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Politicas ambientales en México.
El caso de los contaminantes
organicos persistentes

. . *
Mariana Villada Canela

' en este articulo se examina el efecto del uso de la infor-

macion en la participacién y en la toma de decisiones para
la elaboracién, en México, del Plan Nacional de Implemen-
tacion del Convenio de Estocolmo sobre Contaminantes Or-
ganicos Persistentes. La revision documental, observacion
participante y entrevistas revelan que: a) la informacién es
un recurso para ostentar poder técnico pero, sobre todo,
politico, cuando se moviliza para situar intereses especificos
y b) que ese poder se refleja en la elaboracion de diagnos-
ticos y subplanes en la politica ambiental. Por consiguiente,
utilizar de este modo la informacién puede representar un
medio de exclusion, cuando predomina una participacion
técnicamente competente o limitada a aquellos con poder
econdmico, asi como moldear la participacion en la hechu-
ra del mencionado plan, y vincularlo al cumplimiento de
compromisos internacionales, juegos de poder y a una ex-
clusion no intencional, para prevalecer en el debate y en la
toma de decisiones.
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Abstract: this article examines the effect of the use of information
on participation and decision-making during the develop-
ment of Mexico’s National Implementation Plan (nrp) for
the Stockholm Convention on Persistent Organic Pollutants.
A literature review, participant observation and interviews
revealed that: 1) information on persistent organic pollut-
ants is a resource used to exert technical as well as political
power when it is mobilized in favor of specific interests;
and 2) this power is reflected in the development of en-
vironmental policy documents and sub-plans. As a conse-
quence, using information in this way could be a means of
exclusion, as participation requires technical competence
and is limited to those with economic power. Thus, infor-
mation shapes participation in the development of the Nip
and is linked to the fulfillment of international agreements,
but it is also linked to power games and an unintentional
exclusion used by certain actors to prevail in debates and
decision-making.

Key words: environmental policy; decision making; scientific and
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Introduccion

Los avances cientificos y tecnologicos también tienen efectos adver-
sos en el ambiente y en las personas, que en ocasiones son impre-
vistos y que, paradéjicamente, solo son abordados por los cientificos
(Jasanoft 1990). En consecuencia, la politica ambiental la suelen di-
sefiar los actores sociales expertos, mediante la apropiacién y el uso
de la informacion cientifica y técnica (Fischer 2000) o con influen-
cia econémica o politica. Esto puede constituir una limitante para
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otros actores menos competentes en esos términos, en la toma de
decisiones.

Existen instrumentos de politica ambiental que incorporan la
participacién informada, corresponsable e inclusiva, tales como el
Convenio de Estocolmo sobre contaminantes organicos persistentes
(cop). Su objetivo es eliminar o reducir la generacion, uso y efectos
negativos causados por un grupo de plaguicidas organoclorados, re-
siduos peligrosos, productos industriales y subproductos cuya pro-
duccién no es intencional (Programa de las Naciones Unidas para el
Medio Ambiente, PNUMA 2001). En él se reconoce que los cop son
toxicos, resistentes a la degradacion, bioacumulables y trasportados
por aire, agua y especies migratorias, depositados lejos del lugar de su
liberacion, que causan problemas de salud por exposicion local, pue-
den tener efectos en generaciones futuras y que existe la necesidad de
tomar medidas de alcance mundial.

En México, desde 1970 se ha producido informacién que indica
la presencia de los cop en medios humanos y ambientales (Albert
1996; Hansen et al. 2006; Castro 2007; Romero et al. 2009), y re-
velar su uso agricola y doméstico, su generacion en la industria o en
la incineracion de residuos plantea riesgos que aumentan la vulnera-
bilidad y la exposicion de la poblacion.

Por estas razones, México firmé el Convenio de Estocolmo en
2001, que entrd en vigor en 2004, con el que se comprometi6 a
crear el Plan Nacional de Implementaciéon (PNI) para identificar y
caracterizar las actividades que originan los cop, y asi adoptar medi-
das efectivas, factibles y aceptables (Secretaria de Medio Ambiente y
Recursos Naturales, SEMARNAT 2007). Para ello, el convenio dispone
que para la toma de decisiones del PNI se incluya a actores guber-
namentales, académicos, industriales, de las organizaciones no gu-
bernamentales (ONG) y de la sociedad civil, a través de mecanismos
institucionalizados (PNUMA 2005).

Ese tipo de participaciéon mas incluyente fue reconocida desde
la Conferencia de Estocolmo (United Nations, UN 1972), y ha te-
nido repercusiones en acuerdos como el de Rio (ibid., 1992) y en
el marco legal mexicano (Diario Oficial de la Federacion, DOF 1998); es
un elemento ineludible para la democracia (United Nations Econo-
mic Commission for Europe, UNECE 1998; Fischer 2000) y favorece
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la legitimidad, la calidad y la capacidad de los procesos decisorios
(Dietz y Stern 2008). Sin embargo, cuando se implementa la parti-
cipacion se generan controversias entre quienes tienen informacion
pertinente y entre quienes no, lo cual limita la toma de decisiones en
la practica.

Asi pues, las preguntas que motivan esta investigacion son: ;puede
el uso y conocimiento de la informacién determinar si algunos acto-
res tienen mayor influencia en la conformacién de instrumentos de
politicas ambientales?, o ;son otras las razones? El proposito de este
articulo es examinar el rol simbdlico de la informacién sobre los cop
en la participacion y en la toma de decisiones para el pNI, como el
instrumento rector de la politica sobre estos contaminantes.

Enfoque tedrico-analitico

En la elaboracién de politicas ambientales, la participacién exhibe
cuatro fundamentos: a) el legal, cuando sirve como medio para ejer-
cer derechos y obligaciones a un ambiente sano (UNECE 1998);b) el
normativo, al legitimar y descentralizar la toma de decisiones, lo que
atrae a los afectados del problema ambiental y democratiza el proce-
so decisorio (O’Faircheallaigh 2010; Fischer 2000); c) el sustantivo,
al promover el aprendizaje y mejorar el entendimiento entre partici-
pantes (Fiorino 1990) y d) el instrumental, al obtener un suministro
informativo y aplicar esas politicas de manera efectiva (Dietz y Stern
2008).

Por otra parte, cuando se implementa la participacion hay que
considerar algunas de sus caracteristicas, tales como el nivel de aper-
tura, la forma en que esta organizada, la finalidad con que los actores
usan la informacién y la manera de procesarla (Coenen 2009). En
este sentido, existe un marco sobre coémo se incluye a los actores, su
poder en la toma de decisiones, los objetivos y los mecanismos (en-
cuestas, reuniones, comités), esto indica que el grado de las decisio-
nes varia de una diseminacion pasiva de informacién (manipulacién)
hasta el involucramiento activo (control ciudadano) (Arnstein 1971);
después se redujo a informar, consultar, involucrar, colaborar y a dar-
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les poder de decision a los participantes (International Association for
Public Participation, 1app 2000).

Sin embargo, en ocasiones la practica de la participacion esta
condicionada a la posesion, uso y conocimiento de la informacion
cientifica o pertinente para la toma de decisiones. Esto responde,
en parte, al dominio del enfoque tecnocratico (Keller 2009; Fischer
1990; Jasanoft 1990) y, por tanto, a una visioén positivista del proce-
so (Steel et al. 2004).

Lo anterior significa que se emplea mas la informacién que por lo
general ostentan los expertos o quienes la producen o poseen, con la
finalidad de darle una base técnica a las decisiones. Como esta vision,
que ha sido ampliamente cuestionada, de involucrar solo a los aseso-
res cientificos, y la necesidad de las autoridades gubernamentales de
consultarlos y mantener vinculos con ellos (Fischer 2000; Jasanoff
1990), se ha buscado incluir un conocimiento derivado de experien-
cias de actores menos influyentes en aspectos técnicos, econémicos
y politicos (Innes 1990; Lindblom y Cohen 1979).

La informacion de los participantes puede validar las decisiones
tomadas con anterioridad, en ese entorno técnico, también posicio-
nar intereses o permitir el cumplimiento de compromisos institucio-
nales y marcos legales, y cuestionar asi las bases de la participacién.
Esto sugiere un rol simbdlico de la informacién, cuando diversos
actores invitados, participan en una toma de decisiones asociada a la
autoridad, las instituciones y los intereses que representan. En esta
discusion es en la que se inserta el articulo, al investigar el papel que
desempenan el uso y la apropiacién de la informacién de esos ac-
tores.Y, para analizar esta representacion simbolica, se subdivide en
otros tres roles. En primer lugar, la informacién constituye un recur-
so politico y estratégico de poder entre los participantes al legitimar
sus puntos de vista, decisiones, derechos e intereses cuando la usan,
ostentan, rechazan, ocultan o alteran (Mutshewa 2010; Dimitrov
2003), por lo que juega un papel al enmarcar el debate, sustentar
e imponer intereses personales o institucionales y al manejarla en
torno a la configuracion de un plan (Forester 1989; Nelkin 1979).

Para observar y analizar ese rol en la practica, se deben tomar en
cuenta: a) la concentracion del poder en las agencias responsables,
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(el) los facilitador(es), y la informacién que da a conocer o no; b)
la concentracion del poder entre los participantes mas informados
(actores que debaten mas, opiniones reflejadas en los documentos
resultantes, tipos de informacion de cada actor o sector) y ¢) los te-
mas, discusiones y argumentos de caracter técnico o politico (Muts-
hewa 2010; Dimitrov 2003; Forester 1989).

En segundo lugar, y como consecuencia de ese ejercicio de poder,
se exhibe la exclusién de los menos informados en aspectos técnicos,
al minar sus argumentos o al mantener la autoridad de los facultados
para debatir y tomar decisiones, lo que polariza el debate, delimita
las negociaciones (Hills 2005; Eden 1996; Healy y Ascher 1995) y
debilita los fundamentos de la participacién. Los aspectos por inda-
gar son: a) las caracteristicas de la informacién (confidencialidad,
tecnicidad, validez, disponibilidad y acceso); b) las caracteristicas de
los participantes (dominio del tema) y ¢) los requisitos previos de
los invitados, asi como recursos (personal, tiempo y presupuesto) y
las reglas operativas del ejercicio participativo.

Y, en tercero, la informacién permite dar cumplimiento al marco
legal e institucional y designar responsabilidades a funcionarios y
grupos de interés, para demostrar que la toma de decisiones se rea-
liza de forma racional y técnicamente competente, y mostrar asi un
rol de procedimiento (Hoornbeek 2000). Para examinar como se
reproduce éste en la practica, deben considerarse: a) el proceso de
participacion (objetivos y contexto de la toma de decisiones, la agen-
cia organizadora, los flujos de informacién y el mecanismo o espacio
dispuesto) y b) la seleccion de participantes (sectores, nimero por
sector, motivaciones y grado de involucramiento).

Si bien se reconoce que el rol simbdlico no es la unica funcion
que juega la informacion en la hechura de politicas ambientales, en
este articulo interesa explorar su efecto en especial cuando se con-
vierte en un recurso de poder, de exclusion no intencional y de au-
toridad en la elaboracién del pnI, como el instrumento rector de la
politica sobre los cop en México. Con este enfoque tedrico-analitico
se busca entender como es que los actores y sectores gubernamen-
tales, la iniciativa privada, los académicos y las ONG son involucrados
y logran influir en el proceso, aunque eso no siempre les garantiza
tomar parte en las decisiones finales.
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Metodologia

Primero se analiz6 la organizacion del proceso de participacion, para
elaborar el PNI, y con ello se contextualizé la metodologia, entre no-
viembre de 2006 y octubre de 2007. La participacién para este fin
fue disefiada acorde a las guias del pNUMA (2005), mediante una
unidad coordinadora de proyecto (Ucp), un comité nacional coordi-
nador de seguimiento (CNC), ocho grupos tematicos (GT) y un taller
ciudadano (véase figura 1). La SEMARNAT organizé y seleccioné a los

Figura 1

Estructura de administracion del pNI y entrevistados

Estructura de administracion del pNI ‘ ‘ Participantes entrevistados
— Secretaria de Relaciones Exteriores, Unidad
L For.talerqrmento Coordinadora de Asuntos Internacionales-SEMARNAT,
—>| ) Jufldlﬁo —> Asociaciéon Nacional de la Industria Quimica,
e institucional consultor independiente

Instituto Mexicano de Tecnologia del Agua (1MTa), Centro|

II. Investigacion, Nacional de Investigacion y Capacitacién Ambiental
monitoreoy || del Instituto Nacional de Ecologia y Cambio Climatico
evaluacion (CENICA-INECC), Universidad Auténoma Metropolitana
(uaM-Iztapalapa), consultor independiente
—P L. Bifenilos poli- —}‘ Comision Federal de Electricidad
clorados

Asociacién Mexicana de la Industria Fitosanitaria,

A. C.-Uni6én Mexicana de Fabricantes
1V. Plagu s P Y
SEMARNAT Formuladores de Agroquimicos, A. C.,

Comité Red Fronteriza de Salud y Ambiente, A. C.
Nacional
coordinador Instituto Politécnico Nacional-Centro Mexicano de
v (seguimiento Produccién mas Limpia, Centro Nacional de
, PNI) V. Fuentes fijas y Investigacion y Capacitacién Ambiental del Instituto
Un.ldad ! difusas de copno [ Nacional de Ecologia y Cambio Climatico
coordinadora intencionales (cENICA-INECC), Centro de Anilisis y Accién en Toxicos
de proyecto Grupos y sus Alternativas-Red de Accién sobre Plaguicidas
C‘)gillre‘::l“m — tematicos y Alternativas en México (CAATA-RAPAM)
Administrativa | [ ] Y 21Cacnizsnde ] Registro de Emisiones y Transferencia de Contaminantes,
Colaboradores (elaboracién VI. Intercambio SEMARNAT, Programa Universitario de Medio Ambiente
px1) | de informacion -] de la Universidad Nacional Auténoma de México
y vigilancia (PumA-UNAM), Iniciativa GEMI, A. C.,

consultor independiente

VIL Imlp agto Instituto Mexicano de Tecnologia del Agua,
> bi en salud, ] Instituto Nacional de Ecologia y Cambio Climatico,
ambiente, .economla consultor independiente
y sociedad
VIII. Comunicacion, Instituto Politécnico Nacional-Centro Interdisciplinario
P sensibilizaciony || de Investigaciones y Estudios sobre Medio Ambiente y
formacién ciudadana Desarrollo, Colectivo Jalisco, consultor independiente

Taller ciudadano Centro de Diagnéstico y Alternativas para Afectados por
> (elaboracién PNI) Toxicos, Fronteras Comunes, Acciéon Ecoldgica, A. C.

Fuente: elaboracién propia, con datos de SEMARNAT (2007).
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participantes, y decidié qué instituciones e intereses debian estar in-
volucrados. A las reuniones se invitaba a cerca de cincuenta actores,
de los cuales asistia 70 por ciento.

Con base en lo anterior, la metodologia incluy6 tres técnicas: a) la
revision documental del escenario histérico de los cop, el Convenio
de Estocolmo, la elaboraciéon del NI y su seguimiento, hasta 2009;
b) la observacion participante en dos sesiones del cNC (6 de febrero
y 22 de mayo de 2009), de este modo se identificaron los partici-
pantes, datos personales, comportamientos, categorias de andlisis de
sus opiniones y el rol simbodlico de la informacién y c) la entrevista
semiestructurada.

Primero se seleccioné a los actores de acuerdo con su asistencia,
inclusién en los grupos, por sector y el uso que hacen de la informa-
cién, para lo que se consider6 a los siguientes: a) los consultores de
los diagnosticos y subplanes; b) los funcionarios publicos que produ-
cen informacion; c¢) los funcionarios que toman decisiones con esa
informacion; d) los académicos; e) las ONG enfocadas en los cop y
t) los representantes de la iniciativa privada que producen o utilizan
los cor.

Fueron 36 las entrevistas efectuadas (a dos coordinadores, once
funcionarios, ocho ONG, cinco consultores, seis académicos y cuatro
representantes de la iniciativa privada) (véase figura 1), con una dura-
cién promedio de 45 minutos cada una. A los entrevistados se les des-
cribi6 el proyecto, su propésito y la confidencialidad de los datos. Para
las categorias de preguntas se empleo el enfoque tedrico-analitico, asi
como la distincion entre la elaboracion del plan y su seguimiento, y
se investigaron las opiniones de los involucrados en el tema (no para
un publico general).

El primer grupo de preguntas explora la situacién (actual e his-
térica) de los cop a escala nacional. El segundo indaga sobre el rol
de la informacién en la elaboracion y alcance de los diagnosticos y
subplanes que integran el pNI, la interaccion e informacion de los
participantes con consultores, coordinadores y autoridades de la SE-
MARNAT en los GT y el taller ciudadano.

Después de realizar las entrevistas, los datos se agruparon de acuer-
do con: a) las facultades sobre la informaciéon de quienes decidieron
cémo integrarla al PNI; b) la validacion de las decisiones por grupos
que sélo asistian o participaban, aunque no siempre incidieran y c)
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actores que sin ser excluidos de manera deliberada, no participan
activamente en las discusiones.

El andlisis de los datos se apoyo en la teoria fundamentada (Strauss y
Corbin 1991) y recomendaciones de Taylor y Bogdan (1987) en tres
fases: a) el descubrimiento, que consiste en identificar temas me-
diante la lectura completa y repetida de los datos antes de iniciar el
analisis, desarrollar categorias siguiendo ideas, buscar temas emer-
gentes y leer estudios previos para la interpretacion a partir de los su-
puestos teoricos; b) la codificacion, donde se clarifica la comprension
del tema de estudio y c) los resultados, que analizan e interpretan los
datos de acuerdo con la pregunta de investigacion.

Observaciones y resultados
La informacién como recurso de poder en la participacion
Concentracion del proceso en la unidad coordinadora de proyecto

La coordinacién técnica de la ucp destacé por su experiencia en
temas de sustancias quimicas peligrosas. Se elaboraron 15 prediag-
nosticos para los consultores de los ocho GT con dos intenciones:
informar y establecer las bases de diagndsticos mas amplios. Diez
de los entrevistados reconocieron en la coordinacion técnica una
autoridad y guia, y tres expresaron que su postura era parcial hacia la
participacion de las ONG y alineada al ambito gubernamental, lo que
dificultaba la incidencia de este tipo de actores y, aunque reconocen
la apertura a sus aportaciones, éstas debian tener bases cientificas.
Asi, la coordinacion técnica ejercio un poder relevante sobre la deli-
neacioén del pNI, por un lado como parte de sus funciones asignadas
y, por otro, como facilitadora y portadora de informacién y expe-
riencia.

Ese era mi papel, no tanto que interviniera directamente o diera
mi opinién, sino que ponia ‘el convenio dice esto, la ley dice esto’
y luego hacia este tipo de andlisis en los documentos poniendo la
informacion en contexto. En las condiciones en que se hizo fue
una labor bastante digna. Considero sinceramente que si yo no lo
hubiera hecho, esto no hubiera salido [...] (ucp_12).
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Este control del proceso y de la informacién representa que quien
es considerado una autoridad ejerza poder sobre las decisiones. Aun-
que hubo consenso, se promovié un ambiente donde las aportaciones
debian estar sustentadas juridica o cientificamente. Esto no significa
que existiera un ocultamiento de informacién por parte de la uce,
pero se us6 de manera estratégica para cumplir con ciertos objetivos
del Convenio de Estocolmo.

Concentracion del poder entre los participantes mds informados

Por sus fuentes informativas, algunos sectores estan mejor y mas
capacitados para participar, y constituir fuentes de poder (Forester
1989; Mutshewa 2010). En este sentido, el INECC jugd un rol impor-
tante al concentrar la informacion cientifica sobre los cop en México.
De ahi que la SEMARNAT y otras secretarias del gobierno federal se
apoyen en este instituto para tomar decisiones que repercuten en el
cumplimiento del Convenio de Estocolmo.

Aunque el sector académico genera su propia informacion, tiene
dificultades para obtener la proveniente del gubernamental, del pri-
vado o de la que no se publica, lo que determina que no sean de los
grupos que mas inciden en las decisiones. Por su parte, el sector in-
dustrial genera informacién técnica con el objetivo de determinar si
los cop que producen o manejan representan riesgos para la salud, lo
cual les permite definir los inventarios y los procesos que producen
los cop. Esto le otorga un lugar preeminente en el debate. En contras-
te, las ONG generaron su propia informacion y la han difundido en
boletines de prensa, cartas ciudadanas, manuales y guias, y la tradu-
jeron a un lenguaje mas sencillo. Gracias a ello hubo portadores que
lograron colocarse en las discusiones mas técnicas, como en el caso
de la RAPAM.

Asi se confrontan dos ideas: a) que los cientificos no sélo inciden
en la conformacion de politicas por la supuesta objetividad e impar-
cialidad que se les adjudica (Jasanoft 1990; Steel et al. 2004; Keller
2009), sino que la participacién activa recae en los sectores que ma-
nejan mejor la informacién cientifica o que poseen la requerida vy,
por tanto, pueden ostentar mayor poder y b) todos estos actores en-
tran a un juego caracterizado por un debate mas politico que técnico,
segtn los resultados.
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El »ni1 fue resultado de un debate mds politico que técnico

Las discusiones con informacion cientifica fueron mas evidentes en
los GT. En el cNC se tomaban decisiones de tipo administrativo, mien-
tras que en el taller ciudadano la participacion se limitaba a la con-
sulta sobre lo ya definido en los GT; en el 11, v y viI fue mas intenso el
debate, y en el resto se atendian mas las cuestiones juridicas, estadis-
ticas e ideas para delinear el PNI.

En el GT 11, las discusiones radicaron no sélo en garantizar el mo-
nitoreo, sino en generar mas informaciéon para entender los meca-
nismos de trasporte, acumulacion y biodegradacion de los cop. Los
funcionarios-cientificos del INEcC sobresalieron de entre los acadé-
micos, ya que debatieron en torno a la generaciéon de informacion
confiable y sobre la necesidad de contar con capacidad analitica pro-
pia en el pais.

[...] asumimos la responsabilidad de tratar de dar respuestas a
muchas preguntas que se contestan solamente haciendo monito-
reo. Es importante tener datos, es importante generar informacion
que nos ayude a tomar decisiones correctas (funcionario-cienti-
fico_23).

Las discusiones en el GT VviI versaron en torno a hacer diagnosti-
cos sobre los sitios donde se usan o usaron los COp, asi como evaluar
los niveles de contaminacion existentes en el pais. Los funcionarios-
cientificos si vieron reflejado este interés en el PNI, quienes han ge-
nerado datos a la par con los compromisos con la Comision para la
Cooperacion Ambiental de América del Norte (CCAAN):

Las recomendaciones que hicimos y la propuesta sobre un progra-
ma de investigacion y monitoreo de cop, fue tal vez el mejor logro
porque es un grupo de sustancias que tienen caracteristicas muy
particulares: andlisis diferente, diferentes fuentes de emision, di-
ferentes efectos toxicologicos (funcionario-cientifico_31).

En el GT v hubo un debate entre los mas informados técnicamen-
te, donde la mayor controversia y diversidad de intereses fue sobre la
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forma de establecer el inventario de emisiones de dioxinas y furanos,
asi como para reducir sus impactos mediante las mejores tecnologias
disponibles y practicas ambientales. Mientras la academia discutia
acerca de actividades, materias primas y temperaturas que generan
los cop no intencionales (cOPNI), la RAPAM logré colocar informa-
cién sobre procesos que no contemplaba el instrumental del PNUMA
o que se sospechaba estaban mal calculados; puso énfasis en que la
mayor generacion se debia a las fuentes difusas (quema, incendios)
que a las fijas (industria).

El sector industrial intervino al esclarecer la cantidad de emisiones
y la tecnologia empleada, y asegur6 que si generan COPNI, pero no
en las cantidades expuestas por la ONG. No obstante, no se cont6 con
toda la informacién que podia proporcionar.

En el GT v se evidenci6 que las decisiones finales recayeron en el
consultor, la ucP y la SEMARNAT, de tal modo que pese a que la defi-
nicién de las fuentes de emision relevantes es una cuestion técnica,
se decidi6 politicamente:

Ganamos la batalla tedrica, pero eso no significé un cambio mayor
porque no es suficiente dar la informacién cientificamente mas
adecuada, darle seguimiento, fundamentarla y no hacer una pre-
sién social, politica y mediatica mayor (ONG_22).

Aunque no sabiamos bien, la decisién fue mas politica y fue acer-
tada, la incertidumbre no era tan grande. Lo que estamos encon-
trando es que, en efecto, lo que decia el toolkit era mds preciso
que usar otros factores de emision, por este conflicto de intereses
(funcionario-cientifico_14).

Por tanto, la elaboracién del pN1 fue dominada por elites que pro-
ducen o poseen la informacién y que la manipulan de acuerdo a
intereses, con decisiones que unas veces privilegian a los funciona-
rios y otras a los demas grupos de interés pero las finales, a pesar del
contenido técnico, quedan en manos de la autoridad. De este modo,
una cuestion altamente técnica se torna altamente politica, como
sugiere Nelkin (1979).
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La informacién como medio de exclusion de la participacion
Las caracteristicas de la informacion sobre los cop
inciden en su conocimiento y uso

La idea de partida fue que el caracter técnico del debate es la limi-
tante mas importante de la participacion. No obstante, factores como
la complejidad de la toma de decisiones, los recursos disponibles, el
desconocimiento y la incertidumbre sobre la informacién también
intervienen en que lo que otorgue poder a unos actores y excluya a
otros sea ostentar informacion.

La elaboracion del pn1 implico el desconocimiento del comporta-
miento y generacion de los cop y, por ende, de sus riesgos en el pais,
de su complejidad ante diversos intereses y de incertidumbre cuando
la informacion es confidencial, no confiable o insuficiente, lo que
reproduce formas de exclusion no intencional.

Para algunos participantes, temas como los COPNI son una cues-
tibn incomprensible y que requiere formacion previa, ya que deben
aprobar decisiones respecto a sus efectos:

Cada vez que tenemos alguna reunioén aprendemos mas porque
decimos: ;como que esa sustancia hace esto y es dafina? [...] So-
bre todo los [temas] técnicos, de cOp intencionales y no intencio-
nales, dices: ;qué es eso, qué con las dioxinas y los furanos? Son
temas bastante complicados que en una sola reuniéon no entien-
des. Nuestra formacion es mas politica (funcionario publico_20).

Me costaba trabajo entender el ciclo de manejo de los cop: cudles
son las fuentes, quién y como las esta manejando, como es que se
emiten, por qué va ligado a la industria. A lo mejor un producto
que consumimos ya los trae y no sabemos. No entendia como los
regulaba el pais (consultor_5).

Cinco de los entrevistados reconocieron que persiste una masa
critica reducida, y que falta informacién para tomar decisiones con
la menor incertidumbre. No obstante, la industria es el principal
poseedor de informacién para los diagnoésticos y, aunque si aportd
datos, se mostro renuente a hacerlo al considerar que tendria efec-
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tos en el acatamiento de nuevas regulaciones o al dejar que el go-
bierno manejara informacion estratégica que tendria implicaciones
economicas.

Ostentar informacion técnica no limita el uso de otros tipos de conocimiento

Recrear un didlogo técnico ha sido parte de la participacién en con-
textos tecnocraticos (Forester 1989; Fischer 2000). En este caso, sélo
en algunos GT se discuti6 informacion técnica, y en otros cuestiones
sobre vacios y traslapes del marco juridico, inventarios de los cop o
estrategias de comunicacion de riesgos. Si bien la UCp proporcionéd
algunas bases, esto no garantizo un debate entre expertos y con toda
la informacién requerida para tomar decisiones. Aunque los entre-
vistados reconocieron la importancia de incluir la experiencia de la
sociedad civil, al menos con las ONG, y asi validar las decisiones, se
trata de foros donde dificilmente participa quien no tiene las capaci-
dades o facultades exigidas:

Los involucrados son desde los que hacen la politica, los que hacen
investigacioén, como los que usan los productos y los que estan
en contacto con esos productos. Entonces, definitivamente tienen
que estar incluidos todos los actores, la sociedad tiene que estar
enterada, si no no tiene sentido. ;Para qué hacemos una investi-
gacion con muchos resultados, sabemos cudles son los efectos, si
esto no se traduce en acciones y no se previene a la sociedad de
como debe de enfrentarlo? (académico_19).

[...] quieren que nos nombremos como expertos en el sentido
de que tengamos una calificacion para estar ahi. Las ONG no esta-
mos ahi porque seamos expertos, sino porque compartimos una
vision. Para nosotros es importante que se tomen en cuenta otras
necesidades: mujeres, trabajadores, ninos, procesos de difusion y
participacion publica. Esa informacién que se genera, poder usar-
la y hablar con un ama de casa y explicarle con diferentes herra-
mientas qué le estd afectando (ONG_1).

De este modo, aunque exista interés de algunos para incluir el
conocimiento local, éste se restringe cuando no representa informa-
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cion util en la toma de decisiones. Esto implica que aunque se crean
espacios para participar, ostentar informacion relevante es un requisi-
to para la inclusion vy, por tanto, constituye un recurso de poder, mas
no es una limitante. Por tanto, esta ausente un mecanismo eficaz que
homogenice la informacién y su comprension para los participantes.

La informacién es ostentada como instrumento
para validar la participacién
El cardcter técnico de la informacion no es limitante de la participacion

La autoridad que ejercio6 la uce la habilit6 para decidir el tipo de ac-
tor que seria involucrado, ademas de los elegidos por la SEMARNAT. Se
invito a especialistas que trabajan en la gestion de las sustancias qui-
micas, aunque varias de las secretarias del gobierno federal no parti-
ciparon activamente (como la Secretaria de Agricultura, Ganaderia,
Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion o la Secretaria de Salud).

A los funcionarios especialistas se les reconoce su experiencia
sobre inventarios de emisiones y la investigacion del trasporte de los
cop; entre ellos se encuentran los del iMTA, del CeNicA y del INEcc
cuyas atribuciones les confieren autoridad en el tema e inclusive se
visualizan como invitados “obligatorios™ a participar en el PNI.

El resto de actores también fueron invitados, pero no por convo-
catoria, representatividad geografica o poseer experiencia directa de
la problematica:

Como se trataba de materias técnicas, a lo que se recurrio fue al
famoso directorio de ‘quién es quién’ y entonces se trat6 de invi-
tar a personas que sabian de esas materias. Se les invito y los que
aceptaron son a los que se incluyé. Fueron invitados por cartas

[...] (ucp_0).

Ejemplo de ello fue la comunidad académica, como aquéllos que
ya habian trabajado con la SEMARNAT, por investigacion en ciencia
y tecnologia, y para incluir visiones sociales, como El Colegio de
Meéxico. En cambio, para el sector empresarial, hubo una invitacién
directa a instituciones, camaras y a sus representantes que ya han tra-
bajado en otros foros ambientales, a fin de suministrar informacion
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sobre plaguicidas cop, bifenilos policlorados (BPC) o COPNI, y otorgar
su aprobacion al plan.

Las ONG se mostraron criticas por la forma en que fueron incor-
poradas (a titulo personal) y por el hecho de que, al igual que el
sector académico, fueron minoria. Sin embargo, aceptan que deben
aprovechar el espacio. Estas ONG consideran que su invitacion se debe
a que la RAPAM asiste a reuniones sobre el convenio, y porque éste es-
tablece que la sociedad civil debe participar para validar las decisiones
gubernamentales.

Esto evidencia que, para que la participacion sea exitosa, la cuali-
dad técnica que proporciona un reconocimiento o manejo del tema
es primordial para mantener una deliberacién consensuada y razo-
nada. Por tanto, es sélo un requisito para ser invitados, mas no una
limitante cuando varios de ellos no son expertos o solo poseen la in-
formacion pertinente. La participacién ocurre aun sin esa condicion,
y no en todos los casos fue un factor para incidir en las decisiones.

El caracter técnico de un participante en la consulta no es un indi-
cativo de cémo se desarrolla un proceso mas politico que técnico. Por
ello no debe ser una limitante para otros grupos que no pueden verse
representados; en realidad, juega mas un rol como parte de la per-
cepcién que se tiene de los expertos. Su incorporacién obedece mas
a propositos de validacion de las decisiones, y de demostrar que en la
elaboracion del PNI se invito a actores clave y especialistas en el tema.

Limites al esquema racional de participacién

La participacion e inclusién a los GT fue abierta para los actores ya se-
leccionados, a fin de aportar informacién y evaluar los diagnésticos y
los subplanes de accién de los consultores. Sin embargo, en el nimero
de invitados no fue equitativo (fueron mas funcionarios y empresas
que ONG y académicos), ademas de que faltaron recursos para traer
a los actores foraneos a las reuniones en la Ciudad de México. Estos
también son obstaculos claros para la participacion, ya que se pro-
mueve el centralismo y se restringe a los menos representados y, por
lo tanto, su incidencia en las decisiones.

Por un lado, los flujos de informacién entre consultores y la ucp
con los participantes del comité y los GT propiciaban dialogos con los
mas propositivos, y se restringia para los que sélo podian enviar su
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informacion via electronica. Aun asi, revisar los documentos fue clave
para saber si se estaban incorporando las opiniones.

En otros casos, la UCP y la SEMARNAT privilegiaban a los actores con
los que tenian mas relacion o de los que buscaban mayor participa-
cioén, como el sector industrial o los mismos funcionarios, generado-
res o no de informacion.

Si bien se plantea que el rol de la informacién técnica tiene mayor
peso en la conformacién del PN, en este caso la apatia politica, los in-
tereses que entran en competencia, y las restricciones institucionales
y organizacionales (tiempo y recursos) son limitantes importantes
del esquema racional de toma de decisiones. Un efecto claro es que,
al no designarse presupuesto suficiente y centralizar las decisiones, se
restringe la capacidad gubernamental para promover una participa-
cion incluyente, corresponsable e informada.

El alcance real de la participacion

La participacion en el PNI cumpli6 los objetivos de informar, consultar
e involucrar a los grupos de interés en las decisiones gubernamentales
mediante el CNC y los GT, y solo en una consulta publica al resto de la
sociedad, representada con las ONG y otros grupos de interés, a través
del taller ciudadano. En estas condiciones, la participacion es de las
menos efectivas (Arnstein 1971; 1app 2000).

El sector académico se identificé a si mismo como portador de in-
formacién y opiniones validas, aunque sujetas al disefio ya dispuesto
del pN1y a las decisiones de gobierno, es decir, a la incorporacion y la
consulta. Se mostro critico de la forma en que su participacién se ha
reducido a reuniones informativas sobre las actividades de la SEMAR-
NAT para dar cumplimiento al convenio. El sector empresarial se re-
conoci6é como aliado histérico en la creacion de la legislacion y otros
planes, y como poseedor de informacioén para los inventarios, pero
también atenido a restricciones econémicas y operativas para ejecutar
las acciones del PNI. Esta elite ostenta y manipula estratégicamente la
informacién al participar y decidir junto con la autoridad:

A lo mejor nosotros mismos tomabamos la ‘batuta’ en eso junto
con las dependencias, y dependencias a nivel federal, que eran las
que participaban en ese entonces (industria_15).
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En contraste, para las ONG, el comité y los GT funcionaron como
formas de establecer el didlogo y la participacion, pero no como me-
canismos de concertacion para incidir en las decisiones. Aunque en
el taller ciudadano tuvieron mayor presencia, la vision de las ONG es
que se limit6 a exhibir que se incluye a la sociedad en planes guber-
namentales y que existe un trabajo armonioso con los otros sectores:

Nos queda claro que tenemos que estar en donde se hacen las po-
liticas publicas. No le podemos llamar una participacion efectiva
en la toma de decisiones, porque eso esta muy lejano. Deben res-
petar los espacios, los tiempos, las visiones de todos los que par-
ticipan en la discusién. De nada sirve que estén todos los sectores
y las instituciones cuando no va a ser valida la participacién de las
ONG, sélo la de los demas. Fue una forma de llenar el requisito de
que si hubo participacion (ONG_1).

Para los funcionarios publicos fue un proceso trasparente e inclu-
yente, pero también sujeto a intereses. Segin su postura, la idea es
crear un espacio participativo racional y donde se discuta la infor-
macioén veridica y cientifica. En la elaboracion del pNi, instancias de
la SEMARNAT y del INECC tuvieron mayor contribucion y peso en las
decisiones.

Entre funcionarios que no realizan investigacion, la generacion
de politicas recae en el gobierno, el que debe liderarlas, y apoyarse
en la participacion equilibrada con los grupos de interés, es decir,
limitada a obtener retroalimentacién de manera directa a través de la
consulta, y que pueda orientar las decisiones que tomen las secreta-
rias involucradas.

La participaciéon en el seguimiento al PNI se limité a que la sE-
MARNAT sélo informd las decisiones ya tomadas, lo que redujo el ob-
jetivo de lograr corresponsabilidad entre los sectores e incluso entre
sus mismos organos desconcentrados, y restringi6 la participacion
trasversal con otras secretarias, de por si dificil de lograr en la ela-
boracién del pnr:

El mayor peso fue a la hora de votar. Al final, mucha gente perci-
bid que esta es una cancha del gobierno, y que es la pelota del go-
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bierno porque al Estado le toca resolver el problema, y los demas
eran invitados nada mas para que se les informe [...] (ucp_4).

La participacion queda asi limitada al involucramiento, a la con-
sulta y a informar el avance de acciones ya contempladas, lo que
la vuelve simbolica (Arnstein 1971; 1app 2000), como también al
rol que juega la informacién cuando el proceso esta condicionado
a que quienes la aporten sean especialistas, o quienes participen la
empleen estratégicamente, sean o no expertos, impongan intereses,
den poder a unos y excluyan a otros. También es un factor que otorga
autoridad a quien la ostenta, por la cual es invitado a un proceso en
el que no todos inciden.

Conclusiones

El caso de la elaboracién y seguimiento del pN1 sobre los cop fo-
menta una comprension de la forma en que ocurre la participacién
social en la practica, frente a lo que es en la teoria. En este sentido, el
enfoque tedrico-analitico es util para entender como el proceso de
toma de decisiones de politicas ambientales se presta a juegos de po-
der sobre la informacién que ostentan los actores mas informados o
competentes en los ambitos técnico y legal, en lugar de sélo prestar
atencion a los que politica y econdmicamente son mas poderosos.

No obstante, entre los participantes mas relevantes se encuen-
tran: a) los funcionarios-cientificos, con facultades en la gestion de
sustancias quimicas y residuos peligrosos, o que velan por el cumpli-
miento de los acuerdos internacionales; b) el sector industrial, que
comercializo o us6 los cop (plaguicidas, BPC) o que genera los COPNI
y ¢) las ONG, que consiguen debatir con informacién validada cienti-
ficamente promoviendo asi un escenario de toma de decisiones mas
politico que técnico.

Ostentar la informacién sobre los cop resulta una condicién para
el involucramiento de actores y de validacion del N1, a partir de la
apreciacion que se tiene de varios de ellos como autoridades en la
materia. Promover debates entre unos expertos en el tema y otros
que no lo son tiene un fuerte efecto en validar decisiones en un
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esquema tecnocratico y supuestamente democratico, que incluye de
forma parcial a los sectores de acuerdo con reglas formales, pero
no en hacerlos parte de un circulo de tomadores de las decisiones
finales.

En realidad, la condicién sobre el caracter técnico requerido para
el didlogo determino, primero, quiénes serian los invitados a parti-
cipar y, segundo, les confiri6 autoridad para opinar y ostentar infor-
macion relevante. Esto evidencia que en la elaboracion de planes de
gobierno, un tema técnico buscara ser mejor discutido por expertos,
lo que cierra el debate a los menos informados, aun cuando el mane-
jar la informacién pertinente es uno de los factores que moldean la
participacion y los resultados de la elaboracion de politicas ptblicas
ambientales.

Las decisiones sobre el PNI no fueron puramente técnicas ni enca-
bezadas por expertos externos a la esfera gubernamental, sino poli-
ticas, sociales y economicas, sujetas a valores que entran en conflicto,
con repercusion nacional e internacional. Esto sugiere un cuestiona-
miento a la orientacion positivista y da paso a otras necesidades de
informacion.

La exclusion es la consecuencia de exhibir saberes e intereses ins-
titucionales, fundamentados cientifica o econémicamente, en donde
no todos tienen las mismas oportunidades para participar y mas atin
de situarse en la toma de decisiones finales y, tal como lo exponen
Arnstein (1971) y Forester (1989), produce acuerdos pasivos que
validan simbolicamente las decisiones.

De este modo, “apropiarse” la informacién no es el tnico fac-
tor que delimita la participacién o que incide en las decisiones vy,
por tanto, no garantiza que los intereses de todos los participantes,
expertos o no, predominen en la conformacion de una politica tec-
nificada. Los hallazgos apuntan a la existencia de otras limitantes de
la participacién, cuyos efectos son mds importantes que el cardc-
ter técnico como requisito, ademas de los intereses que entran en
competencia o la falta de presupuesto para apoyar a los participantes
foraneos. Como resultado, el PNI es un condensado de propuestas
generadas por los consultores, organizadores y la autoridad en ese
momento, bajo esas limitaciones, en un contexto de desconocimien-
to del tema, de falta de masa critica y, a la vez, de acuerdo con la in-
formacion disponible.
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En la elaboracién del pni, la informacién jugd un rol simbolico
como recurso de poder para imponer intereses entre participantes
en las negociaciones, y como elemento para validar las decisiones
finales, e incidir asi en la dindmica entre los menos informados y
entre los que, aunque informados (de cualquier grupo de interés), no
logran incidir en las decisiones manteniendo un desequilibrio entre
perspectivas sobre la forma de implementar el Convenio de Estocol-
mo en el pais.

Asi, lo que esta en juego, en un plan que soélo es orientativo y no
programatico en el caso de los funcionarios, es que se dé seguimien-
to a los acuerdos internacionales, que se establezcan regulaciones de
mayor peso juridico (como una ley general de sustancias quimicas) y
captar recursos del exterior para aplicar esos acuerdos. Para los fun-
cionarios-cientificos es fortalecer programas de monitoreo, para pro-
ducir informaciéon confiable y definir si existen riesgos. Este sector se
constituye como la red principal de relaciones de poder e informa-
cién con la cual se disena y ejecuta la politica sobre los cop.

Aunque la comunidad académica contintia midiendo niveles de los
CoP en varios medios, no siempre son personajes activos de la difu-
sion de sus riesgos. Esto ha quedado en manos de las pocas ONG en el
pais dedicadas a estos temas, cuyo mayor interés ha sido difundir los
impactos negativos al ambiente, a la salud humana y a las generacio-
nes futuras, mediante politicas dirigidas a eliminar, mas que a reducir
los riesgos del uso y generacién de sustancias quimicas dafinas.

La iniciativa privada esta interesada en la implementacion del
Convenio de Estocolmo, porque constituye una fuente de vigilancia
y acatamiento juridico futuro. Para este sector, los riesgos a la salud
humana y ambiental son minimizados si su manejo, trasporte y alma-
cenamiento son adecuados.

Este articulo es una expresion de lo que otros autores han estudia-
do sobre las formas de actuacién entre la sociedad y el gobierno o el
por qué la participacion informada, incluyente y corresponsable no
siempre se materializa en la practica. El aporte reside en ver que la
apropiacién del conocimiento y uso de la informacién en la toma de
decisiones tiene un rol que poco se revela, si no se profundiza en el
analisis del contexto y de las respuestas sobre cuestiones ambientales
como la de los cop en el ambito nacional.
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