa al medio ambiente. De hecho, el
tema ambiental es el primer dmbito en que el Estado establece por ley la
consulta ciudadana como un requisito para la toma de decisiones. La politica
ambiental chilena reconoce como uno de sus objetivos “establecer
lineamientos institucionales, conducir procesos de participaciéon ciudadana
(...) y ampliar estas instancias de participacién ciudadana para involucrar a
la gente en la tematica ambiental. Al mismo tiempo, es necesario generar
programas conducentes a la modificacién de conductas y practicas para hacer
efectiva la corresponsabilidad en el cuidado del Medio Ambiente”. A su
vez, el Plan de Prevencion y Descontaminacion Atmosférica de la Region
Metropolitana (PPDA) es explicito en incluir como uno de sus objetivos el
“ampliar la participacién de multiples sectores coordinando los 6rganos de
competencia ambiental”. Esto marca un avance considerable, pero no
obstante existen diferentes versiones de lo que debe ser la participacién.

Un rasgo importante de este estudio sobre la ciudad de Santiago es la
diferencia entre las visiones que cada actor adopta al abordar el tema de la
participacién ciudadana. Las divergencias se encuentran tanto en el concepto
de participacién, como en la relevancia que le otorgan en la lucha en pro de
la descontaminacién. Si bien todos estan de acuerdo en la necesidad de que
el ciudadano participe, las diferencias surgen cuando se aborda la pregunta
de la gestion. Las diferencias de vision se manifiestan incluso en el interior
de sectores supuestamente homogéneos, por ejemplo, entre actores del sector
publico y el empresariado. Resulta evidente que la vision que se tenga de la
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participaciéon va mucho mds alld de una cuestiéon de grados; es decir, las
posturas no sélo se refieren a si ésta debe tener cardcter informativo,
consultivo o resolutivo. La discrepancia tiene que ver con el contenido mismo
que se asigna al acto de participar y con respecto a cudles actores se incluyen
como relevantes y legitimos, y en esa medida se puede decir que se trata de
visiones politicas divergentes.

Se pueden identificar al menos dos acepciones:

Participacién formal: la participacién se comprende como un
formalismo mas que hay que respetar, porque es una exigencia
publica o legal. Los ciudadanos aparecen como una masa pasiva
que acata normas y desarrolla comportamientos, pero en ningtin
caso como agente de desarrollo e innovacion.

Participacion real: la participacion se comprende como una actitud
positiva y activa ante un determinado hecho. Aqui no basta con
que las autoridades implementen sistemas de informacién
dirigidos a la ciudadania respecto de las actividades que
desarrollan. Ese es s6lo un primer paso que no las exime de
promover la participaciéon ciudadana en la gestién de los asuntos
publicos. Pero existen tres maneras, no excluyentes, de concretar
la participacién real:

i) como accién colectiva, incluyendo todo tipo de organizacién,
movilizacién, protesta, reclamo u otra forma de expresiéon
organizada de los ciudadanos. Esta es la forma mads utilizada
en Chile en los tltimos afios y cubre todas las iniciativas
surgidas en la sociedad civil;

ii) como apoyo a la gestién por parte de organizaciones
comunitarias y ONG que dedican toda o parte de su energia a
colaborar en la implementacién de programas civicos en forma
independiente o en conjunto con las autoridades; y

iif) como comportamiento responsable en que se pretende lograr
la adhesiéon permanente del ciudadano a un cierto
comportamiento sostenible y donde también se valora su
capacidad innovadora.

Tal como esta formulado el problema de la contaminacién del aire en
Santiago, lo que se requiere sin duda es lograr una participacién ciudadana
real, que se concentre en los tres sentidos mencionados: movilizacién de actores
organizados, colaboracién del ciudadano con las autoridades y también
actividad asociativa de gestién y apropiacion de los problemas locales.
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Los objetivos oficiales en la politica ambiental apuntan a dos aspectos:
por una parte, a perfeccionar y fortalecer los mecanismos de participacion
formales, tales como las evaluaciones de impacto ambiental y las consultas,
y por otra, a entregar a la ciudadania las herramientas que le permitan, de
manera informada, no sélo participar de los mecanismos regulares a los que
sea llamada, sino también, a partir de cambios valdricos, actuar por iniciativa
propia en los asuntos ambientales y comportarse cotidianamente de acuerdo
a esos valores.

En esta investigacién, pareceria que donde ha habido un mayor éxito
relativo en términos de convocatoria ha sido en las evaluaciones de impacto
ambiental y, en general, en instancias de ese tipo, en que se trata de evaluar
proyectos muy especificos y donde el interés de los actores esta comprometido.
En ese sentido, hay instrumentos de participacién formales que han logrado
bastantes resultados. Si bien ha habido muchos instrumentos de participacién
cuya legitimidad o eficacia ha sido fuertemente cuestionada, se reconoce que
se han realizado esfuerzos por implementar procesos participativos.

Sin embargo, en lo que respecta a sensibilizar a la poblacién de modo
que incorpore la variable ambiental en sus comportamientos cotidianos, las
politicas oficiales no se han traducido en la cantidad suficiente de procesos
participativos. En la evaluacién hecha por CONAMA en marzo de 1999 sobre
su propio Plan, se revela el bajo cumplimiento de aquellas medidas
orientadas a modificar las conductas: segin el informe, las camparias
comunicacionales han sido insuficientes; la participacion de los municipios,
practicamente nula; y las actividades de educacién y capacitacion, escasas.
Se constata que hasta el momento se ha impulsado méas una participacién
desde arriba a través de espacios formales que la participacién desde abajo,
como aquella proveniente de las bases mismas de la sociedad y que incluye
tanto la movilizacién ciudadana como las acciones diarias de las personas.

Esta distancia entre las intenciones expresadas en las politicas y las
lineas de accién reales tiene probablemente mucho que ver con las diferentes
visiones que existen acerca de la participacién. Revela que atn prevalece,
en muchas de las reparticiones ptblicas responsables del tema, una nocién
de participacién meramente formal.

Conviene poner atencién en que un objetivo como el de fortalecer la
participacién desde abajo, tiende a mostrar sus resultados més a largo plazo,
puesto que va unido al desarrollo de la conciencia ciudadana sobre el
problema. Para ello se requiere masificar la educacién ambiental y realizar
camparias comunicacionales de gran magnitud que induzcan la maduracién
civica de la ciudadania, la que necesita un tiempo prudente para
reacostumbrarse a practicar con regularidad los derechos y deberes
ciudadanos y revitalizar la organizacién y movilizacién colectiva.
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Sin embargo, es importante sefialar, a partir de lo observado en estos
10 afios, que en la sociedad civil la participacién no tiene las mismas
caracteristicas de hace 3 décadas atras. Exceptuando el fervor participativo
que hubo a principios de los afios noventa por el retorno al sistema
democratico, en general la participacion ha sido de caracter relativamente
esporadico e instrumental. No se estd en ningtin caso frente a los movimientos
sociales que caracterizaron la participacién colectiva de los afios sesenta y
parte de los setenta, en que los ciudadanos solidarizaban y se organizaban
clamando por reivindicaciones sociales a partir de proyectos ideolégicos
totalizantes. La participacién de hoy parece ser méas practica que valdrica,
mas local que nacional y mas ciclica que permanente. En otras palabras, la
participacion parece legitimarse mas como instrumento de gestion que como
via de fortalecimiento de la democracia.

Ademas, habria caracteristicas culturales en Chile que estarian
determinando fuertemente el modo de comportamiento ante la tematica
ambiental y el ejercicio de la participaciéon ciudadana. Entre ellas se destacan
las siguientes:

i) unpaternalismo y asistencialismo por parte de la ciudadania. Las
personas tienden a esperar que las cosas las haga otro por ellas y
ese otro comunmente es el Estado;

ii) unindividualismo creciente en las personas, que las lleva a actuar
cada vez mds motivadas por intereses individuales y no por fines
colectivos;

iii) una mala memoria histérica, que dificulta cualquier intento
comunicacional por parte del Estado, dado que las personas no
retienen por mucho tiempo lo que ven o escuchan, ni hacen el
esfuerzo de comparar la situacién actual con la pasada para
identificar alguna evoluciéon en la materia;

iv) una mentalidad “cortoplacista”, que impide proyectarse a muy
largo plazo y por lo tanto comprometerse con proyectos o
iniciativas de largo aliento. Las personas parecen operar mas con
las urgencias y con lo inmediato. Por lo mismo, no desarrollan
mayor capacidad para prever y prevenir;

v) una cierta facilidad para adquirir habitos que no requieren de gran
sacrificio y mantenerlos en el tiempo. Y una tendencia a respetar y
acatar normas y medidas.

C. Conclusiones

Independientemente de las evaluaciones positivas o negativas sobre
los resultados de la gestién ptublica a favor de la descontaminacién
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atmosférica, lo cierto es que en la tdltima década se han realizado grandes
esfuerzos y ha habido resultados, lo que ha contribuido a mejorar la calidad
del aire en Santiago.

A grandes rasgos, las politicas publicas llevadas a cabo por los
gobiernos sucesivos de Chile en estos afios han logrado disminuir el proceso
de contaminacién atmosférica.

En este contexto, es necesario destacar la realizacion de un inventario
de emisiones en la regién, del que surgieron el PPDA, los avances
tecnolégicos en los instrumentos de medicion, la elaboracién de normas para
el control de emisién, la creacién y posterior consolidacién de la
institucionalidad dedicada a los temas ambientales y encargada del PPDA
parala ciudad y, por tltimo, la aplicacién de medidas tendientes a modificar
algunos habitos de la poblacién: como la restriccién vehicular o la prohibicién
de usar chimeneas.

Hay que reconocer que el problema de la contaminacién en Santiago
ha quedado definido y al respecto ya se han concebido soluciones. No
obstante, éstas han sido en su mayoria de cardcter eminentemente técnico, y
con resultados parciales de corto y mediano plazo, evitindose decisiones de
mayor costo politico, si bien ha habido logros en disminuir algunos de los
componentes mas peligrosos de la contaminacién del aire, particularmente
al considerar el progresivo crecimiento de la ciudad y el incremento de su
parque automotriz.

Tomando en cuenta lo anterior, cabe preguntarse cudles hubieran sido
los resultados de la gestion de los afios noventa si la expansion de Santiago
hubiera podido controlarse. En esto conviene hacer una distincién entre
aquellas medidas de corto plazo, que contribuyen marginalmente a reducir
los indices de contaminacién y responder frente a episodios criticos, y
aquellas decisiones de largo alcance que implican cuestionar algunos
aspectos del actual modelo de desarrollo.

No cabe duda que la contaminacién atmosférica es un problema
complejo que requiere, ademds de las medidas ya tomadas, otras que apunten
a una solucién definitiva. Quizas en este sentido, una politica franca de
descentralizacién territorial y administrativa, con un indudable costo politico
y un horizonte a corto plazo, podria anular o, en su defecto, disminuir, una
de las razones principales por la que el aire de Santiago estd contaminado:
la concentracién de la poblacién, de las oportunidades, de las actividades y
de los bienes y servicios en la capital. Hay que tener presente que el 40% de
la poblacién del pais reside en Santiago y que en materia de descentralizacién
no se han registrado avances visibles en los tltimos 10 afios.

Por otra parte, en términos comunicacionales, la sensibilizacion de
las personas frente al tema de la calidad del aire ha ido en aumento,
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detectandose que la ciudadania tiene actualmente mds nociones sobre este
problema que en 1990. Asimismo, comprende mejor la magnitud del hecho,
conoce mds sobre sus consecuencias en la salud humana e identifica a los
principales causantes de la contaminacién. Pero pese a ello, el ciudadano
comun no se reconoce a si mismo como parte del problema ni de su solucién.
No ha sido posible generar atin una conciencia tal que tenga repercusiones
en el comportamiento voluntario y cotidiano de los individuos.

Desde la perspectiva de considerar la lucha contra la contaminacién
como resultante del avance en la relaciéon Estado-sociedad civil y en una
participacion ciudadana activa, se constata que no se ha logrado generar en
la poblacién cambios valdricos asociados a su comportamiento frente a los
recursos naturales con que se relaciona y, particularmente, frente al aire que
respira. Por consiguiente, no se obtiene todavia un comportamiento
responsable ni proactivo por parte del ciudadano, con excepcién de algunos
lideres locales y movimientos incipientes.

De este modo, se observa que entre los actores de la sociedad quienes
han cumplido una labor protagénica han sido principalmente las
instituciones del Estado (CONAMA, algunos ministerios), y aquellos agentes
de la sociedad civil que han tenido que acatar normas. Han faltado los
esfuerzos definitorios en los niveles extremos de la sociedad. A nivel cupular,
los politicos no han promovido politicas radicales orientadas a soluciones
de fondo; y a nivel de las bases, la ciudadania no ha transformado su
sensibilizacién en una conducta proactiva ni en una disposicién real a
sacrificarse por obtener un mejor aire. Una expresion de ello es la falta de
consenso con respecto a las responsabilidades y roles de cada uno de los
actores sociales y la dificultad para conocer y conciliar las distintas visiones
que cada actor tiene acerca del problema.

Con estos antecedentes, la comunicacion social se establece como una
de las variables determinantes de los grados de contaminacién atmosférica.
Esta comunicacién implica no s6lo un mero traspaso de informacién entre
los actores, sino también una dindmica comunicacional que permite ponerse
de acuerdo con respecto a las reglas del juego y a lo que se puede esperar de
cada uno en la labor de descontaminar.

Uno de los mayores obstaculos que enfrenta hoy esta gestion, es que
nadie parece tener muy claro qué deberia esperar de los otros y viceversa. A
ello se suma la ambigiiedad de las sefiales que ha emitido el sector que lidera
el proceso: el Estado, en el sentido de que, si bien su discurso se orienta a
favorecer la descontaminacion, las condiciones reales generadas apuntan
hacia otras direcciones. Como consecuencia, lo que se vislumbra son sefiales
errdticas, en que pareciera que las intenciones de solucionar el problema no
siempre van de la mano con los incentivos reales presentados a la ciudadania.
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Puesto que la calidad de la comunicacién social afecta directamente a
los comportamientos individuales y colectivos y la participacién ciudadana,
puede incurrirse en un error u omisién al suponer que un aumento de
informacién acerca del problema va a elevar inmediatamente la conciencia
ciudadana y la disposicién a actuar y participar.

Es evidente que la conciencia ciudadana se desarrolla con mayor
profundidad cuando la informacién es confirmada por los hechos, las normas
y los incentivos. En este punto, no es tan obvio que se pueda solicitar a la
ciudadania que sea activa y haga opciones cotidianas en favor de la
descontaminacion, si a su vez no se le ofrecen condiciones que la beneficien.
Tampoco se trata de generar cambios en los hébitos s6lo considerando
incentivos, lo que implicaria acentuar un criterio de racionalidad econémica
y no un compromiso valérico mds significativo; pero si se trata de fortalecer
la conciencia ambiental al mismo tiempo que sean dadas las condiciones
para actuar en favor de la calidad del aire, y por ende de la calidad de vida.

Del mismo modo, no se puede esperar elevar la conciencia ciudadana
y activar su comportamiento, si la participacién ciudadana encuentra
obstaculos. En este sentido, se han cuestionado los instrumentos de
participacion que operan en Chile, principalmente porque en su mayoria
no son vinculantes. Muchas veces dichos mecanismos han servido para
plantear problematicas, atraer el interés ptiblico e impulsar debates sobre
ciertas materias, pero su falta de obligatoriedad ha generado dudas acerca
de su eficacia y legitimidad, ya que su aplicacién no parece tener
consecuencias reales en las politicas ptblicas, los programas o los proyectos.
Asi pues, esa percepcién naturalmente desincentiva la participacion.

En ocasiones y como freno a la participacion, se ha aludido a ciertos
rasgos culturales de los propios habitantes de Santiago relacionados con su
orientacién individualista. Esta tendencia, que parece ir en aumento en la
sociedad chilena, hace mas dificil cualquier intento por llevar a cabo procesos
participativos. Ante ello es atin mds urgente que las politicas asignen gran
importancia a impulsar masivamente una mayor conciencia sobre el medio
ambiente y que la comunicacién social opere de manera 6ptima.

Considerando lo expuesto anteriormente, y reiterando las tres
variables comprendidas en este estudio: comunicacién social,
comportamientos y participacion, se desprende que la relacién entre ellas
es sistémica y para lograr el objetivo de descontaminar el aire de la ciudad
han de trabajarse de manera simultanea. No se obtiene mucho mejorando la
comunicacién social, si los comportamientos no son coherentes con lo que
se comunica, o si la participacién no cuenta con vias legitimadas de
interaccién entre Estado y ciudadano.
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Dado que el problema de la contaminacién atmosférica es complejo y
la meta que se persigue, ambiciosa, no es factible que tanto la responsabilidad
como la tarea a realizar recaiga en un solo sector de la sociedad.

La experiencia adquirida en esta tltima década ha demostrado que
pueden existir avances a partir de una gestion protagonizada por instituciones
publicas. Pero éstos siempre seran limitados si, por una parte, no hay un
liderazgo legitimo, con capacidad de convocar y voluntad de tomar decisiones
radicales y de largo plazo, a pesar de que éstas cuestionen el actual modelo de
crecimiento, y por otra, no existe un compromiso proveniente de valoraciones
y prioridades relacionadas con la calidad de vida que se traduzcan en opciones
y acciones cotidianas. Lo primero le corresponde al sector politico; lo segundo,
a la ciudadania. Lamentablemente, esas dos fuerzas son las que han estado
mas ausentes en la gestion durante la pasada década.

Actualmente, en la ciudad de Santiago el proceso de descontaminacién
parece haberse estancado. Da la impresion de que si bien han existido logros
importantes, el avance se ha producido de un modo mds pragmatico dentro
de la urgencia que el tema permitia, y tratando de modificar lo menos posible
los estilos de vida imperantes en la sociedad.

Al definir conciencia del medio ambiente como «conciencia del peligro
que corren las bases naturales de la vida del hombre por obra de éste, que
coincide con la disposicién a ayudar», el punto central seria que, al
contaminar, el ser humano estd matando su propia fuente de vida. En el
caso de la contaminacién del aire en Santiago, un problema de esa magnitud
y que involucra aspectos de la calidad de vida, sélo puede resolverse
modificando aspectos del actual estilo de vivir. Es por eso que el desafio a
futuro que se presenta de aqui en adelante clama por una gestion compartida
en la que, superando el individualismo y la inconsciencia, todos los
habitantes de esta ciudad asuman su parte en la recuperacién de un aire
limpio.
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Capitulo VI

Conciencia ciudadana y contaminacion
atmosférica en tres ciudades de América Latina:
Séao Paulo, Santiago de Chile y México, D.F.
Analisis comparativo

Fernando José Brunstein'

El presente capitulo constituye un intento de analisis comparativo y
formulacion de hipétesis conclusivas entre los casos de las areas
metropolitanas de Sao Paulo, Santiago de Chile y México, D.F., en cuanto a
la relacién entre la conciencia de sus ciudadanos y las respectivas
problematicas de la contaminacidn del aire.

A. Comportamientos individuales y colectivos

En este capitulo se analiza un conjunto de aspectos inherentes a los
comportamientos ciudadanos en relacion con el problema de la calidad
atmosférica en las areas metropolitanas ya mencionadas. Mas precisamente,

1 Investigador del Centro de Estudios Urbanos y Regionales (CEUR) de Argentina y del
Departamento de Investigacion de la Universidad de Belgrano.
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se trata de examinar, por una parte, los niveles de conciencia alcanzados
por los individuos en relacién con el problema, particularmente compromisos
y actitudes, diferencidndolos de la simple opinién, y por otra, los factores
que estan en la base de sus comportamientos frente a dicho problema.

Dadas las caracteristicas —expuestas a lo largo del capitulo— que
presenta el desarrollo de la conciencia ciudadana respecto del problema de
la calidad del aire en las tres dreas metropolitanas consideradas, el presente
analisis se limita a examinar los niveles de conciencia individuales, sin incluir
el tratamiento de los movimientos colectivos.

Un aspecto que aparece como telon de fondo es el criterio sobre el
significado asignado a la conciencia sobre el problema, si se trata simplemente
del convencimiento que conduce a adoptar estilos de vida proambientales,
o se trata de algo mds complejo, como la comprensién del problema en sus
efectos y sus causas, de tal manera de habilitar al ciudadano para participar
en la toma de decisiones acerca de las acciones a emprender para el logro de
una calidad atmosférica socialmente aceptable.

1. Conciencia ciudadana. Algunos apuntes conceptuales

Parece importante discutir brevemente qué se ha entendido por
conciencia ambiental en el presente proyecto, a la luz de su marco teérico en
que se indica que “se pretende demostrar la importancia de considerar la
conciencia ambiental como una nueva herramienta de politica, adicional a
los instrumentos legales y econémicos”* (Iizuka, 2000).

Se estima que la conciencia ambiental es una condiciéon necesaria para
participar de comportamientos a favor del ambiente, manejando el supuesto
implicito que a mayor participaciéon social en cuestiones ambientales se
lograria una mejor gestién ambiental, que incidiria en una mejora ambiental.
Y, surgiria una hipdétesis: a mayor conciencia proambiental, mayor
participacién en cuestiones ambientales.

lizuka examina el relativo fracaso de la gestiéon ambiental observado
en paises emergentes, aun entre los que disponen de los mds recientes
instrumentos econémicos, ademas de los ya tradicionales de orden y control,
y afirma que la explicacién se hallaria en parte en la ausencia de un estilo de
vida proambiental® de su poblaciéon. El argumento se reforzaria
enormemente al tomar en cuenta que el Informe sobre desarrollo humano

2 Los parrafos en inglés del texto original de la autora, incluidos en el presente capitulo, han
sido traducidos directamente por el autor.

3 Sedefine como comportamiento proambiental, aquel comportamiento ambiental consciente,
como por ejemplo, el consumo de productos “verdes”, el reciclaje y el uso compartido del
automovil.
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de 1998 (PNUD) sostiene que actualmente los problemas ambientales han
dado un vuelco cualitativo, ya que constituyen mucho mas el resultado de
las actividades de consumo que las de produccién, generando una presiéon
inédita sobre el ambiente. En este marco, la adopcién de comportamientos
proambientales por el publico en general, es decir, de estilos de vida
sostenibles, constituiria un tema urgente para proteger el ambiente.

Por lo que se refiere al aspecto especifico de interés de este trabajo,
que es la problematica de la calidad del aire, uno de los principales actores
sociales involucrados, en responsabilidad compartida con otros, resulta ser
el automovilista, que con su uso irrestricto del vehiculo contribuye a generar
niveles indeseables de contaminacién atmosférica. El crecimiento tanto de
su conciencia ambiental, como aquella de la totalidad de los ciudadanos, los
inducirfa a adoptar actitudes proambientales que incluirian, entre otras, un
uso mas racional de los medios de movilizacién, vigilando atentamente el
cumplimiento de las normas de orden y control por parte de los agentes
generadores de problemas ambientales.

“La participaciéon de los ciudadanos puede complementar los
instrumentos existentes, tanto legales como econémicos, los cuales estan
enfrentando la incapacidad institucional, gerencial y financiera para exigir
su cumplimiento. El incremento de la participaciéon de los ciudadanos
significa que los marcos legales podrian ser mds respetados y los mecanismos
econdmicos podrian ser mas aceptados, de modo de incrementar su
efectividad” (lizuka, 2000, p. 3).

El objetivo que se quiere alcanzar con la concientizacién sobre la
problemaética ambiental es una mayor participacién ciudadana en
comportamientos proambientales, no solamente para entender y apoyar las
medidas publicas, sino mds bien para ayudar a generarlas, orientando la
participacion de los ciudadanos hacia la esfera de lo decisional, es decir, a
un enfoque de participacion en la ejecucion.

Desde ese punto de vista, la conciencia que los ciudadanos deben
tener respecto de la contaminacién atmosférica es mucho mas que un estilo
proambiental de vida; se trata de una comprension de la problematica, que
sin alcanzar el nivel del especialista, sea tan profunda como lo necesario
para poder interactuar con los funcionarios del Estado que se ocupan del
tema. Es decir, saber caracterizarla, conocer sus impactos en la salud y
especialmente poder discutir con respecto a los factores (causales o no) sobre
los que hay que operar para mitigar o resolver el problema.

2. Conciencia ciudadanay el problema de la contaminacién del aire

A continuacion, este capitulo se focaliza en dos aspectos: por una parte,
en el conocimiento del problema de la contaminacién atmosférica y, por
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otra, en el de las instituciones del Estado responsables de centralizar los
procesos de formulacién y ejecucién de acciones para enfrentar dicho
problema.

Los tres estudios de caso reiteran que el conocimiento sobre el
problema de la contaminacién del aire por parte de los diferentes actores de
la sociedad civil —sean ellos empresariales o comunitarios— parece ser
extremamente bajo. Tal limitacién alcanzaria apenas, siguiendo los criterios
del trabajo de lizuka, para emitir simplemente una opinién acerca del
problema, que —como lo ejemplifican los casos de México, D.F. y Santiago—
frecuentemente resulta ser contradictoria con las informaciones objetivas.

Asi, en el caso de Santiago, “Si bien la calidad del aire ha mejorado en
comparaciéon a ocho afios atrds, este conocimiento se diferencia de la
percepcién que los ciudadanos tienen del problema” [segtin encuestas de
1994,1995y 1996], “... para la mitad de los habitantes de Santiago, la calidad
del aire ha empeorado.”* (lizuka y Nicod, 2000, p. 39). La explicacién que
sugieren Nicod e lizuka es una creciente falta de informacién: “... cada vez
los ciudadanos conocen menos lo que pasa en la realidad ...” (op. cit., p. 39).
Otro ejemplo se refiere al papel de los vehiculos privados en la contaminacién
del aire:

“... si bien los vehiculos privados como publicos tienen una parte de
responsabilidad en la contaminacién del aire, s6lo un 4% de las personas
reconocen que los autos privados son coparticipes del problema. En este
caso, si no existe conciencia de la necesidad de cambiar hébitos, privilegiando
el uso del transporte ptiblico sobre el vehiculo privado, es dificil lograr
comportamientos diferentes. Los émnibus, transportes de carga y las
industrias aparecen como con mas responsabilidad” (op. cit., p. 39).

Se exponen, también para el drea metropolitana de Santiago (AMS),
otros ejemplos de esta desinformacién, cuando para los ciudadanos
encuestados “... la mejor alternativa para descontaminar Santiago es la
extension de las dreas verdes”, “... la disminucién de la congestién vehicular
aparece en cuarto lugar (24% de las respuestas), después del incremento de
la educacién ambiental y de una mayor fiscalizacién del sector empresarial”
(op. cit., p. 40). Si bien es obvio que el aumento de areas verdes ayuda a

mejorar la calidad del aire, no es ésta la medida mds eficiente.

Entonces, el divorcio entre la objetividad técnica y la subjetividad de
la ciudadania podria hacer fracasar en buena medida la politica de
descontaminacién atmosférica, ya que uno de los requisitos de ésta es que

¢ Segtin Dooner, Montero y Parra (2001), “La opinién ptiblica comienza a considerar casi
ineludible un Santiago contaminado y prevalece la sensacion de estancamiento en su
solucién”.
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la sociedad —especialmente su segmento que dispone de automévil—
adopte estilos de vida ambientalmente proactivos, actitud poco viable si la
poblacién no los considera pertinentes, y menos atin si implica alterar
comportamientos muy arraigados y positivamente valorados.

Pero esta subjetividad de la ciudadania, divergente de la objetividad
técnica, también puede constituirse en un boicot a la correcta formulacién
de la propia politica de descontaminacién del aire, puesto que tiende a diluir
la argumentacion técnica frente a los decisores politicos. Esto resulta mds
paradéjico por cuanto este contrapeso a las razones técnicas incluye en gran
medida a ciudadanos no motorizados, que sin generar el problema (y por
tanto, sin compromisos con él) si son sus victimas junto con sus familiares.
Un ejemplo tipico es Santiago, donde la poblacion residente en el area
suroriente de la AMS, precisamente la mas pobre y escasamente motorizada,
se perjudica sin contribuir al problema, pero no efectiia movilizaciones, muy
presumiblemente debido a su escasa conciencia ambiental.

Se estd lejos, entonces, de niveles de conciencia que pudiesen provocar
una movilizacién de los ciudadanos en pro de la mejoria de la calidad del
aire. Los niveles actuales de conciencia significan, en el caso de Santiago y
México, D.F., retrocesos con respecto a aquellos niveles que generaron
movilizaciones de la sociedad civil en 1964, en el primer caso y en los afios
setenta y fines de los ochenta, en el segundo. Aunque los estudios de caso
no lo indican, es posible que tales movilizaciones ocurrieran frente a procesos
contaminantes de las industrias, que por ser fuentes fijas resultan mds faciles
de identificar, asi como los perjudicados por ellas, en comparacién con las
fuentes méviles que pueden dispersar su contaminacién. Ademas, enfrentar
la contaminacién industrial supone que el factor o agente social perjudicial
es otro que los perjudicados (caso B de la categorizaciéon de Funabashi 1989,
citado por Iizuka en el capitulo 1), lo que no sucede con la contaminacién
automotriz que beneficia en comodidad a una parte de aquellos que perjudica
en salud (caso A de la categorizacién citada).

El caso de Sdo Paulo es diferente, e indicaria que en el momento actual
el nivel de concientizacién sobre el problema de la contaminacién ambiental,
aunque evidentemente pobre, no es menor que el bajo nivel tradicionalmente
existente a este respecto. Una expresion de ello es que la eliminacién de una
medida trascendente para la calidad del aire, como la restriccién del uso del
automévil particular, en el caso de la Operaciéon Rodizio, no generase
reacciones desfavorables, al menos en el segmento de poblacién constituido
por sectores de bajos ingresos no motorizados y, por tanto, no beneficiados
con el fin de la restriccién vehicular, y si perjudicados por el incremento de
la toxicidad del aire.

Se podria hipotetizar que el hecho de que se asimilen como medidas
cualitativamente (aunque no cuantitativamente) semejantes, la Operacién
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Rodizio, de origen estadual, con la Operacién horas punta, ejecutada por la
Prefectura de Sao Paulo, es una prueba de la confusién existente, ya que en
realidad la primera se orientaba a mejorar la calidad del aire y la segunda
apenas a atenuar la congestioén vehicular en horas de mayor movimiento.
Esta pretendida o real confusién es una de las explicaciones por las cuales la
poblacién habria aceptado la eliminacién de una de las medidas,
precisamente la més restrictiva, ya que las consideraba redundantes. En otro
plano, este “canje” de medidas, que refleja conflictos entre partidos politicos
y fracciones de éstos, no podria haber ocurrido de cara a una sociedad
concientizada, que incluyese el problema en su agenda, obligando a los
partidos y fracciones a promoverla al nivel de politica de Estado y como tal,
a respetarla.

La existencia de la confusién antes mencionada puede considerarse
descabellada, ya que las pocas informaciones disponibles parecen demostrar
las sustantivas diferencias entre ambas medidas. Sin embargo, seria posible
apuntar que —para el caso de la poblacién motorizada— esta “confusion”
podria resultar funcional a sus intereses, ya que le estaria restituyendo
movilidad, e incluso acrecentandose al reducir la congestiéon. Pero la
confusién aludida favorece también a la cosmovision desarrollista e
individualista que envuelve a los sectores medios en ascenso, y que gran
parte de los actores funcionales, en especial los medios televisivos, se
encargan de cultivar. Todo ello en desmedro de otra actitud mas preocupada
por la calidad de los bienes comunes, como el ambiente y sobre todo la
atmosfera, que aunque tiene adeptos en los medios de comunicacién,
especialmente en la prensa escrita, no parece transferir mensajes de una
potencialidad equivalente a los de los defensores del “statu quo”.

En Séo Paulo (y en todo Brasil), durante la euforia desarrollista de las
décadas de 1960 y 1970, la contaminacion del aire pareci6é quedar al margen
de las preocupaciones ciudadanas, y cuando fueron objeto de politicas, éstas
ocuparon un lugar secundario para una sociedad preocupada de alcanzar
resultados a corto plazo, en detrimento de politicas que pusieran énfasis en
la calidad de vida, la salud, el desarrollo humano y social y la participacién
popular en los procesos decisorios. Una sociedad en que el automévil surgié
como un poderoso simbolo de estatus, seguramente el icono mas potente de
la civilizacién contemporanea (Jacobi y Valente de Macedo, 2000). Vale
recordar que ello ocurre en la época del famoso “milagro brasilefio”, cuando
las preocupaciones por el bienestar material de una emergente clase media
no dejaban espacio para recomendaciones como las surgidas de la
Conferencia de Estocolmo de 1972.

Los trabajos analizados expresan conclusiones todavia muy generales
sobre la conciencia de los ciudadanos con respecto a la contaminacién
atmosférica y casi siempre aplicables a la poblacién en su conjunto: no
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alcanzan a discriminar los diferenciales de conciencia segtin edad, género,
estrato social e ideologia politica, y mucho menos valores o cosmovisiones
de los interpelados.

3. Conciencia ciudadana y las instituciones publicas
involucradas en el problema

Las informaciones disponibles sobre este aspecto solamente hacen
referencia al caso de la AMS, pudiendo conjeturarse que en los casos de la
regién metropolitana de Sao Paulo (RMSP) y de la zona metropolitana del
Valle de México (ZMVM), muchas de las conclusiones podrian ser aplicables.
Aqui se evidencia, entonces, un punto que debera ser indagado con mayor
profundidad en futuras investigaciones.

En Santiago, solamente una de cada seis personas identifican a la
CONAMA como responsable de la gestion ambiental en Chile y dos terceras
partes de la poblacién no saben si existe una institucién encargada del tema.
Solamente 1 de cada 14 personas sabe que la CONAMA se ocupa de la gestion
publica de la contaminacién atmosférica y 1 de cada 15 personas no puede
responder a la pregunta. Este panorama de desconocimiento sobre el marco
institucional de las politicas es consistente con el también bajo conocimiento
de la problematica ya indicado, y se explica por las mismas razones antes
enunciadas.

Ante a esta falta de informacion bésica sobre el problema de la calidad
atmosférica y la institucionalidad involucrada en él, que expresan los
relevamientos realizados respecto de los ciudadanos de Santiago, llama la
atencion la posibilidad de obtener opinién acerca de la labor del gobierno
en la materia. Asi:

“...1alabor realizada por el gobierno en el tema de la contaminacién
es considerada como buena por el 45.7% de la poblacién en 1994 y
s6lo por el 34% en 1996” (lizuka y Nicod, 2000, p. 42). Es decir, que
aparte de poder opinar sobre la politica en cuestién, los
entrevistados afirman que existe un deterioro de la calificacién de
la misma entre los afios 94 y 96.

“

.. mas del 92% de la poblacién reconoce que la contaminacién es
tema muy importante para el Estado” (op. cit., p. 42).

“... mas del 90% (tanto en 1994 como en 1995 y 1996) de la poblacién
piensa que el Estado estd dando mayor importancia al problema
de la contaminacién, aunque piensa que este esfuerzo no tiene
buenos resultados” (op. cit., pp. 42-43).



238 CEPAL

Esta incoherencia, respecto de la que es necesario seguir investigando,
revela la peligrosidad de ciertas interpretaciones sobre los estudios de opinién
y de basar decisiones de politica en conclusiones derivadas de la
manipulacién de las creencias y deseos de los ciudadanos por parte de
medios de comunicacién que ponen la informacién veraz de la ciudadania
al servicio de otros intereses. Pero por sobre todo, reafirma la reiterada
manifestacién de falta de conciencia ciudadana respecto de la contaminacién
atmosférica.

4. Compromiso y actitud de los ciudadanos

En coherencia con el bajo nivel de conciencia de los ciudadanos de las
tres dreas metropolitanas sobre el problema de la calidad del aire, descrito
en el punto anterior, los estudios de caso indican que se asiste a una actitud
de apatia de la poblacién en general. Para Santiago se sefiala (pero su validez
seguramente excede el caso) que:

“La gravedad del problema y su complejidad hace que el sector ptiblico
no pueda seguir avanzando en sus politicas como lo ha hecho hasta
ahora si no cuenta con el compromiso de los ciudadanos y si no avanza
hacia la construccién de una visién compartida del proyecto ambiental
que se quiere alcanzar” (Dooner, Montero y Parra, 2001, p. 10).

En el caso de Sdo Paulo, durante la aplicacién piloto, y voluntaria de
la Operacién Rodizio, los automovilistas participantes fueron un bajo
porcentaje del total. Desde luego muchos menos que los que en la encuesta
de opinién previa se habian comprometido a hacerlo. Ya durante la Operacién
Rodizio obligatoria, hubo un niimero importante de automovilistas que
quisieron librarse de la restriccién oponiendo como excusa el derecho
constitucional a circular libremente (“derecho de ir y venir”), y también
grupos empresariales como los camioneros que enfrentaron la medida con
amenazas de desabastecimiento.

En el caso de Santiago, si bien la poblacién contintia cumpliendo con
las medidas de control de la contaminacién atmosférica vigentes, como son
la restriccién vehicular, la revisién técnica, y la limitaciéon en el uso de
chimeneas familiares, de lo examinado en el punto anterior, se deduce que
lo hace como simple respuesta a mecanismos coercitivos de orden y control
impuestos por el poder ptblico, y para nada como producto de una actitud
proambiental que exprese su compromiso individual, es decir, que refleje
importantes niveles de conciencia. En efecto, los ciudadanos de Santiago
creen cada vez mas que la responsabilidad de la gestién ambiental incumbe
s6lo al Estado y no al conjunto al que ellos pertenecen, lo que reduce su
interés por involucrarse en la gestion de la contaminacién del aire.
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Algo parecido a lo descrito para Santiago ocurre en México, D.F. En
este caso, la actitud apatica de la poblacién, que descree de los logros en
combatir la contaminaciéon atmosférica al desconfiar de las informaciones
oficiales, parece dificultar el cumplimiento de medidas,® como es el caso de
los programas “Hoy no circula”, para Contingencias Ambientales, de
Verificaciéon Vehicular Obligatoria (que supone mantenimiento), de
Forestacion, y otros.

Cabe deducir que los sectores no motorizados de Sdo Paulo,® en
general la poblacién més pobre y afectada, no han promovido —como era
previsible, dado el bajo nivel de conciencia ya indicado— movilizaciones en
favor de la mejora en la calidad del aire y en contra del evidente desinterés
gubernamental por ella, luego de la cancelacién por el poder ptblico estadual
de la Operacién Rodizio,” hecho que implicaria falta de compromiso y de
una actitud de lucha frente al problema que los afecta. En el caso de Santiago,
al menos hasta 1999, antes del cambio de gobierno, se ha detectado una
cierta actitud de resignacién a convivir para siempre con una AMS
contaminada, cuya responsabilidad recaeria en la supuesta falta de idoneidad
técnica de los funcionarios de gobierno (Dooner, Montero y Parra, 2001).

En México, D.F, donde hubo movimientos por la mejoria de la calidad
del aire en los afios setenta y ochenta, ahora se asiste, como se ha expuesto,
a una actitud apatica que la iguala a los otros dos casos considerados.

Obviamente, autoridades con poder politico sobre Sdo Paulo, como
el Estado y el municipio, gobernados por partidos diferentes, estuvieron
ampliamente divididas, al menos de 1995 a 1998, entre la actitud impulsora
de la Operacién Rodizio por parte de la gestion estadual y la opuesta por
parte del nivel municipal. Pero luego fue el propio gobierno estadual, sin
cambiar de partido ni de gobernador, que dej6 de aplicarla. Esto evidencia
también que el problema de la contaminacién atmosférica en la regién
metropolitana de Sdo Paulo no forma parte de una agenda de Estado, y ni
siquiera de un partido politico, sino apenas de una fraccién o fracciones

®  Sepuede suponer que en el caso de medidas obligatorias, como por ejemplo, los programas,
“Hoy no circula” o de Verificacién Vehicular Obligatoria, el problema podria ser la falta de
capacidad ptblica de hacerlas cumplir. Ya en el caso de la forestacién, por ejemplo, la clave
estd en la colaboracién no obligatoria de la poblacién.

¢ Aunque el trabajo de Jacobi y Valente de Macedo (2001) no lo trata especificamente (y
posiblemente también por ello).

7 En realidad la decisién ptiblica de eliminar la Operacion Rodizio, segtin los autores del
caso de Sdo Paulo, contabilizaba de antemano esta reaccién favorable a la derogacién de la
medida, pensada con un fin electoralista de no afectar mas las voluntades contrariadas del
sector poseedor de automéviles. Este quizé sea un ejemplo de la relacién causa-efecto entre
los intereses de los grupos mas poderosos de la sociedad civil y los intereses de la sociedad
politica tradicional.
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internas de uno o mas de ellos. Mas atin, se puede pensar que el esquema
organizativo de los usos del suelo que no impone frenos a la dispersion
urbana, favorece la contaminacién del aire, ya que obliga a mayores
recorridos. Conviene agregar que tampoco se plantean medidas en este
sentido, ni siquiera a nivel del sistema de transporte, que continta guiado
por el modelo de motorizacién privada a ultranza. Es posible suponer que
esto puede ser reflejo de la falta de presencia del tema en la agenda de la
sociedad civil, algo que no es independiente del reducido nivel de conciencia
de los ciudadanos residentes en la RMSP.

5. Limitantes y estimulos al cambio de comportamiento de los
actores individuales

Sin pretender un ordenamiento segtn el grado de importancia de los
factores capaces de explicar los niveles de conciencia y comportamientos de
los actores estructurales y funcionales, se puede considerar que operan los
que se indican a continuacién.

a) Estimulos para el logro de comportamientos proambientales

Aunque son pocos los estimulos para el logro de comportamientos
proambientales, uno de los factores que los favorecen son las politicas
publicas, que de una manera u otra tienden a desalentar el uso irrestricto
del automévil particular, y que no necesariamente se orientan a combatir la
contaminacion atmosférica. En ese contexto, se pueden incluir diversas
politicas, econémica, politica o socialmente mas o menos costosas, pero mas
o menos efectivas en sus resultados. En los casos estudiados se pueden citar,
por ejemplo, la restriccién vehicular voluntaria o el incremento en la oferta
de medios de transporte no contaminantes, como la extensién del metro en
México, D.F, y Santiago. Por su parte, estas politicas no siempre obedecen a
objetivos del propio Estado, y en algunos casos se derivan del desenlace de
conflictos de intereses econémicos asociados a diversas modalidades de
movilidad o, como se hipotetiza a continuacién, de imagen frente al mundo.

Asi, en el caso de la Operacion Rodizio en la RMSP, que en su primera
versién fue voluntaria, en concordancia con la intencién de los politicos
involucrados en la primera gestién del gobernador Covas en el Estado de
Sédo Paulo, una conjetura posible es que pudo haber sido influida tanto por
los efectos de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente
y el Desarrollo, celebrada en Rio de Janeiro en 1992, como por el eco
internacional que venia provocando desde hacia décadas el conocimiento
de los altisimos niveles de contaminacién del aire causados por la actividad
industrial en el municipio, también paulista, de Cubatdo, vecino de Sdo Paulo,
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y la asociacién de dicho fenébmeno con muy graves problemas en la salud
de su poblacion local.

b) Limitantes para el logro de comportamientos proambientales

La confrontacion de las investigaciones sobre la conciencia ciudadana
realizada en las tres areas metropolitanas permiten identificar tres grandes
aspectos destacados en ellas:

i) por una parte, el cuadro de valores/cosmovisién en el que se
encuentran insertos los ciudadanos, que los lleva a
comportamientos individualistas y consumistas cuya expresion
simbdlica mas fuerte es el automoévil privado;

ii) por otra parte, la conformaciéon del complejo espacio fisico-
transporte, que con su proceso de dispersion, en el primer caso, y
su escasez y pobre adecuacion, en el segundo, legitiman el papel
del automovil;

iii) finalmente, la organizacién del Estado, que mediante multiples
acciones y omisiones convalida el modelo de movilidad basado
en el uso a ultranza del auto privado, generador de significativos
impactos ambientales entre los que se encuentra la contaminacién
atmosférica.

En cuanto al cuadro de valores/cosmovisién, la ya citada afirmacion
de Jacobi y Valente de Macedo (2001) respecto del extraordinario valor
simbdlico del automovil, es totalmente aplicable a los casos de las tres
metrépolis estudiadas. En ello ha influido el ejercicio realizado
conjuntamente por los empresarios y los actores funcionales de la prensa,
de bombardear a la sociedad con una persistente propaganda, cuyo mensaje
sobre el automovil privado junto con el de otros bienes materiales ha ido
influyendo decididamente, durante varias décadas, en un profundo cambio
de lacosmovision de la mayoria de los estratos de la sociedad civil, pasando
a privilegiar un modelo consumista de vida. En la linea propuesta por Dietz,
Stern y Guagnano (1998, citado por lizuka, 2000),® cabe conjeturar si esta
cosmovisidn no se estaria apoyando en valores intrinsecos a los sectores
medios emergentes en el contexto de los modelos desarrollistas ensayados
en los paises de la regién luego de la segunda posguerra.

8 Losautores diferencian valores de cosmovision segun los siguientes tres puntos: i) los valores
se forman tempranamente en la vida, dentro de la familia, en tanto que las cosmovisiones
pueden resultar de la experiencia politica y social en el mundo ampliado; ii) los valores
parecen ser mas generales que las cosmovisiones, abarcando amplias disposiciones u
orientaciones que parecen asimilarse a la personalidad misma; iii) los valores son
probablemente més estables a lo largo del curso de la vida, porque sélo pueden ser
desafiados por su deseabilidad o apropiacion.
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Tomando elementos planteados para el caso de la ZMVM, pero
aplicables a los otros dos casos de Santiago y Sdo Paulo, el Estado no aparece
contrapesando este modelo materialista de sociedad,’ de acuerdo con la
perspectiva conceptual que enuncia Inglehart (1990), citado por lizuka (2000),
en la medida en que estan debilitados los programas e instrumentos
incidentes en el cambio de actitud con respecto a esta problematica. No se
actta en el cambio de los patrones de consumo, ni en el fortalecimiento de
las organizaciones sociales y grupos civiles, perjudicando asi el desarrollo
de la conciencia ambiental en la ciudadania en general.

En cuanto al complejo espacio fisico-transporte, y debido a la
ineficacia, falta de confiabilidad e incomodidad de los medios ptblicos de
movilizacién, los grupos sociales que tienen movilizacién propia se sienten
confirmados (o justificados) en su eleccion del automoévil como medio casi
exclusivo de desplazamiento, minimizando al mismo tiempo el hecho de
que con ello favorecen la congestion y la contaminacién del aire. Sibien esto
surge taxativamente del estudio para Sdo Paulo, entendemos que
nuevamente es extensible a Santiago y México, D.E. Y este estado del sistema
de transporte ptblico es con gran frecuencia producto de politicas ptblicas
que, deliberadas o no, en los hechos tienden a debilitarlo frente al medio
particular, politicas a las que no se puede oponer una sociedad civil poco
consciente del problema. Ejemplos de esto son las gestiones municipales de
los afios noventa en la ciudad de Sdao Paulo, que se caracterizaron por
enormes inversiones en infraestructura de vias de alta velocidad para el
automoévil, mientras que en paralelo se congelaba por afios la extensién del
metro.

El ejemplo mencionado por lizuka y Nicod para Santiago se enfoca,
aun con sus particularidades, en una linea equivalente a la planteada para
Séo Paulo:

“La fuerte competencia entre los 6mnibus en la calle y el gran desorden
en la circulacién ha generado un efecto magnificado en la congestion, puesto
que la competencia lleva a los choéferes a practicar formas riesgosas e
irracionales de conduccién, con fuerte obstaculizacion del transito. En
consecuencia, la calidad del servicio del transporte ptiblico, en particular de
los émnibus, hoy no es atractiva para el usuario de automévil” (lizuka y
Nicod, 2000, p. 15).

También en el caso de esta politica sectorial de competencia, a todas
luces insostenible, pueden hallarse los rastros del modelo de mercado a
ultranza aplicado en la economia chilena a partir de 1973.

®  Que por cierto, y dado el fuerte enraizamiento en las instancias méds profundas de la
conciencia individual, resulta muy dificil de revertir.
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Nuevamente dentro del complejo espacio fisico-transporte, los tres
trabajos destacan la extensién creciente de cada una de las areas
metropolitanas, que unida al déficit sefialado en materia de cantidad y
calidad del transporte ptblico, también ha incidido en justificar el proceso
creciente de motorizacién individual.

El tercero de los factores limitantes para el logro de comportamientos
proambientales, citado unanimemente en las tres investigaciones, es la
arraigada falta de credibilidad de los gobiernos. Segtin Jacobi y Valente de
Macedo (2001), las propuestas impuestas (para la RMSP) encuentran
dificultades en legitimarse frente a la poblacién, que no ve la intencién del
poder publico de proteger el bien comtn y sila de mantener su posicién de
autoridad. Es interesante recordar, al respecto y a simple titulo
ejemplificatorio, que por problemas de tipo administrativo, desde 1997 el
sistema de monitoreo de la calidad del aire habia dejado (y continuaba asi,
al menos hasta 1999) de transmitir informacién directa a la poblacién, por lo
que cabe preguntarse también cudl era el grado de compromiso
gubernamental con la concientizacién, cuando un elemento tan vital como
la informacién sobre los niveles de contaminacién no le llegaba a los
ciudadanos de manera directa.'

Vinculado a la comunicacién de los mensajes publicos y a su
potencialidad en influir sobre las actitudes de los ciudadanos, es importante
citar el papel de los medios de comunicacién en el caso de la Operacién
Rodizio. La prensa, en sus diversas variantes, no tuvo una actitud favorable
a la medida de restricciéon vehicular. Durante los afios 1995 y 1996,
principalmente, muchos medios de comunicacién mantuvieron una posicién
ambigua, relatando los resultados positivos en los reportajes, pero criticando
y atacando el programa en editoriales y titulares. Esta postura fue mas comuin
en diarios y radios (Jacobi y Valente de Macedo, 2000).

En el caso de Santiago, “... en la tiltima década, el tema medioambiental
y de la contaminacién atmosférica en particular tomaron [si se los mide por
el nimero de articulos aparecidos] mayor importancia en los medios de
comunicacién escrita” (lizuka y Nicod, 2000, p. 41). No obstante, el problema
de la contaminacién del aire es muy coyuntural, al punto que el ntimero de
articulos periodisticos crece en los meses problemaéticos del invierno.

Volviendo a la cuestiéon de la legitimidad del Estado frente a los
ciudadanos y siguiendo con el caso chileno, se afirma para el AMS:

10" Sibien pas6 a transmitirse via Internet, es obvio que solamente un reducido segmento de
la sociedad local de la RMSP podia acceder a tal informacién, segmento seguramente
constituido por una mayoria de los actores que aunque también sufren el problema,
contribuyen fuertemente —por su grado de motorizacién asociada a sus niveles medios y
altos de ingreso— a provocarlo.
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“Para fines de los noventa se evidencia cierto descrédito de la
autoridad ambiental, del Plan para la Descontaminacién Ambiental y, sobre
todo, de los canales de participaciéon implementados. Los mecanismos de
comunicacién y la informacién recibida aparecen como una debilidad
importante en este periodo. Los mensajes a la ciudadania son poco claros y
carecen de una intencién de cambio radical de hébitos cotidianos. Tampoco
logra el gobierno progresos sustantivos respecto de problemas mas
estructurales como el modelo de crecimiento de la ciudad y el sistema de
transporte” (Dooner, Montero y Parra, 2001, p. 10).

Segun se deduce del mismo trabajo, la ciudadania parece haber
entrado en un proceso de desencanto dadas las limitaciones (aparentemente
de la administracién gobernante hasta 1999) que parecen, incluso, comenzar
a erosionar la legitimidad del modelo de democracia representativa. La
significacion de lo indicado se acrecienta, si se tiene en cuenta la existencia
dela CONAMA, que constituye un organismo transversal en el que se habian
cifrado muchas esperanzas, ante la posibilidad de confrontarla con el modelo
institucional tradicional de tipo sectorial, contradictorio con la concepcién
integradora y sistémica del ambiente.

En ese marco, lizuka y Nicod apuntan:

“La credibilidad del Estado en general estd en juego, por falta de
conocimientos y de comunicacién correcta entre el ciudadano y las
instituciones ptblicas, provocando un desencuentro cada vez mayor
entre aquél y la sociedad civil”. Sin embargo, “Es importante sefialar
que lo que esté siendo cuestionado no es la voluntad politica de
resolver el problema, sino mas bien la capacidad técnica del gobierno.”
“... se puede decir que existe una deficiencia importante en cuanto al
nivel de informacién de la poblacién acerca no solamente de la calidad
del aire sino también acerca de las politicas ptiblicas realizadas y de
sus impactos. Como consecuencia, la credibilidad del Estado se
encuentra en niveles bajos, contribuyendo a profundizar el
desencuentro con el ciudadano” (lizuka y Nicod, 2000, pp. 42-43).

Una de las causas de esta poca confianza o baja credibilidad es, como
ya se indico, la falta de informacién clara y accesible al conjunto de los
ciudadanos, que estimule una participacién més activa, no solamente para
poder emitir opiniones y reaccionar frente a las politicas disefiadas y
aplicadas por el Estado, sino para actuar, intervenir, y participar en el debate
publico y el disefio y puesta en marcha de las politicas ptblicas relacionadas
con la calidad del aire.
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Como un efecto derivado de estas deficiencias en la comunicacion,
de la persistencia de un modelo tecnocrético de gestién de los problemas de
la sociedad —incluyendo el ambiente y la calidad del aire— fuertemente
arraigado:

“... la tendencia actual en Santiago es que los ciudadanos creen cada
vez mas que la responsabilidad de la gestion ambiental incumbe sélo
al Estado y no al conjunto de los ciudadanos. Ello lleva a que el interés
de los ciudadanos por involucrarse en la gestiéon de la contaminacién
atmosférica disminuya” (lizuka y Nicod, 2000, pp. 43-44).

En el caso de la ZMVM, como ya se ha indicado, y pese a los avances
en materia de descontaminacién del aire que, aun considerando sus
limitaciones," objetivamente significan un mejor nivel de su calidad, la
percepcién de la mayoria de los habitantes de la ZMVM, tampoco parece
concordar con los resultados. Este descreimiento con respecto a los logros,
desconfiando de las informaciones provenientes de las autoridades,
constituye, como mas adelante se detalla, una parte de la explicacion de la
caida del interés por el problema de la contaminacién atmosférica.

Esta actitud apatica, ya descrita en el punto anterior, contrasta con
una trayectoria de movimientos urbanos en favor de la mejoria de la calidad
del aire. De este modo, luego de los movimientos registrados durante la
década de 1970, a finales de los afios ochenta y a raiz de la difusién horaria
del Tndice Metropolitano de Calidad del Aire (IMECA), la poblacién, por
medio de muchos mecanismos informales, solicitaba agresivamente al
gobierno medidas radicales y de fondo para enfrentar el problema. Después
de una década de gestion de la calidad del aire y de continua informacién y
discusién en los medios sobre las medidas adoptadas, el interés colectivo
respecto de los programas instrumentados ha disminuido.

Dicha actitud seria resultado de una amplia serie de causas que se
pasan a mencionar, y que en buena medida constituyen una respuesta a la
forma de operar del Estado. Cabe destacar que, salvo situaciones muy
especificas de la problemaética y politicas ensayadas en la ZMVM, como la
participacién material en tareas de forestacién, todos los factores que a
continuacién se citan son de aplicacién totalmente vélida, también en los
casos de Sao Paulo y Santiago.

i) Como consecuencia de ser convocada casi inicamente cuando se
la necesita como “recurso” (programas de forestaciéon, “Hoy no

' Las medidas aplicadas en la ZMVM se evidencian como esencialmente paliativas, posible
reflejo de una debilidad de politica de Estado frente al problema.
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circula”, entre otros) y no como socia consciente en los procesos
decisorios, la poblacién, especialmente en sus segmentos medios,
propietarios de vehiculos, asume un papel pasivo, y librada a su
espontaneidad se inclina a creer (quiere y le conviene, por la ley
del menor esfuerzo, creer), sobre la base de los indicios que se le
permiten ver, que el problema se halla encaminado o en vias de
superacién, entregandose a un proceso de desmovilizacién. La
participacion ciudadana, en el caso de la ZMVM, nunca pareciera
pasar de la consulta sin compromiso de acatamiento (Lacy, y otros,
2001, p. 33);

no siente que su esfuerzo haya sido muy productivo, ya que para
estos sectores los niveles de contaminacién no habrian mejorado
de manera significativa, por lo que no se sienten inclinados a
continuar aportando esfuerzo, y esto ocurre como resultado de
recibir apenas una informacién limitada que les impide extraer
conclusiones objetivas, ante lo cual sectores funcionales como la
prensa, por ejemplo, normalmente no parecen aclarar demasiado;

iii) al mismo tiempo, la poblacién considerada esta siendo impactada

por focos de preocupaciéon como la violencia, la pobreza, y el
desempleo, que pueden ser problemas reales, pero también
redimensionados (muchas veces sobredimensionados por criterios
de marketing editorial) por los actores funcionales, como ocurre
con parte de la prensa; también pueden recurrir a la creacién de
falsos problemas con finalidad distractiva;

iv) esta apatia también ocurre porque se le ha hecho creer a la

poblacién que la problemética ambiental, y dentro de ella la del
aire, es un ambito exclusivo de los técnicos, en el que no tiene
elementos para opinar, siendo la apatia una respuesta natural a su
exclusion del debate;

esta apatia también la libera de destinar su tiempo a actividades
que no parecen generarle concretos beneficios personales (como
la mayor parte de los programas ya indicados, que la involucran
materialmente), o que la afectan en valores muy arraigados, como
el uso irrestricto del automoévil, por lo demas, fuertemente
incentivado por sectores de gran poder econémico con intereses
en la cuestion (industria automotriz, industrias de repuestos, sector
combustibles, sector vial, entre otros) e intrumentalizados
nuevamente por actores funcionales como ocurre con parte de la
prensa;

vi) la apatia mas importante, y que mueve a preocupacioén al sector

gubernamental, es la de los sectores medios, ya que al ser los
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B.

1.

mayores usuarios del automoévil, se les demanda la mayor
participacién. Estos, ademés de ser los més perjudicados con las
medidas, no serfan, tampoco los mayores beneficiarios del esfuerzo.
La poblacién mas pobre, que vive en areas con alto flujo de transito,
elevada deforestacion y poca pavimentacion (y por tanto alta
erosién edlica y polucién atmosférica), es la que mas sufre el
problema, pero a la que poca colaboracién (como no sea la de
forestacioén) se le puede demandar.

Estrategias de comunicacion social

Estrategias de comunicacidn entre actores del Estado y la
sociedad civil

En los trabajos examinados, se puede registrar una serie, si bien
limitada, de acciones por parte del Estado que revelan las caracteristicas del
esfuerzo realizado por éste para informar a la ciudadania, con vistas a
fortalecer la gestion de la calidad del aire en las grandes areas metropolitanas
de los tres paises.

En el caso de Sao Paulo surgen algunos ejemplos:

Las campafias educativas a los conductores de vehiculos, cuando
en 1987, en el contexto de la Operacion Invierno, se pas6 a priorizar
las fuentes méviles por sobre las fijas;

La divulgacién a la poblacién, entre 1992 y 1997, de los datos de
monitoreo de la calidad del aire provistos por la red telemétrica
de monitoreo de calidad del aire de la Compaiiia de Tecnologia de
Saneamiento Ambiental (CETESB), en la RMSP y en Cubatéo;

Las acciones realizadas en 1995, en el contexto de la Operacién
Rodizio, tendientes a la concientizacién de los automovilistas;'?

El proyecto especial, llevado adelante en 1996 por la CETESB, de
las Camaras Ambientales, consistente en foros de discusién con la
participacién de representantes de la sociedad civil, como fue el
caso de varios sectores productivos y de érganos consultivos, todo

Probablemente, el primer gobierno estadual de Mario Covas, desde mediados de los afios
noventa, llevé a cabo, aunque con la limitacién de representar una politica partidaria (y no
de Estado) aplicada a nivel estadual (y no nacional), el intento mas serio de un proceso de
informacién a la poblacién.
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ello en una linea de pensamiento que procuraba integrar a la
sociedad civil en el control de la contaminacion ambiental;

El Comité Consultivo de Control de la Contaminacién del Sistema
de Transportes del Estado de Sao Paulo, instituido en 1996 por el
gobernador estadual, estaba formado por representantes de las tres
esferas de gobierno y de la sociedad civil, con el objetivo de integrar
politicas publicas en los diferentes niveles y sectores de gobierno.
El resultado de los trabajos del Comité dio origen a un documento
de discusioén ptblica en 1997, destinado a recibir recomendaciones
de los diversos grupos y actores sociales involucrados.

En el caso de Santiago, también se deduce la existencia de procesos

de comunicacién Estado-ciudadania en el AMS. Algo semejante ocurre en
el caso de México, D.F., en que se ofrece una vision global a la que se agrega
tnicamente la mencion especifica de la difusién horaria del IMECA a fines
de la década de 1980. Todo pareciera indicar la escasa importancia asignada
por el Estado a estos procesos en los tres casos investigados.

En los tres estudios, aflora inmediatamente la referencia casi siempre

critica al modo como el Estado ha llevado adelante estas acciones. Asi, en el
caso de Sao Paulo:

Las camparias educativas de 1987 se limitaron, tinicamente, a los
conductores de vehiculos;

Los resultados efectivos de las acciones de concientizacion de 1995,
en el contexto de la Operacién Rodizio fueron relativamente pobres,
ya que la acaté un niimero mucho menor de conductores que los
que habian comprometido “de palabra” su apoyo efectivo a la
medida de restriccion al movimiento vehicular;

El documento de discusién ptblica de 1997, sobre el Comité
Consultivo de Control de la Contaminacién del Sistema de
Transportes del Estado de Sdo Paulo, a fines de 2000 atin no habia
sido tratado por la instancia legislativa;

La desaparicién de la Operacién Rodizio en 1998 no gener6 una
respuesta ciudadana; mas atn, todo ocurri6 en medio de una
confusion conceptual entre esta medida y la Operacién Punta;

Los datos de monitoreo de la calidad del aire de la CETESB, en la
regién metropolitana y en Cubatdo,”® en 1997 dejaron de ser

13

Que, dicho sea de paso y como ejemplo de las inconsistencias de un proyecto, entre 1992 y
1996 no midié contaminantes como el NO,.
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divulgados a la poblacién y pasaron a comunicarse de maneras
menos directas.

En el caso de Santiago, también se pueden extraer ejemplos que
contienen el mismo espiritu critico indicado:

- Hacia fines de los afios noventa, los mecanismos de comunicacién
y la informacién recibida aparecen como una debilidad importante
en este periodo. Los mensajes a la ciudadania son poco claros y
carecen de una intencién de cambio radical de habitos cotidianos
(Donner, Montero y Parra, 2001);

- “Una de las causas de [...] [la] poca confianza, o baja credibilidad,
es la falta de informacién clara y accesible al conjunto de los
ciudadanos que estimule una participacién mds activa, no
solamente para poder emitir opiniones y reaccionar frente a las
politicas disefiadas y aplicadas por el Estado, sino que para actuar,
intervenir, participar en el debate ptblico y en el disefio y puesta
en marcha de las politicas publicas relacionadas a la calidad del
aire” (lizuka y Nicod, 2000, p. 47);

- Losmensajes del Estado a la ciudadania en relacién con el problema
de la calidad del aire, se han disefiado para modificar lo menos
posible los estilos de vida imperantes en la sociedad de Santiago,
que son los responsables de la contaminacién del aire (Dooner,
Montero y Parra, 2001);

- “.. cada vez los ciudadanos conocen menos lo que pasa en la
realidad ...”. “No es s6lo un problema de percepcién en cuanto a
la calidad del aire en general sino de desinformacién” (lizuka y
Nicod, 2000, p. 39);

- “..no se ha logrado generar en la poblacién cambios valéricos
asociados a su comportamiento frente a los recursos naturales con
que se relaciona y particularmente frente al aire que respira”
(Dooner, Montero y Parra, 2001, pp. 29-30). Y esta falta de cambios
en los valores (o tal vez mds en la cosmovisién) podria encontrar
su explicacién en la citada desinformacion;

- “..sepuede decir que existe una deficiencia importante en cuanto
al nivel de informacién de la poblacién acerca no solamente de la
calidad del aire, sino también acerca de las politicas ptblicas
realizadas y de sus impactos” (lizuka y Nicod, 2000, p. 43).

En el caso de México, D.F., el modelo de comunicacién Estado-
sociedad es calificado de una manera igualmente critica:
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- “Afinales dela década delos ochenta y a raiz de la difusién horaria
del IMECA, la poblacién, a través de muchos mecanismos
informales, solicitaba agresivamente al gobierno medidas radicales
y de fondo para enfrentar el problema” (Lacy, y otros, 2001, p. 72);

- Por parte de la mayoria de los habitantes de la ZMVM “... ocurre
un descreimiento respecto de estos logros, desconfiando de las
informaciones provenientes de las autoridades” (op. cit., p. 71);

“

- “... se le ha hecho creer a la poblacién que la problemaética
ambiental, y dentro de ella la del aire, es un dmbito exclusivo de
los técnicos, en donde no tiene elementos para opinar”, siendo la
apatia una respuesta natural a su exclusiéon del debate
(op. cit., p. 71).

Parece revelarse, entonces, que en ninguno de los tres casos de las
metrépolis consideradas ha existido una voluntad politica fuerte y del
maximo nivel institucional de trabajar de una manera no paternalista con la
poblacién, ya que esto hubiese requerido que la sociedad civil dispusiera —
con transparencia—, de adecuados conocimientos en relacién con el
problema, es decir, esencialmente, sobre sus efectos y encadenamientos
causales, y sobre las alternativas de politica.

La descripcién esta denotando que en el comportamiento del Estado
en los tres casos, se puede identificar la existencia de un modelo tecnocratico
arraigado, que normalmente descree de la participacion y, ante la necesidad
de compartir conocimientos, aplica como ya se ha indicado, mecanismos
conscientes o inconscientes de boicot. Es muy posible que estas regularidades
entre los tres casos tengan alguna relacién con los largos periodos de duracién
de sistemas politicos.

2. Obstaculos al éxito en las estrategias de comunicacién entre
los actores del Estado y de la sociedad civil

En la medida en que en el punto anterior ya han sido tratados los
propios obstaculos generados en todos los casos por la modalidad reticente
con que el Estado emite los mensajes informativos, expresados tanto en su
contenido como en su forma, es posible identificar obstaculos adicionales a
los descritos para el proceso de comunicacién, tanto en el otro actor
estructural, la sociedad civil, como en los actores funcionales.

Al comenzar por los obstdculos a la comunicacién atribuibles a la
sociedad civil, es importante destacar, en los tres casos analizados, que se
trata de un actor estructural dificultado o inclusive carente de capacidad,
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debido a sus valores/cosmovision (Inglehart y Dunlap, citados por lizuka,
2000), para recibir los mensajes emitidos por el Estado. Esto aludiria al mismo
fenémeno advertido por Dooner, Montero y Parra (2001), cuando se refiere
alos rasgos individualistas de los ciudadanos chilenos, pero que seguramente
se aplican, con ligeras variantes localistas, a los otros casos. Se estaria
abordando la problematica de los valores y el modelo de interpretacion de
la realidad, que consciente o inconscientemente empuja cada vez mas a los
ciudadanos de la region hacia actitudes individualistas, no solidarias,
preocupadas por el consumo a ultranza y casi por sobre todas las cosas de
bienes materiales, especialmente de aquellos que, como el automévil,
permiten expresar simbdlicamente el ascenso de los individuos en la
piramide social.

En cuanto a los actores funcionales sobre los que informan los estudios
de caso, éstos no son neutros. La prensa escrita, en sus diferentes formas,
depende de la combinacion de los intereses de sus mds importantes
avisadores, de su cultura editorial, su propia ideologia, y su calidad como
medio: seriedad en contenidos, formas de comunicacion. De la combinacién
surgen los estilos periodisticos y en ese contexto se pueden interpretar
ambigiiedades como las ya mencionadas en el caso de Sdo Paulo con
oportunidad de la Operacién Rodizio, en que se relatan los resultados
positivos en los reportajes, pero se critica y ataca el programa en editoriales
y titulares.

Entre los otros medios, sobre todo la TV debe, con demasiada
frecuencia en los paises de la regién, cumplir con el requisito de la
“informacién espectaculo”. En todos ellos, como se aprecia muy claramente
en el caso de Santiago, el criterio comercial (o sea, “vender”) es determinante,
y podria pensarse que un tema “vende” mas en la medida en que el problema
al que alude ya ha estado penetrando y tiene un casillero en la agenda social,
de modo que los anunciantes comerciales tendrdn entonces una cierta
garantia de audiencia por parte de la poblacién.

“

Es indudable que en la tltima década, el tema medioambiental y
de la contaminacién atmosférica en particular tomaron mayor
importancia en los medios de comunicacién escrita. Un indicador
es el ndmero de articulos aparecidos acerca de ambos temas”, pero
también “... el nimero de articulos de periédicos es mucho mayor
en los meses de invierno que en otros momentos” (op. cit., p. 41).

Para Santiago y México, D.E,, de los respectivos estudios de caso se
pueden deducir algunos problemas comunes atribuidos a la prensa:

- no favorece la capacitacién y especializacién de periodistas en
materia ambiental;
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- aborda los fenémenos a partir de eventos coyunturales y no de
problemas de fondo;

- no financia reportajes especiales sobre el tema.

Consecuentemente, “Mientras el nimero de articulos aumenta, el nivel
de conocimiento de los ciudadanos no lo hace. Es decir, que no existe una
relacién directa entre la amplitud de la cobertura por parte de la prensa (por
lo menos la escrita) y el nivel de conocimiento de la poblacién” (lizuka y
Nicod, 2000, p. 42). De manera que tiene lugar la “... falta de conocimientos
y de comunicacién correcta entre el ciudadano y las instituciones publicas,
provocando un desencuentro cada vez mayor entre aquél y la sociedad civil”
(op. cit., p. 42), lo que da pie a la escasez de confianza o de credibilidad.

Entonces, a la falta generalizada de decision politica en orden a lograr
que la ciudadania reciba un adecuado mensaje informativo, se suma el ruido
que producen los medios de prensa, que lejos de limitarse a transmitir
fielmente la informacién, hacen de ella un procesamiento acorde a sus
necesidades econémicas e ideolégicas, lo que se traduce en un mensaje que
no es exactamente el emitido por la fuente original. Y a todo ello se agrega el
marco de valores/cosmovisiones de los ciudadanos, que involucra un nuevo
tipo de obstaculo para que se establezca la comunicacién.

Un aspecto importante y adicional de la prensa en sus diferentes
modalidades, es su capacidad de transmitir mensajes desde la sociedad civil
a las distintas instancias del Estado y no meramente en el tradicional sentido
Estado-ciudadania. Tipicamente, la cobertura de movilizaciones o los
reportajes a agentes de la sociedad civil cumplen ese propésito. Esta
dimensién del tema seguramente mereceria un tratamiento especial en una
prosecucion de la linea de investigacién de este proyecto.

Aun cuando, como ya se indic6, la informacién relativa a los otros
actores funcionales es muy limitada, vale la pena destacar algunos aspectos
que se mencionan en los estudios acerca de las dreas metropolitanas,
particularmente en los casos de Santiago y México, D.F. que dicen relaciéon
con las ONG y las universidades. Sobre todo, se cuestiona su débil
entroncamiento con la sociedad civil, pero més detalladamente.

En el caso de las ONG:

- no promueven la capacitacién e informacién a los diversos lideres
locales;

- no organizan ni articulan actividades participativas que amplien
su convocatoria a nuevos ciudadanos;

- no penetran con fuerza en la sociedad civil.
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En el caso de las universidades:
- no promueven la cultura y la educacién ambiental;
- no forman parte de las acciones de participacién social;

- no promueven los resultados de sus estudios e investigaciones
entre todos los sectores sociales.

3. Grado resultante de comunicacién entre los actores del Estado
y la sociedad civil

Si se evaltian los resultados del proceso de comunicacién entre los
actores estructurales del Estado y la sociedad civil, es decir, si se puede saber
en qué medida se ha logrado hacer de la informacién un instrumento
colaborador para el proceso de gestiéon de la contaminacién atmosférica en
los tres casos de estudio, los resultados parecen un poco decepcionantes.

La poblacién, como se ha ido indicando a lo largo del documento y
con variantes localistas en las tres dreas metropolitanas, no se compromete
con las politicas, o incluso va perdiendo el bajo nivel de compromiso que en
momentos anteriores pudo tener. Surgen de alli, como resultado, el
descreimiento, la apatia, tal como hasta aqui se ha ejemplificado.

De hecho, en la comunicacion entre el Estado y la sociedad civil, que
debiera ser bidireccional pero que mayormente va desde Estado a la sociedad
civil, se ha visto operar a una serie de obstaculos en todo el proceso, que
inciden desde la elaboracién del mensaje, pasando por la emisién del mismo,
la transmisién, la recepcion, y llega a influir en la interpretacion. Y el fracaso
de la comunicacién evidencia la predominante falta de decisién politica del
Estado, en orden a lograr una real comunicacién con la poblacién que
democratice los procesos de gestion. Esta falta de decision politica se expresa
en la caracteristica asistematica del proceso de comunicacién, normalmente
a cargo de un agente, o de una reparticién publica aislada, con instrumentos
poco apropiados. También se expresa en la escasez de politicas esmeradas
en aportar informacién en cantidad y calidad suficientes (incluyendo el uso
de un lenguaje comunicacional adecuado), que permitan a la sociedad civil
constituirse en un interlocutor valido en las decisiones sobre la gestién de la
calidad del aire.

Todo parece indicar que estas acciones de comunicacion casi nunca
se conciben con todos los requisitos necesarios para garantizar su éxito. No
se encuentran ejemplos en los trabajos sobre las tres dreas metropolitanas
que muestren la comprension, por parte de los decisores politicos, de que
adn la més limitada campafia de informacién a la ciudadania debe ser
concebida como un proyecto y, como tal, estar disefiada segtin las reglas



254 CEPAL

basicas que acrecienten sus posibilidades de éxito. Esto es, contar con un
encadenamiento l6gico de objetivos que vincule actividades y productos al
propésito de lograr la comunicacién con la poblacién, que establezca formas
objetivas de evaluar el logro o no de la comunicacién, que incorpore hipétesis
realistas sobre la capacidad de recepcién de los mensajes por parte de los
ciudadanos y respecto del papel movilizador de tales informaciones. Resultan
asi medidas mas o menos aisladas, generalmente no sostenibles en el tiempo,
por lo que terminan mads tarde o mas temprano extinguiéndose de hecho o
desapareciendo de derecho.

Se podria afirmar, sin embargo, que un verdadero proyecto de
comunicacién, es decir, aquel respaldado por una fuerte decision politica,
deberia tener conocimiento de esos procesos que le son ajenos para poder
incorporarlos como datos, de la misma manera que un artillero incorpora la
ley dela gravedad para calcular la parabola que le asegura alcanzar el blanco.
O, sin alejarse tanto del tema, operando como lo hacen las firmas publicitarias
de alta profesionalidad para ofrecer un determinado producto en el mercado.

C. Mecanismos de participacién ciudadana

Tradicionalmente, las politicas ptblicas no han contenido rasgos de
tipo participativo en Brasil y més particularmente en Sdo Paulo, y mucho
menos en aspectos mas especificos como el control de la contaminacién del
aire. Al margen de esta forma de ejercicio de la politica ptblica, sélo se
registran en zonas de la ciudad de Sdo Paulo algunos movimientos
espontaneos de la poblacién con respecto a la contaminacién del aire
generada por la industria, en la época en que ésta era el principal causante
de la afectacion atmosférica; movilizaciones que cesaron apenas fueron
resueltos los problemas. Se puede considerar que se trataba de espacios
espontaneos de participacion, con instrumentos igualmente informales de
concertacion que, como se indico, pudieron llegar a influir en los procesos
decisorios.

Ya més recientemente, en 1996, y en el contexto de las politicas
renovadoras de la primera administracién estadual de Mario Covas en Sao
Paulo, la CETESB, basada en un enfoque que intentaba integrar a la
ciudadania en el manejo de la problematica de la contaminacién ambiental,
instituy¢ las Camaras Ambientales: foros de discusiéon del que forman parte
representantes de los distintos sectores productivos y de érganos consultivos.
Como se advierte, se trata de instancias de tipo consultivo, en que las
propuestas de la sociedad civil, si bien no son vinculantes para el poder
publico, la involucran en los procesos decisorios. Cabe recordar que formas
tradicionales de participacién en la ejecucién, como el cumplimiento de
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acciones decididas desde el poder ptblico, ya habian sido iniciadas en Sdo
Paulo en 1995, por la misma administracion, con la puesta en marcha de la
Operacion Rodizio.

El caso de Santiago es atin mds pobre en experiencias de tipo
participativo que el de Sdo Paulo. Ello es congruente con la ya mencionada
debilidad en los mecanismos de comunicacién y la poca claridad e
intencionalidad de cambio radical en los habitos cotidianos que se
manifiestan a través de la informacién recibida (Dooner, Montero y Parra,
2001).

Por una parte, también como en Sao Paulo, los canales o espacios de
participacion utilizados se reducen a los tradicionales de ejecucion; tal es el
caso de las medidas de restriccion vehicular y revisién técnica, pero también
otras especificas del caso chileno, como la restriccién en el uso de chimeneas,
entre otras. Y estas formas de participacién ajenas a la toma de decisiones
son las que generan, como ya se vio antes, una actitud apatica en los
ciudadanos.

Otro tipo de espacio participativo, en que estuviesen en juego
cuestiones relativas a la toma de decisiones, aunque sin superar el nivel de
la consulta, solamente existirfan, de acuerdo a los registros contenidos en el
estudio de caso de Sdo Paulo, en casos limitados, como evaluaciones de
impacto ambiental. Precisamente, en el caso de Sdo Paulo se enfatiza lo
expuesto en el parrafo previo: la falta de informacién clara y accesible al
conjunto de los ciudadanos es un factor que desincentiva una participacién
mas activa de éstos, no sélo para poder emitir opiniones y reaccionar frente
a las politicas disefiadas y aplicadas por el Estado, sino mucho mas que eso:
para actuar, intervenir, y participar en el debate ptiblico y el disefio y puesta
en marcha de las politicas publicas relacionadas con la calidad del aire.

Ejemplo de lo indicado es el programa “Fono Accién” en Santiago,
que en 1996 era conocido por el 70% de las personas, pero que se supone
casi nadie usaba por no creer en la efectividad de las denuncias sobre
problemas ambientales hechas por ese medio, dado su cardcter no vinculante
a las acciones de gobierno. La hipétesis que entonces se sustenta, es que no
se trata de que la gente no quiera participar, sino de una manifestacién de la
falta de credibilidad del Estado ante la poblacién (Dooner, Montero y Parra,
2001).

El caso de la ZMVM, sin ser rico en experiencias de participacion,
parece ser el relativamente menos pobre de los tres, recorriendo el abanico
desde los procesos de ejecucion a los de tipo decisional, aunque como en los
otros dos casos, esta participacién no supera nunca el nivel de la consulta.

Como ya se ha referido, la movilizacién espontanea de la poblacién
de la ZMVM —otro ejemplo de espacio no institucionalizado—, buscando
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intervenir en el proceso decisorio sobre la calidad del aire, registra eventos
en los afos setenta y ochenta con resultados importantes, ya que habrian
provocado acciones ptiblicas de mejoramiento de la calidad atmosférica. En
otras palabras, la poblacién habria podido echar mano de instrumentos,
aunque no institucionalizados, de concertacion.

Los procesos de participacion —ahora institucionalizados—, “en la
ejecucién” de acciones datan en la ZMVM de inicios de los afios noventa,
con la aplicacién del Programa Integral Contra la Contaminaciéon Atmosférica
(PICCA), en que este tipo de participacion de la comunidad fue indispensable
para su instrumentacién: contribucién a los programas “Hoy no circula”,
de Verificacion Vehicular Obligatoria, de reforestacion, y la participacion de
las delegaciones politicas y los grupos ecolégicos independientes en acciones
concretas de preservacion del medio ambiente.™

El ya mencionado programa PROAIRE, desarrollado entre 1995 y 2000,
fue continuidad y perfeccionamiento del PICCA, ya que muchas de las
dimensiones con que trabajé fueron coincidentes. Sin embargo, su caracter
fue marcadamente metropolitano, y en él la poblacién tuvo mayor poder en
la exigencia de cumplimiento de las metas, aunque ninguno en su definicién,
modelo que no deja de corresponder a los esquemas tradicionales de
participacion en la ejecucién.

En 1996 nace la Comisién Ambiental Metropolitana (CAM),”* que
contiene la primera experiencia participativa en los procesos de gestién
ambiental metropolitana de Ciudad de México, y cuyo objetivo principal es
definir, coordinar y dar seguimiento —en conjunto con la Secretaria de Medio
Ambiente, Recursos Naturales y Pesca (SEMARNAP), la Secretaria de
Ecologia del Gobierno del Estado de México (SE-GEM) y la Secretaria de
Medio Ambiente del Gobierno del Distrito Federal (SMA-GDF), pero también
con otros organismos e instituciones publicas involucradas en la problematica
ambiental—, a los programas, proyectos, politicas y acciones en materia de
proteccién ambiental y preservacion y restauracion del equilibrio ecolégico
enla ZMVM. Esto incluye contingencias y emergencias ambientales, asi como
el establecimiento de criterios y lineamientos para la integracién de los
programas, proyectos y acciones especiales.

Uno de sus grupos de trabajo, el Grupo de Aire, se ocupa del
seguimiento, andlisis y evaluacion del PROAIRE.

1 Laidea de los ciudadanos es que la gestién ambiental en pro de la calidad del aire es algo
que incumbe solamente al gobierno y cada vez rehtisan mas involucrarse. En México, D.E,,
las medidas de restriccion al uso del automovil generan en la poblacién rechazo e
incumplimiento.

15 Aunque ya existia desde 1992 como Comisién Metropolitana para la Prevencién y Control
de la Contaminacién Ambiental del Valle de México (CPCCAVM).
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El Consejo Consultivo de la CAM, que tiene como misién contribuir
a la organizacion de la participacion social dentro de la gestiéon ambiental,
es donde se concreta la participaciéon de la sociedad civil, ya que estd
integrado por representantes de la comunidad cientifica, especialistas de
prestigio en materia ecolégica, miembros de los sectores social y privado,
asi como representantes de las diferentes cimaras legislativas a nivel nacional
del Estado de México (EM) y del Distrito Federal (D.E)). En concordancia
con lo ya explicitado, generalmente, los aportes de los miembros del Consejo
Consultivo son tomados por las autoridades, como recomendacién no
vinculante.

Para el transporte, fue creada entre el EM y el D.F. una institucién
aparte de la CAM, aunque se articula con ella; se trata de la Comisién
Metropolitana de Transporte y Vialidad (COMETRAVI), en la que
efectivamente participan las decisiones de segmentos de la sociedad civil,
como son los empresarios del transporte, aunque no cabe duda que esta
situacion esta bastante lejos de lo que podria conocerse como mecanismos
de democracia participativa.

“

Siendo el sector transporte el mas importante en la lucha contra la
contaminacién atmosférica en la ZMCM, se observa que en la
COMETRAVI no ha existido la suficiente participaciéon social o
ciudadana con intereses ambientales, de tal suerte que sus
decisiones siguen estando fuertemente influenciadas por los
intereses y conveniencias coyunturales de los transportistas”!®
(Lacy, y otros, 2001, p. 35).

Existen también otros instrumentos legales asociados de una manera
u otra a la problematica del ambiente urbano y la calidad atmosférica, que
incluyen mecanismos de tipo participativo. La Ley General del Equilibrio
Ecolégico y la Proteccién al Ambiente (LGEEPA) fue modificada en 1996,
agregando atribuciones para el nivel municipal y del D.F. En el mismo afio
se promulga la Ley Ambiental del D.F. (modificada en diciembre de 1999
para tornarla mds punitiva). En el Estado de México se promulga en 1997,

6 Es muy interesante esta observacién de los autores, ya que permite continuar la reflexién
respecto del significado de la participacion. Ella permite ejemplificar cémo el problema de
la participacion en las decisiones no se acaba con la apertura del juego desde el Estado
hacia la sociedad civil, de la que también forman parte los empresarios. Precisamente, este
ejemplo de participacién de la sociedad civil, en la que los empresarios actiian como
representantes excluyentes de la sociedad civil en la decisiéon —fenémeno muy difundido
en el sector de transportes en la regién y que con frecuencia obliga al Estado a aceptar sélo
sus intereses sectoriales— es, sin duda, un mecanismo extremamente antidemocratico,
cobijado bajo la ttinica de la participacion de la sociedad civil.
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por su parte, la Ley de Protecciéon al Ambiente para el Desarrollo Sustentable.
Otra pieza clave es la Ley de Desarrollo Urbano del D.E., de 1996. La mayoria
de estas normas establecen mecanismos de participacion social: informales,
consultas publicas, denuncia popular, consejos consultivos, accién popular,
foros de consulta popular. Sin embargo, ninguno de ellos supera el nivel
decisional de una consulta no vinculante a la sociedad civil.

Sin embargo, como en el caso de Santiago, siendo el estadio maximo
de la participacién ciudadana la consulta, también se ha generado una actitud
apatica de la poblacién, que ha comenzado a descreer y transgredir los
tradicionales mecanismos de “Hoy no circula”, Verificacién Vehicular, y otros,
cuando mas necesario se hacia su cumplimiento.

Se puede concluir entonces, respecto de los procesos de participacién
ciudadana en la gestién de la calidad del aire en las tres dreas metropolitanas
estudiadas, que mas alld del nimero de experiencias en uno u otro caso,
todas ellas se incluyen en un espectro que fluctia entre la participacion mas
tradicional, en que los ciudadanos se involucran en la ejecucién de acciones,
pero que pese a su indiscutible necesidad es la vertiente menos expresiva de
procesos verdaderamente democraticos, y una participacién en el proceso
de toma de decisiones que nunca supera el caracter de consulta no vinculante.

Este tltimo modelo de participacién —que innegablemente representa
un nivel muy superior de respeto por la ciudadania en comparacién con
otros que se centran en actividades basicamente ejecutoras, ampliamente
tratados a lo largo del documento—, muchas veces constituye apenas una
forma de legalizar socialmente decisiones realmente poco participativas. De
hecho, sirve para otorgar una legitimacién social a procesos no siempre
democraticos, como parece haberlo detectado la ciudadania en Santiago y
México, D.E, lo que la habria conducido a una actitud de apatia.

En el campo de la institucionalidad legal, parece no haber mucho
espacio para formas de concertaciéon de las decisiones por parte de la
poblacién. Los ejemplos mas conocidos en la regién comprenden casos como
el Presupuesto Participativo, una de las férmulas posibles de democracia
participativa, que se comenzé a aplicar en Porto Alegre a fines de los afios
ochenta y luego fue experimentada en diversos sitios.

Fuera de este ejemplo, los espacios de participacién de la sociedad
civil, en particular de las organizaciones comunitarias, en que se aplica el
instrumento de la concertacién, normalmente surgen de movimientos
desarrollados al margen de la institucionalidad legal, como se ha
ejemplificado en el caso de la preocupacién por la calidad del aire en la
ZMVM durante los afios setenta y ochenta y en Sdo Paulo en los afios sesenta.
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D. Conclusionesy recomendaciones

Del examen de los tres casos de estudio se desprende la idea de que la
posibilidad de avanzar en el mejoramiento de la calidad del aire
metropolitano pareciera haber agotado las instancias de ser considerada una
tarea exclusiva de las autoridades del Estado, al margen del involucramiento
activo de la sociedad civil.

Esto seria asi porque, por una parte, es necesario el involucramiento
de la ciudadania en programas de limitacién de la circulaciéon de vehiculos,
de inspeccién y mantenimiento, u otros, es decir, en la ejecuciéon concreta de
acciones. Pero, por otra, es necesaria su participacién en procesos decisorios!”
que conduzcan a las autoridades a materializar ellas mismas las acciones
concretas que le competen y que no asumen debido a la falta de presiéon
ciudadana o a la presién exclusiva de intereses beneficiados con la
externalizacién de sus costos ambientales. En esto tltimo estd implicita la
necesidad de perfeccionar la democracia mediante fuertes componentes de
protagonismo directo de la ciudadania, superando los limites del modelo
representativo que en muchos casos de la regién se ha mostrado en crisis.

Del analisis de los documentos sobre las tres dreas metropolitanas,
resulta claro que en ninguna de ellas existen grados de concientizacién
ciudadana que superen los niveles primarios de sensibilizacién, quedando
muy lejos atin de alcanzar estadios de comportamiento ambiental proactivo.
En el caso de Sdo Paulo, de los documentos revisados parece desprenderse
que no existe, y por lo visto tampoco ha existido antes, una movilizacién
ciudadana en favor de la mejoria de la calidad del aire. Consistente con ello,
el ejemplo de la Operacién Rodizio mostré en su primera experiencia
voluntaria (1995) que las intenciones manifiestas en pro de esta restriccién
de la movilidad automotriz involucraban a muchos mds conductores de
vehiculos que los que en la practica la cumplieron, y que los altos indices de
acatamiento de las acciones de veda vehicular posteriores, fueron casi
exclusivamente producto de la coercién ejercida por las autoridades del
Estado de Sdo Paulo, ya que habian dejado de ser meras restricciones
voluntarias.

Diferencias con el caso de Sao Paulo, pero interesantes semejanzas
entre ambos, muestran los trabajos analizados de México, D.F., y Santiago

17 Aqui se quiere llamar la atencién sobre los riesgos que supone integrar dentro de la sociedad
civil a los sectores comunitarios y empresariales. Muchos segmentos de estos tiltimos tienen
verdadero acceso, si bien no transparentado legalmente, a los procesos decisorios, mas
atin, muchas veces son los “reales” decisores. Entonces, cuando las presiones (lobbies)
empresariales consiguen imponer sus decisiones, parece evidente que no se esta frente a
un caso de participacién en las decisiones de la sociedad civil.
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de Chile. En los dos casos hubo movilizaciones de los ciudadanos en torno
del problema, muy posiblemente porque los niveles alcanzados por la
contaminacién del aire eran, aun para la visién no especializada del
ciudadano comtn, mas notorios que en Sao Paulo, lo que se tradujo en la
formulacién de acciones con diverso grado de planificacién por parte del
poder ptblico. Pero también en ambos casos la gestion publica del problema
derivé en una situacion de desgaste, evidenciado tanto por la impopularidad
del programa “Hoy no circula” de México, D.F., como por la restriccién en
Santiago, la preocupacién ciudadana por la contaminacién atmosférica en
la estacion invernal dados sus mayores riesgos.

Sin embargo, ya sea por inexistencia de movilizacién (Sdo Paulo) o
por posterior desmovilizacién (Santiago y México, D.F.), en los tres casos la
ciudadania no parece, en la actualidad, involucrarse en las politicas de
mejoramiento de la calidad del aire. Lamentablemente, los elementos
aportados por los trabajos permiten identificar s6lo muy parcialmente los
factores causales que estdn detrds de las similitudes y diferencias, carencia
cuya superacion aportaria claridad —y ésta seria, asi, una de las primeras
recomendaciones de este documento— para pensar, recién en ese momento,
recomendaciones de actuacién que superen la falta de protagonismo de la
sociedad civil frente al problema.

Es posible que la larga historia de regimenes claramente autoritarios
en Brasil y Chile y un modelo politico también autoritario de larga data,
aunque mas velado, en México, hayan favorecido modelos paternalistas y
clientelistas con total ausencia decisoria de la ciudadania, y que con alta
probabilidad hayan influido poderosamente en el esquema de valores/
cosmovisiones de ésta. Pero tampoco se puede dejar de mencionar la creciente
metamorfosis por la que atraviesa desde hace décadas la ciudadania, que
posiblemente vaya mas alla de la influencia de los regimenes autoritarios
indicados, y se relacione mas bien con los cambios culturales que también
trascienden los limites nacionales, bajo cuyo influjo el individuo tiende a
identificarse mucho mas como consumidor que como ciudadano, exigiendo
valores antagonicos a formas de solidaridad y participacién, y contrapuestos
también a la preocupacién por los bienes comunes, como son los ambientales,
entre los que precisamente se encuentra el aire.

En los tres casos de andlisis, con su actitud apatica, la poblaciéon
pareciera abandonarse a lo que las autoridades decidan hacer por su cuenta
sobre el problema, como si éste no fuera propio de la sociedad civil. Se trataria,
tal vez, de economizar esfuerzos para concentrarse en sus preocupaciones
individuales, pero también podria tratarse de una resistencia a participar
como agentes ejecutores directos en la realizacion de acciones concretas,
porque —vistas las experiencias de México y Chile— descreen de colaborar
en emprendimientos a los que no le ven resultados positivos. Pero también
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pareciera estar en juego una crisis de representatividad que los impulsa a
negar su aporte colaborativo, como consecuencia de no ver nunca, o casi
nunca, plasmados en las acciones politicas sus puntos de vista expresados
en procesos de consulta, ya que como se ha visto, y por definicién, dichos
procesos no implican el compromiso de las autoridades de considerar la
opinién ciudadana.

Ese “dejar hacer” pareciera otorgar, también y contradictoriamente,
un cierto crédito al poder politico por las mejoras objetivas y perceptibles en
la calidad del aire que han ocurrido en todos los casos, aunque casi siempre
focalizadas en la reduccién del material particulado™ y la eliminacién del
plomo en el aire. Frente a esta manera sistematica (y restringida)® de actuar,
es interesante resaltar que las autoridades por lo general se han apropiado,
indebidamente, de un trofeo, ya que fue el propio mercado el principal
inductor de la eliminacién del plomo de los combustibles utilizados por los
automotores, en tanto se trata de una condicion absolutamente necesaria
para poder utilizar los catalizadores en los escapes de los automéviles. Una
prueba de ello es que la gasolina con plomo comenz? a ser eliminada, por lo
menos en casi todos los paises de la regién, en los primeros cinco a siete
afios de la década de 1990, con una muy clara independencia de las
particularidades de cada pais. También es interesante destacar que la
eliminacién del material particulado es uno de los logros ambientales
politicamente mas redituables, y el més valorado por la poblacién, por el
hecho evidente de tratarse del tipo de contaminacién atmosférica literalmente
visible.

Pero cuando se trata de participar en acciones, pareciera estar jugando
en todos los casos una cierta desconfianza respecto de las autoridades, en
unos casos por causas ligadas a la poca transparencia de los procesos (en el
caso de México, D.F,, por ejemplo, que dispone de adecuado sistema de
monitoreo y plan de contingencias, sus funcionarios no podrian ser
calificados como técnicamente incompetentes). Pero en otros casos, la
desconfianza se manifiesta con respecto a su capacidad técnica o su
coherencia (por ejemplo, politicas contradictorias a nivel de organismos del
Estado, que propician, por una parte, la limitacién en el uso del automévil
particular y, por otra, impulsan a la poblacién a motorizarse, o invierten en
infraestructura que termina fomentando el uso del automoévil particular).

La poblacién percibe con claridad que no recibe suficiente informacion,
0 le resulta poco creible la que le es proporcionada, ya que en apariencia se
contrapone a la percepcién que ella, por si misma, tiene de los fenémenos

18 Seguramente el mas visible de los procesos de contaminacién del aire en las areas
metropolitanas y grandes ciudades.
¥ Sin dejar de aplaudir, sin embargo, este significativo avance.
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(por ejemplo, el cielo atin cubierto de niebla de México, D.E, o de Santiago
no pareceria compadecerse con la mejora de los indicadores de
contaminacién atmosférica), sumada a la fuerte y creciente falta de
credibilidad generalizada en las autoridades.

Sin embargo, estas desconfianzas que en otro contexto de
concientizacién ciudadana pudieran dar lugar a reclamos, se limitan a
producir indiferencia (si se es ajeno a la importancia del problema) o la queja
(si se conoce el problema, pero no se sabe como actuar). Asi, superadas las
situaciones criticas, la indiferencia ante el problema de la calidad atmosférica
despeja el camino para prestar atencion a otras urgencias que parecen pasar
en todos los casos a primer plano: delincuencia, desempleo, pobreza, y otras.
Sin duda, las condiciones de vida prevalecientes en los paises llamados “en
vias de desarrollo” no son ajenas a esta atencion prioritaria a los males de
corto plazo, y esto es muy evidente en América Latina luego de la década de
1990, en que se han incrementado hasta niveles inéditos los problemas de
desempleo y proliferaciéon de una vida miserable. La agenda de la sociedad
civil la construye la desesperacién del “ahora mismo”, mas que la
consideracién de los aspectos més serios para la salud del mediano y largo
plazo, es decir, la sostenibilidad.

Llegado a este punto, resulta inevitable preguntarse sobre qué
posibilidad existe de incorporar en la ciudadania la preocupacién por
aspectos ambientales como el aire puro, en un contexto social en que asoman
como prioritarias muchas otras “necesidades bésicas” insatisfechas. En otras
palabras, nada puede ser més prioritario que la supervivencia inmediata:
alimentacién y techo, que no estan, de ninguna manera, garantizados para
todos los habitantes de los paises considerados. Tal vez podria decirse que
en estos paises “no desarrollados” las prioridades de la agenda social
ambiental estin mucho mas ligadas a condiciones de supervivencia como
éstas, que a otros temas que sélo constituyen prioridad en la agenda
ambiental de las sociedades desarrolladas del Primer Mundo. Se trata, para
las poblaciones de las dreas metropolitanas aqui examinadas, de una cuestiéon
de urgencia aunque no de importancia, ya que se ven obligadas a privilegiar
la salud de corto plazo frente a la mdas mediata.

En los paises de América Latina los problemas ambientales,
“normalmente visibles”, tienen que ver con la inundabilidad del habitat, la
oferta de agua y alcantarillado sanitario, la contaminacién de los cursos de
agua, la disposicién de los residuos sélidos, y también en algunos casos
particulares —precisamente como los considerados en las investigaciones
en que se basa este documento—, con la contaminacién del aire. Entonces,
no debiera, en este mundo sin desarrollo, existir oposicién entre necesidades
basicas y ambiente, puesto que muchas de tales necesidades se satisfacen,
precisamente, a costa del ambiente, transfiriendo a éste en todo lo posible
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su propia pobreza. En este sentido, cuando la sociedad posterga frente a
otros el problema de la contaminaciéon del aire, no estd cambiando
necesidades basicas por no bésicas, o propias de un modelo socioeconémico
con problemas basicos superados, una especie de “lujo”. Estd postergando,
dentro del conjunto de las necesidades basicas, lo no visible, lo aparentemente
no inmediato, ya que la desbordan los problemas visibles e inmediatos.

Ante el nuevo cuadro de situacién, segtn el cual los problemas
ambientales comienzan a ser efectos indeseados del consumo mucho mas
que de la produccién, con lo que la participacién de la poblacién en la
ejecucion de acciones se hace cada vez mas necesaria, el desinterés
anteriormente indicado genera una situacién conflictiva, como es demandar
esfuerzos por participar en las acciones en favor de la mejoria de la calidad
del aire a quienes carecen de la necesaria motivacién.

Pareciera haber consenso entre los autores de los estudios de caso de
las tres ciudades en que la tinica forma de involucrar a estos sectores consiste
en superar, yano soélo laidea de participacion de la poblacién en tanto recurso
(simple ejecutor de acciones como: limitacién de uso del automovil, o agente
en acciones de inspeccién o mantenimiento, o de forestacién, o incluso
fiscalizador del cumplimiento de normas legales, entre otras), sino superar
también las formas restringidas de involucramiento de la poblacién en los
procesos decisorios.”

Se trata de superar los niveles de informacién, y atin los de consulta
no vinculante a los ciudadanos, que son las méximas instancias a las que se
suele llegar en los procesos de participacion en la toma de decisiones, para
que la ciudadania pase a jugar un papel efectivamente de peso decisorio en
los temas que afectan a sus diversos intereses.

La hipétesis implicita es que esta posibilidad de involucrarse como
agente activo no sélo podria dar lugar a una diferente actitud personal hacia
el ambiente, al menos en una parte significativa de la sociedad civil, sino
que podria ayudar a resolver el problema de las discontinuidades que, con
harta frecuencia, ocurren en las sucesiones entre gestiones
politicoadministrativas de ideas opuestas, varias de las cuales se mencionan
en los estudios de caso, pero que se repiten en otras realidades de la regién.

La sociedad civil deberia poder presionar a los niveles del Estado
para garantizar, por ejemplo, la continuidad de politicas favorables al

#  Aunque no se trata necesariamente de la participacién de la poblacién en el problema de
la contaminacién del aire, es interesante considerar experiencias de democracia participativa,
como el ya mencionado caso de Presupuesto Participativo, iniciado a fines de los afios
ochenta en Porto Alegre, y que transformé radicalmente una actitud generalizada de apatia
en la poblacion, semejante a la considerada en los trabajos de investigacién en que se basa
este documento.
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ambiente y evitar casos como el de Sdo Paulo en 1998, en que la poblacién
—en un acto de indiferencia—, no se inmuté por la suspensién de la
Operacién Rodizio obligatorio del Estado; en otras palabras, fue indiferente
a una medida regresiva, atentatoria contra la calidad de su ambiente y su
salud. Lo que se procura es lograr una masa critica social que, con su
conciencia, obligue a las autoridades a transformar el manejo de la calidad
del aire desde sus actuales politicas erraticas de gobierno hasta llegar a
convertirlas en reales politicas de Estado.

Pero para lograr que la sociedad civil asuma este nuevo papel, es
necesaria la articulacién, en cada caso, de una masa critica de grupos de
actores sociales orientada al objetivo planteado, algo que no es
necesariamente viable. Que lo sea o no, dependera de qué conjuntos de
actores existen, y de la clarificacién, como minimo, de: i) sus “reales”
intereses, mds alld de los declamados que pudieran ser una simple fachada
de otros intereses divergentes; ii) su capacidad o vocacién de articulacién
con otros conjuntos de actores de intereses afines; iii) su poder, también
“real”, para cambiar la inercia de los procesos; y iv) la suficiencia o
insuficiencia para el logro de los objetivos por parte del poder conjuntamente
logrado. Otros factores como nimero de grupos y poder relativo de cada
uno, incidirdn en aspectos como el tipo de hegemonia y la nitidez de objetivos
de la sociedad civil resultantes.

En el sentido indicado, es necesario tener también una interpretacion
clara y lo mas discriminada posible de los actores estructurales y funcionales.
Esto es muy importante, pues, como se ha venido sefialando en partes de
este documento, se necesita diferenciar, dentro de la sociedad civil, no
solamente los sectores empresariales de los comunitarios, ya que cada una
de esas categorias incluyen subcategorias altamente relevantes. Existen
empresarios micro, pequefios, medianos, concentrados, multinacionales, y
otros, y cada uno de ellos puede tener una postura diferente frente al
problema, inclusive con diferencias dentro de cada categoria. Lo mismo
puede decirse de las organizaciones comunitarias, que pueden incluir desde
un club de golf o equitacién hasta un comedor maternal en un asentamiento
precario. Otro tanto puede decirse del Estado, donde no solamente interesan
sus diferentes niveles sino también sus diferentes instancias sectoriales (o
transversales, si las hay). Tantas aperturas como las sefialadas también deben
plantearse en relacién con los actores funcionales: hay muchos tipos de
medios, hay muchos tipos de ONG, hay muchos tipos de universidades.

Y para cada uno de estos muiiltiples actores (mdltiples, pero no
indiscriminados, ya que su seleccién e inclusién dependen de las hipétesis
que en cada situacién se formulen), se deben considerar tanto sus intereses
objetivos como los valores/cosmovisiones (muchas veces contradictorios
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entre si) que los movilizan, asi como la capacidad formal o real de que
disponen para generar o impedir cambios y también las afinidades entre
actores, facilitadoras de la generacién de alianzas. Esto podria ayudar a
entender y entonces a actuar en consecuencia.

Tomando el caso de los actores funcionales, es necesario, por ejemplo,
interpretar la légica de los comportamientos de la prensa. Saber por qué,
por ejemplo, la gran mayoria de los medios de comunicacién dan mayor,
menor o ninguna cobertura o continuidad a ciertos temas comparados con
otros. O, en el caso de los partidos politicos, cudles son las diversas légicas
que los mueven hoy en dia en la regién; saber por ejemplo, cuéles de ellos lo
hacen de manera muy calculada en funcién de la acumulacién de poder,
para cuyos efectos la participacién decisoria de la ciudadania puede implicar
recortes de su discrecionalidad; o cudles lo hacen con una légica
comprometida con el crecimiento de la conciencia y participaciéon ciudadana.

Para el caso de las ONG, como para instituciones de investigacién
universitaria, es también importante preguntarse por qué, con tanta
frecuencia, se aglutinan en torno de un conjunto mas o menos reducido de
temadticas, en contraste con la diversidad de los problemas reales que aquejan
a grandes grupos humanos de la regién; seguramente hay que preguntarse
por el origen de sus fondos y las condicionalidades tematicas impuestas por
las agencias o instituciones financiadoras, pero también hay que preguntarse
por las modas tematicas, no necesariamente atadas a las condiciones de
quienes proveen los recursos monetarios, y que en el caso de la investigacion
pueden tener mucho méas que ver con intereses personales, con frecuencia
espurios, de los propios investigadores. Pero alli no se agota el andlisis, ya
que muchos comportamientos de estos ultimos tienen que ver con
concepciones diferenciales sobre la ciencia, la importancia de su aplicaciéon
a la solucién concreta de problemas de la realidad o sobre criterios con
respecto al avance del conocimiento en abstracto.

Algo semejante podria plantearse para el resto de los actores. En el
caso de los estructurales, como por ejemplo, instancias del poder politico
motivadas con cierta frecuencia por una légica electoralista, problemas como
la calidad del aire, cuando no son muy evidentes (y por tanto no integran la
agenda de una parte significativa de la poblacién), no agregan popularidad
y por tanto tampoco ingresan en la agenda de los problemas a considerar.
Otros actores estructurales de la sociedad civil, como los empresarios
industriales de actividades que generan niveles diversos de contaminacion,
con altisima frecuencia han tratado y conseguido externalizar sus costos
ambientales hacia la sociedad, pero crecientes casos de éstos han comenzado
a limitar esta valvula de escape en la medida en que las empresas lideres
van imponiendo, via certificaciones de calidad, un estilo totalmente opuesto.
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En el caso de las empresas ligadas a la produccién de automotores, repuestos
para vehiculos o combustibles, la preocupacién actual de muchas de ellas
parece radicar en cémo mejorar el funcionamiento de los vehiculos para
reducir la contaminacién del aire, al menos en las emisiones més conocidas,
a fin de legitimar el uso irrestricto del automévil dentro del sistema de
transporte.”!

De lo que se trata, entonces, es de dar a la ciudadania el lugar que le
corresponde en el conjunto de los decisores, en este caso con respecto a la
calidad del aire y su principal factor causal en el presente: el transporte
automotor. Pero para que ello ocurra, es imprescindible el crecimiento de la
conciencia ciudadana hasta el punto en que sienta la necesidad de actuar en
los procesos decisorios y ejecutivos. La pregunta es entonces ;como se
consigue esto? Muchas de las hipotéticas respuestas incluidas en los trabajos
analizados sobre los tres estudios de caso suponen un Estado que genera
conciencia en la poblacién, en circunstancias que en no pocos casos en que
la democracia representativa no es fiel expresion de la ciudadania, es
necesario realizar esta concientizacién desde otro lugar.

Pero resulta imposible generalizar en los diferentes casos, y menos
aun con la escasisima informacién disponible respecto de cada una de las
realidades. En cada drea metropolitana sera necesario identificar, entre el
conjunto de los actores estructurales y funcionales, aquellos elementos que
compartan este enfoque, procurando su articulacién para ejercitar este
proceso de concientizacién. Esto, implicitamente, parte de la hipétesis de
que, en principio, es posible el logro de una democracia participativa en el
contexto politico actual de la regién. De hecho, existe la posibilidad de lograr
un nuevo pacto social entre la ciudadania y las autoridades, en el que se
replanteen los espacios de poder.

En funcién de lo hasta aqui indicado en este capitulo, se pueden
precisar algunas lineas que permitiesen proseguir el esfuerzo hasta ahora
realizado. El propésito es aprovechar el conocimiento ya obtenido para
avanzar hacia alternativas de politica de mejoramiento de la calidad del
aire, en las que la ciudadania vaya construyendo su conciencia sobre el
problema (sus caracteristicas, sus efectos sobre la salud, factores causales,
incluyendo entre éstos su propia responsabilidad en comportamientos
proambientales), al mismo tiempo en que vaya participando como un decisor
en la construccién de las alternativas de respuesta.

# Aunque no se indaga aqui en este tema, el problema de la contaminacién global
(principalmente, el efecto invernadero) estd fundamentalmente asociado a la emision de
CO,, gas que se produce siempre que ocurre una quema de combustible, y que si la mejora
de las emisiones con contaminantes de accién local (CO, NO, SO,, O,, etc.) favorece la
expansion del automévil como medio de transporte, ello incrementara las emisiones de
CO, y por tanto favorecera el cambio climético.
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Un posible esquema alternativo (y tentativo) de trabajo para el objetivo
propuesto es el que se expone a continuacion.

1.

Este primer esfuerzo realizado en los estudios sobre el problema
de la conciencia ciudadana y la contaminacién del aire en las tres
areas metropolitanas, constituye un evidente avance en la
investigacion, y sus recomendaciones de tipo operativo tienen que
ser profundizadas a nivel de las instituciones nacionales a cargo
de los temas medioambientales. Esta profundizacién se justifica
en la medida en que se trata de las tres dreas metropolitanas mas
comprometidas desde el punto de vista de la contaminacién
atmosférica en América Latina.

Los nuevos estudios deben ser encarados a partir de una primera
identificacién del niimero mas amplio de actores involucrados en
la problematica de la calidad del aire, derivada de los estudios
realizados, en procura de conocer: i) los factores que determinan
su comportamiento, como los intereses objetivos y los valores/
cosmovisiones; ii) la potencialidad de sus acciones de generar
cambios, e influir sobre los comportamientos de otros.

Se tendran que establecer formas de cooperacion en la investigacién
y transferencia a la ciudadania con los actores tanto estructurales
como funcionales, cuyos comportamientos favorecen los intereses
de ésta, y que pudieron ser identificados en la tarea sefialada en el
punto 2.

A partir del conocimiento de los involucrados y del establecimiento
de formas de comunicacién con la ciudadania, por medio del
trabajo con sus propias organizaciones y los actores sefialados en
el punto 2, se trabajara en la construccion de alternativas viables
de gestién de mejoramiento de la calidad del aire, que permitan el
desarrollo de procesos de concertacion en que los intereses de la
ciudadania estaran presentes.

A partir de lo anterior, se podrdn generar proyectos de
mejoramiento de la calidad del aire consensuados con la
ciudadania, y en ese contexto, como a uno mas de los actores
involucrados, podra solicitarsele papeles ejecutivos en la
realizacién de acciones directas, control de acciones de terceros y
otros.
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