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Presentacion.

No poder respirar aire libre de contaminantes provoca graves consecuencias en lasalud humana
y en € equilibrio ecol6gico, |0 que puede provocar a su vez violaciones a los derechos humanos
gue deben ser resueltas con la mayor probidad posible. La calidad del aire ha sido un indicador
de cumplimiento de derechos como € derecho al medio ambiente sano y el derecho alasdud en
el marco de la Organizacion de Estado Americanos. Es por ello que se requiere de un andlisis
gue aborde € tema desde la perspectiva de los derechos humanos considerando y respetado sus
caracteristicas universales, interdependientes, inviolables, no negociables, indivisibles y
progresivas.

Este documento se inserta en el marco de un proyecto “Advancing Air Quality Policy and Clean
Fuels and Technologies in Transport Sector” desarrollado desde € 2014 con apoyo de la
Fundacién Hewlett y cuyo objetivo es megjorar la calidad del aire desde acciones puntuales
implementadas en e sector medioambiental. Es por ello que este documento se centra en la
relacion que existe entre la calidad del aire y & cumplimiento de derechos humanos,
especificamente, e derecho a medio ambiente sano, cuya proteccion ha sido mision del Centro
Mexicano de Derecho Ambiental, A.C. (CEMDA) desde su fundacion.

Asi pues, alo largo del documento se explican las causas y efectos de la mala calidad del aire
para después proponer algunas medidas que puedan ayudar a solucionar este problema que nos
acoge en todo México pero de manera mas importante en las ciudades méas grandes y pobladas del
pais.

Se divide en cuatro apartados, €l primero de definicion de los derechos humanos, € segundo de
conceptualizacion de la calidad ddl aire y de los derechos donde ésta tiene mayor incidencia,
abocandonos en € derecho ambiental y su evolucion historica para pasar a un tercer apartado de
andlisis del derecho a un medio ambiente sano en tanto las obligaciones generales y especificas
gue tiene e Estado bajo lalégica de los derecho humanos y las politicas publicas en nuestro pais.
Finalmente, se formulan algunas recomendaciones orientadas mejorar la calidad del aire de
manera efectiva, eficiente y con visiéon alargo plazo en beneficio de todas y todos |os mexicanos.



I. ¢Quéson losderechos humanos?

L os derechos humanos se definen como aquellos derechos primarios de las personas y conciernen
indistintamente a todos los seres humanos'. Algunos doctrinarios les llaman derechos
fundamentales, en tanto que son derechos subjetivos que corresponden universalmente atodos los
seres humanos en cuanto dotados del status de personas o ciudadanos, con capacidad de obrar, y
que son por tanto indisponibles e inalienables’.

En el contexto mexicano se entiende a los derechos humanos como el conjunto de prerrogativas
sustentadas en la dignidad humana, cuya redizacion efectiva resulta indispensable para €
desarrollo integral de la persona. Este conjunto de prerrogativas se encuentra establecido dentro
del orden juridico naciona: en la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos
(CPEUM), los tratados internacionales y las leyes secundarias.®

Los derechos humanos se caracterizan por ser universaes, interdependientes, inviolables, no
negociables, indivisibles y progresivos® para lo cual las autoridades deben promover, respetar,
proteger y garantizarlos en dichos términos”.

II. Lacalidad del airey los derechos humanos.

El cumplimiento de los derechos humanos implica la existencia de ciertas condiciones sociaes,
econdmicas, culturaes, politicas e incluso naturales. Asi por gemplo, el deterioro que exista en
alguno de esas condiciones necesariamente incide en la plena realizacion del derecho humano de
gue se trate. Dada la caracteristica de interdependencia, si se obstaculiza la redlizacion de un
derecho humano, seguramente se estan obstaculizando otros derechos humanos, razén por la cual,
esindispensable asegurar las mejores condiciones que permitan el desarrollo del ser humano.

Lcr. Luigi Ferrgjoli, Los fundamentos de |los derechos fundamentales, Editorial Trotta, Madrid, 2001, p. 22.

2 Cfr. Luigi Ferrajoli, “Sobre los derechos fundamentales”, Cuestiones constitucionales, México, Nim.15, julio-
diciembre 2006, p.116. Disponible en linea en: http://www.€journal .unam.mx/cuc/cconst15/CUC1505.pdf.

3Cfr. Comision Naciona de los Derechos Humanos, ¢Qué son los derechos humanos? ,México, Disponible en
http://www.cndh.org.mx/Que_son_Derechos Humanos

4 Caracteristicas de los Derechos Humanos. Universales: Significa que se extienden a todo e género humano en todo
tiempo y lugar; por tanto, no pueden invocarse diferencias culturales, sociaes o politicas como excusa para su
desconocimiento o aplicacion parcial.  Interdependientes. Reconoce la dificultad (y en muchos casos la
imposibilidad) de hacer efectivo cualquiera de los derechos humanos de forma aislada respecto de los demés.
Inviolables: Ninguna persona o autoridad puede actuar legitimamente en contra de ellos, salvo las justas limitaciones
que puedan imponerse de acuerdo con las exigencias del bien comin de la sociedad. No negociables: Los derechos
humanos son innatos a todos los seres humanos sin distincion alguna, pues se asume que nacemos con €ellos. Por tanto,
estos derechos no dependen de un reconocimiento por parte del Estado. Indivisibles: No tiene jerarquia entre si, es
decir, no se permite poner unos por encima de otros ni menos sacrificar un tipo de derecho en menoscabo de otro.
Progresivos: Dado € caracter evolutivo de los derechos, en la historia de la humanidad, es posible que en € futuro se
extienda la categoria de derecho humano a otros derechos que en el pasado no se reconocian como tales o aparezcan
otros que en su momento Se vean como necesarios aladignidad humanay, por tanto, inherentes a toda persona.

5 Articulo 1 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, vigente.



En ese orden deideas, €l aire es una de esas condiciones fundamental es que hacen posible lavida
de los seres humanos y de otros seres vivos. Este elemento se conforma de la mezcla de gases
tales como e nitrdgeno (78%), el oxigeno (21%) y otros gases inertes (1%)°, que en su estado
puro y limpio, permiten un adecuado desarrollo de las funciones més vitales. De esta forma, e
aire en buen estado permite un nivel de vida adecuado a través de un medio ambiente sano;
mientras que €l aire a deteriorarse dificulta unavida saludable.

Asi pues, € término calidad del aire, se usaen e marco de la gestion ambiental para referirse a
estado del aire que rodea a |os seres humanos’. Dicha calidad, por lo tanto, debe ser garantizada
de forma que permita & normal desarrollo de las funciones vitales que hacen posible lavida. Es
por elo que se puede afirmar que la calidad del aire juega un papel fundamental en €
cumplimiento de los derechos humanos como a continuacion se describe.

Si bien es cierto que € aire, en tanto elemento imprescindible para la vida humana, se relaciona
con muchos derechos humanos, se han seleccionado aguéllos en los que la buena o mala calidad
del aire incide de manera més inmediata en el cumplimiento del derecho.

1. El derechoalavida.

El derecho alavidaes el derecho supremo respecto del cua no se autoriza suspension alguna, ni
siquiera en situaciones excepcionales. Se trata de un derecho que no debe interpretarse en un
sentido restrictivo y que se encuentra tutelado en diversos tratados internacionales de los cuales
México forma parte®.

Este derecho debe conceptualizarse en dos sentidos. como una obligacion para €l Estado de
respetar la vida dentro del gercicio de sus funciones y como una limitacion a actuar de los
particulares para que ninguna persona prive de la vida a otra’. En ese sentido, organismos
internacionales como la Organizacion Mundia de la Salud (OMS) y el Programa de Naciones
Unidas parael Medio Ambiente (PNUMA) han resaltado la contaminacion del aire como una de
las areas focales estratégicas que es necesario atender para combatir causas fundamentales de
mortalidad y morbilidad a nivel mundial. La OMS afirmé que para 2008, la mortalidad estimada
atribuible ala contaminacion del aire ambiental en ciudades ascendia a 1.34 millones de muertes
prematuras™®.

6 Cfr. Instituto Nacional de Ecologia y Cambio Climético, El aire limpio, Disponible en linea,
http://www.inecc.gob.mx/cal aire-informacion-basica/516-calaire-aire-limpio

7 Cfr. Secretaria de Medio Ambiente del Distrito Federal, Informe anual de calidad del aire 2014, SEDEMA, México,
2014, p. 41. Disponible en linea en:
http://www.sedema.df.gob.mx/flippingbook/informe_anual_calidad_aire 2014/#p=42

8 Articulo 4 de la Convencién Americana sobre Derechos Humanos (Pacto de San José), Articulo 6 Pacto Internacional
de Derechos Civilesy Politicos y Articulo 6 de la Convencion sobre los Derechos del Nifio.

9 Cfr. Comisién Nacional de Derechos Humanos, ¢Cudles son los derechos humanos?, Disponible en linea en:
http://www.cndh.org.mx/Cuales_son_Derechos Humanos.

10 Cfr. Organizacion Mundial de la Salud, Afrontar e reto mundial de garantizar un aire limpio. Disponible en linea en:
http://www.who.int/mediacentre/news/rel eases/2011/air_pollution_20110926/es/.




Por su parte, en México, € Sistema Nacional de Informacién en Salud indica que la mortalidad
por enfermedad respiratoria es la tercera causa de muerte en nifios y nifias de 0 a 4 afios. En este
sector de la poblacién ocurre € 90% de las muertes por infeccion respiratoria aguda (IRA) y €l
60% de la mortandad por asma™.

“Cada afo mueren en & mundo 12.6 millones de personas a causa de la insalubridad del medio
ambiente, como es la polucion del aire, el aguay el suelo, la exposicién alos productos quimicos,
el cambio climético y la radiacion ultravioleta, que contribuyen a més de 100 enfermedades o
traumatismos, alertd este martes la Organizacion Mundial de la Salud (OMS). [...]JEn México, se
producen cerca 9 mil 300 muertes a afio asociadas con la contaminacion del aire, de acuerdo con
datos de la misma Organizacion Mundial de la Salud.

Nuestro pais es & segundo con mayor nimero de decesos por esta causa en toda América Latina,
seguin dio a conocer en abril del afio pasado Clean Air Ingtitute, mientras que Brasil ocupa €
primer lugar con 23 mil muertes anuales [...]*.

Los muertos de la contaminacion del aire segin laOMS:
Las muertes por contaminacién del aire, incluido e tabaguismo pasivo, se estiman en 8.2
millones.
En México se producen cerca de 9,300 muertes a afio asociadas con la contaminacion del
aire.

Cifras del Instituto Mexicano para la Competitividad (IMCO) plantean que, de enero de 2010 a
2013, la maa calidad del are provocd 19 mil 242 muertes prematuras, 53 mil 191
hospitaizaciones y mas de 3 millones de consultas médicas. También parte de estos resultados
causan ausentismo laboral, cuestién que provoca pérdidas econdmicas para las familias y para el

pais®.

De acuerdo con el Consgjo Naciona de Poblacion, 54 millones de personas viven en ciudades
con mas de 500 mil habitantes. En ese contexto, la contaminacion del aire reduce la calidad de
vida de sus habitantes a incrementar los gastos en salud, las caidas de la productividad, las
muertes por exposicion a contaminantes y la pérdida en capital humano. Al respecto, € IMCO
realizé un estudio en e que estima que la contaminacién del aire provoca a menos 14,000
hospitalizaciones por causas respiratorias y enfermedades cardiovasculares, 818,679 consultas
por infecciones respiratorias agudas, asma y enfermedades isquémicas del corazon, $3,396
millones de pesos a afio en pérdidas de productividad por muertes prematuras y ausentismo
laboral, $728 millones de pesos a afio en gastos en salud, entre otras cosas. En total, més de 4
mil millones de pesos y 5,065 muertes causadas por la contaminacion al afio™.

! Respiramexico.org.mx/2014/03/la-calidad-del-aire-en-mexico/

12 Consultar documento en linea: http://www.sinembargo.mx/15-03-2016/1636089

3 bid.

4 Cfr. Indituto Mexicano para la Competitividad, Calidad del Aire. Disponible en linea en:
http://imco.org.mx/calculadora-aire/.




Por otro lado, € Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI) calcula cada afio los
costos por el agotamiento de los recursos naturales y la degradacion del medio ambiente. En
2014, éstos fueron de $910,906 millones de pesos en total, donde € mayor porcentgje lo
representa la contaminacion del aire con 3.2% del Producto Interno Bruto (PIB) *°.

Es importante sefidar que, no obstante los esfuerzos que a nivel internacional y nacional se han
hecho para revertir esta cifra, se prevé que para e afio 2050 la contaminacion del aire se
convertirden la principal causa ambiental de mortalidad prematura en el mundo™.

2. El derechoalasalud.

La salud es un estado de completo bienestar fisico, mental y social, por o que no solamente se
refiere ala ausencia de afecciones o enfermedades'. El derecho ala salud es un derecho humano
internacionalmente reconocido desde 1948 en diversos tratados internacionales de contenido
vinculante para México. Asi pues, € Articulo 12 del Pacto Internacional de Derechos
Econdmicos, Socides y Culturales establece que los Estados reconocen € derecho de toda
persona d disfrute del mas ato nivel posible de salud fisicay mental.

A nivel nacional, este derecho se ha incorporado de forma gradual a sistema juridico, siendo
reconocido expresamente en 1983 en e Articulo 4° constituciona y reglamentado a través de la
Ley General de Salud publicada en 1984, la cua tiene entre sus objetivos € bienestar fisico y
mental de la persona, para contribuir a eercicio pleno de sus capacidades asi como la
prolongacién y mejoramiento de la calidad de la vida humana™.

El derecho ala salud comprende un amplio conjunto de factores que pueden contribuir a una vida
sana y que e Comité de Derechos Econdmicos Socides y Culturales denomina “factores
determinantes bésicos de la salud”. Uno de estos factores es contar con un medio ambiente
salubre®, por lo que se puede afirmar que el aire como elemento bésico parte del medio ambiente
esasu vez un factor determinante de la salud, y su buena o mala calidad incide directamente en €
cumplimiento de este derecho, como se ha mencionado previamente.

18 Cfr. Ingtituto Nacional de Estadisticay Geografia, Cuentas Econémicas y Ecol dgicas de México. Disponible en linea
en: http://www.inegi.org.mx/est/contenidos/proyectos/cn/ee/default.aspx.

18 Cfr. Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos, Perspectivas Ambientales de la OCDE hacia
2050, Consecuencias de la inaccion, 2012. Disponible en linea en: http://www.oecd.org/env/indicators-modelling-
outlooks/49884278.pdf.

17 Cfr. Organizacion Mundia de la Salud, Predmbulo de la Constitucion de la Organizacién Mundial de la Salud,
http://www.who.int/governance/eb/who_constitution_sp.pdf.

18 Cfr. Articulo 2, Ley General de Salud.

19 Cfr, Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos, El Derecho a la Salud,
Folleto Informativo 31, 2008, p.3. Disponible en linea en:
http://www.ohchr.org/Documents/Publications/Factsheet31sp. pdf.



Se ha comprobado que la emisién de contaminantes tiene importantes efectos dafiinos en la salud.
De manera especifica, los efectos identificados con los principales contaminantes del aire se

describen enlasiguientetabla.

Tabla 1 Efectos en la salud de los principales contaminantes del aire.

CONTAMINANTES

EFECTOSEN LA SALUD

Plomo (Pb)

Una ata concentracion en el flujo sanguineo puede incrementar la
incidencia de aborto en mujeres, perjudicar la funcion renal y aumentar
la presion arterial. Puede retardar el desarrollo intelectual de los nifios
y afectar su comportamiento. Se absorbe mas cuando € consumo de
calcio en la dieta es bagjo, en casos de deficiencia de hierro, cuando el
estbmago esta vacio y cuando se es joven, de modo que los menores
con escasos recursos mal nutridos son particularmente susceptibles a
envenenamiento con plomo.

Particulas (PST, PM 10y PM 2.5)

Las particulas ultrafinas pueden penetrar en la parte méas profunda del
tracto respiratorio, causar problemas respiratorios, exacerbar €l asmay
dafiar la funcién pulmonar. Las particulas derivadas del uso de Diésel
pueden representar riesgo de cancer.

Monoxido de carbono (CO)

Inhibe la capacidad de la sangre de llevar oxigeno a érganos 'y tejidos.
Las personas con enfermedades cardiacas cronicas pueden
experimentar dolores de pecho cuando |os niveles son altos. A niveles
muy altos perjudica la vision, la destreza manual, la capacidad de
aprendizaje y puede causar la muerte.

Oxidos de azufre (SOx)

Los que se emiten de fuentes vehiculares producen cambios en la
funcidn pulmonar en asméticos y exacerba los sintomas respiratorios
en individuos sensibles. Provoca tos, secrecién mucosa y bronquitis
cronica. Aumenta la propension en individuos sensibles de contraer
infecciones en el sistema respiratorio.

Oxidos de nitr 6geno (NOX)

Causan cambios en la funcién pulmonar en asméticos.

Ozono (03)

Se asocia con disminucién de la funcién pulmonar en individuos que
hacen gjercicios entre liviano y pesado.

Fuente: CDHDF, Informe especial sobre el derecho humano a un medio ambiente sano y la calidad del

aire en la ciudad de México, México, 2008.




Sirva la siguiente figura para ilustrar los efectos de la contaminacion en las personas y por
grupos.

Figura 1 Efectos en la salud de los principales contaminantes del aire
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Desde 2005 se publicaron las Directrices de la OMS sobre la Cdidad del Aire, que indican los
l[imites para contaminantes atmosféricos clave: particulas (PM), ozono (Os), didxido de nitrégeno
(NO,) y dioxido de azufre (SO,), con el objeto de que sean aplicadas en todo e mundo. Al
respecto la OMS sefida que mediante la disminucién de la contaminacion con particulas (PM 1)
de 70 a 20 microgramos por metro cubico es posible reducir en un 15% el nimero de defunciones
relacionadas con la contaminacion del aire®. En este sentido, las normas mexicanas vigentes
estén muy por encima de lo establecido por las directrices de la OM S, ademas de tener un retraso
en comparacion con las normas de Estados Unidos y Europa.

La informacion més reciente de la OMS, confirma el vinculo entre la contaminacion ambiental y
el cancer de pulmon. La Agencia Internaciona de Investigacién Oncoldgica (IARC) ya habia
considerado como carcindgena las emisiones de Diésd sucio y ahora establece que la
contaminacion ambiental en general es causante de cancer®.

De igual forma, la Organizacién para la Cooperacion y € Desarrollo Econdmico (OCDE), ha
previsto que la contaminacion del aire se convertird en la causa ambiental principa de mortalidad
prematura, por encima de aguas insalubres y falta de saneamiento, con una proyeccion de que se
duplicara en e mundo €l nimero de muertes derivadas de la exposicion a material particulado,
pasando de més de un millén hoy en dia a aproximadamente 3.6 millones al afio en el 2050%.

Por ello, en 2014 se realiz6 una revisién y actualizacion de las Normas Oficiales Mexicanas®™
(NOM ) para ozono y particulas suspendidas, 1o que llevd ala disminucién de las concentraciones
establecidas paralos limites méximos tol erables de ambos contaminantes. No obstante, este no ha
sido el caso del resto de los contaminantes criterio sefialados con anterioridad. En el caso del
0zono, cuya revision se publico en el Diario Oficia de la Federacion (DOF) e 19 de agosto de
2014 con la denominacion NOM-020-SSA1-2014, el valor limite para €l promedio horario pasd
de 110 a 95 partes por billon (ppb), mientras que el valor del promedio de 8 horas se modifico de
80 a 70 ppb.

En el caso de las particulas suspendidas, se elimind el indicador utilizado para las particulas
suspendidas totales (PST) y disminuyeron los valores limite de las particulas menores a 10 um
(PM10) y particulas menores a 2.5 um (PM2.5). Sobre las PMy, € valor del indicador para €
promedio de 24 horas disminuy6 de 120 a 75 pg/m3, mientras que el promedio anual pasd de 50 a
40 pg/m3. En € caso de PM,s, € indicador para e promedio de 24 horas se redujo de 60 a 45

2 Cfr. Organizacién Mundia dela Salud, op. cit.

*Consultar en linea: http://www.sedema.df.gob.mx/flippingbook/informe_anual_calidad aire 2014/#p=8

2L Agencia Internacional de Investigacion Oncoldgica (IARC), Organizacién Mundial dela Salud (OMS). IARC:
Outdoor air pollution aleading environmental cause of cancer deaths. Comunicado de prensa No. 221. 17 octubre
2013, disponible en linea http://www.iarc.fr/en/media-centref/iarcnews/pdf/pr221_E.pdf, consultado € 17 de octubre de
2013.

2 Clean Air Institute 2013. La mala calidad del aire en América Latina: Unavisién panorémica, p.1. Disponible en
linea: http://www.cleanairinstitute.org/calidaddel aireamerical atina/

2 Las Normas Oficiales Mexicanas (NOM) son instrumentos de politica ambiental cuyo objetivo es establecer
especificaciones técnicas, condiciones, procedimientos, metas, parametros y limites permisibles que deben observarse
en regiones, zonas, cuencas o ecosistemas, en aprovechamiento de recursos naturales, en el desarrollo de actividades
econdmicas, en el uso y destino de bienes, en insumos 'y en procesos.




pg/m3, mientas que e valor para e promedio anua pasd de 15 a 12 pg/m3.*Estas
modificaciones se publicaron en el DOF el 20 de agosto de 2014 con la denominacién NOM -025-

SSA1-2014.

Tabla 2 Comparacion entre las Directrices de la OMS sobre calidad del aire y las NOM en México y
Estados Unidos.

Contaminante Especificaciones Actualizacion OMS EE.UU.
Clave NOM NOM EPA
Ozono (03) 0.095 ppm Promedio 19 de agosto de 2014 | 100 pg/m3 maximo | 0.70 ppm promedio

NOM-020-SSA1-2014 horario 8 horas trianual del 42
maximo
0.070 ppm Promedio
movil de 8 horas
M ondxido de carbono 11.00 ppm o su 23 de diciembre de 10.000 pg/m3 9 ppm promedio de
(CO) equivalente a 1994 promedio de 8 horas 8 horas
NOM-021-SSA1-1993 12, 595 ug/m3 en 35 ppm promedio de
promedio mévil de 8 1 hora
horas
Dioxido de azufre 110 ppm promedio en 8 de septiembre de 20 pg/m3 maximo 75 ppb promedio
(SO2) 24 horas 2010 24 horas trianual percentil 99
NOM-SSA1-022-2010
0,025 ppm promedio
anual
0,200 ppm promedio de
8 horas
Dioxido de nitr égeno 0.21 ppm en una hora 23 de diciembre de 200 pg/m3 méximo 110 ppb promedio
(NO2) unavez al afio 1994 1 hora trianual del percentil
NOM-023 SSA1-1993 99
40ug/m3 promedio 53 ppb promedio
anual anua
Particulas menores a 75 pg/m3 como 20 de agosto de 2014 | 50 pg/m3 promedio 150 pg/m3
10 micr 6metr os promedio de 24 horas 24 horas promedio trianual
(PM10) del 22méximo 24
NOM-025SSA1-2014 horas
40 ug/m3 como 20ug/m3 promedio
promedio anual anual
Particulas menores a 45 pg/m3 como 20 de agosto de 2014 | 25 pg/m3 promedio | 35pg/m3 promedio
2.5 micr dmetros promedio de 24 horas 24 horas trianual del 2°
(PM2.5) méximo 24
NOM-025SSA1-2014 horas
12 pg/m3 como 10 pg/m3 promedio | 12ug/m3 promedio
promedio anual anual trianual
Plomo 1.5 pg/m3 en promedio 23 de diciembre de N/A N/A
NOM-026-SSA1-1993 de 3 meses 1994

Fuente: Elaboracién propia con datos de la Organizacién Mundial de la Salud, las Normas Oficiales
Mexicanas, la Agencia de Proteccion al Medioambiente de Estados Unidos (EPA).

2 Cfr. Secretaria de Medio Ambiente del Distrito Federal, Informe anual de calidad del aire 2014, SEDEMA, México
Disponible
ual_calidad_aire 2014/#p=12.

2014,

12.

p.
http://www.sedema.df.gob.mx/fli ppingbook/informe_an

en

linea

en:




Principales efectos en la salud por la mala calidad del aire.

La contaminacion del aire en exteriores constituye un grave problema de salud ambiental. La
evidencia toxicologica y epidemioldgica sobre los dafios a la salud por exposicion a los
contaminantes criterio, avala la existencia de un riesgo por exposicién incluso a concentraciones
relativamente bajas de los contaminantes en e aire. Estudios epidemiol 6gicos han revelado que la
exposicion a PM 10 se ha asociado con tos crénica, bronquitis, disminucion en €l control de asma,
disminucién en la funcién pulmonar (Castro et al., 2009) y en general disminucién en la calidad
devida (Maestrelli et al., 2011).

Una exposicion crénica a ozono reduce la funcion pulmonar, ademas de provocar sintomas
respiratorios como tos, flema, lo cual puede ser responsable del agravamiento del asma, enfisema
e incluso cancer de pulmén. La exposicion a este contaminante se ha asociado positivamente con
el riesgo de mortalidad por todas las causas y otras especificas como: respiratorias,
cardiopulmonares, cardiovasculares, cerebrovasculares, enfermedad pulmonar obstructiva crénica
(EPOC) e infeccion respiratoria bgja (IRB) (Romieu et al., 2012; Atkinson et al., 2012 y Jerret et
al., 2009).

Ladisminucién del desarrollo de lafuncién pulmonar y un incremento en visitas hospitalarias por
infecciones respiratorias agudas se asocia con la exposicién a NO2 (Tellez-Rojo et al., 1997;
Torres-Meza, 2000). Por otro lado, el SO2 puede afectar al sistema respiratorio y las funciones
pulmonares (Evans et al., 2002).

En México, estimaciones recientes han evidenciado cémo la mala calidad del aire impacta en la
carga de morbilidad y mortalidad. El Instituto parala Métricay Evaluacion de la Salud (Institute
for Health Metrics and Evauation o IHME) ha estimado que la contaminacion del aire en México
con material particulado fue la causa de cerca de 20,500 muertes en 2010, ocupando € noveno
lugar como factor de riesgo. A su vez ocasiond 461,454 afios de vida perdidos g ustados por
discapacidad (IHME, 2014).

Reducir la concentracion de contaminantes en la aimosfera involucra acciones de control de
emisiones cuyos costos son variables pero, en general, cuantiosos. Sin embargo, la reduccion de
los impactos en la salud asociados con la contaminacién del aire redunda en beneficios
econdémicos para toda la sociedad, no sdlo por los ahorros en e tratamiento de enfermedades
cardiovasculares y cardiopulmonares, diabetes y otros padecimientos, sino también porque se
reducen las pérdidas en la productividad laboral, en € rendimiento de los cultivos agricolas, los
bosquesy en lavisibilidad.

Asimismo, €l Instituto Mexicano de la Competitividad (IMCO), asegura que la contaminacién del
aire dafia la salud de la poblacién expuesta, |0 que genera altos costos en e sistema de salud y
reduce la productividad de los trabajadores. Dichos impactos limitan la competitividad de las
ciudades, pues afecta la calidad de vida de los ciudadanos, ahuyenta al talento y, por tanto, puede
incluso limitar la llegada de nuevas inversiones. Asimismo, desarroll6 una calculadora para
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identificar los dafios en salud provocados por particulas de 10 micras (PM10) y cuantificar los
impactos econdmicos que se derivan de los mismos.

Esta herramienta busca generar, con base en evidencia solida, informacion Util para impulsar
politicas publicas més efectivas con e fin de mejorar la calidad del aire en las ciudades
mexicanas, ademas de que es Unica en su tipo pues relaciona los dafios en salud con sus costos
asociados. Ademés, andiza todas las ciudades de México con mas de 500,000 habitantes, 34
ciudades, presentando resultados desagregados para cada una de ellas.

Un gemplo de la gravedad de la contaminacién del aire 'y sus efectos en la saud, es la Ciudad de
México, donde la contaminacion provoco arededor de 1,823 muertes prematuras, asi como 4,494
hospitalizaciones y 247,729 consultas médicas. Los costos en 2015 ascendieron a més de $1,600
mdp.?

3. El derecho a un medioambiente sano.

El derecho humano a un medio ambiente sano no cuenta con una unica definicion, sin embargo,
se puede afirmar que la proteccion caba de este derecho consiste en las garantias del acceso y
adecuada calidad del agua, €l aire limpio de contaminantes que afecten a la salud, un suelo libre
de sustancias que afecten € disfrute a la vivienda, el equilibrio ecolégico, la calidad de aire, la
proteccion de la diversidad biolégica relacionada con la disponibilidad y calidad de alimentos,
medicinas y actividades tradicionales, asi como la prevencion y remediacion de los dafios a
ambiente®.

Es necesario abordar cada uno de estos temas para asegurar que las generaciones presentes y
futuras se desarrollen en condiciones que permitan la més ata calidad de salud y de vida, lo que
sustenta una vez mas |os conceptos de universalidad e interdependencia de |os derechos humanos,
asi como su relacion con el desarrollo sustentable?’.

El hecho de que e ambiente sano esté reconocido como un derecho humano posiciona a la
proteccion ambiental por encima de una simple opcién politicay lo convierte en una condicion
reclamable por la sociedad. El reconocimiento como un derecho humano, logra que las
preocupaciones ambientalistas se inserten dentro de las prioridades politicas y sociales y exige a
su vez el cumplimiento de otros derechos como son e derecho a la salud, a un nivel de vida
adecuado, alainformacion, ala participacion y al acceso alajusticia. En ese sentido, el derecho
ambiental se convierte en un “derecho llave” que resulta béasico para la satisfaccion de otros
derechos fundamentales. Por tanto, la garantia del derecho humano a un medio ambiente sano
resulta en el fortalecimiento de toda una estructura de derecho que fomenta la toma de decisiones
afavor delaproteccion ambiental que favorece la calidad de vida de la poblacion.

25 Consultado en linea https://docs.googl e.com/viewerng/viewer2url =http://imco.org.mx/wp-
content/upl 0ads/2016/04/2016-Calidad_del_aire-Presentacion.pdf , abril de 2016.
% Cfr. Comisién de Derechos Humanos del Distrito Federal, Informe especial sobre el derecho humano a un medio
?7n‘biente sano y la calidad del aire en la ciudad de México, CDHDF, México, 2008, p.19.
Idem.
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A. Evolucién del derecho al medio ambiente sano.

El dia de hoy se sabe que existe una estrecha relacion entre € desarrollo de una sociedad, €
medio ambiente, y los derechos humanos; sin embargo la conciencia de este hecho tuvo un largo
camino arecorrer alo largo de los Ultimos 60 afios.

La segunda mitad de los 70 y principio de los 80 fueron escenario de la creciente concientizacion
sobre la naturaleza finita de ciertos recursos no renovables en e mundo y de la vulnerabilidad de
los ecosistemas frente a la contaminacién derivada de las actividades humanas, pero no fue hasta
la década de los 90 que la preocupacion por los dafios derivados de las actividades humanas,
como por gjemplo, el agotamiento de la capa de 0zono empezé a permear las agendas de politicas
publicas en los paises.

Siguiendo la linea de exposicion que hace € reconocido investigador Peter H. Sands, sobre la
evolucion histérica del derecho internacional ambiental, se distinguen principamente tres
periodos® que a continuacion se resumen.

Primer periodo: la época tradicional (1900-1971)

La época tradicional se puede considerar como la “prehistoria” del derecho internacional
ambiental, ya que durante este periodo no existia alin la conciencia de la importancia de proteger
el medio ambiente per se, pero surge la figura de “buena vecindad” presente principalmente en
tratados bilaterales sobre territorios comunes y otras convenciones como la Convencién de
Londres de 1900, designada para asegurar la conservaciéon de varias especies de animales
silvestres en Africa, 6 como la Convencion Relativa a los Humedales de Importancia
Internacional especialmente como Hébitat de Aves Acudticas, mejor conocida como Convenio de
Ramsar de 1971 .

Durante este periodo se da una transicion del “[...] derecho internacional de coexistencia a
derecho internacional de cooperacion”®, lo cua da pie a que posteriormente, a finales de los
sesentay principios de |os afios setenta, se dé un boom de la materia ambiental a nivel mundial.

2 Cfr. SANDS, Peter, “Evolution of International Environmental Law”, citado por BODANSKY, Daniel, et. al., The
Oxford Handbook of International Environmental Law, S.N.E., Editorial Oxford University Press, New York, EE.UU.,
2007, pég. 30.

2 | dem.
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Segundo periodo: la época moder na (1972-1992)

Este periodo va desde la Declaracion de Estocolmo en 1972 hasta la Declaracién de Rio en
1992, ambas fechas de gran importancia en € desarrollo del derecho internacional ambiental. El
ano de 1972 fue sin duda trascendental en el ambito ambientalista, ya que se celebro la primera
conferencia global en la que se pidi6 respeto a medio ambiente natural y se acufié la idea de
proteger la herencia universal del hombre para beneficio de la humanidad. Estamos hablando de
la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Humano, que sellevé acabo del 5a 16
de junio de 1972 en Estocolmo, Suecia, donde participaron 113 delegaciones, deigual nimero de
paises y 250 organizaciones no gubernamentales y agencias especiadizadas de las Naciones
Unidas. Entre otras cosas, de ésta conferenciainternacional destacan los siguientes resultados:

. La Declaracion de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre e Medio Humano,
mejor conocida como Declaracién de Estocolmo;

. El Programa de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente (PNUMA), y

. El Fondo Ambiental Voluntario.

En esta época moderna, € derecho internacional ambiental se consolida y encuentra eco con la
llamada “internacionalizacion de los temas ambientales”*, la cual se da a partir de la Conferencia
de Estocolmo y se expande a pasos agigantados como resultado de un fendmeno de
concientizacion ambiental global.

Algunos instrumentos juridicos que surgen durante éste periodo son:

. La Convencién sobre el Comercio Internaciona de Especies Amenazadas de Faunay
Flora Silvestres de 1973;

. La Convencion sobre la Conservacion de las Especies Migratorias de Animales
Silvestres de 1979;

. La Convencion de las Naciones Unidas sobre el Derecho del Mar de 1982;

. El Convenio de Viena parala Proteccion de la Capa de Ozono de 1985y su Protocolo
de Montreal relativo alas sustancias que agotan la capa de ozono de 1987,

. El Convenio de Basilea sobre el Control de los Movimientos Transfronterizos de los

Desechos Peligrosos y su Eliminacion de 1991.

%0 Cfr. César Nava Escudero, Estudios Ambientales, 12 edicion, Instituto de Investigaciones Juridicas, UNAM, México,
2009, p.127.
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Tercer periodo: la época posmoderna (1992-actual)

Este periodo inicia con la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y €l
Desarrollo, conocida también como la Cumbre de la Tierra, la cua tuvo lugar del 3 a 14 junio de
1992 en Rio de Janeiro, Brasil, culminando con la elaboracién de la Declaracion de Rio sobre €
Medio Ambiente y el Desarrollo, mejor conocida como Declaracion de Rio. Dicho documento
consta de 27 principios de contenido politico-juridico que tratan de establecer criterios en cuya
virtud tendran que hacerse compatibles las exigencias del desarrollo con las de proteccion a
ambiente.

Otros de los resultados de esta Conferencia fueron los siguientes:

El Convenio sobre Diversidad Biol6gica;

La Agenda 21, también conocida como Programa 21;

La Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climético (CMNUCC);
La Declaracion Autorizada sin Fuerza Juridica Obligatoria de Principios para un
Consenso Mundial respecto de la Ordenacion, la Conservacion y el Desarrollo Sostenible
de los Bosgues de todo tipo, conocida comunmente como € conjunto de Principios
Forestales.

A la Cumbre de Rio y sus resultados les siguieron otros instrumentos juridicos, entre los que
podemos destacar:

Convencién de las Naciones Unidas para la Lucha contra la Desertificacion de 1994,
Cuyas negociaciones comenzaron en la Cumbre de laTierra;

El Protocolo de Kioto delaCMNUCC de 1977,

Los Objetivos de Desarrollo del Milenio del 2000, firmados en la Cumbre del Milenio;

El Convenio de Estocolmo sobre Contaminantes Organicos Persistentes del 2000;

La Declaracion de Johannesburgo sobre € Desarrollo Sostenible del 2002;

La Declaracion de Johannesburgo sobre Conservacién y Uso Sustentable de la
Biodiversidad del 2002.

En materia especifica de derechos humanos, € tema ambiental empez0 a insertarse a través del
concepto de “desarrollo sustentable”®, cuyas premisas pueden considerarse contenidas en la
Declaracion Universal de los Derechos Humanos de las Naciones Unidas de 1948 y en la

31 Bl concepto de desarrollo sustentable nace en 1987 cuando la Comisién Mundial sobre Medio Ambiente y Desarrollo
publicé "Nuestro Futuro Comun", mejor conocido como el Informe Brundtland, documento que se pronuncia por la
preservacion y salvaguarda de los recursos naturales del planeta y un crecimiento econémico continuado. Segiin este
documento el desarrollo sostenible ha sido definido como "el desarrollo que satisface las necesidades del presente sin
comprometer la capacidad de las futuras generaciones para satisfacer sus propias necesidades’. Un modo de vida
sostenible descansa sobre tres areas claves: crecimiento econdmico equitativo; conservacion de recursos naturales y
medio ambiente; y desarrollo social”.
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Declaracion sobre el Derecho a Desarrollo de 1986, entendido como e derecho de todos a
disfrutar de un nivel de vida adecuado en términos de salud y bienestar, que incluyen la
alimentacion, € vestido, la vivienda y la atencion médica, asi como los servicios sociaes
necesarios®.

En la Declaracion Americana de los Derechos y Deberes del Hombre (Bogota 1948)®, se
consagra el derecho ala preservacion delasalud y a bienestar, que expone laimportancia de que
toda persona tenga derecho a que su salud sea preservada por medidas sanitarias y sociaes
relativas ala alimentacion, el vestido, lavivienday la asistencia médica, correspondiente a nivel
gue permitan los recursos publicos y los de la comunidad. EI cumplimiento de lo anterior implica
un necesario respeto a medio ambiente en el cua se desarrolla una persona.

El Protocolo de San Salvador adiciona a la Convencion Americana de Derechos Humanos,
establece puntualmente en el Articulo 11 & derecho a un medio ambiente sano, sefialando que
“Toda persona tiene derecho a vivir en un medio ambiente sano y a contar con servicios publicos
basicos. Los Estados Partes promoveran la proteccion, preservacion y mejoramiento del medio
ambiente”.

El Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturaes de 16 de diciembre de
1966, adoptado en la Resolucion 2200 (XI11) de Naciones Unidas, respecto a la salud establece
que los Estados Partes se comprometen a reconocer el derecho de toda persona al disfrute del mas
alto nivel posible de salud fisicay mental, lo cua implicala adopcién de medidas que aseguren €
mejoramiento de todos sus aspectos, tales como la higiene y del medio ambiente, la prevencién y
el tratamiento de las enfermedades epidémicas y la creacion de condiciones que aseguren a todos
asistencia 'y servicios médicos en caso de enfermedad. Por Ultimo, en 1981 en la Carta Africana
de Derechos Humanos y de los Puebl os se establece que "todos |os pueblos tendrén derecho a un
entorno general satisfactorio favorable a su desarrollo”.

No obstante todo lo anterior, en ningun acuerdo mundia se ha establecido explicitamente un
derecho humano a medio ambiente saludable (sano, satisfactorio, sin riesgos o sostenible). S
bien a nivel regional si existen mas avances en este sentido, a nivel global € instrumento que
mas se acerca a tal reconocimiento pudiera ser la Declaraciéon de Estocolmo, cuyo principio 1
dispone que "el hombre tiene el derecho fundamental a la libertad, la igualdad y e disfrute de
condiciones de vida adecuadas en un medio de calidad tal que le permitallevar unavida dignay
gozar de bienestar, y tiene la solemne obligacién de proteger y mejorar € medio para las
generaciones presentes futuras'®.

%2 Roberta Freitas Santos, Desarrollo Sostenible, Derechos Humanos y Medio Ambiente. Disponible en linea
en: http://porticolegal .expansion.com/pa_articulo.php?ref=248.

33 Declaracion Americana de los Derechos y Deberes del Hombre, aprobada por 1a Novena Conferencia Internacional
Americana, Bogota, Colombia, 1984, OEA/Ser. L/V/1.4 Rev. 9, 31 de enero de 2003. Disponible en linea en:
http://www.cidh.org/basic.esp.htm.

3 John Knox, Informe del Experto independiente sobre la cuestién de las obligaciones de derechos humanos
relacionadas con € disfrute de un medio ambiente sin riesgos, limpio, saludabley sostenible, Asamblea General de las
Naciones Unidas, A/HRC/22/43 , 24 de diciembre de 2012 . p. 6.

15



[I1. El derecho a un medio ambientesanoy la calidad de aire en M éxico

En México, e derecho a un medio ambiente sano es un derecho humano reconocido en el
Articulo 4° de la CPEUM vy en e Articulo 11 del Protocolo de San Salvador®. La reforma
congtitucional de 2011 relativa a los derechos humanos en México significo un cambio muy
importante en el marco juridico nacional, ya que sienta |os mecanismos para cumplir a nivel
nacional con los estdndares internacionales relativos a las obligaciones en materia de derechos
humanos. Sin embargo, aln falta mucho para que esta legislacion sea eficazmente implementada
y operante, ya que se requiere que las normas secundarias sean actualizadas y que los jueces 'y
funcionarios sean capacitados, informados y sensibilizados en lal6gica de los derechos humanos.

El derecho a un medio ambiente sano, por lo tanto, es un derecho expresamente reconocido en el
acervo normativo naciona y regional. Es fundamental respetarlo y garantizarlo y su acance se
debe medir en relacion con los demas derechos humanos: desde e propio concepto de los
derechos humanos que busca garantizar las condiciones necesarias para que todo ser humano
goce de una vida plena, libre, segura y sana siguiendo los principios de igualdad, libertad y
dignidad, se infiere que garantizar un medio ambiente sano es imprescindible para la consecucion
de estosfines.

Como se menciond anteriormente, e aire es un elemento natural que forma parte del medio
ambiente, razon por la cual su conservacion y proteccion es necesaria para poder cumplir con €
derecho a un medio ambiente sano. En ese sentido, €l derecho al medio ambiente sano genera una
serie de obligaciones al Estado, mismas que se han clasificado en obligaciones generales y
obligaciones especia es que toman una connotacion especia en el marco delacalidad dd aire.

1. Lasobligacionesgenerales

Para efectos de este documento, se considera que son obligaciones generales todas aquéllas
obligaciones derivadas del Articulo 1° de la CPEUM, en tanto que son obligaciones que aplican
a todos y cada uno de los derechos humanos reconocidos en la Congtitucion y en los tratados
internacionales de |os cuales México es parte.

Asi pues, las obligaciones generales son :*
a) Respetar: Es e deber de Estado de no interferir, obstaculizar o impedir € goce de los

derechos humanas, por lo que éste tiene que evitar la adopcion de medidas que obstaculicen
o impidan e goce de un derecho.

%5 México firmo dicho Protocolo el 17 de noviembre de 1988, lo ratificd €l 8 de marzo de 1996 y deposit6 el
instrumento el 16 de abril de 1996 haciéndolo vinculante a partir de este momento.

%6 Suprema Corte de Justicia de la Nacion, Reforma Constitucional en Materia de Derechos Humanos, p.5. Disponible

en lineaen:

http://www.siti 0s.scjn.gob.mx/codhap/sites/default/files/acc_ref/FOLLETO_REFORMA_CONSTITUCIONAL_DDH

H.pdf.
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b) Proteger: Consiste en impedir que terceros, por g emplo empresas, interfieran, obstaculicen
o impidan el goce de un derecho; en consecuencia el Estado debe velar por e respeto de los
derechos humanos por parte de terceros, 1o que implica proveer de mecanismos de defensa
(leyes e instituciones) y sancion ante posibles violaciones. Incluye la obligacion de prevenir,
investigar, sancionar y reparar las violaciones a los derechos humanos por parte del Estado
y/o de terceros particulares.

c) Garantizar: El Estado debe desarrollar condiciones y mecanismos para que los titulares del
derecho accedan al mismo y para eso debe adoptar medidas adecuadas que faciliten el goce
de los derechos para toda la poblacion.

d) Promover: Tiene por objetivo proveer alas personas de toda la informacion necesaria para
asegurar que sean capaces de disfrutar de los derechos humanos. El Estado tiene la
obligacion de que todas las personas conozcan sus derechos y [os mecanismos de defensa.

En ese contexto, el respetar, proteger, garantizar y promover el derecho a medio ambiente sano
demanda la creacién de medidas legidativas, politicas publicas, marcos institucionales y
presupuestales que tiendan a proteger todos los elementos que forman parte de este derecho,
entre ellos € aire. En ese sentido, el Estado Mexicano ha implementado acciones que buscan
cumplir con este derecho, mismas que se presentan en |os siguientes apartados.

A. Marcojuridico sobre calidad del aire

El marco juridico mexicano en materia de calidad del aire se fundamenta, ademas de la CPEUM
y los tratados internacionales ya citados, en varias leyes secundarias entres las cuales destaca la
Ley General del Equilibrio Ecologico y Proteccidén a Ambiente (LGEEPA) y su Reglamento en
Materia de Prevencion y Control de la Contaminacion Atmosférica, promulgados en 1988, asi
como laLey General de Salud publicada en 1986.

La LGEEPA tiene por objeto formular y conducir la politica ambiental naciona en materia de
atmosfera, establecer las bases para la preservacion, larestauracion y € mejoramiento del medio
ambiente, asi como la prevencion y el control de la contaminacion del aire. Asimismo, define los
principios de la politica ambiental, los instrumentos para su aplicacion, asi como las
competencias y coordinacion de las autoridades a nivel federal, estatal y municipa®.
Especificamente, en e Titulo Cuarto sobre proteccion a ambiente, en los Capitulos | y 1, se
establece que los contaminantes de la atmosfera, sean de fuentes artificiaes o naturales, fijas o
moviles, deben ser reducidas y controladas, para asegurar una calidad del aire satisfactoria para e
bienestar de la poblacion y el equilibrio ecol égico.

8 Cfr. Ley Genera del Equilibrio Ecolégico y la Proteccion a Ambiente. Disponible en linea en:
http://www.di putados.gob.mx/L eyesBiblio/pdf/148_090115.pdf.
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Por su parte, € Reglamento tiene por objeto formular los criterios y las normas técnicas
ecol 6gicas parala emision de contaminantes ala atmdsfera generada por fuentesfijasy moviles,
describe las disposiciones generales del SINAICA y determina las medidas de control, medidas
de seguridad y |as sanciones, estableciendo que cualquier persona puede denunciar ante Semarnat
u otra autoridad segin su competencia, todo hecho acto u omision de competencia de la
Federacion, que produzca desequilibrio ecol 6gico o dafios a ambiente®.

LaLey General de Salud (LGS) establece que es materia de salubridad general laprevenciony el
control de los efectos nocivos de los factores ambientales en la salud del  hombre. Por dlo, las
autoridades sanitarias tienen la facultad de establecer las normas, tomar las medidas y redlizar las
actividades tendientes a la proteccion de la salud humana ante los riesgos y dafios dependientes
de las condiciones del ambiente.

Tanto la LGEEPA como la LGS prevén la creacién de NOM como instrumentos gque ayudan al
cumplimiento del derecho a medio ambiente sano y la proteccion alasalud. De acuerdo alaLey
Federal sobre Metrologiay Normalizacion (LFMN), éstas son regulaciones técnicas obligatorias
gue establecen las caracteristicas que deben reunir los productos, procesos o servicios cuando
estos puedan constituir un riesgo para la seguridad de las personas, o dafiar la salud humana,
animal, vegetal, € medio ambiente general y laboral o para la preservacion de recursos
naturales®. Una vez aprobadas por € Comité de Normalizacion respectivo, se expiden por la
dependencia competente y se publican en el Diario Oficia de la Federacién (DOF).

En materia de calidad del aire, existen NOM de salud ambiental (SSA) aprobadas por el Comité
Consultivo Nacional de Normalizacién de Regulacion y Fomento Sanitario y expedidas por la
Secretaria de Salud, que establecen los criterios para evaluar la calidad del aire y determinan
valor permisible para la concentracion de contaminantes criterio, es decir, € ozono (O3), €
monoxido de carbono (CO), bioxido de azufre (SO,), bidxido de nitrégeno (NO.), particulas
menores a 10 micras (PM 1) y plomo (Pb)®.

Por su parte, las NOM expedidas por la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales
(Semarnat ) en materia de calidad del aire son aprobadas por € Comité Consultivo Naciona
de Normalizacién de Medio Ambiente y Recursos Naturales y establecen los métodos de
medicién para la concentracion de los contaminantes criterio mencionados anteriormente y los
procedimientos parala calibracion de los equipos de medicion.

38 Cfr. Reglamento de la Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccién al Ambiente en materia de Prevencién y

Control de la Contaminacion de la Atmosfera. Disponible en linea en:
http://www.di putados.gob.mx/L eyesBiblio/regley/Reg_L GEEPA_MPCCA_311014.pdf.
%  Cfr. Ley Federal sobre Metrologia y  Normalizacién.  Disponible en  linea  en:

http://www.di putados.gob.mx/L eyesBiblio/pdf/130_181215.pdf.
4 Cfr. Instituto Nacional de Ecologia y Cambio Climético, Contaminantes Criterio. Disponible en linea en:
http://www.inecc.gob.mx/cal aire-indicadores/523-cal aire-cont-criterio.
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Asimismo, establecen los niveles maximos permisibles de emision a la atmosfera de
contaminantes provenientes de fuentes fijas (refinerias, fébricas, plantas de produccion,
estaciones de servicio y autoconsumo de gasoling, etc.) y de fuentes moéviles (el escape de
vehiculos automotores pesados, es decir, con peso bruto vehicular mayor de 3,857 kilogramos y
ligeros, cuyo peso bruto vehicular no exceda los 3,857 kilogramos, motocicletas, que usen
gasolina, Diésel, gas natural u otros combustibles alternos)*™.Asi, ademés de las NOM relativas a
los limites a las concentraciones de contaminantes atmosf éricos para prevenir impactos a la salud,
las principales NOM son:

NOM-044-Semarnat-2006

LaNorma Oficia Mexicana NOM-044-Semarnat-2006 establece los limites maximos permisibles
de emision de hidrocarburos totales, hidrocarburos no metano, mondxido de carbono, 6xidos de
nitrégeno, particulas y opacidad de humo provenientes del escape de motores nuevos que usan
Diésel como combustible con un peso mayor alos 3,857 kilogramos (vehicul os pesados) A pesar
de que desde el 2011 la Semarnat inicié la actualizacion, ésta sigue pendiente de ser sometida a
Consulta Pablica™ cuya realizacion es obligatoria conforme al proceso de creacion de las NOM
establecido enlaLFMN.

En el caso especifico de esta NOM, desde 2012 se abrié € grupo de trabajo donde se buscaba la
actualizacion de la misma para homologar los estandares a los mercados internacionales y
regionaes. En diciembre del 2014 se hizo una modificacion ala NOM para extender € estéandar
vigente y actualizar los métodos de prueba e incluir otros gases como el amoniaco en lo que salia
la Norma actualizada, sin embargo desde 2014 esto no ha sucedido. Desde hace méas de dos afios
se abrid e grupo de trabajo donde se aprob6 una version de anteproyecto en donde la industria
aceptaba el cambio tecnol6gico a un binomio de EPA10/EURO VI. Sin embargo, en las Ultimas
reuniones hubo una serie de argumentos que frenaron el avance y publicacion de la NOM para
consulta publica porgue la industria argumentaba que regqueria de certidumbre en la distribucion
del Diésel de UltraBgjo Azufre, asi como de incentivos de hasta 20 mil USD por unidad para que
se pudiera aprobar laNOM en las condiciones en la que se encuentra el anteproyecto.

NOM 042-Semarnat-2003

La NOM-042-Semarnat-2003 establece los limites méximos permisibles de emisiones de
hidrocarburos totales 0 no metano, mondxido de carbén, 6xidos de nitrogeno y particulas, asi
como de las emisiones de hidrocarburos evaporativos, suspendidas totales, provenientes de
vehiculos nuevos ligeros (menores de 3,857 kilogramos) que usan gasolina, gas licuado de
petroleo, gas natural y diesel®®. Respecto de esta regulacion, en los Gltimos cuatro afios no se ha
logrado hacer su actualizacion, porque también existe una NOM de Eficiencia -la NOM 186 de
Semarnat paraligeros que en su momento fue una carta de cambio- para no sobre regular a sector
de los nuevos, por lo que se decidi6 avanzar en la de eficiencia mas que la de limites méximos

41 Cfr. Ley General del Equilibrio Ecol6gico y la Proteccion al Ambiente.

42 Cfr. Proyecto de modificacion ala Norma Oficial Mexicana NOM-044-SEMARNAT-2006. Disponible en linea en:
http://www.dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5376263& fecha=17/12/2014.

% Cfr. Norma Oficia Mexicana  NOM-042-SEMARNAT-2003.  Disponible en linea en:
http://dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=2091196& fecha=07/09/2005.
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permisibles de emisiones de hidrocarburos totales. Actualmente el gobierno no esta considerando
abrir € grupo de trabajo ni actualizarla.

NOM de combustibles limpios

La NOM-086-Semarnat-SENER-SCFI-2005, previa a la reforma energética del 2013, sobre
especificaciones de los combustibles fosiles para la proteccion ambiental, fijé los estdndares que
debian cumplir los combustibles fosiles liquidos y gaseosos que se comercializaban en € pais. La
norma era obligatoria para todos los productores e importadores de los combustibles regulados
con lo que se obligaba a Petr6leos Mexicanos (Pemex a distribuir combustibles limpios,
especialmente gasolinas y Diésel que tuvieran bgo contenido de azufre (30 y 15 ppm
respectivamente) en todo el pais*. Lamentablemente esta norma nunca fue cumplida a cabalidad
y desde el 2009 PEMEX incumplia lo establecido en ella, respecto a que se debia distribuir €l
Diésel de Ultra Bgjo Azufre no sblo en las zonas metropolitanas, sino en todo €l territorio
nacional. Esto derivo en un juicio de incumplimiento que generé un amparo por parte de Pemex,
con € argumento de que ellos no eran gobierno y que no estaban obligados a cumplir con lo que
establecia la NOM 086 en su momento, porque no contaban con € presupuesto necesario para
redizar las configuraciones y porque no era un proyecto costo-efectivo, a pesar de que diversos
estudios realizados por € entonces Instituto Nacional de Ecologia, donde se aseguraba que €
invertir en combustibles fosiles era costo- efectiva y generaba una reduccion en muertes
prematuras y enfermedades relacionadas con lamala calidad del aire.

El 31 de octubre de 2015 se aprobé una norma emergente NOM-EM-005-CRE-2015 (con una
vigencia de 6 meses prorrogable por un méximo de otros 6 meses) que regula la calidad de los
combustibles petroliferos en e territorio nacional®. Esta norma se public en su carécter de
emergente para no generar un vacio juridico en tanto se termina de aprobar y consensar la norma
definitiva que establece las reglas en un mercado abierto a partir del 2018. Este proyecto de
regulacion estd en proceso de ser aprobada por €l comité para someterla a perdié de comentarios
y posteriormente a consulta publica.

Esta NOM fija un calendario y nuevos corredores de distribucion de gasolinas y Diésdl ultra bajo
contenido de azufre en 11 corredores, la Zona Fronteriza Norte (ZF) y las Zonas Metropolitanas
del Guadagara (ZMG), Monterrey (ZMM), y Ciudad de México (ZMVM). Las gasolinas que
se distribuiran a partir del 1° de diciembre del 2015 seréan de 30 ppm promedio y de un méximo
de 80 ppmen ZMVM y ZF.

Para e caso de Diésel establece un maximo de 15 ppm de azufre para las principales zonas
metropolitanas y la zona fronteriza norte y los 11 corredores mencionados anteriormente y para el
resto del pais el nivel maximo sera de 500 ppm. Sin embargo, a tratarse de una norma emergente
con vigencia limitada, se subraya la importancia de aprobar cuanto antes la NOM definitiva que
asegurara la calidad de los combustibles en el pais, establecera los limites y pardmetros que
generen un piso minimo de competencia frente a un mercado que a partir del 2018 seliberaizay

“ [dem.
Cfr. NOM-EM-005-CRE-2015. Disponible en linea
en: http://www.dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5413788& fecha=30/10/2015.
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gue establezca pardmetros exigentes de una serie de componentes y elementos que requieren las
gasolinas para asegurar que sus efectos serén los menos dafiinos en la salud humana, pero que
ademas generen las condiciones ideales de competencia. El grupo de trabgjo se finaizé en €
primer trimestre del 2016 y el anteproyecto de NOM definitiva esta pendiente de aprobacion del
comité de normalizacion de la Comision Reguladora de Energia (CRE), para su publicacion y
consulta publica.

Instrumento | Fecha
LGEEPA 1988
Reglamento de | 1988
proteccion a la
atmosfera
NOM 042 2003
NOM 044 2006
NOM 086 2005
NOM 005 CRE 2015

B. Estructuralnstitucional

El marco legal sefida a diversas instituciones responsables del disefio, planeacion, €ecucion,
seguimiento, evaluacion y/o vigilancia de las politicas publicas en materia de calidad del aire. A
nivel federal, la primera de ellas es la Semarnat la cua debe fomentar |a proteccidn, restauracion
y conservacion de |os ecosistemas y recursos naturales y bienesy servicios ambientaes, con el fin
de propiciar su aprovechamiento y desarrollo sustentabl e®.

La LGEEPA establece en € Titulo I, Capitulo Il la distribucién de competencias 'y coordinacion
en materia de preservacion y restauracion del equilibrio ecolégico, asi como la proteccién al
ambiente. El articulo 6° sefidla que las atribuciones seran gjercidas por el Poder Ejecutivo Federal
através de dicha dependencia

Especificamente, € Articulo 111 establece las facultades de Semarnat, para la prevencion y
control de la contaminacion de la atmosfera, facultad que gjecuta a través de la Direccion General
de Calidad del Airey Registro de Emisiones y Transferencia de Contaminantes (DGCARETC)?,

% Cfr. Ley Orgénicade la Administracién Piblica Federal.
47 Cfr. Reglamento Interior de la Secretarfa de Medio Ambiente y Recursos Naturales.
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Entre sus responsabilidades mas importantes estan integrar y actualizar el inventario de las
fuentes emisoras de contaminantes, formular y aplicar programas para la reduccion de emision de
contaminantes a la atmésfera (Proaires) en coordinacion con los gobiernos locales; expedir las
NOM que establezcan |os niveles maximos permisibles de contaminantes provenientes de fuentes
fijasy moviles, asi como las NOM para la operacion de |os sistemas de monitoreo de la calidad
del aire, entre otras™

Aunque € Instituto Nacional de Ecologia, como érgano operativo y de gestion en materia de
ecologia, existia desde 1992, con la publicacién de laLey General de Cambio Climatico de 2012,
se establece el INECC como un organismo publico descentralizado, sectorizado en la Semarnat,
gue tiene por objeto generar e integrar conocimiento técnico y cientifico en materia de cambio
climético, la proteccion del ambiente y preservacion y restauracion del equilibrio ecolgico.
Asimismo, tiene la finalidad de brindar apoyo técnico y cientifico a la Semarnat para formular,
conducir y evaluar la politica nacional ambiental ®.

Particularmente, se dedica a desarrollar la investigacion cientifica y tecnoldgica en temas como
los impactos de la contaminacién ambiental en la salud humana asi como la caracterizacion de los
contaminantes criterios. Otra de sus actividades es asegurar la operacion Optima y actualizacion
de la instrumentacion de los laboratorios del INECC en materia de contaminantes atmosféricos,
funcionando como laboratorio de referencia para el andlisis y calibracion de equipo de medicion
de éstos.

Otra de las dependencias con facultades en materia de prevencién y control de la contaminacién
atmosférica es la Procuraduria Federal de Proteccion a Ambiente (Profepa). Su finalidad es
vigilar e cumplimiento de la legislacion ambiental y sancionar a las personas fisicas y morales
gue violen dichos preceptos legales, a fin de contribuir a desarrollo sustentable. Por gemplo, en
el area industrial, se encarga de vigilar € cumplimiento ambiental de las fuentes de
contaminacion de jurisdiccion federal mediante acciones de inspeccion y verificacion.

Asi, corresponde ala Profepa aplicar € Reglamento de la LGEEPA en materia de autorregulacién
y auditorias ambientales, por 1o que cuenta con € Programa Nacional de Auditoria Ambiental,
dirigido a empresas en operacion que pueden causar efectos o impactos negativos a ambiente,
con € fin de mgorar el desempefio ambiental de sus instalaciones, las empresas participantes
obtienen certificados dependiendo de las actividades que realizan, como de manufactura y
transformacion, comerciales y de servicios y/o actividades turisticas™

8 Cfr. Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccién al Ambiente.

49 Cfr. Ingtituto Nacional de Ecologiay Cambio Climético, Programa Institucional del Instituto Nacional de Ecologiay
Cambio Climético 2014-2018, Meéxico, 2014. Disponible en linea en:
http://www.dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5342858& fecha=30/04/2014.

%0 Cfr. Procuraduria Federa de Proteccion al Ambiente, Acerca de PROFEPA. Disponible en linea en:
http://www.profepa.gob.mx/innovaportal /v/1161/1/mx/acerca_de_profepahtml.
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Todas estas instituciones contribuyen a la gestién y cumplimiento de la politica publica en
materia de contaminacion del aire. La Semarnat es lainstitucion que disefiay coordina la politica
nacional ambiental y establece las normas a seguir; € INECC actia como facilitador de
informacion especializada, promoviendo y desarrollando conocimiento cientifico especializado
para la gestion ambiental; mientras que la Profepa se encarga de vigilar e cumplimiento de la
legislacion ambiental, sancionando y realizando auditorias para asegurar € desarrollo sustentable.

No obstante, debe existir a nivel federal y local una gobernanza ingtitucional fuerte, con €
compromiso y €l liderazgo que posicionen a la calidad del aire como un tema prioritario en la
agenda publica, asi como con € involucramiento activo de los tomadores de decisiones y €
conocimiento y la capacidad técnica, personal y financiera necesarios para cumplir con los
objetivos de la palitica nacional de prevenciony control de la contaminacién atmosférica.

Instituciones Objeto
Semarnat através delaDGCARETC Planeacion de la politica e implementacion
INECC Institucion de investigacion
Profepa Institucion que vigila el cumplimiento
Gobiernos de las entidades federativas Planeacion local
Ministerios de medio ambiente I mplementacion

En cuanto a la estructura institucional del sector salud, corresponde a la Secretaria de Salud
determinar los val ores de concentracion maxima permisible para el ser humano de contaminantes
en el ambiente asi como formular y conducir la politica de saneamiento ambiental en |o referente
alasalud humanajunto a Semarnat™.

C. Instrumentos de Planeacion

De acuerdo con e Articulo 26 de la Constitucion Mexicana, € Estado debera organizar un
sistema de planeacién democratica del desarrollo nacional que, mediante mecanismos de
participacion, recoja las demandas de la sociedad para incorporarlas a plan y los programas de
desarrollo. Asimismo, sefiala que debera disefiarse un Plan Nacional de Desarrollo (PND) a que
se sujeten de manera obligatorialos programas de la Administracion Publica Federal *.

El PND 2013-2018, dentro de la meta naciona de México Préspero y la estrategia que busca
fortalecer la politica nacional de cuidado a medio ambiente para transitar hacia una economia
competitiva sustentable, resiliente y de bajo carbono, plantea como lineas de accidn contribuir a
mejorar la calidad del aire mediante combustibles més eficientes, programas de movilidad

5L Cfr. Ley General de Salud.
52 Articulo 26, Congtitucion Politica de los Estados Unidos M exicanos.
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sustentable y la eliminacion de los apoyos ineficientes a los usuarios de los combustibles fésiles,
asi como lograr un mejor monitoreo de la calidad del aire mediante una mayor calidad de los
sistemas de monitoreo existentes y una mejor cobertura de ciudades.

La LGEEPA, en cuanto a la planeacién y redlizacion de las acciones, establece que deberdn
observarse los lineamientos de politica ambiental que establezcan el PND y los programas
correspondientes. Por €llo, la Administracion Publica Federa elabora diversos programas
sectoriales para lograr la consecucion de estas metas nacionales dentro del Sistema Naciona de
Planeacion Democratica, entre ellos, € Programa Sectorial de Medio Ambiente y Recursos
Naturales (Promarnat).

Uno de los objetivos del Promarnat es detener y revertir la contaminacion del aire, para lo que
delimita ciertas estrategias y lineas de accidén a seguir. Una de las més importantes es la de
desarrollar, publicar e instrumentar la Estrategia Nacional de Caidad del Aire; elaborar y
mantener 10s instrumentos normativos en materia de calidad del aire; definir lineamientos para
establecer programas que mejoren la calidad del aire, promover la implementacion de la
verificacion vehicular obligatoria en todo el pais; propiciar la utilizacion, mejoray optimizacion
de laoperacion de los sistemas de monitoreo continuo de la calidad del aire, entre otras.

Especificamente en materia del objeto de este andlisis, existen los Programas de Gestion de
Calidad del Aire, conocidos cominmente como Proaires. Como se vio anteriormente, es facultad
de la Semarnat formular y aplicar programas para la reduccion de emision de contaminantes ala
atmoésfera con base en la calidad del aire que se determine para cada area, zona o region del
territorio nacional, ademas de apoyar técnicamente a los gobiernos locales en la formulacion,
aprobacién y aplicacion de éstos.

Los Proaires constituyen uno de los principales instrumentos desarrollados para revertir las
tendencias de deterioro de la calidad del aire en las principales ciudades de México, por medio de
la reduccion de emisiones de las principaes fuentes contaminantes o prevenir futuras
contingencias que provoquen deterioro ambiental o dafios a la salud. Incorporan medidas
concretas para el abatimiento y control de las emisiones de contaminantes, y se fundamentan en la
relacion existente entre la emisién de los contaminantes por las fuentes que los producen, €
impacto que ocasionan en la calidad del aire y sobre la salud de |as personas.

De acuerdo con la Semarnat, hasta 2014 existian 11 Proaires vigentes, que benefician
aproximadamente a 40.7 millones de personas, es decir, 46.59% de la poblacion urbana. Al
mismo tiempo, durante ese afio estaban en elaboracidén 3 Proaires méas con un alcance de 4.5
millones de habitantes beneficiados™.

53 Cfr. Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales, Programas de gestion para mejorar la calidad del aire.
Disponible en linea en:

http://www.semarnat.gob.mx/temas/gestion-ambiental/cali dad-del -aire/programas-de-gestion-para-mejorar-la-calidad-
del-aire.
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Instrumentos Objetivo

PND Plan de desarrollo del gobierno en curso

Programa sectorial Promarnat Plan sectorial para el periodo de 6 afios en
materia ambiental

Estrategia Naciona de Calidad del Aire| Vision de la politica de largo plazo a nivel

(ENCA) nacional
Proaires Programas de gestion de la calidad del aire por
entidad federativa

D. Instrumentosde evaluacion y vigilancia

La Cédula de Operacién Anual (COA) es € instrumento de reporte y recopilacion de informacion
de emisiones y transferencia de contaminantes de las fuentes fijas de jurisdiccion federal. Esta se
presenta ante Semarnat y permite la actualizacion del Registro de Emisiones y Transferencia de
Contaminantes (RETC). Relne la informacion mediante el Diagnostico Ambiental Sectorial,
Regional y Nacional®. La COA vy la Licencia Ambiental Unica, instrumentos necesarios para la
actualizacion del RETC anualmente, también sirven como instrumentos de seguimiento y
evaluacion en materia de prevencién y control de la contaminacién atmosférica.

Es por conducto de la PROFEPA, que redliza inspecciones y vigilancia en los establecimientos
que deben reportarse ante e RETC, que se verifica lainformacion que los mismos reporten y que
ésta se entregue en tiempo y forma para la formacion del Registro.

El persona autorizado realiza la inspeccion y vigilancia a través del requerimiento de informes,
datos o documentos, asi como visitas de inspeccién a las instal aciones. Quienes sean requeridos
para proporcionar informacién deben hacerlo dentro de un plazo de 15 dias hébiles, y cuando no
entreguen lo requerido serén acreedores a las sanciones correspondientes de acuerdo con lo
establecido en laLGEEPA y sus reglamentos™.

54 Cédula de Operacion Anual (COA), disponible en www.semarnat.gob.mx

%5 Cfr. Reglamento de la Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccion al Ambiente en materia de Registro de
Emisiones y Transferencia de Contaminantes. Disponible en linea en:
http://www.di putados.gob.mx/L eyesBiblio/regley/Reg_L GEEPA_MRETC_311014.pdf.
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La Semarnat puede contar con la participacion de los Organismos Empresariales, las Camaras, las
Asociaciones Industridles, Instituciones Educativas y de Investigacion, los Colegios y
Asociaciones Profesionales, Organizaciones No Gubernamentales y expertos en la materia, en €
desarrollo de metodologias de medicion y estimacion de emisiones y transferencia de
contaminantes y sustancias cuando éstas no se encuentren previstas en las NOM®. No obstante,
€s necesario mejorar la tecnologia con la que operan estas redes asi como expandir su alcance, ya
que hasta la fecha éste es limitado.

Por otro lado, para e seguimiento y evaluacion de los Proaire en las distintas ciudades mexicanas,
existe la Subdireccion de Programas de Calidad del Aire dentro de la Direccion de Calidad del
Aire de la Semarnat, en donde se desarroll6 la metodologia y herramientas que ayudan a los
estados a sistematizar la informacién, identificar oportunidades de mejora, cuantificar el avance
de cada una de las acciones, medidas y estrategias. Ademas permite estandarizar la forma de
reportar y presentar la informacién de cada uno de los Proaire vigentes en € pais, con la
evidencia documental respectiva.

A pesar de estos mecanismos, el monitoreo atmosférico no esta consolidado en todo € pais, ni
actualizado para todos |os contaminantes criterio. Asimismo, es necesario vincular lainformacion
generada por e monitoreo de las concentraciones de contaminantes con los registros de
enfermedades ya que no existen estos sistemas que los vinculen y en general, robustecer las
investigaciones en este campo.

Otra de las formas de seguimiento y evaluacion, aplicable alas fuentes moviles, es la verificacion
vehicular, ya vigente en diversas ciudades del pais, como la Ciudad de México y Guadalgjara.
Para el caso de la Ciudad de México especificamente, existe e programa de verificacion y
tenencia vehicular; el primero consiste en establecer € calendario y los lineamientos conforme a
los cuales los vehiculos automotores de combustion interna matriculados y/o que circulen en la
Ciudad de México deberan ser verificados en sus emisiones contaminantes’ y el segundo es un
cobro anua que redliza el gobierno federal, dependiendo la marca, lineay caracteristicas y valor
del vehiculo en modelos desde 1995.

I nstrumentos Objetivo
Cédula de Operacion Anual Reportar actividad de la fuente sujeta
Programas de verificacion Mecanismo de inspeccion y mantenimiento
de los vehiculos para medir e nivel de
emisiones.
Normas Oficiales Mexicanas Procedimiento de evauaciéon de la
conformidad métodos de prueba

% | dem.

57 Cfr. Secretaria de Medio Ambiente, Aplicacién del Programa de Verificacién Vehicular. Disponible en linea en:
http://www.sedema.df.gob.mx/sedema/index.php/verificacion-hoy-no-circul a/verificacion-vehi cul ar/objetivo-
aplicacion-programa-verificacion-vehicular.
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E. Comunicacion, educacion y sensibilizacién

L as acciones de comunicacion, sensibilizacion y educacion ambiental son necesarias para que los
actores de la sociedad se involucren y vigilen € desarrollo y la implementacion de la politica
nacional de calidad del aire, lo cua contribuiriaa que se cumpliera de manera efectiva.

Se requiere que las instituciones nacionales y locales, por medio de diversos medios de
comunicacion masiva, difundan informacion y realicen campafias de sensibilizacion en materia de
calidad del aire, para que la poblacion esté informada sobre relacion entre los niveles de los
contaminantes en la atmosfera, sus causas y sus efectos en la salud humana.

Un gemplo de mecanismo de informacién es o ofrece la Secretaria de Medio Ambiente de la
Ciudad de México (SEDEMA) que, a través de su pagina oficial, presenta un mapa que indica,
cada hora, la temperatura, calidad del aire, contaminante(s), nivel en e IMECA, estacion de
monitoreo, indice UV e informacion adicional como verificacion vehicular y recomendaciones
paralas actividades humanas. Un g emplo se muestra a continuacion:

Figura 2 La calidad del aire en la Ciudad de México
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Fuente: SEDEMA, Calidad del Aire. Disponible en linea en: http://www.aire.df.gob.mx/default.php.

Este es un mecanismo de alcance local que permite a la poblacion acceder a esta informacion de
una manera bastante sencilla, ya que contiene graficos e informacion detallada. No obstante, el
conocimiento de esta materia se limita a los usuarios con acceso a internet, por lo que es
necesario € uso de medios de comunicacion masiva para difundir informacion sobre la calidad
del aire, especialmente en momentos de contingencia ambiental, con € fin de prevenir impactos a
la salud de la poblacion. Asimismo, se requiere trabgjar en la percepcion del riesgo de la
poblacion para dimensionar €l grado de preocupacién que los individuos tienen para enfrentar de
manera efectiva los peligros a los que esta expuesto y por lo tanto poder reaccionar de forma
ordenaday efectivay reducir € riesgo.
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2. Lasobligaciones especificas

Ademés de las obligaciones generales, el derecho a medio ambiente sano da origen a
obligaciones especificas que caracterizan a este derecho humano. Asi pues, podemos dividir estas
obligaciones en procedimentales y sustantivas. Mientras que las obligaciones sustantivas de este
derecho aun estan en desarrollo a nivel internacional, las abligaciones procedimentales consisten
en e cumplimiento de aquellos requisitos o principios transversaes que coadyuvan al
cumplimiento del derecho humano a medio ambiente sano y constituyen elementos
imprescindibles que guian cualquier accion que emprenda el Estado.

En ese orden de ideas, las obligaciones procedimentales de los Estados se traducen en derechos
cuyo libre gercicio hace que las politicas sean mas transparentes, estén mejor fundamentadas y
sean més adecuadas. Son |os derechos a la libertad de expresion y de asociacion, los derechos a
acceder y recibir informacion, sobre todo en e marco de los procedimientos de evaluacién de
impacto ambiental, y a participar en los procesos de toma de decisiones, los derechos a un recurso
juridico, entre otros.

Cuando se dirige a cuestiones relacionadas con el medio ambiente, €l gercicio de esos derechos
da lugar a paliticas que reflejan mejor las preocupaciones de los més afectados y que, por este
motivo, salvaguardan mejor sus derechos a la vida y a la salud, entre otros, de posibles
infracciones a través de |os dafios ambiental es™.

Los derechos de procedimiento gozan de la proteccidén de numerosos instrumentos de derechos
humanos. Por gemplo, en la Declaracién Universal de Derechos Humanos (arts. 7, 8, 19, 20y 21)
o €l Pacto Internacional de Derechos Civilesy Politicos (arts. 2, 19, 21, 22y 25), los cuales dgjan
claro gue los derechos no pueden ser objeto de discriminacién. Estos documentos, aungue no
traten explicitamente de cuestiones ambientales, es indudable que abarcan € gercicio de los
derechos con fines de proteccion del medio ambiente™.

Sin embargo, para todo derecho reconocido existe el riesgo de ser violado, tanto por actores
publicos como por particulares. En este sentido, se acufia dentro de la légica de los derechos
humanos e término de “seguridad humana”, que busca responder a estos riesgos, prevenir los
impactos y reducir los factores de vulnerabilidad®.

La seguridad humana consiste “en el estado al que se llega cuando los individuos y las
comunidades tienen las opciones necesarias para terminar, mitigar o adaptarse a las amenazas a
sus derechos humanos, ambientales y sociaes, y para que tengan la capacidad y libertad para

gjercer dichas opciones, asi como participar activamente en su obtencion®”.

%8 Cfr. John Knox, op. cit., p.10.

9 Cfr. Ibidem, p.11.

80 Comisién de Derechos Humanos del Distrito Federal, op. cit., p. 19.
51 Cfr. Idem.
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En €l contexto de este andlisis, la proteccion contra situaciones y amenazas criticas alusivas a la
seguridad humana en relacion con la calidad del aire exige entonces:

a) Un medio ambiente sano y un aire libre de contaminantes en e que las personas y
comunidades puedan acceder a un minimo bienestar social y exigir sus derechos
fundamentales, y

b) La prevencion temprana (consistente con € principio precautorio) de los efectos de la
contaminacion del aire en lasalud humanay de |os ecosistemas para garantizar €l derecho
humano a medio ambiente sano y la seguridad humana en general®.

A. lgualdad y no discriminacién

Todo ser humano tiene € derecho a estar libre de discriminacién basada en género, raza, etnia,
orientacion sexual u otra condicion, asi como a otros derechos humanos fundamentales que
dependen de la redizacion plena de los derechos humanos para la proteccion de la
discriminacion. Estos derechos se encuentran establecidos desde la Declaracion Universal de los
Derechos Humanos y han sido un pilar desde entonces en |os pactos internacional es sucesivos.

La alegacion de violaciones a la igualdad ante la ley y la prohibicién de la discriminacion,
tuteladas tanto en tratados internacionales como en la legidacion interna, son otros elementos
clave para la proteccion del medio ambiente. En este sentido, €l principio de igualdad y la
prohibicion de discriminacion para proteger derechos ambientales se pueden enfocar a andlisis de
la desigua disgtribucion de beneficios y/o sacrificios ambientales. Es decir, la imposicién
desigual, por via de la creacién de normas legales u autorizaciones administrativas, de perjuicios
en materia ambiental o unainequitativa reparticion de las utilidades resultantes de la explotacion
de recursos naturales.

En México se han identificado a grupos vulnerables que resultan afectados en un grado mayor a
las personas que no padecen ningun tipo de enfermedades relacionadas con la mala calidad del
aire. Sin embargo, existen diversos grupos como los nifios, los adultos, las mujeres en edad de
procrear, asi como los deportistas |os que son méas vulnerables a los efectos de la contaminacion
atmosférica. Existen estudios que demuestran |os efectos de la contaminacion del aire en la salud
humana, sobre todo desde el punto de vista toxicol6gico y ver como la composicion de estas las
particul as suspendidas impacta la respuesta de las células de |as personas.

Si bien esta condicion del aire genera una gama importante de males o infecciones, a mismo
tiempo puede causar ataques de asma, 0 que una mujer embarazada sufra un parto prematuro. La
contaminacion genera demasiados radicales que oxidan €l cuerpo y, por tanto, €l organismo
reacciona ante cual quiera de estos compuestos.

52 Cfr. 1dem.

29



Especificamente, la Red de los Derechos de la Infancia en México (REDIM), nifias, nifios y
adol escentes de primera infancia son los mas afectados por la contaminacion del aire. Muestra de
ello es que en 2011, 6 de cada 10 nifias y nifios que falecieron por asma tenian menos de 5
afios®. En el caso de las nifias, nifios y adolescentes, el riesgo por la exposicion a contaminantes
durante periodos prolongados de tiempo se asocia con € hecho de que sus 6rganos vitales estan
en desarrollo: sus pulmones son méas pequefios y consumen proporcionalmente mas aire. Por
tanto, cualquier afectacién se puede manifestar como problemas cardiovasculares y respiratorios,
como €l asma, cancer, o problemas del sistema nervioso que pueden llevarlos ala muerte.

En el caso de mortalidad por asma, se observa una reincidencia por Infecciones Respiratorias
Agudas (IRA) y egresos hospitaarios en casos de Enfermedad Pulmonar Obstructiva Crénica
(EPOC) en nifias y nifios de 0 a 14 afios. Las 20 entidades que ocupan los primeros lugares son:
Distrito Federal, Estado de México y Puebla. En 2011, del total de egresos hospitalarios por
Enfermedad Pulmonar Obstructiva Cronica (EPOC) € 77% fue de nifias y nifios menores de 5
afios™.

De igual manera, REDIM informa que respecto al impacto de la contaminacién del airey el bgjo
peso al nacer, se observa que los casos de nifias y nifios con bajo peso a nacer (menos de 2,500
gramos) aumentaron en cerca del 50% en la Ultima década, al pasar de 5.9% a 8.9% de 2000 a
2010, siendo relevante el incremento en | as grandes concentraciones urbanas con mala calidad del
aire. En este sentido, destaca el caso de la Ciudad del México como la entidad con mayor
porcentaje de casos de bajo peso (13.8%), seguida por el Estado de México con & (10.6%)%.

Respecto a las particulas suspendidas (PM10 y PM2.5) éstas se asocian con bronquitis aguda en
la infancia. Investigaciones muestran que los indices de bronquitis y tos cronica se reducen
cuando bajan los niveles de particulas. En este sentido, preocupan particularmente las particulas
PM2.5 ya que estudios recientes han determinado que € 80% de dichas particulas estan
conformadas por carbono negro cuya principa fuente son los vehiculos pesados que utilizan
Diésel. De acuerdo con la OMS, las particulas generadas por la combustion de Diésel ocasionan
cancer de pulmon®.

En e caso del marco legal aplicable en la materia, la Ley General del Equilibrio Ecoldgico
requiere un alineamiento con respecto a la reforma congtitucional de derechos humanos e
incorporar a nifias, nifios y adolescentes como sujetos de derechos y no Unicamente como un
grupo socia a gque debe impartirse educacion ambiental.

63 Consultado en linea en http://derechosinfancia.org.mx/index.php?contenido=boletin& id=49&id_opcion=73 , abril
de 2016.

64 |pid.
65 |pid.
66 |pid.
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B. Acceso alainformacion

Desde la Declaracion de Rio de 1992, se hizo un llamado a atender la efectividad de los derechos
procedimentales, como lo es el derecho a la informacion, dgjando ver entre lineas que €
involucramiento de los poderes publicos para brindar proteccion y garantia a los problemas
ambientales es indispensable para garantizar un medio ambiente sano. Asi, € Principio 10 de la
mencionada Declaracion sefidla que:

El megjor modo de tratar las cuestiones ambientales es con |a participacion de todos
los ciudadanos interesados, en € nivel que corresponda. En € plano nacional, toda
persona deberd tener acceso adecuado a la informacion sobre el medio ambiente de
gue dispongan las autoridades publicas, incluida la informacién sobre los materiales
y las actividades que encierran peligro en sus comunidades, asi como la oportunidad
de participar en los procesos de adopcidén de decisiones. Los Estados deberan
facilitar y fomentar la sensibilizacion y la participacion de la poblacion poniendo la
informacion a disposicion de todos. Deberd proporcionarse acceso efectivo a los
procedimientos judiciales y administrativos, entre éstos el resarcimiento de dafios y
los recursos pertinentes” .

El acceso a la informacién ambiental es un pre-requisito para una participacion efectiva en las
decisiones publicas y en el monitoreo de las précticas del gobierno y de las empresas privadas
también. El derecho a la informaciéon en este sentido representa no sélo € derecho a buscar
informacidn concerniente a cuestiones ambientales libre de interferencias, sino también el
derecho atener acceso a esa informacion y/o poder recibirla de manera adecuada®.

Otro ggemplo de convencidn donde se establezcan obligaciones detalladas con respecto a acceso
a la informacion en cuestiones relacionadas con € medio ambiente es el Convenio sobre €
Acceso a la Informacion, la Participacion del Pablico en la Toma de decisionesy el Acceso ala
Justicia en Materia de Medio Ambiente, del 25 de junio de 1998, mejor conocido como €l
Convenio de Aarhus. Este documento, pese a no ser vinculante para México por tratarse de un
convenio meramente europeo, es interesante desde los planteamientos que se exponen con
relacion alos derechos procedimentales y la proteccion a medio ambiente.

El Convenio de Aarhus sefiala de manera expresa que |os Estados deben garantizar los derechos
de acceso a la informacidn sobre e medio ambiente, |a participacion del publico en la toma de
decisionesy el acceso alajusticia en materia medioambiental con € “fin de contribuir a proteger
€l derecho de cada persona, de las generaciones presentes y futuras, avivir en un medio ambiente
gue permita garantizar su salud y su bienestar" (art.1).

57 Cfr. Declaracion de Rio sobre el Medio Ambientey e Desarrollo
8 Cfr. Anton Donald K. y Shelton Dinah L., Environmental Protection and Human Rights, Cambridge University
Press, 2011.
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Tradadando esto a la materia especifica de calidad del aire, € hecho de que los ciudadanos
tengan conocimiento del contenido de contaminantes presentes en la atmésfera 'y sus efectos y
posibles consecuencias en la salud humana, asi como sus impactos en flora y fauna, no es un
hecho aidado e irrelevante en la prosecucién de los derechos humanaos, sino un elemento mas
que ayuda ala conservacion ambiental y al bienestar de todos.

En México e derecho de acceso de la informacion esta reconocido como derecho humano en los
articulos 3y 6 de la CPEUM. En materia ambiental este reconocimiento aterriza en LGEEPA en
su Titulo Quinto, Capitulo Segundo sobre el derecho a la informacion ambiental; en los
Reglamentos de la LGEEPA en materia de evaluacion del impacto ambiental, en materia de
prevencion y control de la contaminacion de la atmésfera que desde 1988 regula la materiay cuya
altima reforma fue e 31 de octubre de 2014, y en materia del Registro de Emisiones
Transferencia de Contaminantes (RETC).

El Registro es una base de datos nacional con informacién de las emisiones y transferencias de
sustancias contaminantes que son generadas por establecimientos industriales o de servicios.
Estos responsables estan obligados a proporcionar la informacién necesaria para integrar €l
registro por medio de la COA, y con éste se puede saber qué establecimientos generan emisiones
contaminantes a la atmésfera, su ubicacion, la cantidad de emisiones de sustancias sujetas a
reporte de acuerdo con la NOM-156-Semarnat-2013%. Actualmente, este registro se esta
armonizando con lo que establece laLey General de Cambio Climatico (LGCC) sobre €l registro,
lo que permite que éste sea aln méas robusto y que la informacion se mantenga actualizada. Estos
registros a su vez estan vinculados con los inventarios establecidos en la Ley Genera de Cambio
Climético que mandatan una vinculacion de los registros de calidad del aire y de gases de efecto
invernadero (GEI). La Ley en su articulo 87 establece los sectores y subsectores sujetos a
reportar, asi como el umbral de los establ ecimientos sujetos a reporte ya sea igual 0 superior de
las 25,000 toneladas.

Asimismo, existen otros instrumentos e informacién que permiten hacer un diagnostico de la
calidad del aire en el pais, con € fin de servir como base para el disefio de politicas publicas que
busquen atender |as causas de la contaminacion atmosférica. Uno de los objetivos principaes de
lainformacién es revertir las tendencias actual es e implementar medidas o acciones que procuren
la prevencién de la emisién de contaminantes a aire. Asimismo, la generacion de informacion
permite generar diagndsticos actuales e histéricos de la calidad €l aire en las diferentes regiones y
ciudades del pais. La informacién también sirve para generar estrategias de prevencion y ser la
base del disefio de acciones que tengan por objeto lamejora de la calidad del aire en México.

89 Cfr. Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales, Registro de Emisiones y Transferencia de Contaminantes.
Disponible en linea en: http://appsl.semarnat.gob.mx/retc/index.html.
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Laprincipal fuente de informacion que tenemos en el pais son las redes de monitoreo. En México
existen mas de 50 localidades que cuentan con redes o estaciones de monitoreo, operadas por
entidades que van desde gobiernos municipales hasta empresas privadas y funcionan de manera
independiente, con diferentes objetivos, disefios, equipos, procedimientos de validacion y
formatos para el reporte de informacion™.

L os datos que se presentan en sistemas de informacion sobre calidad del aire son generados en los
diferentes sistemas de medicion de la misma a lo largo del pais. Cada estacion cuenta con una
serie de instrumentos que miden concentraciones de contaminantes atmosféricos como: 0zono,
mondxido de carbono, dioxido de azufre, dxidos de nitrégeno, particulas PM 10, ademés de otros
en materia de meteorologia, radiacion solar y acidificacion de las precipitaciones. En algunas
estaciones se determina la concentracién de otros contaminantes criterio como PM25e
hidrocarburos totales (en los que se incluyen dos categorias. metano y todas aquellas especies
diferentes a este compuesto, denominadas: hidrocarburos no metano) écido sulfhidrico, entre
otros™. Sin embargo, alin queda mucho que hacer en este tema, en la mayoria de las ciudades no
existe un sistema de monitoreo siendo que existen méas de 52 zonas metropolitanas en € pais 'y
gue muchas de ellas no estédn midiendo |os contaminantes méas dafiinos, como son lasPM2.5y las
nanoparticulas. Solo la Zona Metropolitana del Valle de México (ZMVM) es la que cuenta con €
sistema de monitoreo més avanzado. Hay un gran reto que vencer en € sistema naciona de
monitoreo que es la base de toda accién de politica publica a nivel nacional.

Toda la informacion que se recaba de estas estaciones se concentra en e Sistema Naciona de
Informacién de la Calidad del Aire (SINAICA). Este sistema esta fundamentado en el
Reglamento de la LGEEPA en materia de Prevencion y Control de Contaminacion de la
Atmosfera, y tiene como objetivo reunir y difundir los datos generados por las principales redes
automaticas de monitoreo del paisy dar a conocer la situacién actual e histérica de la calidad €
aire en diferentes ciudades mexicanas.

Su objetivo es proporcionar informacion para el diagnostico y evaluacién inmediatos durante la
ocurrencia de episodios criticos de calidad del aire. Ademas, identificar y homologar criterios
para el manegjo de informacion, conforme a los estandares de control y aseguramiento de calidad
nacionales e internacionales’. Para facilitar la consulta de informacion cuenta con 3 subsistemas:
informacion en tiempo cas real, base de datos validadas por las redes de monitoreo y base de
datos histérica. Sin embargo, la calidad de lainformacion y e objetivo del sistema es limitado por
la misma carencia que existe en las ciudades de contar con sistemas de monitoreo funcionando,
homologados y adecuados a las necesidades y retos que enfrenta el problema de la calidad del
aire en € pais. Actuamente, este sistema funciona y sistematiza la informacion disponible, pero
es necesario que se le inviertan recursos para fortalecer, mejorar y monitorear una mayor cantidad

0 Cfr. Instituto Nacional de Ecologiay Cambio Climético, Las redes de monitoreo en México. Disponible en Iinea en:
http://lwww2.inecc.gob.mx/publicaciones/libros/517/redes.pdf.

™ Cfr. Instituto Nacional de Ecologia y Cambio Climético, Sistema Nacional de Informacién de la Calidad del Aire.
Disponible en linea en: http://sinaica.inecc.gob.mx/como_fun_sinaica.html.

"2 Cfr. Instituto Nacional de Ecologia'y Cambio Climético, Sistema Nacional de Informacién de la Calidad del Aire.
Disponible en linea en: http://sinaica.inecc.gob.mx/que_es_sinaicahtml.
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de contaminantes en la atmosfera de forma mas exacta y adecuada, asi como generar indicadores
y bases de datos sobre el comportamiento de este problema a nivel nacional.

Sstema de Monitoreo de la Calidad del Aire

En 2012 se publicé en el DOF la NOM-156-Semarnat-2012 que especifica las condiciones
minimas que deben observarse para establecer y operar sistemas de monitoreo de calidad del aire,
la observancia de esta norma es obligatoria para los gobiernos locales de centros de poblacion que
tengan méas de 500 mil habitantes, zonas metropolitanas, asentamientos con emisiones mayores a
20 mil toneladas anuales de contaminantes criterio primarios, conurbaciones, con actividad
industrial que requiera establecer estaciones de monitoreo de calidad del aire”.

En la Ciudad de México, existe €l Sistema de Monitoreo Atmosférico (SIMAT), conformado por
cuatro subsistemas, de los cuales la Red Automatica de Monitoreo Atmosférico (RAMA), con 34
estaciones, y la Red Manual de Monitoreo Atmosférico (REDMA), con 12 estaciones, generan
datos en cuanto a la concentracion de contaminantes en la atmosfera. Con base en esos
subsistemas, la Norma Ambiental NADF-009-AIRE-2006 establece |os requisitos para el célculo
y difusion del indice Metropolitano de Calidad del Aire (IMECA), indicador que sirve para
informar a la poblacion acerca de los niveles de contaminacion atmosférica y sus posibles
impactos en la salud, como se muestra en lafigura siguiente.

Tabla. El indice Metropolitano de Calidad del Aire.

0-50 Buena Adecuada para llevar a cabo actividades al aire libre.

Posibles molestias en nifos, adultos mayores v personas con

BTN Ragubar enfermedades.

Causante de efectos adversos ala salud de la peblacién, en
101 - 150 Mala particular los nifies y los adultos mayores con enfermedades
cardiovasculares o respiratorias como el asma.
. Causante de mayores cfectos adversos a la salud de la poblacién
151-200 Muy mala en general. en particular los niftos v los adultos mayores con
enfermedades cardiovasculares o respiratorias como el asma.

Extremadamente Se pueden presentar complicaciones graves en los nifios y los
mala adultos mayores con enfermedades cardiovasculares o respiratorias
eomo el acma

‘ Causante de efectos adversos ala salud de la peblacién en general.

Fuente:
GDF. Sistema de Monitoreo Atmosférico de la Ciudad de México. Imeca. 201 1. Disponible enc www calidadaire.df

Fuente: IMECA, SEDEMA, 2016, disponible en www.calidaddel aire.df.gob.

Meéxico enfrenta en la actualidad un reto importante. Desde hace més de 10 afios se ha dado un
rezago importante en la actualizacion y adecuacion de la normatividad, pero un caso muy
especifico son las normas relacionadas con caidad del aire, salud, tecnologias de vehiculos,
sistemas de monitoreo e indices. Hoy existe un debate abierto sobre el indice de calidad del aire.
Nosotros como organizaciones de la sociedad civil, en un gercicio coordinado, hemos hecho un
Ilamado claro y directo sobre la importancia de elevar los estdndares mexicanos a los que

8 Cfr. Norma Oficial Mexicana NOM-156-SEMARNAT-2012 Establecimiento y operacién de sistemas de
monitoreo de la calidad del are. Disponible en linea en:
http://www.dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5259464& fecha=16/07/2012.
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recomiendala OMS. El objetivo es que, a través de estos instrumentos, logremos sentar |as bases
y los diferentes instrumentos de politica que permitan resolver de manera directa y eficaz la
contaminacion del airey sus efectosen lasalud y el desarrollo econémico del pais.

Ademas de los Sistemas de Monitoreo existen los inventarios nacionales de contaminantes
atmosféricos. Estos son instrumentos que permiten identificar a los generadores de emisiones en
un érea determinaday su aporte de contaminantes a la atmoésfera de acuerdo al sector, que puede
ser de lasindustrias, comercios, servicios, hogares, vehicul os automotores, aeronaves, entre otros.

El desarrollo de los mismos surgié por iniciativa del entonces Instituto Nacional de Ecologia
(INE), con el apoyo técnico y financiero de la Agencia de Proteccién al Ambiente de los Estados
Unidos (US-EPA por sus siglas en inglés) y la Asociacion de Gobernadores del Oeste (WGA, por
sus siglas en inglés). Fue asi que se desarroll6 y aplicd por primera ocasién en México una
metodol ogia adecuada a las condiciones particulares del pais para desarrollar los inventarios de
emisiones de contaminantes locales. Para e caso de México, desde hace agunos afios se ha
venido trabajando en el gobierno federal un inventario de contaminantes criterio.

C. Participacion y asociacion

Se menciono en el epigrafe anterior que el derecho a la informacion es un pre-requisito para una
participacidn efectiva en las decisiones publicas. En este orden de ideas, la obligacion de facilitar
la participacion publica en latoma de decisiones ambiental es es una obligacion para los Estados y
un derecho para los ciudadanos que emana del propio sistema democrético, donde todas las
personas pueden y deben participar en €l gobierno de su pais y en la direccion de los asuntos
publicos, o que a su vez es necesario para proteger una amplia gama de derechos de los dafios
ambientales’.

En este sentido, México ha establecido Consgjos Consultivos para e Desarrollo Sustentable que
pueden congtituirse en foros para la formulacion y evauacion de politicas publicas sobre
cuestiones ambientales, con el fin de contribuir a logro de consenso entre las partes interesadas
en latoma de decisiones ambientales”™.

Ademés, la Semarnat ha creado e indice de Participacion Ciudadana del Sector Ambiental (IPC)
gue evalla la participacion de los ciudadanos en diversas ingtituciones en relacion con latoma de
decisiones ambientales, sobre la base de indicadores en cuatro categorias principales.
participacién publica, transparencia, inclusion e igualdad y denuncias de los ciudadanos. El
organismo publicé € primer IPC en 2010, y en posteriores publicaciones se ha utilizado el
informe de 2010 como pardmetro de referencia para evaluar s la participacion publica esta
mejorando’®.

™ Cfr. John Knox, op. cit., p. 10.

S Cfr. “Acuerdo por el que se crean los Consejos Consultivos para el Desarrollo Sustentable de |a Secretaria de Medio
Ambiente y Recursos Naturales”, Diario Oficial de la Federacion, 29 de septiembre de 2011

6 Cfr. Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales, indice de Participacion Ciudadana de Sector Ambiental.
Disponible en linea en: http://www.semarnat.gob.mx/transparencia/participacion-ciudadana/indice-de-participacion-
ciudadana-del-sector-ambiental .

35



En materia de calidad del aire, la participacion de la sociedad tiene diversos mecanismos de
participacidn en este tema. Establecido en la Plan Naciona de Desarrollo (PND) y en e plan
sectorial , donde se incluyé entre muchos otros elementos el desarrollo de una Estrategia
Nacional de Calidad del Aire (ENCA), la cua deberd someterse a un proceso de consenso y
participacién de la sociedad civil y entre los tres érdenes de gobierno. Asimismo, existen otros
mecanismos de participacion como es e proceso de Normalizacion, establecido en laLFMN que
establece que el desarrollo y aprobacion de las NOM, deberan someterse a consulta pablica. Este
mecanismo de participacion en e caso de las normas de calidad del aire, ha sido e Unico
mecanismo formal en e cua se puede gercer e derecho de los ciudadanos a decidir sobre
asuntos de interés publico. El gobierno y cabeza de sector de cada una de las Normas, est4
obligado a responder a los comentarios hechos en consulta publica y resolver si se aceptan o
rechazan y argumentan por qué si 0 por qué no procede.

En agunos casos la participacion de organizaciones como CEMDA, IMCO, e poder del
Consumidor, Fundacion Tldloc y REDIM, han jugado un papel relevante en los grupos de trabajo
gue el gobierno ha habilitado paraincluir dentro del Plan Nacional de Normalizacién las NOM de
salud, asi como de tecnologias de vehiculos nuevos ligeros y pesados; y finamente la de calidad
de combustibles. Estas hormas representan la base juridica fundamental para reducir los niveles
de contaminacion en las ciudades mexicanas.

Sin embargo, en un periodo de 5 afios, las organizaciones en conjunto con el gobierno y otros
actores han logrado actualizar solamente dos normas. Una de ellas eslaNorma de Ozono y la otra
es la de Particulas PM2.5 y PM, 10. Al contrario, siguen pendientes aln, las normas que regulan
la calidad de combustibles en condiciones de mercado abierto y tecnologias de vehiculos nuevos
ligeros y pesados. Durante varios afios se han presentado esfuerzos de redes de organizaciones de
la sociedad civil que proponen alternativasy didlogosy posicionan €l temadelacalidad €l aireen
la agenda publica, dado los impactos y costos que representan para la sociedad mexicana. En
2013 se cred una plataforma llamada “Hacia ciudades saludables y competitivas moviéndose por
un aire limpio”, donde se obtuvo un documento que permitio establecer de forma jerarquizada
una serie de acciones de corto, mediano y largo plazo para resolver e problema de la mala
calidad del aire en € pais. En €éla se incluian una serie de recomendaciones a nivel de
instrumentos normativos, de informacion, sensibilizacién, entre otros”. Sin embargo, estos
esfuerzos de participacion no son suficientes si el gobierno no genera espacios adecuados de
informacion e involucramiento de la sociedad general en asuntos de interés publico.

" Revisar documento en http://respiramexico.org.mx/wp-content/uploads/2013/06/145663689-Haci a-ciudades-

saludabl es-y-competitivas-moviendose-por-un-aire-limpio.pdf
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D. Accesoalajusticia

L os acuerdos internacionales de derechos humanos han establecido que los Estados deben prever
"recursos efectivos'™® en caso de violacion de los derechos que en ellos se tutelan y los 6rganos
de derechos humanos han aplicado este principio a los derechos humanos vulnerados por dafios
ambientales.

Algunos paises han optado en este sentido por establecer tribunales ambientales especializados,
como son los casos de Australia, India o Costa Rica. En México no existen como tal tribunales
especializados en materia de medio ambiente, pero en los Ultimos afios se han hecho importantes
reformas en este sentido.

En 2011 se adiciond € Libro V de las Acciones Colectivas en e Cadigo Civil Federa, € cua es
operante tan sdlo para las materias de proteccién a derecho a un medio ambiente sano y a los
derechos del consumidor. En 2013 se publico la Ley Federa de Responsabilidad Ambiental
(LFRA), gue tiene por objeto regular la responsabilidad ambiental y la reparacion de los dafios
causados al ambiente. Estas dos novedades juridicas, pese a ser avances importantes en la
materia, enfrentan retos importantes como e desconocimiento de los jueces y la fdta de
sensibilizacion en temas ambientales, asi como competencias indefinidas o confusas tanto por
materia como por territorio y/o grado.

Adicionalmente, existen mecanismos alternativos de acceso a la justicia como lo es la
presentacion de quejas ante la Comision Nacional de Derechos Humanos (CNDH) por
violaciones de derechos humanos. Un gjemplo de esto es la queja presentada por CEMDA 'y otras
fundaciones ante la CNDH por lamala calidad de aire en muchas ciudades del pais. Unaquejaen
contra de autoridades del Estado mexicano por la mala calidad del aire que existe en las
principales ciudades de la Republica Mexicana, con € fin de impulsar recomendaciones
encaminadas a modificar las politicas publicas en la materia’™.

Ademas de recibir y analizar quejasindividuaes, anivel loca la Comision de Derechos Humanos
del Distrito Federal (CDHDF) ha emitido una serie de recomendaciones en virtud de la proteccion
del derecho humano a un medio ambiente sano, asi como del resto de los derechos vinculados.
Desde 2002 se lleva a cabo en la Comisién e Programa de Derechos Humanos y Medio
Ambiente (Prodehuma), que tiene como objetivo generar una cultura de respeto a medio
ambiente, asi como reducir el impacto ambiental que tiene el funcionamiento de este organismo.
En 2008 se suscribid € Convenio Marco de Colaboracién con la Secretaria del Medio Ambiente
del Distrito Federal, para promover e derecho humano al medio ambiente sano y se publico
“Informe especial sobre e derecho humano a un medio ambiente sano y la calidad del aire en la
Ciudad de México™.

8 Articulo 25 de la Convencién Americana sobre Derechos Humanos
" Revisar nota en http://www.radioformul a.com.mx/notas.asp?l dn=364111
80 Comisién de Derechos Humanos del Distrito Federal, op. cit.
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Ahora bien, los acuerdos supranacionales regionales sobre medio ambiente puede ser una
herramienta muy recomendable para la proteccion ambiental. Iniciar procedimientos que
permitan al publico presentar reclamaciones de investigacion y presentacion de informes
independientes que salgan del ambito nacional puede ser una practica coadyuvante en la
persecucion y garantia del acceso efectivo a la justicia ambiental. Por e emplo, el proceso de
presentaciones sobre cuestiones relacionadas con € cumplimiento de la ley establecido por €
Acuerdo de Cooperacion Ambiental de América del Norte (ACAAN) permite a los residentes de
cualquiera de los tres paises de América del Norte presentar una reclamacion ante la Comision
para la Cooperacién Ambiental (CCA) s uno de los Estados no asegura el cumplimiento de su
legislacion nacional en materia ambiental. Aunque la Comision no puede adoptar decisiones
vinculantes, su Secretaria puede investigar lareclamacion y presentar un informe publico®.

E. Progresividad

En epigrafes anteriores se han sefialado distintos mecanismos para garantizar la proteccion
ambiental, pero ademas es relevante relacionar el cumplimiento del derecho a medio ambiente
sano con € principio de progresividad. En ese orden de ideas, e Comité de Derechos
Econdmicos, Sociales y Culturales (Comité DESC) de la Organizacion de las Naciones Unidas
(ONU) ha sefidado que los Estados tienen la obligacién de adoptar medidas para lograr
progresivamente la plena efectividad de los derechos econdémicos, sociales y culturaes
reconocidos en el Pacto Internacional del cual deriva e derecho humano a medio ambiente sano.

La progresividad, de acuerdo a este Comité, consiste en el reconocimiento del hecho de que la
plena efectividad de todos los DESC en generad no podrd lograrse en un breve periodo de
tiempo®. Sin embargo, los Estados deben adoptar medidas hasta e méximo de los recursos de
gue dispongan, para lograr progresivamente, por todos los medios apropiados e inclusive en
particular por la adopcién de medidas legidativas, la plena efectividad de los derechos humanos
reconocidos.

La progresividad en € contexto de la calidad del aire implica, entre otras cosas, la creacion de
politicas publicas que tiendan a mejorar la calidad del aire como parte fundamental del
cumplimiento a derecho a medio ambiente sano, que incluya € desarrollo de los diversos
instrumentos, como lo son los ingtitucionales, los econdmicos, de informacion, diagnéstico, de
planeacion, de participacion, de evaluacion, de rendicidn de cuentas, entre otros.

Para el caso de presupuestosy recursos publicos, en México dicha asignacion se hace através del
Presupuesto de Egresos de la Federacion (PEF) en e orden federal, y en los presupuestos
estatales y locales en los otros dos drdenes de gobierno. En ese sentido, la fuente més importante
del gasto publico es € Presupuesto de Egresos de la Federacién (PEF) y los presupuestos de
egresos locales. En un andlisis del PEF realizado por el CEMDA, se identificd que en los Ultimos

8 Cfr. John Knox, op. cit., p. 16.
82 Cfr. Observacion General 3 (1990) La indole de las obligaciones de los Estados Partes (Articulo 11[2] del Pacto
Internacional de Derechos Econémicos, Socialesy Culturales).
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cinco afos se asignd un total de 915 millones de pesos, y que 2016 ha sido e afio qué mas
recursos designé con un total 638 millones de pesos, que en su mayoria se asignaron para el
Sistema Meteorologico e Hidrologico Nacional. Estos recursos publicos se destinan en su
mayoria a programas como el de Calidad del Airey Verificacion Vehicular y a gasto corriente de
la Direccion Genera de Gestion de la Calidad del Airey Registro de Emisionesy Transferencia
de Contaminantes (DGGCARETC).

Tabla. Resumen de la progresividad del marco Juridico en materia de proteccion a la
atmosfera de fuentes movilesy salud.

Instrumento Fecha cQuéregula? Fecha de actualizacién

LGEEPA 1988 Define los principios de la politica | 2012
ambiental, los instrumentos para su
aplicacion, asi como las competenciasy | No hay modificacién sobre
coordinacion de las autoridades a nivel | proteccion ala atmosfera.
federal, estatal y municipal.

Reglamento  de | 1988 Reglamenta la Ley Genera dd | 2014

proteccion a la Equilibrio Ecoldgico y la Proteccién a

atmosfera Ambiente, en lo que se refiere a la | Ninguna reforma  sobre
prevencion 'y  control de la| proteccion alaatmésfera
contaminacion de la atmosfera.

NOM 042 2003 Establece los limites maximos | No se ha logrado actualizar
permisibles de emisiones de | enlos Ultimos afios.
hidrocarburos totales o no metano,
monoxido de carbén, Oxidos de
nitrégeno y particulas, asi como de las
emisiones de hidrocarburos
evaporativos,  suspendidas  totales,
provenientes de vehiculos nuevos
ligeros que usan gasolina, gas licuado de
petroleo, gas natural y diésel.

NOM 044 2006 Establece los limites méaximos | 2014
permisibles de emision de hidrocarburos
totales, hidrocarburos no metano, | En diciembre del 2014 se
mondxido de carbono, &xidos de | hizo una modificacion a la
nitrégeno, particulas y opacidad de | NOM para extender €
humo provenientes del escape de | estandar vigente y actualizar
motores nuevos que usan diésel como | los Méodos de prueba e
combustible (vehiculos pesados). incluir otros gases como €l

amoniaco en lo que sdlia la
Norma actualizada,
NOM 086 2005 Fijabalos estandares que debian cumplir | No se cumplié

los combustibles fésiles liquidos y
0aseosos que se comerciaizaban en €
pais.
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NOM 005 CRE

2015 en
sustitucion
de la
NOM-086

Regula la calidad de los combustibles

petroliferos en € territorio nacional

Tiene vigencia de 6 meses,
prorrogable por un maximo
de otros 6 meses. A partir del
lo. de diciembre de 2015 se
suministraran
aproximadamente 100,000
BD més de diésel UBA, con
lo cua se cubrira 70% de la
demanda nacional, que
incluye los 11 corredores
referidos en el Anexo 1. A
partir del 1o. de julio de
2018, se lograra un abasto de
100 % de la demanda
naciona de diesel UBA. A
partir de la entrada en vigor
de la presente Norma de
Emergencia, el valor
méaximo de azufre total de 15
mg/kg serd aplicable para las
ZMVM, ZMG, ZMM vy
ZFN. 1.2. A partir del 1 de
diciembre de 2015, €l valor
méximo de azufre total serd
de 15 mg/kg para los
municipios cubiertos por los
Corredores de distribucion
gue se listan en & numeral
13

NOM-020-SSA1-
2014

2014

Especifica las concentraciones

Ozono (03)

de

2014 actualizacion de las
concentraciones de
contaminante a 0.095 ppm
Promedio horario 0.070 ppm
Promedio movil de 8 horas

NOM-021-SSA1-
1993

1993

Especifica las concentraciones
Mondxido de Carbono (CO)

de

1994 actudizacion de las
concentraciones de
contaminante 11.00 ppm o
su equivalente a

12, 595 pg/m3 en promedio
movil de 8 horas.

NOM-SSA1-022-
2010

2010

Especifica las concentraciones
Dioxido de Azufre (SO2)

de

2010 actuaizacion de las
concentraciones 110 ppm
promedio en 24 horas 0,025
ppm promedio anual 0,200
ppm promedio de 8 horas.

NOM-023 SSA1-
1993

1993

Especifica las concentraciones
Dioxido de Nitrégeno (NO2)

de

1994 actudizacion de las
concentraciones de
contaminante 0.21 ppm en
una horaunavez a afno.
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NOM-025SSA1- | 2014
1993

Especifica las concentraciones de | 2014 Actudizacién de la
Particulas menores a 10 micrometros | concentracion de particulas
(PM10) 75 pg/m3 como promedio de
24 horas 40 pg/m3 como
promedio anual

NOM-025SSA1- | 2014
1993

Especifica las concentraciones de 2014 actudizacion de la
Particulas menores a 10 micrémetros concentracion de particulas
(PM2.5) 45 pg/m3 como promedio de

24 horas 12 pg/m3 como
promedio anual

NOM-026-SSA1- | 1993
1993

Especificalas concentraciones de plomo | 1994 actualizacion de la
concentracion de particulas
1.5 pg/m3 en promedio de 3
meses

Fuente: CEMDA, elaboracién propia, 2016.

Estos instrumentos, a contener recursos publicos, estan sujetos a obligaciones de transparenciay
gercicio efectivo de la mejor manera posible. Desde hace méas de 25 afios €l gobierno mexicano
ha estado desarrollando una serie de instrumentos de politica que responden a principio de
progresividad, en el sentido de que & gobierno debe crear las condiciones necesarias para que se
pueda garantizar este derecho como se describen en lafigura siguiente.

Figura 3 Instrumentos de politica en materia de calidad del aire

Marco legal

Evaluacién y
vigilancia

Participacion
social

Transparencia
¥ rendicion de
cuentas

Fuente: CEMDA, 2015

Instrumentos

Instrumentos de planeacién

de politica
estatal de
calidad del aire,

Comunicacion,
educacién y
sensibilizacion

Instrumentos Instrumentos
econdmicos de informacién
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I'VV. Recomendaciones

Como se ha expresado en € documento, la calidad de aire es un elemento fundamental del
derecho humano a medio ambiente sano, derecho a cuyo goce € Estado mexicano se
comprometio arespetar, garantizar y proteger. Sin embargo, el derecho a un medio ambiente sano
no es un derecho humano de inmediato goce, sino que hecesita acciones y medidas por parte del
Estado para que | os seres humanos puedan acceder a libre gercicio del derecho.

En ese sentido, € Estado como garante del derecho a un medio ambiente sano, debe adoptar
politicas publicas integrales con enfoque de derechos humanos que garanticen € goce del derecho
por parte de todos |os seres humanos.

Los principales principios en materia de politicas publicas y presupuestos con perspectiva de
derechos humanos son:

La satisfaccion de por o menos los niveles esenciaes de cada uno de los derechos. Debe
considerarse prioritariay preferencial a momento de elaborar €l presupuesto por encima
de cuaquier otra disposicion.

No discriminacion e igualdad. Este principio busca asegurar que los recursos
presupuestarios sean asignados mediante criterios de equidad, de manera ta que
promuevan la igualdad entre mujeres y hombres y otros grupos que se encuentran en
situacion de discriminacion y/o exclusion.

Maximo uso de recursos disponibles. Implica que los Estados deben realizar 10s esfuerzos
necesarios y, més aun, demostrar que los estén llevando a cabo para cumplir y garantizar
los derechos humanos mediante la utilizacion de todos los recursos que tengan a su
alcance.

Transversalidad e integralidad. Aluden a la obligacion del Estado de considerar que los
derechos humanos son indivisibles, universales e interdependientes.

Realizacion progresiva de los derechos y no retroceso. El Estado esta obligado a que, de
manera progresiva y 1o mas rdpido posible, avance hacia la plena realizacién de los
derechos por medio de la movilizacion de los recursos monetarios que son necesarios
paraéllo.

Transparenciay rendicion de cuentas. Este principio dicta que durante todas | as fases del
proceso presupuestario debe existir informacién disponible para evaluar la asignacion y
gjercicio de los recursos.

Participacion ciudadana. Indica que todas las fases del proceso presupuesta y de las
politicas publicas deben ofrecer atodas |as personas interesadas la oportunidad de formar
parte en |as decisiones, asi como recoger y valorar sus propuestas’™.

En ese sentido, se puede afirmar que el Estado debe alcanzar el maximo posible, de acuerdo a sus
posibilidades, en cuanto a medios que permitan € gercicio de los derechos™ Estos medios,
traducidos a disefio e implementacion de las politicas publicas deben guardar coherencia, entre
otros, con € principio de progresividad, en cuanto a continuidad y mejora a través del tiempo.
Algunos autores han sostenidos que “... un conjunto de politicas publicas que tengan como
objetivo acanzar e bienestar social bajo la perspectiva humanitaria deben orientarse en €

8 Alejandro Gonzélez Arreola, Luis Daniel Vazquez Valencia, Fundamentos para la determinacion de politicas
publicas en derechos humanos, Programa de capacitacién y formaci6n profesional en derechos humanos, Comision de
Derechos Humanos del Distrito Federal.

8 Joan Font (2004). Participacion ciudadana y decisiones pUblicas: conceptos, experiencias y metodologias, disponible
en www.urbared.ungs.edu.ar/experiencias_presentacion.php?expl D=35.
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ambito juridico por € reconocimiento explicito del marco normativo internacional de los
derechos humanos, y en el &mbito operacional por criterios de universalidad, integralidad y
progresividad que favorezcan el fortalecimiento de la equidad, la no discriminacion, la
participacion y el empoderamiento®™”.

A continuacion se formulan recomendaciones para fortalecer las politicas existentes en materia de
calidad de aire, proponiendo el enfoque de derechos como gje rector del actuar del Estado en la
adopcion, presupuesto e implementacion de medidas legidlativas o de politicas publicas en
materia de calidad de aire. En ese sentido, las recomendaciones propuestas deben ser entendidas
como lineamientos minimos para realizar politicas publicas sobre calidad de aire con enfoque de
derechos humanos. Se recomienda a Estado mexicano;

Garantizar una calidad de aire adecuada para todos los seres humanos que viven en
México, sobre todo en los centros urbanos. Para tal efecto, serd importante adoptar
medidas diferenciadas por sector o grupo de la poblacion con € objetivo de disminuir los
impactos sobre |os sectores mas vulnerables.

Garantizar la exigibilidad de los derechos ala salud y a un medio ambiente sano cuando
se producen impactos negativos ala caidad de aire.

Promover y garantizar mecanismos de transparencia, participacion socia y rendicion de
cuentas efectivos, que promuevan la aplicacion de las normas sobre salud y caidad del
aire. En particular, promover mecanismos de coordinacién y participacion de las
diferentes areas involucradas (salud, medio ambiente, hacienda, economia) y otros
sectores (iniciativa privada, academiay sociedad civil) para mejorar tanto la actualizacion
de lanormatividad.

Actudlizar las normas NOM-026-SSA1-1993 NOM-025SSA1-2014, NOM-025SSA1-
2014, NOM-023-SSA1-1993, NOM-SSA1-022-2010, NOM-021-SSA1-1993, NOM-
020-SSA1-2014 para que puedan establecer limites maximos permisibles por o menos
conforme alos limites establecidos por la Organizacién Mundial de la Salud.

Actualizar las Normas de tecnologias para € control de emisiones (NOM 042 y 044).
Para establecer limites méximos permisibles mas estrictos de emision de particulas
suspendidas.

Garantizar la distribucion de Diésel limpio Ultra Bajo Azufre en todas las gasolineras del
pais.

Adoptar medidas para introducir paulatinamente en los vehiculos nuevos € mayor
desarrollo de tecnologia para garantizar una buena calidad de aire. En particular se
recomienda:
Actualizar los estandares de tecnologia aplicables a los vehicul os para que
sean conformes al modelo vigente en Estados Unidos.
Utilizar sistemas de diagnéstico de emisiones de contaminantes a bordo
(OBD).

8 ClaudiaGiménez y Xavier Vaente. El enfoque de |os derechos humanos en |as politicas pablicas: ideas para un
debate en ciernes. CDC [onlin€]. 2010, vol.27, n.74, pp. 51-79. ISSN 1012-2508. Disponible en:
http://www.sciel 0.org.ve/sciel 0.php?script=sci_arttext& pid=S1012-25082010000200004
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Actualizar los estédndares de tecnologia aplicables a los vehiculos para que
sean conformes a modelo vigente en Estados Unidos y Europa de
EPA10/EURO VI.

Establecer 1os protocolos necesarios para € uso de urea en las gasolinas y
el aprovisionamiento continuo de este compuesto, mismo del que depende
el correcto funcionamiento de los sistemas de reduccion catalitica selectiva
y lareduccion de emisiones de los NOX, principal mente.

Aprobar y actudizar las normas que regulan los vehiculos en circulacion.

Establecer programas de monitoreo eficientes que incluyan:
- Redes de monitoreo estatales que se integren en un sistema naciona y que
permitan medir la concentracién de todos los contaminantes en el aire.
Sistemas de informacion sobre las fuentes que emiten emisiones a aire, las
sustancias presentes en €l aire, cudles son sus efectos en la poblacion y las
medidas que la poblacion debe adoptar para prevenir los impactos.

Fortadecer y mejorar los programas de verificacion con el objetivo de implementar
programas de verificacion vehicular eficientes y obligatorios a nivel naciona paratodos
los vehiculos en circulacion, considerando un examen tanto de emisiones de gases como
de las condiciones fisico-mecéanicas de | as unidades.

Promover el control vehicular y la renovacion de flota a través de la extension a todo e
pais de la obligatoriedad de inscripcidn de los vehiculos en el Registro Publico Vehicular
y promover programas de renovacion vehicular multianual con un esquema robusto de
incentivos para el cambio de de unidades obsol etas.

Desarrollar una metodologia de monitoreo, reporte y verificacion (MRV), que permita
dar seguimiento ala aplicacién de las normas, asi como permitir evaluar |os resultados de
las mismas en un horizonte temporal de corto y mediano plazo.

Promover la integralidad y diferenciacion de la politica sobre calidad del aire para
vincular y promover €l desarrollo de acciones enfocadas a regular las fuentes moviles a
partir de una normatividad integral de transporte sustentable y desarrollo urbano.

Adoptar medidas para vigilar el cumplimiento de la normativa existente en materia de
calidad de airey aplicar, en caso de ser necesario, las sanciones correspondientes.
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