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Articulos de investigacion

Umbral de contexto social en la coyuntura COVID-19,

Estado de México

Threshold of social context in the COVID-19 situation, State of Mexico

Maria Estela Orozco-Hernandez*

Recibido: diciembre 09 de 2020.
Aceptado: febrero 28 de 2022.

Resumen

El articulo analiza las condiciones sociales en la coyuntura COVID-19 en el Estado de México. Los indicadores sociales, los
registros sanitarios 2020, la cartografia y la literatura son la base del estudio. El escenario caracteriza la presién de la poblacién
urbana, las sinergias de la politica social y los factores econémicos expresados en los indices de marginaciéon y pobreza,
indefensién de mas de la mitad de la poblacién, ocupacién informal e ingresos en los limites de bienestar, prevalencia de
enfermedades no trasmisibles, sobrestimacion de la cobertura, acceso ambiguo, déficit de recursos humanos y materiales de
los servicios publicos de salud. El coronavirus condensé su capacidad de contagio y letalidad en contextos de desigualdad,
carencia de proteccién social, exhibi6 la delgada linea de la pobreza extrema por ingresos, la carga de enfermedad crénica
asociada a factores de riesgo dietético y conductual en adultos y adultos mayores. Los resultados establecen una linea base
para analizar recursividades politicas, econémicas y sociales que exacerbaron la crisis sanitaria COVID-19. La visién sostenible
prescribe soluciones vinculantes de los derechos humanos, compromisos de coordinacién, reformas integrales que garanticen
la proteccién social, atiendan las causas de la desigualdad, acceso al trabajo, ingreso suficiente, educacién sanitaria preventiva,
servicios de salud, desarrollo cientifico y tecnolégico, formacion de recursos humanos especializados que afronten las
enfermedades comunitarias y emergentes por venir.

Palabras clave: limites, proteccién social, coronavirus, politica publica, pobreza.

Abstract

The paper analyzes the social conditions in the COVID-19 conjuncture in the State of Mexico. Social indicators like health
records, cartography, and literature form the basis of the study. The scenery characterizes the pressure of the urban population.
Synergies of social policy and economic factors are expressed in the rates of marginalization and poverty. One way or another
defenselessness of more than half of the population, informal employment, and income within the limits of well-being. The
prevalence of non-communicable diseases, overestimation of coverage, ambiguous access, and the deficit of human and
material resources of public health services. The coronavirus condensed its contagion capacity and lethality in contexts of
inequality, and lack of social protection. Exhibiting the thin line of extreme poverty by income and the burden of chronic
disease associated with dietary and behavioral risk factors in adults, and older adults. The results establish a baseline for
analyzing the political, economic, and social recursiveness that exacerbated the COVID-19 health crisis. The sustainable vision
prescribes binding human rights solutions. The sustainable vision prescribes binding human rights solutions, coordination
commitments, and comprehensive reforms that guarantee social protection. Addressing the causes of inequality, access to
work, sufficient income, preventive health education, health services, scientific and technological development, training of
specialized human resources to address the community, and emerging diseases to emanate.

Keywords: limits, social protection, coronavirus, public policy, poverty.

*Universidad Autonoma del Estado de México, México. Correo electronico: morozcoh@uaemex.mx

@O 5



Illli“ena Maria Estela Orozco-Hernandez: Umbral de contexto social en la coyuntura COVID-19...

Introduccion

Este articulo analiza los limites de contexto social en la coyuntura COVID-19 en el Estado
de México. Este ocupa el primer lugar en poblacién y el segundo por la contribucién al
producto interno bruto y por personas contagiadas de coronavirus en el pais. La
investigacion parti6 de la interrogante ;jpor qué el contexto social condensé la capacidad de
contagio y letalidad COVID-19 en el Estado de México?, y se aborda a través del enfoque
espacial y de asociaciones de inclusion, exclusion y predominio de indicadores sociales en
escalas regional y municipal. La organizacion y el andlisis de la informacién de acceso
abierto 2015-2020, los registros sanitarios 2020, la cartografia y la literatura constituyen la
base del estudio.

La coyuntura COVID-19 describe una situaciéon que combina las condiciones
preexistentes con un acontecimiento singular en un tiempo dado. El rasgo principal del/os
acontecimiento/s, en su carécter stbito, discontinuo y disruptivo (Gémez-Esteban, 2016:
139), emerge en una situacion social objetiva, repercute en las actuaciones presentes y debe
reconocerse y usarse en las actuaciones futuras (Miguens, 1949: 1711).

La diseminacion del coronavirus en el mundo le confiri6 el caracter de pandemia; en
Meéxico, toma sentido cuando se reconoce amenazada la seguridad sanitaria. La situaciéon
generalizé medidas preventivas y confinamiento para contener la propagaciéon de una
enfermedad contagiosa y desconocida clinicamente.

Henao-Kaffure (2010) debate la causalidad que se le atribuye a las pandemias y al
tipo de respuesta que se emite frente a ellas. Sostiene que la perspectiva de la epidemiologia
multicausal centrada en la relacion agente-huésped conduce al disefio de planes de
respuesta reduccionistas. El dimensionamiento amplio analiza las relaciones econémicas,
politicas y sociales, la aparicién, el desarrollo y el curso de las enfermedades, con el objeto
de generar e implementar respuestas estructurales en los &mbitos de la organizacion social
que las determinan.

Horton (2020: 874) afirma que el coronavirus no es una pandemia, sino una sindemia
de origen social. Las enfermedades cronicas en adultos mayores, las comunidades étnicas,
los trabajadores a quienes comtnmente se les paga mal y con menos protecciones sociales y
el coronavirus 2 del sindrome respiratorio agudo severo (SARS-CoV-2) se agrupan en
contextos de disparidad social y econémica. De acuerdo con Mendnhall (2020:1), los factores
que impulsan la movilidad del coronavirus difieren de un contexto a otro; la enfermedad se
agrupa con las condiciones preexistentes impulsadas por factores politicos, econémicos y
sociales. La sindemia! coronavirus conjunté las interacciones biolégicas y sociales
fundamentales para el pronostico, el tratamiento integral de enfermedades epidémicas y la
formulacién de politicas de salud. El umbral del contexto social en la coyuntura COVID-19

La nocién sindemia la propuso el antropélogo médico estadounidense Merrill Singer en los afios noventa,
para analizar las implicaciones bioldgicas y sociales para la formulacidn de politicas de salud (Horton, 2020).
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en el Estado de México se inserta en el problema nacional del sistema de salud publica;
programas y politicas que debieran garantizar la calidad de la atencion y la proteccién social
de la poblacion.

La discusion tiene sentido en el marco de la protecciéon social inherente a las
funciones del Estado Mexicano. En la opinién de Gémez-Dantés y Frenk (2019), las
instituciones han avanzado en el proceso de transiciéon de la salubridad publica a la
protecciéon social nacional. Se cuenta con sélidos elementos para continuar avanzando, sobre
la base de las politicas de Estado hacia una cuarta generacion de reformas, lo que permitiria
consolidar un sistema de salud que garantice el acceso universal e igualitario a servicios de
atencion integrales y de alta calidad con proteccién financiera.

La responsabilidad de los distintos niveles de gobierno radica en la formulacién de
politicas y acciones que garanticen el cumplimiento del contrato social entre el Estado y los
ciudadanos (Gutiérrez et al., 2017). La escision sitta la ausencia del derecho humano a la
proteccion social en las bases constitucionales. La proteccion social toma forma juridica en
la Ley General de Desarrollo Social, la cual ordena el acceso de toda la poblacion al
desarrollo social por medio del ejercicio de derechos a educacién, salud, alimentacién
nutritiva, vivienda digna, disfrute de un medio ambiente sano, seguridad social y no
discriminaciéon (DOF, 2018: 3). Sin embargo, la operacién verifica que los funcionarios con
posiciones diferentes imponen tendencias, gestionan, evaltan y validan politicas y
programas de intervencioén social; pocos promueven la participacion informada de los
beneficiarios (Cardozo, 2013; Lobelle, 2017).

La Ley del Seguro Social vigente dispone que la seguridad social tiene por finalidad
garantizar el derecho a la salud, la asistencia médica, la proteccién a los medios de
subsistencia y los servicios sociales necesarios para el bienestar individual y colectivo, asi
como el otorgamiento de una pensién que, en su caso y previo cumplimiento de los
requisitos legales, serd garantizada por el Estado (DOF, 2021a). La Ley Federal del Trabajo
reconoce como sujetos de aseguramiento obligatorio a las personas que presten, en forma
permanente o eventual un servicio remunerado (DOF, 2021b).

La asistencia sanitaria para los trabajadores informales y la poblaciéon pobre es
financiada por los gobiernos a través de subvenciones y recursos fiscales; los apoyos para el
seguro popular en salud se mantuvieron hasta el primero de enero 2020; en este afio se creo,
en su lugar, el Instituto Nacional de Salud para el Bienestar (INSABI). Para Tamez y
Eibenschutz (2008: 137), el seguro popular en salud dirigido a la poblacién carente de
seguridad social no brinda servicios de calidad; la cobertura de riesgos es limitada; no
atiende hospitalizacién, intervenciones quirdrgicas ni medicamentos para enfermedades
persistentes; ademas, resta fondos a las instituciones de la seguridad social. Los trabajadores
formales enfrentan la privatizacién de la administracién y el pago de pensiones por medio
las Administradoras de Fondos para el Retiro (AFORES) y las aseguradoras.
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Ordofiez y Ramirez (2018: 121) sostienen que la individualizacion y la privatizacién
de los sistemas de pensiones, y las politicas para la universalizacién de la prevision social
muestran resultados deplorables; la situaciéon financiera de los institutos es inestable, la
cobertura limitada y las pensiones constituyen la cuarta parte del salario promedio cotizado.

La proteccién de la salud consume parte importante del producto interno bruto; el
gasto en salud publica se incrementd, entre 1998 y 2010, de 2% a 6%; en 2015, 5.8%; y en
2016,5.5%; y se destina a la atencién curativa y a la rehabilitacién (3.3 %), asi como a articulos
no especificados por funciéon (1.5%). La inversion en cuidado preventivo (0.3%), la
administracion financiera y los servicios auxiliares (0.4%) no figuran respecto a inversion a
largo plazo. Los recursos humanos corresponden a 1'163,245, 26 % médicos: 35% generales,
graduacion baja; en cuanto a recursos materiales: 4,707 hospitales, 123,192 camas y escéner
tomografia computarizada 5.9 por millon de habitantes (OECD, 2019).

La presion sobre los recursos humanos y materiales estd determinada por el patrén
epidemiolégico de la poblaciéon. Las causas principales de muerte son enfermedades
cardiacas (19.9%), diabetes (15.4%) y tumores malignos (12.9%). Noventa por ciento de los
casos de diabetes mellitus estan relacionados con sobrepeso y obesidad, especialmente en
mujeres (FMD, 2019). La diabetes es la segunda causa de muerte y la primera de pérdida de
afos de vida saludable; los costos la ubican como emergencia epidemiolégica (Basto-Abreu
et al., 2020: 9, 30).

El objetivo de la politica social debe ser la protecciéon de los mexicanos mediante
acciones que garanticen el desarrollo para resolver inequidades en la distribucién del
ingreso y mejorar las condiciones de vida de las personas y sus familias; es decir, un sistema
de seguridad social que extienda los derechos de pensién e integre instituciones y
programas de salud, solucione pasivos laborales con financiamiento y reformas fiscales. La
integracion del sistema de salud permitiria beneficios y reduciria altos costos de transaccion
y el ejercicio del derecho a la protecciéon de la salud (Narro et al., 2010; Gémez et al., 2011).

Se propone justiciabilizar el derecho humano a la seguridad social, deslaborizar la
seguridad social, extender la cobertura para la proteccién a riesgos emergentes: derivados
del cambio climatico, nuevos riesgos de trabajo o nuevos riesgos sanitarios; crear
mecanismos de cobertura universal, incorporar derechos a grupos vulnerables; generar
herramientas de solvencia financiera por vejez, cesantia y retiro (Mendizébal, 2017: 73).

Asimismo, se pretende posesionar a la Secretaria de Salud (SSA) en la conduccién,
regulacién y vigilancia de las funciones de las instituciones publicas y privadas; asi como
en la modulacién del financiamiento, la armonizacién de provisién de servicios, el cuidado
de aseguramiento (Funsalud, 2013), la universalizacién de servicios de salud que garanticen
la atencién y la confianza entre el publico y los prestadores de servicios, la separaciéon de
funciones de recaudacién, gestion financiera y prestacion de servicios (Gonzalez-Block,
2018; Agostoni, 2020).
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Con el fin de abatir la morbilidad de enfermedades infecciosas y la mortalidad por
enfermedades no transmisibles, es importante tomar en cuenta sus causas, con lo cual el
sistema de salud universal y publico aumentaria la capacidad de atencién de la
infraestructura, medicamentos, personal y reduciria desigualdades sociales (Soto-Estrada et
al., 2016). Otra tarea sustantiva es fortalecer la politica social y el sistema de salud ptblica a
través de convenios multisectoriales que incorporen servicios preventivos y educativos, los
cuales orienten el consumo de alimentos saludables y la actividad fisica para controlar la
diabetes y brindar un diagnéstico oportuno en adultos jovenes (FMD, 2019).

Ante las contingencias sanitarias, la respuesta del gobierno mexicano ha suscitado
opiniones divergentes. Para Gomez-Dantés y Frenk (2019), fueron exitosos los planes de
respuesta del gobierno federal para afrontar la epidemia de influenza HIN1 en 2009; es
decir, la suspension de las actividades no esenciales y el confinamiento fueron consideradas
medidas drasticas, pero mostraron descenso de infecciones, defunciones y diluyeron los
temores sobre los dafios. En 2016, el control viral del Zika, trasmitida por el mosquito Aedes,
causante de microcefalia infantil durante la gestacion, se atribuye a la pronta respuesta del
Sistema de Vigilancia Epidemiolégica.

Sin embargo, Ferrari (2020), con base en las opiniones de los expertos, sefiala que el
gobierno mexicano no informé tempranamente a la Organizacién Mundial de la Salud sobre
los contagios y las defunciones provocados por la Influenza HIN1 2009. El presidente se
esforz6 por demostrar que la respuesta del pais no podria haber sido mejor, pero la opinion
internacional acuso lentitud y respuesta tardia. Las medidas sanitarias trasmitidas por radio
y televisiéon, como usar cubre bocas, lavar con agua y jabon los objetos en casa y lugares
publicos, forman parte del aprendizaje de la poblacién mexicana. En la coyuntura del
coronavirus, la respuesta del gobierno mexicano fue 4gil ante la primera sospecha; a finales
de enero se activaron las pruebas de deteccion en Tamaulipas y el Ejecutivo realiz6
conferencias de prensa para informar puntualmente.

De acuerdo con el informe del Instituto de Ciencias de la Salud Global de la
Universidad de California en San Francisco, elaborado en diciembre 2020 a peticion del
Panel Independiente de la Organizacién Mundial de la Salud (OMS), no es una coincidencia
que los paises con el peor desempefio en la pandemia de COVID-19 tengan lideres
populistas. Los casos de Nueva Zelanda y Noruega han tenido un buen desempefio debido
buena gobernanza, formulacion y aplicaciéon de politicas en beneficio publico, fortaleza
institucional y liderazgo eficaz. A la inversa, un liderazgo deficiente e instituciones publicas
debilitadas son, obviamente una mala combinacién; México es un ejemplo de ello. Incluso,
el mal liderazgo en los Estados Unidos tuvo consecuencias desastrosas en 2020 (IGHS, 2021).
Las comparaciones, los argumentos y los juicios politicos adolecen de imparcialidad, lo cual
desvirtta las propuestas.
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Mendnhall (2020) explica que en los Estados Unidos los factores que impulsaron la
propagacion del coronavirus se encuentran en los fracasos politicos que promueven la
morbilidad y la mortalidad que no pueden separarse del racismo, la hipertension, la
diabetes, los trastornos respiratorios, la desconfianza en la ciencia y un sistema de salud
fragmentado.

Estas fallas causaron mds muertes que en otros contextos; algunos gobiernos en
Africa, Subsahariana y Nueva Zelanda actuaron con rapidez y confianza; el liderazgo
politico evit6 el elevado ntimero de muertos en comparacion con Reino Unido, Estados
Unidos, Brasil e India.

Figueiredo et al. (2020) analizaron la influencia de factores socioecondémicos,
demogréficos, epidemioldgicos y la estructura del sistema de salud en la evolucién del
COVID-19 en Brasil. En los estados brasileiios, 59.8% de la variacion de la incidencia de
COVID-19 es justificada por la desigualdad de la renta, mayor densificacion domiciliar y
mayor letalidad. Los factores socioeconémicos influenciaron la evolucién y el impacto de la
enfermedad, y sugieren acciones para garantizar condiciones socioeconémicas y fortalecer
las redes de salud para las poblaciones vulnerables.

Métodos y materiales

El problema de investigacion sitta el andlisis del contexto social determinante de la
capacidad de contagio y letalidad de la COVID-19 en el Estado de México. El procedimiento
deductivo consistié en recuperar informaciéon de acceso abierto en fuentes institucionales
2015-2020. El discernimiento cémo y para qué permitié elaborar el disefio metodolégico de
la investigacién (diagrama 1).

Inicialmente, se seleccionaron las variables y los indicadores para la captura de la
informacion e integrar la base de datos; el procesamiento se ejecuté en hoja de calculo Excel
y se construyeron figuras proporcionales, cartogramas, graficas y cuadros. En la fase de
disefio, se definid la escala del mapa base y la confeccién de bocetos cartograficos analogicos.
El alcance territorial esta definido por 125 municipios y 20 regiones delimitadas para fines
de planeacién y gestion ptublica (GEM, 2018).

En el proceso de edicion, se utilizo6 el software Corel 7X y se obtuvieron ocho mapas
1,200,000: grado de marginacién, pobreza urbana y rural, poblacién afiliada a servicios de
salud publicos, unidades médicas del sector publico de salud, personal médico de
instituciones ptublicas, densidad de poblacién y distribucién de hospitales, tasa de letalidad
COVID, julio 2020. EI analisis se llevé a cabo mediante interpretacién de cuadros, graficas,
mapas, documentos oficiales y literatura.
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Diagrama 1. Disefio metodoldgico variables e indicadores
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nivel de atencion. Unidades - P P

- ingresos

médicas vy personal del
sector privado de salud. R

quiveRd

El Estado de México tiene una superficie de 22,357 km?2; cuenta con 125 municipios,
16,87,608 habitantes, densidad promedio de 724 hab/km?2, poblacién urbana del 87% y rural
del 13% (INEGI, 2015). Las proyecciones 2020 y 2025 anticipan 18'077,082 y 19'180,945
habitantes (CONAPO, 2015); domina el uso agropecuario y forestal; el urbano ocupa 7.7 %
de la superficie total (cuadro 1).
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Cuadro 1. Estado de México: poblacidn regional, 2020, y superficie urbana

Superficie Superficie
Regiones No, de urbana Reglones No, de urbana
metropolitanas munkipios km! Pablackn metrapoitanas  municiplos km? Poblacidn
V. Ecatepec 2 166.81 2347120 XVII. Toluca 2 192 34 1198729
81.13
1. Chimalhuacan 4 VIN. Metepec 4 362,719
12608 1,834,151
4548
V. Cusutitian Lecalli 3 VIl Lerma 7 430,202
19487 1617472
1X. Naucalpan 5
11608 1,323877 3 13 208 96 1,965,650
X. Nezahualcayot! 1 4425
1231478
Regiones rumal-urbana
I. Amecameca 13 12063
1,111,437
9123 I
VI, Tultitlin 4 1,220,418 f 14 B16,359
Atlacomulco 27.70
1 VI, ixtlabuaca & 799,407
XVI. Tlalnegantla 60.86 731.760 50.34
XV, Texcoco 4
B153 435209 2 20 7813 1815766
1,008.7
9 37 11,852,722
Regiones rurales
Regones hinterland
XI. Otumba 10 9552 405 486 Xil. Tejupilco " 230 416918
X, 19,54
XX Zumpango 473873 : 10 431,531
5 ap 47 Tenancingo
IX. Vall 18.77
YIV. Tepotzothan 385373 N Yetadies 12 415,963
7 B3 53 Bravo
3 22 28252 1,354,532 3 33 61.31 1264412

Fuente: elaboracion propia (CONAPO, 2015; INEGI, 2015).

Las regiones metropolitanas del Estado de México que forman parte del drea de
influencia de la Ciudad de México congregan 57% de la superficie urbana y 66% de
poblacién. Las regiones Toluca, Metepec y Lerma retinen 17% y 11%.
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El crecimiento econémico impulsa el comercio y los servicios no especializados, la
industria y las zonas urbanas. La capacidad industrial integra 110 parques y zonas
industriales, y 64,610 unidades manufactureras; destacan: Tlalnepantla de Baz, Cuautitlan
Izcalli, Toluca, Tultitlan y Ecatepec.

La politica de fomento oferta suelo a través del Fideicomiso para el Desarrollo de
Parques y Zonas Industriales (FIDEPAR, 2020). El sector empresarial propone incentivar la
inversiéon privada y publica, parques industriales y claridad en usos de suelo (Moreno,
2019).

En 2017, el valor de produccion cuantificé $1'611, 933.6; cinco municipios aportaron
55%: Naucalpan, 18.14%; Tlalnepantla, 12.08%; Toluca, 10.46%; Ecatepec, 8.89%; Cuautitlan
Izcalli, 5.44% (figura 1).

Figura 1. Porcentaje de contribucion regional producto interno bruto estatal, 2017

2% 2% 2% 201%1% 1% 1% 1%
3% \

4% 4%
6%
7%
= Naucalpan = Tlalnepantla Toluca Ecatepec = Cuautitlan lzcalli
= Tultitldn = Chimalhuacdn = Metepec = Lerma = Nezahualcdyotl
= Amecameca = lerma = Tepotzotlan Texcoco Valle de Bravo
Zumpango Otumba Tejupilco = Tlalnepantla = Tenancingo

Fuente: elaboracién propia (datos IGECEM, 2018; cuadro 2. 2a).

En 2018, la entidad contribuy6é con 8.8% del valor nacional, es decir, 1'958,936
millones de pesos. Ocup¢6 la segunda posicion en actividades terciarias e industriales,
después de Ciudad de México y Nuevo Ledn; y el lugar once en actividades primarias
(INEGI, 2019a: 2).

Grado de marginacién y pobreza de la poblacién

La Ley de Desarrollo Social estatal ordena acceso de toda la poblacion al desarrollo social a
través de la implementacién, el seguimiento y la evaluaciéon de programas sociales sujetos
a reglas de operacién, coadyuvantes de la mitigacién de los rezagos sociales y fomento a la
participacién social, privada y sector social de la economia (GEM, 2004).
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El grado de marginaciéon resume la exclusiéon de poblaciéon carente de educacién,
servicios en la vivienda, ingresos bajos y reside en localidades pequefias (CONAPO, 2015).
En veinticinco afios (1990-2015) la poblacién en localidades < 5,000 varié 2%, en el periodo
2000-2015 la poblacién que recibié dos salarios minimos decrece de 62% a 35%, ocupantes
de las viviendas con hacinamiento 49% a 29%, mejoras en la educacion basica y servicios en
la vivienda.

Algunos municipios tuvieron avance o retroceso en el grado de marginacion:
positivo en Otumba, Axapusco y Nopaltepec; muy bajo a bajo en Chicoloapan, Cocotitlan,
La Paz, Tezoyuca; y bajo a medio en Polotitlan. La atracciéon de poblaciéon y los
asentamientos irregulares tuvieron un papel principal.

El patrén de marginaciéon en grado medio y alto agrupa cuarenta y dos municipios
distribuidos en las zonas poniente, norte y sur, 2'022,590 personas o 12.5% de la poblacién
estatal (mapa 1)

Mapa 1
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—— . ——— POt grada de masgrecdn

Grago do marginackn  No. de municpios  Podiacke, 2016

Ao s TEA 56 -
Modo 23 125,924 o 1z _ze a4k
Bapp 35 ZAT? &2 o
Moy bap a8 11687 528
ol ) ) 36,167 608

La marginaciéon en grado alto comprende 19 municipios; 788,666 personas en las
localidades menores a 5,000 habitantes perciben dos salarios 40% a 70%, viviendas con
ocupantes en hacinamiento, servicios en la vivienda y poblacién con primaria completa <
30% (figura 2).
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Figura 2. Municipios con grado de marginacion alto
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Fuente: elaboracién propia (CONAPO, 2020).

La poblacién rural enfrenta vulnerabilidades que no dependen de las decisiones
individuales o colectivas; las economias agropecuarias no proporcionan trabajo todo el afio
ni remuneracién para acceder a los bienes y servicios de bienestar. Los grupos vulnerables
se adhieren a las reglas de programas asistenciales, como alternativa de supervivencia. La
pobreza dimensiona las condiciones de vida de la poblacién a partir del contexto territorial;
los derechos sociales y el bienestar econémico comprende los bienes y servicios que pueden
adquirirse por medio del ingreso (mapas 2 y 3).

15



Il“i'!na Marfa Estela Orozco-Hernandez: Umbral de contexto social en la coyuntura COVID-19...

Mapa 2

ESTADO DE MEXICO

b4
3

En 2015, la pobreza se midi6é en municipios con poblacién mayor a 15,000 habitantes
y poblacion menor a 15,000 habitantes (CONEVAL, 2015). En un conjunto de 16’938,893 de
habitantes, 87% radica en municipios de 15,000 y mas y 0.92% menos de 15,000. En
condiciones de pobreza, se encuentran 8054,698 (47.55%); pobreza moderada, 82.82%; y
pobreza extrema, 14.17%. El intervalo 34% a 70% identifica la pobreza urbana en los
municipios de la zona metropolitana de la ciudad de Toluca y los municipios conurbados a
la Ciudad de México: Huixquilucan, Cuautitlan, Metepec y Cuautitlan Izcalli, 18%-34%.

En la zona oriente, la pobreza rural representa el 34% y el 50%; en los municipios al
norte y sureste, el 50% y el 70%; en el poniente y sur, el 70%. En los &mbitos urbano y rural,
el ingreso es factor determinante de la pobreza; el 59.78% de la poblacion recibe ingresos
inferiores a la linea de bienestar y 20% inferior a la linea de bienestar minimo, es decir,
80.15%. La poblaciéon con pobreza multidimensional adolece de rezago educativo y
hacinamiento, asi como de seguridad social, servicios de salud, servicios bdasicos y
alimentacion accesible (DOF, 2010) (mapa 3).
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Mapa 3

LSTADO D€ MEXCO
PNy Poblaciés nus pobre (%) 215

Ll

Ocupacion y empleo

La pobreza urbana y rural es inherente al empleo y al ingreso de la poblacién ocupada; en
el primer trimestre de 2020, la ocupacién y el empleo consigna 17'988,565 habitantes: 23 %
menor de 15 afios (4'163,931), 77% de 15 afios y mds en edad de trabajar (13'824,634). La
poblacién inactiva equivale a 5'709,573.842 (41.3%) y la activa a 8'115,060.158 (58.7%). El
indice dependencia econémica corresponde al 70%2 y el indice de dependencia infantil al
51%.

La poblacién ocupada equivale a 77689,225 y la desocupada a 425’835.158; refleja una
tasa de ocupacion de 95% y de desocupacion del 5%. El empleo tiene inflexiéon en la
poblacién ocupada formal e informal, es decir, 3'244,687 (42%) y 4'444,538 (58%) (INEGI-
ENOE, 2020). La informalidad incluye a la poblacién no protegida: trabajo doméstico
remunerado, trabajadores subordinados remunerados que no tienen acceso a las
instituciones de salud y la agricultura de subsistencia.

2{ndice de dependencia econdmica PEI/PEA*100
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La poblacién ocupada corresponde a 7'689,225; es decir, trabajadores subordinados
y remunerados (71%), trabajadores por cuenta propia (23%), trabajadores no remunerados
(3%) y empleadores (3%), remunerados en servicios y comercio (35% y 12%), cuenta propia
(8% y 12%), manufactura y construccion (14% y 6%), no remunerados en cada sector (2%),
agropecuario remunerado (3%) y cuenta propia (2%). El empleo terciario capta 57% de la
poblacién ocupada, secundario 24% y primario 6% (figura 3).

Figura 3. Estado de México. Porcentaje de posicion en el trabajo poblacion ocupada

No especificado 1
Otros

Servicios I
Comercio I
Industria manufacturera ]
Construccion -
Agropecuario -
0 10 20 30 40 50

% Porcentaje

Trabajadores subordinados y remunerados B Empleadores

B Trabajadores por cuenta propia W Trabajadores no remunerados

Fuente: elaboracién propia (INEGI-ENOE, 2020. Primer trimestre. Tabla 9).

Los salarios minimos generales y profesionales se publican el 1 de enero de cada afio;
sin embargo, en 2015, se delimitaron las areas A y B, y en octubre del mismo afio la zona
geogréfica tnica. En 2019, se establece la zona general que incluye al Estado de México y a
la zona libre de la frontera norte (cuadro 2).

Cuadro 2. Nacional. Salarios minimos, 2015-2020

Pesos M.N. 20154rea A 2015/ area B 2016 2017 2018 2019 2020
Salario 70.10"* 66.45*" 73.04 80.04 88.36 102.68 123.22
diario

Incremento  -—-—-— = ——e B 7 8.32 14.32 20.59
Salario 2,132.20 2,021.18 2,221.63 2,434.55 2,687.61 3,123.18 3.747.94

mensual®

Fuente: elaboracién propia (CONASAMI, 2020).
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En el periodo 2016-2020, el salario minimo nominal diario y mensual se increment6
anualmente, sin embargo, las obligaciones tributarias exigen el impuesto sobre el producto
del trabajo y éste se descuenta del salario en el sector laboral formal. En el sector informal,
el salario varia discrecionalmente y las personas empleadas carecen de seguridad social. La
distribucién de la poblacién por sector de actividad destaca la que recibe un salario (21%);
1-2 (40%), 2-3 (16%), no recibe 3.7% (figura 4).

Figura 4. Estado de México. % Nivel de Ingresos de la poblacién ocupada
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Fuente: elaboracién propia (INEGI-ENOE, 2020. Primer trimestre. Tabla 10).

La segmentacion del ingreso polariza la poblacion ocupada que recibe uno y dos
salarios y la que no recibe, 64.7%. La capacidad adquisitiva varia segtin el ingreso, sector de
actividad, trabajo formal o informal y nimero de integrantes de la familia.

La relacién entre un salario minimo mensual y la linea de pobreza por ingresos (costo
de la canasta basica + la canasta no bésica) indica un gasto de 85% en el medio urbano y en
el rural de 55%. Respecto a la linea de pobreza extrema por ingresos (costo de la canasta
alimentaria), corresponde el 43% y 31% en los &mbitos urbano y rural.

Las lineas de pobreza de enero a diciembre 2015 y de enero a junio 2020 advierten
incrementos debido a la variabilidad de los costos de los productos basicos, bienes y
servicios no bésicos (cuadro 3).
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Cuadro 3. Nacional. Lineas de pobreza por ingresos

Lineas de pobreza por ingresos Enero, 2015 Diciembre, 2015

Salario minimo diario y mensual: $68.28 0 $2,636.51

Rural $1667.43 $1725.73

Urbano $2601.75 $2675.60

Linea de pobreza extrema por ingresos

Rural 897.21 938.01
Urbano 1265.80 1315.08
Linea de pobreza por ingresos Enero, 2020 Junio, 2020

Salario minimo diario y mensual. $123.22 0 $3,747.94 pesos MN

Rural $2071.90 $2086.57

Urbano $3195.43 $3202.64

Linea de pobreza extrema por ingresos

Rural 1149.17 1170.91

Urbano 1615.20 1640.00

Fuente: elaboracion propia (CONEVAL, 1992-2020).

En enero y junio, la variacion del indice de precios al consumidor (INPC) incidi6 en la

linea de pobreza por ingresos y la linea de pobreza extrema (figura 5).

Urbano r Urbano r
Rural r Rural r
0.00% 1.00% 2.00% 3.00% 4.00% 5.00% 6.00% 0.00% 1.00% 2.00% 3.00% 4.00% 5.00% 6.00% 7.00%

Variaciéon porcentual (anual) de la Linea de Pobreza por
Ingresos (Canasta alimentaria+ no alimentaria)

Figura 5. Nacional. Variacion porcentual de las lineas de pobreza por ingresos

ene-20 M jun-20 Mene-15 Mdic-15

Fuente: elaboracién propia (CONEVAL, 1992-2020).

ene-20 Mjun-20 Mene-15 Mdic-15

Extrema por Ingresos (Canasta alimentaria)

Variacion porcentual (anual) de la Linea de Pobreza
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En el medio rural los productos que impactaron al alza en la linea de pobreza

extrema fueron: frijol, jitomate y huevo de gallina; y en el medio urbano: alimentos y bebidas

consumidas fuera del hogar, el frijol y el jitomate.

El cambio de la linea de pobreza por ingresos en el medio rural incidi6 en la

pauperizacién de la canasta alimentaria, cuidados en la salud, vivienda y servicios de

conservacion. En el medio urbano en la canasta alimentaria, educacion; cultura y recreacion,

cuidados en la salud.

Cobertura y acceso a servicios de salud

La encuesta intercensal aplicada a la poblacion en su residencia habitual registra 12'738,522
afiliados a servicios de salud (INEGI, 2015), 78.69% de la poblacién (16,187,608), poblacion

no afiliada 20.63% y no especifica 0.68% (mapa 4).

Mapa 4

ESTADO DE NEXICO
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En 50 municipios rurales y rural-urbanos la cobertura es de 70% a 100%; y en 19
municipios que forman parte de la zona metropolitana de la Ciudad de México es de 33% a
55%3. El porcentaje de afiliados podria ser mayor a 100% debido que estarian incorporados
a mas de una institucién de salud. Sélo cinco municipios presentan duplicidad: Ixtapan del
Oro, Otzoloapan, Santo Tomas, Sultepec y Texcaltitlan.

Los afiliados distinguen 4'585,867.92 0 36% que no especificaron institucién de salud
y 8'152654.08 0 64% que si la especificaron; expresa cobertura de 50% y 75.0%.

El Seguro Popular (SP) representa el 13%; ISSSTE, ISSEMYM, PEMEX, defensa o
marina, el 2%; privadas, 5%; otras, 5%. El Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS) no
figura.

Los afiliados que ratificaron la institucion de salud con respecto a la poblacion total,
son 6'136,166.05 (37%): Seguro popular, 1222,898 (7.55%), trabajadores de los gobiernos
federales y estatal 407,632.70; sector privado 407,632.70 (2.51%); otras (2.51%); situaciéon
indefinida, 8'013,278.438 0 49.50%.

La informacioén de las instituciones de salud identifica personas que por ley reciben
prestaciones de seguridad social, 7'783,370 derechohabientes: asegurados directos o
cotizantes, pensionados y familiares; no precisa la instituciéon de pertenencia; representan
61% de afiliados a servicios de salud.

Los usuarios acuden a los servicios médicos al menos una vez durante el afio; agrupa
derechohabientes y poblacién potencial. En el conjunto de afiliados, la cobertura es: IMSS,
49%; Secretaria de Salud, 40%; otras,11%; la agrupacioén del derechohabiente y los usuarios
potenciales en relacién con los afiliados (12'738,522) desvirtta la cobertura y el acceso
efectivo a los servicios de salud publicos (figura 6).

3 |V. Cuautitlan lzcalli, Atizapan de Zaragoza, Nicolds Romero; XVIII. Tultitldn, Cuautitlan, Coacalco
de Berriozabal, Tultepec; XVI. Tlalnepantla de Baz; V. Tecdmac, Ecatepec de Morelos; XX.
Huehuetoca; Apaxco; XIV. Tepotzotldn; Teoloyucan, IX. Naucalpan de Juarez; Ill. Chicoloapan. VIII.
Metepec, San Mateo Atenco.
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Figura 6. Estado de México. Usuarios de servicios publicos de salud

4%_ 1% oo,

6%
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Fuente: elaboracién propia (INEGI, 2015: cuadro 5.3).

Recursos materiales y humanos sector salud

La informacién registra 1,861 unidades médicas: 68%, SSA; 18.1%, DIFEM; 6%, ISSEMYM;
5.7%, IMSS; 2%, ISSSTE; y 0.2%, ISEM. El nivel de atencién equivale al 90% en consulta
externa; y especializada en las regiones metropolitanas al 1% y 6%.

El personal médico equivale a 25,426: 49.1%, SSA; 30.8%, IMSS; 12.3%, ISSEMYM;
2.4%,1SSSTE; 4.1%, DIFEM; 1.4%, ISEM. La poblacién 2018 (17,604,619) estima un promedio
de 692 personas por médico; la Organizacion Mundial de la Salud sugiere 333 personas por
médico. Las regiones Toluca, Ecatepec, Tlalnepantla, Naucalpan, Chimalhuacan, Cuautitlan
Izcalli y Nezahualcoyotl disponen de 61 % de los médicos en servicio; los municipios Toluca,
Metepec, Otzoloapan, Ixtapan de la Sal, Cuautitlan, Axapusco y Atizapan estdn debajo del
promedio de atencién minima. Cuarenta y siete municipios tienen atencion igual o superior
a 1,000 habitantes por médico; Chicoloapan, Ocuilan, Tonanitla y Tultitlan a 2,000 y mas
(mapas 5y 6).
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Mapas 5y 6
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La Secretaria de Salubridad y Asistencia registra 1,577 unidades médicas, 23,372
personas: médicos generales y especialistas (16,933), médicos en otras labores (1,836),
médicos en formacién (4,603); asi como enfermeras en contacto con el paciente (31,055) y
enfermeras en otras labores (1,988) (SINAIS, 2018) (cuadros 4 y 5).
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Cuadro 4. Estado de México: poblacion y unidades médicas por region

QuivVERd

Regiones maropoltanas No. muncpios  Poblacdn, 2020 SSA ISSEMYM  ISSSTE — PRII;;SERA PEMEX OIF Tolsd
V. Ecanpec 2 LM 72 5 4 10 2 1 Y]
Il Chimahuacan 4 1844151 é8 K] 3 6 17 9
V. Cuautilan lzalk 3 1617472 2 4 1 6 0
X Nauxcapan 5 1323677 S1 4 1 7 1 &3
X Nezahuakdpol 1 1231478 5 2 2 5 1 k')
| Amacameca 13 ERRER X 81 4 2 9 3 &
VI Tulstién 4 1220418 6 4 2 6 i
XVI. Tahepantls 1 731760 23 1 1 10 K]
XV, Teecoco 4 435208 N 1 1 4 n
9 w 11,858,722 s 28 1 63 2] 2 517
_Regunes hintariand -
X1 Ctumba 10 295 485 82 1 2 1 &
X, Zurpargo 3 473673 2 2 1 2 i
XN, Tepotzotan 7 385373 2 1 )
3 73 1354552 116 4 3 3 126
_Regianes metopoitanas
XVII. Tohaca 2 11%720 58 19 4 10 1 1 =)
VIl Metapec 4 w2719 18 3 3 |
VL Larva 7 430,202 44 3 4 2 Ex)
3 13 1,969 650 120 25 8 15 1 1 1m0
Reguones nirsh-whanas
Il Atacomukco 1“4 816,359 Fall 13 3 L] 7 48
W batishuaca & 740 407 147 [] 3 2 4 162
2 2 1615768 381 19 [} 7 17 410
XA Teupiko 1 416918 130 15 4 4 2 155
X\ Tenancingo 10 431531 59 4 1 4 2 71
X0 Yabe de Brave 1z 415,963 o 12 3 4 18 128
3 k< 12640812 80 3 8 12 n 3

Fuente: elaboracién propia (SINAIS, 2018).
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Cuadro 5. Estado de México. Capacidad instalada y recursos humanos por region
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Fuente: elaboracién propia (SINAIS, 2018).

La poblacién (17'604,619) y los médicos en servicio estiman 1,040 personas por
médico; sélo el 7% de las unidades médicas tiene drea de hospitalizacién; el 80% depende
de la Secretaria de Salud y el 20% atiende a derechohabientes del sector publico federal y
estatal.

Ocho regiones: V. Ecatepec, III. Chimalhuacan, IV. Cuautitlan Izcalli, IX. Naucalpan,
X. Nezahualcéyotl, XVIII. Tultitlan, XVIL. Toluca, I. Amecameca concentran 66% de la
poblacién, 33% de unidades médicas, 45% de las areas de hospitalizacion, 59% de las camas
de hospital, 61% médicos generales y especialistas, 59% enfermeras; la mayor parte del
personal radica en los hospitales.

La distribucién del personal médico no es igualitaria; la mayoria es de las zonas
urbanas y tiene horario matutino; las areas rurales y los servicios hospitalarios vespertinos
y nocturnos estan desprotegidos. Los hospitales presentan indices riesgosos de ocupacion,
inoperatividad de equipos y tecnologia a falta de mantenimiento preventivo y correctivo,
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demanda de equipos de tecnologia avanzada y recursos humanos especializados en el
diagnéstico y tratamiento de enfermedades complejas. Se carece de politicas y programas

de formacion de especialidades para atender las enfermedades persistentes (Funsalud, 2013:
19).

El aumento de la poblacion, la aglomeracion, la densidad y la distribucién de los
hospitales ratifica la centralidad urbana. Para el 2030, las regiones Ecatepec, Chimalhuacén,
Cuautitldn Izcalli y Naucalpan mantendrédn la jerarquia demogréfica; Tultitlan y Toluca
ascenderan en posicion, sin perder de vista las regiones Atlacomulco e Ixtlahuaca. Los
conglomerados urbanos y los urbano-rurales anticipan déficit de personal y atencién
médica general y especializada (mapa 7).

Mapa 7

El sector privado de salud cuenta con 449 establecimientos, 94% general, 4.5%
gineco-obstetricia y 1.34% pediatria, traumatologia y otras. El personal médico corresponde
a 10,988: 58% especialistas; 19% generales y 15% enfermeras. Son 2,375 consultorios, 3,874
camas censables, 151cuidado intensivo y 143 cuidado intermedio.

De la Madrid (2016: 51) sefiala que la Suprema Corte de Justicia de la Nacion
considerd que el derecho a la salud impone deberes al Estado y a los particulares (médicos,
hospitales privados, empleadores, administradores de fondos de pensiones y jubilaciones).
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La relaciéon hospitales privados y médicos tiene naturaleza juridica distinta; el
médico forma parte de la sociedad civil o mercantil o tiene contrato de prestacion de
servicios o de colaboracién. Los usuarios no se enteran de los acuerdos del hospital privado
y del personal (figura 7).

Figura 7. Estado de México. Capacidad instalada y recursos humanos sector privado

3% 2%

B Médicos generales

B Médicos especialistas

M Residentes y pasantes
Médicos en otras labores

2% B Enfermeras generales

B Enfermeras especializadas

M Pasantes de enfermeria

Fuente: elaboracion propia (INEGI, 2019b).

Transicion demografica y patron epidemioldgico
La estructura por grupos de edad (17 millones 245 mil 551 habitantes, 2019) describe la
transicion demografica. La edad promedio es de 29 afios; la esperanza promedio de vida es

de 75.36 afios: mujeres 77.68 y hombres 73 afios; el indice de envejecimiento es 27.53; la razén
de dependencia total es de 46.5 (COESPO, 2020) (cuadro 6).

Cuadro 6. Estado de México, grupos de la poblacion por edad, 2019

Grupo de edad (afios) Total % Hombres % Mujeres %
Nifiosoag 16.38 17.12 15.68
Adolescentes 10-19 17.10 17.79 16.44
Jovenes 20-29 17.05 17.47 16.65
Adultos 30 a 59 28.00 37.82 40.11
Adultos mayores 60 v mis 10.48 g.81 11.12
Total 100,00 100,00 100

Fuente: COESPO (2020) base proyecciones de poblacién CONAPO.
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El aumento de la esperanza de vida, los habitos de consumo y la pobreza
incrementan las enfermedades crénicas. La poblacién adulta con enfermedades crénicas o
con discapacidades conforma nuevas necesidades clinicas, demanda servicios y tecnologias
de alta especialidad (Funsalud, 2013: 17).

En los adultos mayores, las enfermedades causantes de muerte son diabetes e
hipertension arterial y se asocian a sobrepeso y obesidad, tabaquismo y colesterol. La
diabetes requiere atencién en consulta externa y hospitalizacién; consume 15% y 20% del
gasto de las instituciones publicas (Soto-Estrada et al., 2016: 11).

La poblacion mexiquense enfrenta riesgos de salud y calidad de vida, desigualdad y
pobreza. En 2015, por cada 10,000 habitantes, fallecieron 6.52 por enfermedades del sistema
circulatorio y 5.58 por enfermedades endocrinas, nutricionales y metabélicas. La poblaciéon
de 60 afios y mas aglutin6 61.5% de las defunciones (Roman et al., 2018: 67).

El Instituto de Salud detecta al afio 15,000 nuevos casos de diabetes mellitus, entre
30 y 59 afios; 3 de cada 10 nifios y 7 de cada 10 adultos presentan sobrepeso u obesidad
(GEM, 2020). Las enfermedades crénico-degenerativas y los factores de riesgo caracterizan
el patron epidemiolégico y la morbilidad en la coyuntura COVID-19.

Perfil casos positivos, defunciones y letalidad COVID-19

Este apartado analiza la incidencia de los casos positivos y las defunciones; asimismo,
estima la letalidad de la COVID-19. Moreno-Altamirano et al.,, (2007: 342) explican la
letalidad como una medida poblacional de la gravedad de una enfermedad y representan
el porcentaje de muertes con respecto al total de casos en un periodo especifico; se calculada
con la siguiente féormula:

Letalidad% = nimero de muertes en periodo dado * 100

Niumero de casos diagnosticados en el mismo periodo

En el Estado de México, la trayectoria del coronavirus sittia en los meses de abril a
julio incremento de los casos positivos, las defunciones y la tasa de letalidad.

El 21 de julio en la normalidad restringida se mantuvieron medidas preventivas,
confinamiento, liberacion de las operaciones en las empresas esenciales y las no esenciales
con 30% de personal, apertura y aforo en espacios publicos (cuadro 7).
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Cuadro 7. Estado de México

Casos Defunciones
Fechas positivos Tasa de letalidad %
27/07/2020 50,113 6,145 12.26
26/07/2020 40,804 6,120 12.28
22/07/2020 47,989 5.899 12,20
24/04/2020 1,002 104 5.22

Fuente: elaboracién propia (GEM-SSGEM, 2020).

El contagio se hizo patente en las regiones urbanas; la letalidad municipal supero la
media estatal, Ixtlahuaca, Otzoloapan y Sultepec, 25% y 33% (mapa 8).

Mapa 8
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El 21 de agosto se reportaron 63,206 casos positivos y 9,617 defunciones (CONEVAL,
2020); asi letalidad y recuperacion representan el 15.22% y el 56.80%, respectivamente.
Recuperacion >50% y letalidad alta en las regiones urbanizadas del centro y oriente de la
entidad (cuadro 8).
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Cuadro 8. Estado de México: tasa de letalidad COVID-19 por region, 20 de agosto 2020

Casos positivos  Recuperados % Tasa de Activos Defunciones % Tasa de

acumulados recuperacion® letadidad®
Estatal 63206 35,898 55,80 1,984 8617 15.22
V. Ecatepsc 9.300 5,400 58.06 305 1,551 16.68
X Naucalpan 5884 3.128 5334 149 778 13.27
X Nezahualcoyotl 5.700 3,400 59,65 204 871 15.28
1l Chimalhuacan 5510 2,878 52.25 175 225 16.79
XV TuRitidn 4764 2,645 55,62 134 752 15.76
| Amecameca 4234 2,196 51.87 192 643 15.19
V. Cuautitian |zcall 4100 2,142 5224 100 749 1827
XVI. Tialnepantia 3.400 2,100 61.76 67 487 14.32
Subtotal 42,872 23,890 5572 1,326 6,756 15.76
X1 Otumba 1,651 1,187 7146 51 162 9.75
XX, Zumpango 1,513 873 57.70 60 204 13.48
XV. Texcoco 1.214 639 52 64 43 233 19.19
XIV. Tepotzotian 1.051 547 52.08 28 172 16.37
Subtotal 5439 3,246 59.68 182 7 1418
XVII. Toluca 5772 3,438 59.56 197 8286 1431
VIl Metepec 1697 1,030 60.70 a7 279 16.44
Vil Lerma 1.526 809 53.01 3 266 17.43
Subtotal 8,995 5277 58.67 278 1,371 15.24
1. Attacomulco 1680 1,013 61.02 681 143 861
VI Ixtlatuaca 1.449 627 4327 45 254 17.53
Subtotal 3,109 1,640 52.75 106 97 1277
XII. Tejupilco 737 533 7232 a4 57 7.73
Xl Tenancingo 1,329 783 58 48 32 213 15.91
XIX. Valle de Bravo 715 529 7388 19 52 727
Subtotal 2,791 1,845 8511 95 322 11.54

Fuente: elaboracién propia (CONEVAL, 2020).
Los decesos por grupos de edad identifican adultos y adultos mayores: 60-79 afios

(45%), 40-59 (38%), 80 y mas (7 %), 20-39 (7%), 0-19 (0.42%), no especifica (2.28%).

El segmento de 40 a 80 afios y mas corresponde al 90% de las defunciones; letalidad
promedio 14%. Los fallecidos con padecimientos preexistentes representan al 99.9%:
diabetes (32.77%), hipertension (31.57%), renal crénica (5.63%), obesidad (20.30%) y
tabaquismo (9.72%) en las regiones conurbadas a Ciudad de México (figura 8).
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Figura 8. Estado de México: COVID-19 decesos y factores de riesgo, agosto 2020
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Fuente: elaboracién propia (CONEVAL, 2020).

La informaciéon de abril a noviembre estima una variacién acumulada en casos
positivos (64%) y defunciones (80%). E1 1 y el 9 de noviembre hubo un descenso de la
letalidad (11% y 10.92%). El 25 de noviembre hubo 103,680 casos positivos y 11,286
defunciones, con una letalidad del 10.88% (GEM-SSEM, 2020) (figura 9).

Figura 9. Estado de México: Evolucion de casos positivos y defunciones, abril-noviembre, 2020
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Fuente: elaboracién propia (GEM-SSEM, 2020).

Ecatepec, Nezahualcéyotl, Naucalpan, Toluca y Tlalnepantla de Baz tuvo entre 6,000
y 12,500 casos positivos (43.12%); Tultitlan, Ixtapaluca y Chalco de 3,000 a 3,785 (9.76%);
nueve municipios de 2,000 a 2,879 (26.56%); diecisiete municipios urbanos concentraron
79.44% de los casos positivos y 70% de las defunciones (cuadro 9).

32



ANO 24,2022-1 ENERO-JUNIO

ISSN 2594-102X PAGS. 5-45

Cuadro 9. Estado de México. Letalidad Covid-19 municipios principales

QuivVERd

Municipios % Letalidad % 25-Nov 26-Nov*

01-Nov Letalidad % Casos Defunciones % Casos Defunciones

09-Nov Letalidad Letalidad

Ecatepec de Morelos 10.95 10.91 10.95 12,450 1,365 16.0 12,869 2,061
Tecamac 12.72 13.03 13.06 2 839 371 15.0 2,966 449
Nezahualeoyotl 7.11 6.93 6.70 9,372 628 14.56 10,656 1,551
Toluca 11.67 11.48 11.49 8.584 987 11.56 8,795 1,017
Naucalpan 9.21 9.18 9.19 7,256 667 13,0 7,876 1,048
Huixquilucan 3.86 3.8 3.99 2,054 82 7.4 2,148 160
Tlalnepantla de Baz 7.89 7.8¢9 8.0 6,006 482 13.72 6,228 855
Chalco 12.31 12.11 12,10 3,785 458 14.84 3.98¢9 592
Tultitlin 16.11 15.95 15.50 3,083 478 17.81 3,206 571
Cuantitlin 7-42 7.4 7.22 2,061 149 10.609 2,169 292
Coacalco de 1162 11.44 1.32 2,066 234 14.0 2,141 303
Berriozabal
Ixtapaluca 12.18 12.04 11.69 3,259 381 13.13 3,380 444
Chimalbuacéin 12.07 11.95 12,12 2,879 349 17.93 3,112 558
Cuautitlan Izcalli 16.67 16.37 16.24 2,468 4m 18.0 2,608 472
Nicolds Romero 12.51 16,37 12,21 2,185 267 14.52 2,258 328
Atizapan de Zaragoza 11.88 11.80 11.69 2,719 318 14.74 2,868 423
Metepec 12,35 12.23 12.79 2,055 263 12.85 2,100 270
Estatal 11.0 10.92 10.88 103,680 11,286 14.10 109,200 15,400

Fuente: elaboracion propia (GEM-SSEM, 2020; CONEVAL, 2020).

El 26 de noviembre, el Consejo Nacional de la Evaluacién de Politicas Publicas

inform6 109,200 casos y 15,400 defunciones; letalidad municipal mayor a 14% (CONEVAL,

Los casos positivos y las defunciones evolucionaron en un contexto de carencias

carencia de acceso a la seguridad social (cuadro 10).

sociales y pobreza; ocho municipios urbanos con letalidad superior e inferior a la media
estatal mostraron mayor o menor rezago social, poblaciéon en pobreza, pobreza extrema y
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Cuadro 10. Indicadores de pobreza municipios urbanos seleccionados

Poblacion, A B C D E

2015
Ecatepec de Morelos  1'677,678 42.78 4.92 59.70 49.70 24, 90
Cuautitlan Izcalli 53,1041 27.7 2.80 11.60 37.20 21,90
Chimalhuacén 67,0811 61.5 9.20 26.10 70.80 25,00
Tultitlan 520,557 6.4 3.30 16.00 42.20 21,30
Huixquilucan 267,858 30.8 2.30 37.0 59.80 19,10
Cuautitlan 149,550 26.2 1.50 10.60 33.30 14,60
Toluca 873.536 45.5 6.10 20.40 51.70 15.10
Naucalpan 844,219 371 3.90 15.80 45.20 20,40
Estado de México 16'938.897 47.6 6.70 20.37 57.85 19.82

A. % Poblacién en situacién de pobreza. B. % Poblaciéon en pobreza extrema. C. % Poblacién recibe ingresos inferiores a la linea de

pobreza por ingresos. D. % Poblacion carente de acceso a la seguridad social. E. % Poblacién carente de acceso a servicios de salud.

Fuente: elaboracién propia.

Ecatepec de Morelos de junio a noviembre mantuvo la primera posicién en casos

positivos y defunciones. Huixquilucan, Nezahualcéyotl, Cuautitldn, Tlalnepantla de Baz y

Naucalpan difieren en namero de casos positivos e indican distintas medidas de contencién

y atencion médica.

La carencia de acceso a la seguridad social es sintomética de la poblacién en

municipios urbanos y rurales, 50%-95%; incluye a los trabajadores e integrantes de la

familia.

Los municipios rurales presentan: menor ndmero de casos, a excepcion de

Atlacomulco, asi como letalidad baja o muy alta, poblacién en situacion de pobreza (50%-

80%), carente de seguridad social (71%-94%), ingreso inferior a la linea de pobreza (cuadro

11).
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Cuadro 11. Indicadores de pobreza en municipios rurales seleccionados

No. Defunciones % Poblacion, A B C D E
Casos Letalidad 2015
San  Felipe 335 53 15.8 134,143  79.50 24.50 37.40 93.60 8.60
del Progreso
San Joseé del 149 16 10.7 03,078 76.3 2280 390.40 094.90 8.00
Rincon
Amatepec 43 5.0 11.6 26,610 76.9 23.90 78.90 86.00 4.2
Tlatlaya 30 0.0 0.0 34,937 771 26.40 78.40 83.20 5.60
Morelos 83 13 15.7 29,862 79.9 23.80 81.80 88.50 10.20
Chapa de 68 6.0 8.8 28,289 68.9 13.80 71.50 8750 840
Mota
Acambay 283 18 6.4 66,034 73.5 19.80 75.00 88.00 13.00
Atlacomulco 1068 76 7.11 100,675 59.4 10.40 5.40 73.00 1140
Tequixquiac 134 29 21.4 36,002 60.2 6,40 70.00 7180 33.30
Otumba 249 33 13.2 35,274 063.3 4.00 66,70 86,60 1130

A. % Poblacién en situacién de pobreza. B. % Poblacién en pobreza extrema. C. % Poblacidn recibe ingresos inferiores a la linea de
pobreza por ingresos. D. % Poblacion carente de acceso a la seguridad social. E. % Poblacidn carente de acceso a servicios de salud.
Fuente: elaboracién propia.

La poblaciéon carente de acceso a servicios de salud representa entre el 15% y el 25%
en municipios urbanos y del 5.60% al 33.30% en municipios rurales; ademas, exhibe
cobertura de del 70% al 95.0% atribuida al seguro popular, consultorios con un médico o
enfermera y consulta externa.

En el pico de ascenso de contagios y defunciones por coronavirus, la movilidad de
la poblacién se exploré por medio de un recorrido de origen y destino de la central de
autobuses de la ciudad de Toluca a San Juan del Rio, Querétaro (dos dias). En la salida 15:00
pm, hubo cupo total en el autobts; al siguiente dia, a las 18:00 pm, hubo 40 asientos
ocupados y 20 personas de pie (150%). El transporte no cumplié con las medidas
preventivas; la mayor parte de los usuarios no portaba cubre bocas; su desplazamiento fue
por motivos de trabajo y asuntos personales. En la percepcion individual, es méas importante
trabajar para sostener a la familia que el riesgo de contagio de coronavirus.
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Discusion de resultados

La proteccion social se debate entre la segmentacion del sistema de seguridad social, el libre
mercado de los servicios médicos, el derecho universal a la salud, la transicién demogréafica
y el patréon epidemiolédgico de las enfermedades no transmisibles. La influenza humana
(HINT1), precedente de la situacién actual, exhibi6 la carencia de cobertura de la seguridad
social, deficiencias del sistema de salud y de los programas de atenciéon sanitaria a la
poblacién que no es sujeto de derechos. Descubri6 las deficiencias en la atencién, en la
infraestructura de salud, en la educacion y las condiciones de pobreza de un sector
importante de la poblacién (Narro et al., 2010; Gonzalez et al., 2011).

La Organizacién Panamericana de Salud sefiala que la cobertura universal de salud
demanda sistemas integrales de proteccion, compromisos, politicas sociales en materia de
educaciéon y mercado laboral, servicios suficientes, en cantidad y calidad (OPS, 2019: 89).

En México, la nueva reforma a la Ley General de Salud, aprobada en 2019 y en vigor
el 1 de enero de 2020, reglamenta el derecho a la proteccion a la salud de toda persona que
se encuentre en el pais y que no cuente con seguridad social; es decir, recibird atenciéon
médica y medicamentos gratuitos (DOF, 2019: Art. 77bis). Asimismo, la Secretaria de Salud
y el Instituto de Salud para el Bienestar (INSABI) formularan el programa de cobertura y
atencion en coordinacién con los servicios de salud de las entidades federativas.

El acceso a la salud sigue siendo un componente critico de la proteccion social;
consume parte significativa del producto interno bruto. La mayor parte se destina a las
acciones de rehabilitacién, inversion insuficiente en medicina preventiva, mantenimiento
de infraestructura, renovacién de equipo y formacién de recursos humanos. En el primer
afo de la crisis sanitaria, los medios de comunicacién jugaron un papel relevante
informando sobre las amenazas y las medidas preventivas; la informacién tergiversada o
parcial desinformé sobre las causas de la enfermedad, los sintomas, la cura y las acciones de
las autoridades; ademas, obstaculizé las medidas de contencién, propagéd confusion y

divisién en una situacion en la que se requeria solidaridad y colaboraciéon (Placeres et al.,
2021: 1).

La respuesta cientifica registr6 102 estudios, tanto de intervencién como de
observacion, relacionados con la prevencion, el tratamiento y los impactos de COVID-19.
Mas de la mitad se encontraban reclutando voluntarios; 22 habian terminado y los demas
se encontraban en las fases 2 y 3 (Statista, febrero 2021).

El gobierno federal dirigié la consecucién de la vacuna a través de grupos
empresariales con o sin fines de lucro. La informacién adelant6 el registro de la vacuna de
una conocida farmacéutica estadounidense asentada en el pais. La mesura convino en
esperar hasta que se verificaran los criterios de pertinencia y registro. Las autoridades, con
fundamento en el proyecto de compra con la firma estadounidense, una firma nacional y
otra china, anunciaron alta probabilidad para aplicar el farmaco en diciembre de 2020
(Mufioz y Urrutia, 25 de noviembre de 2020).
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Los medios de comunicacién difundieron el plan oficial de vacunacién: diciembre
2020-febrero 2021 para personal de salud responsable de la atencién médica; febrero-abril
2021 para personal de salud y poblacién de 60 afios y mas; posteriormente, la tercera etapa
se efectu hasta junio de 2021 y marzo de 2022. Aunque se reconocio6 el reto logistico de la
vacunacion, se confiaba que la situacion "mejoraria".

A finales de diciembre de 2020, inici6 la campafia de vacunacién; y, para el 27 de
diciembre de ese afio, se habia vacunado, por lo menos con una dosis, al 0.01% de la
poblacién; a mediados de febrero de 2022, la cifra ascendio a 65.2%. Alrededor de esa fecha,
un 60.31% de la poblacién habia recibido las dosis recomendadas. México se posesiond
como el segundo lugar en dosis administradas en América Latina y el Caribe (Statista, 17 de
febrero 2022).

La Organizacion Mundial de la Salud confirmé que los paises estdn adaptando sus
estrategias para fortalecer la resiliencia de los sistemas de salud a largo plazo. Sin embargo,
las regiones, los paises y todos los niveles de ingreso enfrentan interrupciones serias en la
prestacion de los servicios esenciales debido al impacto de la COVID-19.4

El coronavirus polarizé la atencion médica; postergo el alcance de las reformas y la
reorganizaciéon del sector salud. El incremento de la presiéon social para acceder a la
gratuidad de servicio publico de consulta externa y los medicamentos no es privativa del
Estado de México; es un fenémeno nacional.

Entre las iniciativas sobresale la vinculaciéon del Instituto del Seguro Social y el
Centro Nacional de Programas Preventivos y Control de Enfermedades (CENAPRECE) con
la Organizacién Panamericana de la Salud (OPS), a fin de dar seguimiento a las actividades
del proyecto HEARTS sobre deteccién y control de la hipertensién arterial, prestacion de
atencion al infarto agudo de miocardio y otras enfermedades no trasmisibles, apoyo técnico
para la capacitacion de personal de enfermeria coadyuvantes de la atencién primaria de
salud para mejor la respuesta a la COVID-19, asi como cooperacion para la atencion integral
de las personas mayores y prevencion de la infeccién por coronavirus (OPS-OMS, 2022: 10).

El contexto social del Estado de México expone fallos sinérgicos de las politicas
sociales de larga data que han determinado las desventajas sociales, econémicas y sanitarias
de la poblacién. Se caracteriza por el incremento demografico y la aglomeracién urbana, la
marginacion rural, la pobreza urbana y rural por ingresos y la carencia de seguridad social;
asi como por el predominio del asistencialismo sanitario, insuficientes recursos materiales
y humanos, cobertura, acceso y calidad ambigua de los servicios ptblicos de salud.

4 Estudio realizado en noviembre-diciembre 2021; la muestra consta de 129 paises, territorios y areas, incluidos
28 de las Américas. Presenta informacién sobre las interrupciones de los servicios de salud esenciales en mas
de 90% de los paises participantes (OPS-OMS, 2022: 1).
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El analisis confirma la fragmentaciéon del sistema de salud publica, del seguro
popular extinto, de las instituciones que acreditan la seguridad social y del acceso a la salud
de los trabajadores del gobierno federal: Instituto de Seguridad y Servicios Sociales para los
Trabajadores del Estado (ISSSTE); Petréleos Mexicanos (PEMEX), defensa o marina; el
Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS) para trabajadores permanentes y eventuales
remunerados, el Instituto de Salud del Estado de México (ISEM) para trabajadores del
gobierno estatal.

La situacién evidencia problemas no resueltos y la incorporacion de profesionales
de la salud con carencias técnicas, lo cual dificulta el acceso de la poblacion a servicios de
salud resolutivos y de calidad; los recursos humanos calificados para proporcionar atenciéon
y tratamientos de urgencia se encuentran distribuidos heterogéneamente. Las zonas
marginadas dependen de personal que no esta bien preparado; esto se relaciona con la
carencia de incentivos para que obtengan capacitacion; la atencion de calidad requiere
mejorar los conocimientos basicos sobre prevencién de infecciones, uso de protocolos y
mejora de las habilidades técnicas; el entrenamiento de pregrado de médicos y enfermeras
es esencial para la atencién de las complicaciones (Rouvier et al., 2013).

La cobertura de los servicios de salud en relacién con la poblacion total estatal es
aproximadamente del 79% y del 50%; el horizonte critico acusa indefensién de la mitad de
la poblacion e inaccesibilidad a los servicios de salud. La distribucién de la infraestructura,
el personal médico y la atencién hospitalaria se concentra en las zonas urbanas; el nivel de
atencion se generaliza en la consulta externa; el nimero de personas por médico es de 3 a 6

veces superior al 6ptimo.

La queja de los usuarios refiere largos periodos de espera; las instituciones publicas
estiman hora y media; las privadas, treinta minutos o menos tratdindose de urgencias
(Gomez et al., 2011). En las unidades publicas, la atencion especializada se posterga un mes
o mas de acuerdo con la disponibilidad de médicos.

La ocupacién tanto formal como informal refleja la carencia de ingresos necesarios
para vivir; asimismo, las prestaciones sociales van en espiral descendente. Los hébitos
alimenticios que aumentan la susceptibilidad y la prevalencia de las enfermedades no
trasmisibles tienen matices en 47% de la poblacién en situacion de pobreza por ingresos. La
pobreza es una precondicion estructural en municipios urbanos, rurales y urbano-rurales;
el incremento de los costos de bienes y servicios afecta el ingreso y la capacidad adquisitiva
de trabajadores formales e informales y empobrece a la poblacion rural y urbana.

La letalidad del coronavirus contrasta la letalidad de la influenza humana (H1N1).
Fajardo-Dolci et al. (2009: 361) analizaron 122 expedientes de pacientes fallecidos del Distrito
Federal y del Estado de México, destacando que el 51% de las defunciones fueron en
instituciones de seguridad social; 42% de fallecimientos requirieron de atencién hospitalaria
en setenta y dos horas; 45% de decesos fueron entre 20 y 39 afios; 58% corresponde a
padecimientos asociados; 83% present6 alguna afeccion diagnosticada; de los cuales, 30.3%
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de tabaquismo, 17.2% con alteraciones cardiovasculares y 7.4% con problemas respiratorios.
El virus produjo mayor mortalidad en personas jévenes; el retraso de la atencion médica y
la morbilidad fueron factores relevantes de fallecimiento.

¢(Por qué la letalidad de la COVID-19 se concentré en adultos y adultos mayores? De
acuerdo con Lozano et al. (2013), las enfermedades causantes de muerte son: cardiopatia
isquémica, diabetes mellitus, cerebrovasculares y tumores malignos; y se asocian al
envejecimiento de la poblacion y a los factores de riesgo.

Los decesos por coronavirus agruparon las enfermedades crénicas, factores de riesgo
dietéticos y conductuales, obesidad por consumo de grasas y bebidas azucaradas,
inactividad fisica y tabaquismo. El afio critico de la contingencia sanitaria las aseguradoras
incorporaron las afecciones por COVID-19; sin embargo, pocos hospitales privados recibian
estos casos.

La tasa de casos notificados de COVID-19 por 100,000 habitantes en las semanas
cuatro y cinco de 2022 muestra un descenso en comparacién con las dos semanas anteriores.
La mayoria de las entidades notificaron menos de 1,000 casos por 100,000 habitantes,
excepto Baja California Sur, 2,000 y 3,000 por 100,000 (OPS-OMS, 2022: 2).

El comunicado nacional diario COVID-19 ubica al Estado de México en el segundo
sitio después de la Ciudad de México, con 508,842 casos acumulados. En el pais, se
presentaron 75,748 casos activos con una tasa de incidencia de 58.2% por 100 mil habitantes
(del 05 al 18 de febrero de 2022). El Estado de México ocup6 el sitio veinte con tasas inferiores
al 50%, dato absoluto (6,5349 después de la Ciudad de México) (SSA, 18 de febrero 2022: 5).

Al 22 de febrero de 2022, el Instituto de Salud en el Estado de México destaca 109,175
altas sanitarias de personas que superaron al COVID-19. Asi, los casos positivos fueron
185,282; los sospechosos, 38,247; los negativos, 239,125; y las defunciones, 32,143 (ISEM, 22
de febrero 2022).

A dos afos de la irrupcién del coronavirus, las posturas de cientificos, tecnélogos y
politélogos reiteran que se requieren politicas publicas asertivas e incluyentes,
infraestructura, personal capacitado y recursos financieros para superar las deficiencias del
sector salud. Con base en la carga de enfermedad, los servicios de salud deben dirigirse a la
prevencion y deteccién temprana de indicadores de dafio para actuar oportunamente y
mitigar los costos de atencion médica.

Las autoridades de salud estatal y federal recomiendan continuar con las medidas de
higiene, el uso de cubrebocas, el lavado frecuente de manos o sanitizacién y no acudir a
lugares concurridos. Aun con el aforo en lugares publicos y el vaivén del seméforo de rojo
a verde, la memoria colectiva no asume la magnitud de la amenaza y los dafios; el
desbordamiento de la poblacién para satisfacer sus necesidades bésicas, ltudicas y la
reactivacion del contacto social no tiene precedentes.
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En tanto que las controversias politicas internas, los contagios y la letalidad minimizan
las acciones para restructurar el sistema publico de salud y afrontar la crisis sanitaria
COVID-19, emerge un acontecimiento que traspasa las fronteras internacionales: la amenaza
de la tercera guerra mundial aproxima grandes dafios en las economias nacionales. Placeres
et al. (2021) sefialan que las guerras, la contaminacion ambiental, la pobreza, el hambre y la
COVID-19 deben levantar alarmas sanitarias, cientificas, sociales, ambientales y politicas
para evitarlas, controlarlas y erradicarlas.

Conclusiones

En el Estado de México, los resultados no tienen una sola interpretacién; establecen una
linea base para analizar las recursividades politicas, econémicas y sociales que exacerbaron
la crisis sanitaria COVID-19 en todo el pais.

Los municipios contaron con capacidades diferenciadas para implementar las
medidas de contencién y las de atenciéon médica especializada. La fragmentaciéon del
sistema de salud ptblica evidencié incapacidades fisicas, técnicas y de recursos humanos
para atender la emergencia sanitaria y las enfermedades prevalentes; las deficiencias se

intensificaron en los &mbitos urbanos y rurales.

El coronavirus interacttio con las debilidades estructurales de la proteccién social;
las desigualdades sociales preexistentes condensaron el contagio del coronavirus en
diversas escalas. Las vulnerabilidades de la poblaciéon en contextos de marginacion y
pobreza, asi como con recursos de atencion médica desiguales catalizaron las reacciones de
contagio en las aglomeraciones urbanas; las medidas de contencién para controlar la
propagacion del virus detuvieron la actividad econémica esencial y paralizaron a punto de
crisis a la poblaciéon dedicada al comercio y a los servicios; la carencia de seguridad social y
de ingresos colaps6 las economias domésticas.

El alza de los precios afect6 ineluctablemente el ingreso y la capacidad adquisitiva
de los trabajadores formales e informales y empobrecié a la poblacién rural y urbana.
Asimismo, la inactividad econémica y el incremento de los costos de los productos basicos,
bienes y servicios no basicos agudizaron la pobreza. La delgada linea de la pobreza
moderada y la pobreza extrema la determiné el ingreso diario para adquirir los productos
alimenticios.

La aglomeracién urbana y el desplazamiento rural-urbano por motivos laborales
mantuvieron los indices de contagio en ascenso. La letalidad del coronavirus en el orden de
cinco a ocho veces superior a la letalidad de la influenza humana ratifica la interdependencia
de las expectativas de vida, la morbilidad de las enfermedades crénico-degenerativas:
diabetes, hipertensién y renal crénica, asi como la comorbilidad de factores de riesgo:
obesidad y tabaquismo. La secuencia contagio, recuperacion y muerte de los adultos y los
adultos mayores refuerza la importancia de la prevision y atencién gerontolégica.

40



ANO 24,2022-1 ENERO-JUNIO ISSN 2594-102X PAGS. 5-45 I|IIWEIIH

Aunque los cambios relativos de contagios y decesos en la entidad muestran
descensos, el riesgo se observa en el relajamiento de las medidas de contencion,
principalmente por la retraccion de la actividad econémica; la relaciéon casos activos y
defunciones 2022 estima una tasa de letalidad de 17%; superior a la de julio de 2020 (12.2%).

La coyuntura COVID-19 ratifica el circulo vicioso de la marginacién y la pobreza;
carencias de acceso efectivo a la seguridad social y a los servicios de salud. La
impredecibilidad, la incertidumbre y el distanciamiento social anticipan impactos que
requieren evaluarse en cada municipio y localidad.

El diagndstico focalizado permitiria determinar las responsabilidades comunes, pero
diferenciadas segtn las capacidades sociales, econémicas y demograficas; asi como el disefio
de planes de accién con estrategias de proteccion social, la mejora progresiva de los servicios
de salud, el fortalecimiento de la prevencién del riesgo, la comunicacién asertiva y las redes
de atencion sanitaria.

La visién de largo plazo prescribe soluciones vinculantes de los derechos humanos,
capacidades y compromisos de los distintos niveles de gobierno para innovar reformas
integrales que atiendan las causas de la desigualdad y garanticen proteccién social, el acceso
al trabajo, ingreso suficiente, educacién sanitaria preventiva, calidad de los servicios de
salud, desarrollo cientifico y tecnolégico, formacion de recursos humanos especializados
que afronten las enfermedades comunitarias y las emergentes por venir.
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Resumen

El articulo reflexiona sobre la relevancia que tiene el trabajo de recoleccion de residuos sélidos urbanos en el contexto de la
pandemia por covid-19. A partir de utilizar la metodologia de andlisis comparado y el andamiaje conceptual de la ecologia
politica, se realiza un recorrido sobre las acciones y no acciones publicas que llevaron a cabo cinco administraciones
municipales mexiquenses en relacion con la recoleccién, el tratamiento y la disposicién final de residuos en sus respectivos
territorios durante un afio en el marco de la pandemia por COVID-19. Se concluye que las acciones implementadas por las
administraciones locales no se alinearon de manera contundente con las recomendaciones estipuladas por el gobierno federal;
asimismo, en los sitios de disposicién final de residuos sélidos urbanos se concentran toneladas de residuos contaminados por
el virus Sars-Cov2 y elementos de proteccion personal, como cubrebocas, caretas, guantes, entre otros, que son pasivos
ambientales contaminados de una peligrosidad sanitaria alta en el corto plazo.

Palabras clave: tratamiento de desechos, gobierno municipal, pandemia.

Abstract

This paper reflects on the relevance of urban solid waste collection in the context of the covid-19 pandemic. With the use of
the methodology of comparative analysis and the conceptual scaffolding of political ecology, a review was made of the public
actions and non-actions carried out by five municipal administrations in Mexico concerning the collection, treatment, and final
disposal of waste in their respective territories in the period of one year in the context of the COVID-19 pandemic. It concludes
that the actions implemented by these local administrations were not strongly aligned with the recommendations stipulated
by the federal government for the subject under study. Likewise, in the final disposal sites of urban solid waste, tons of waste
contaminated by the Sars-Cov2 virus and personal protection elements are concentrated, such as mouth covers, masks, gloves;
among others, which are contaminated environmental liabilities of a high health hazard in the short term.

Keyword: Waste treatment, Local government, pandemic.
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Introduccion

El escenario complejo que ha generado la actual pandemia del COVID-19 ha hecho patente
la relevancia que tienen las politicas sociales de intervencion estatal sobre los problemas que
enfrentan las colectividades (Cena & Dettano, 2020); en este contexto, el despliegue de
respuestas y acciones estratégicas de las agencias estatales, particularmente en lo
relacionado con la sanidad, ha implicado esfuerzos integrales e intersectoriales (CEPAL-
OPS, 2021), con los cuales no sélo se ha buscado contener los contagios a nivel comunitario,
sino también reactivar la dinamica socio-econémica en las ciudades, lo anterior a partir de
generar intervenciones gubernamentales que se articulen y vinculen de manera multiactor.

A partir de revisar y recuperar informacién del Gobierno de México,! se puede
argumentar que el paradigma politico que enarbola la actual administracion federal se
sustenta en una narrativa de atencién prioritaria de poblaciones que por circunstancias
politicas e histérico-estructurales habian estado excluidas de la mayor cantidad de
beneficios sociales; por lo mismo, la politica social de salud publica, apuntalada desde el
nivel federal, tiene que ser entendida como un producto en proceso y al mismo tiempo como
procesos que estan derivando en productos especificos, que buscan superar los resabios de
tension atn existente entre la igualdad formal y la desigualdad estructural heredada de los
regimenes politicos neoliberales, los cuales enfocaron sus acciones a debilitar los sistemas
de sanidad a nivel nacional.

La experiencia actual muestra que, frente al achicamiento del estado en temas de
sanidad en el contexto neoliberal, en la actual coyuntura critica? se apuesta por fortalecer y
ampliar los sistemas sanitarios para que todo el ciudadano, que lo solicite, pueda acceder a
la atencion médica y a la vacuna contra la enfermedad del COVID-19; las medidas de
reasignacion del presupuesto federal durante la contingencia asi lo demuestran, y es que
frente a la emergencia sanitaria, el gobierno federal mantuvo su decisién de reducir el gasto
improductivo y reorientar el presupuesto para mejoras en infraestructura de salud,
contratacion de personal médico y de enfermeria, habilitacion de infraestructura
hospitalaria abandonada, coordinacién entre hospitales privados y publicos, créditos a
empresas pequefias y medianas, asi como adelantos de ministraciones a estados y
municipios (Chévez, Hernandez, & Aguilar, 2020) (Montes de Oca, Alonso, Montero-Lépez,
& Vivaldo-Martinez, 2021); ahora bien, este cambio de paradigma también se ha observado
en el comportamiento de México en la escena internacional, al cuestionar las politicas de
acaparamiento de vacunas por parte de los paises con las economias mas avanzadas.?

LEn la pestafia de Informacidn sobre COVID-19 de la pagina oficial del Gobierno de México, se puede encontrar
toda la informacion con la cual el autor realiza la afirmacion del parrafo en comento.

2 Son momentos en los que la accion pablica y su institucionalidad tienen un papel fundamental y decisivo en
la elaboracién e implementacion de politicas publicas y reformas institucionales para generar certezas ante
escenarios complejos e inciertos (Marti i Puig & Alcantara, 2021).

3 Es importante recordar que tanto el Presidente de México (Gobierno de México, 2022) como el Secretario de
Relaciones Exteriores (Gobierno de México, 2022), en diversos foros de alto nivel mundial, han cuestionado el
acaparamiento de las vacunas por los paises en donde se ubican los capitales de las farmacéuticas y al mismo
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Las respuestas que se han implementado desde el inicio de la pandemia han sido
diversas y de intensidad variada; para contener los contagios en las ciudades, se ensayaron
estrategias de “disciplinamiento” social (De Sena, Cena, & Dettano, 2021), que han impactado
sobre las practicas sociales mas comunes, las que han destacado son: los regimenes de
aislamiento social, los cerramientos de ciudades, la suspensioén de servicios educativos, la
interrupcién de la produccién y el consumo de mercancias; todo ello estructurado bajo el
enfoque dicotémico de actividades esenciales y no esenciales.

Ante este panorama, los efectos psicolégicos, econémicos y politicos adquirieron una
relevancia sustancial, ya que fue necesario aplicar politicas sociales de contencién para
conseguir el objetivo buscado:* controlar la pandemia; la cual, desde los anélisis médicos,
podia observarse de manera clara y entendible para la mayoria de la poblacién a través del
aplanamiento de la curva de contagios, con lo cual, entre otras cosas: se coadyuvaba a que
los sistemas de salud no colapsaran, se construia una narrativa respecto a que las muertes
vinculadas al COVID-19 disminuian y se mostraba eficiencia en el manejo publico de la
pandemia (Scribano, 2020).

Ante estas respuestas de nivel estructural y que han sido la norma en la mayoria de
las ciudades del mundoS, un tema poco tratado ha sido el manejo que se le ha dado a los
residuos solidos urbanos (RSU) y a los contaminados con el virus Sars-Cov2, lo cual no es
un asunto menor, pues en México, las autoridades municipales tienen encomendada esta
gestion; sin embargo, debido a la saturacién de los sistemas de sanidad, a la imposibilidad
de acceso a servicios de salud o a creencias particulares, una cantidad considerable de
personas contagiadas por COVID-19 enfrentaron (y enfrentan) su contagio desde sus
domicilios, generando desechos, principalmente higiénicos; por lo mismo, en la actual
coyuntura critica, ha sido necesario buscar soluciones integrales, concretas e intersectoriales
ante estos hechos que enfrentan las ciudades; en este tenor, se ha postulado que “mejorar
los servicios publicos en general, tanto en cobertura como en calidad, comenzando por los
de salud, agua y saneamiento, asi como de atencion a la poblacion vulnerable” (Delgado
Ramos, 2020: 96).

Ante esta situacién, cabe la pena preguntarse en términos de construccion de
politicas publicas y politicas sociales ;de qué manera reaccionaron los gobierno locales para
atender la recolecciéon de residuos sélidos urbanos contaminados por el virus Sars-Cov2?,
(hay elementos que permitan afirmar que el personal de recoleccion y limpia a nivel

tiempo han argumentado que las vacunas en la coyuntura tienen que ser consideradas como un bien publico
global.

4 Algunas politicas sociales que se pueden mencionar en el contexto mexicano son: apoyos econdémicos del
Gobierno Federal a microempresas para mantener el empleo formal, acceso gratuito y escalonado a las vacunas
contra el COVID-19, asi como fortalecimiento de la infraestructura y recursos al sector salud, o bien la
implementacion de estrategias de educacidn en todos los niveles a distancia.

® Para Marti i Pug y Alcantara (2021), la similitud y convergencia en materia de politicas y acciones publicas a
nivel mundial para enfrentar el COVID-19 se debe méas a un asunto de imitacion de politicas que se han tomado
como referencia que a un asunto de reflexién cientifica sobre mejores practicas.
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municipal atendié las recomendaciones que se dispusieron desde la federaciéon para el
manejo adecuado de los residuos sélidos urbanos contaminados de Sars-Cov2?, ;de qué
manera las administraciones municipales incidieron sobre la poblacién para generar una
corresponsabilidad en el manejo y desechos de RSU contaminados con el virus Sars-Cov2?

A partir de estas preguntas, el objetivo del articulo es conocer y evaluar las acciones
publicas que se llevaron a cabo a nivel municipal en relacién con la recolecciéon de RSU en
Meéxico, y, particularmente, la manera en que reaccionaron cinco administraciones
municipales conurbadas mexiquenses. Para ello, este andlisis se sustenta en la informacién
cualitativa con la que se cuenta respecto a la gestion integral de los residuos sélidos urbanos
y con la informacién que se obtuvo a través de los mecanismos de transparencia de cinco
administraciones municipales del Estado de México.

El trabajo parte de la idea de que la crisis sanitaria de COVID-19, que impact6
considerablemente en diferentes d&mbitos de la vida social, 1o ha hecho de manera sustancial
con relacién a la gestion integral de los residuos sélidos urbanos; cuya situaciéon no ha sido
analizada de manera adecuada por las distintas disciplinas cientificas vinculadas a la
tematica, las cuales se han enfocado en estudiar las politicas y las respuestas publicas
implementadas para atender la pandemia en politica, salud, economia, o educacion (Marti
i Puig & Alcantara, 2021) (Enriquez & Saenz, 2021) (CEPAL-OPS, 2021).

Metodologia

El presente articulo se inscribe en la tradicién de los estudios descriptivos comparados, ya
que sobre cinco unidades de andlisis se buscé conocer y a la vez evaluar las acciones publicas
implementadas para la gestion de los residuos sélidos urbanos en el marco de la pandemia
provocada por el COVID-19 en el periodo especifico de marzo de 2020 a marzo de 2021
(Tonon, 2011) (Rodriguez, 2011); los resultados de este estudio permitieron identificar las
consecuencias adicionales (King, Keohane, & Verba, 2012) por las acciones y/o no acciones
publicas en relacién con el tema bajo analisis.

La variable analizada y que permiti6 el ejercicio comparado es la accién publica
municipal, la cual se llevé a cabo en el contexto de la pandemia respecto a la recoleccién de
residuos solidos urbanos a nivel comunitario. A partir de la observacién de la labor de
recoleccion de residuos sélidos urbanos por los servicios municipales, se pudo inferir que
una parte son de personas que enfrentaron su contagio de COVID-19 en sus respectivas
viviendas y que desecharon sus residuos sin precaucién o aviso previo en los vehiculos
recolectores que cotidianamente recorren calles y avenidas.

Para conocer y evaluar a detalle la accién publica municipal implementada para
atender la situacion descrita, se recurrié a fuentes de acopio documental sobre la pandemia
por COVID-19, generada por instancias federales del sector salud y medioambiental, asi
como a la informacién generada por las administraciones municipales bajo estudio y
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conseguida a través de solicitudes de informacién publica.® El criterio de seleccién de los
municipios estudiados se fundamenté en los registros sobre niveles de contagio que
enfrentaron; es decir, se decidi6 conocer y evaluar las acciones ptublicas municipales de
aquellos municipios que para 2021 registraban mayores niveles de contagio por COVID-19.

El tratamiento respectivo de la informacién conseguida se realizé bajo los criterios
de la ecologia politica (Soliz, 2017), en donde se concibe que las ciudades son espacios
dindmicos, en continuos conflictos, transformaciones y cambios ambientales, que enfrentan
un conjunto de exclusiones, limitantes, precariedades y desigualdades que tienen que ser
atendidas y transformadas por la intervencién publica (Davis, 2003); por lo mismo, el
enfoque de politica publica adquirié una relevancia sustancia en el marco de coyunturas
criticas como la presentada en el contexto de la pandemia por COVID-19 que se vive en
Meéxico desde febrero de 2020 (Ramos, 2007).

En cuanto a las técnicas de recoleccion de datos, la observacion participante permitié
generar notas respecto al trabajo que realiza el personal de recoleccion a nivel municipal;
asimismo, se utilizaron los mecanismos de transparencia e informacién publica; para el caso
particular, se utiliz6 el portal Sistema de Acceso a Informacion Mexiquense (SAIMEX), y las
tres preguntas que se le requirieron a las cinco administraciones bajo estudio fueron:

1. Enlistar las estrategias que la administracion municipal implement6 para la
recoleccion de residuos sélidos urbanos en las diferentes colonias del municipio en
el marco de la pandemia de COVID-19, especificamente en el periodo de marzo de
2020 a marzo de 2021.

2. Informar las toneladas mensuales que los recolectores de residuos sélidos urbanos
recolectaron en el periodo de marzo de 2020 a marzo de 2021.

3. Informar el sitio de transferencia o sitio de disposicion final a donde transportaron
las toneladas recolectadas en el periodo de marzo de 2020 a marzo de 2021.

Con la primera pregunta se pudo hacer una comparativa de las acciones publicas
municipales que se llevaron a cabo para la recoleccién de RSU en el contexto de la pandemia
de COVID-19; con la segunda pregunta se conoci6 el total de residuos recolectados, de los
cuales, a partir de la observacién participante realizada, se advirti6 que una parte
considerable era higiénicos, probablemente contaminados, asi como elementos de
proteccién personal contra la pandemia; con la tercera pregunta, se buscé conocer si los
residuos eran tratados, ya sea para transferirlos o depositarlos en algtn sitio regulado o, por
el contrario, se disponian en basureros a cielo abierto sin ningdn control ambiental,
normativo o ético.

8 A nivel municipal, la informacién generada, la mayoria de veces, es muy deficiente y poco coordinada respecto
a aportada desde el nivel federal; una de las herramientas mas Utiles para conocer las acciones municipales que
no son publicitadas, sin lugar a dudas, son las solicitudes de informacion publica, las cuales tienen que atender
todo el andamiaje normativo que se ha construido para volverlas confiables y Gtiles a la investigacion y opinidn
publica.
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Todas las administraciones municipales ofrecieron respuestas en tiempo y forma,
con lo cual se pudo realizar el andlisis comparado no sélo en términos municipales, sino
también en lo concerniente a las recomendaciones que desde las instancias federales se
habian elaborado respecto al tema dirigido a los niveles de gobiernos estatal y municipal.

El municipio y los residuos sélidos urbanos

El contexto actual donde se llevan a cabo las actividades relacionadas con el &mbito ptblico
demanda una capacidad alta para lograr adaptarse a los cambios que, en no pocos casos,
son de amplias dimensiones y de una intensidad acelerada, por lo mismo, se requieren
respuestas publicas del mismo nivel.” Las administraciones municipales a lo largo de la
historia del pais se han caracterizado por administrar, en sus tres afios de vigencia, los
recursos y los proyectos mas necesarios y politicamente méas rentables, pues, dado el corto
tiempo de la administracion municipal y a sus capacidades limitadas, es poco posible que
se lleven a cabo proyectos de envergadura considerable, los cuales por lo regular requieren
inversiones amplias de mediano y largo plazos.

El municipio en México es la unidad territorial que en términos administrativos se
encuentra mas cercana al ciudadano; desde sus oficinas se disefian e implementan los
servicios publicos més inmediatos que generan valor pablico y que sirven para satisfacer
las necesidades de las comunidades; el despliegue ético de recursos y acciones municipales
posibilita una distribucién equitativa y eficiente de sus servicios, con lo cual se generan

procesos de cambio que facilitan el acceso al derecho a la ciudad y, por ende, a la seguridad
urbana® (Ramos, 2007).

En el caso del servicio publico relacionado con la gestion de los residuos sélidos
urbanos, tema trascendental vinculado con la sustentabilidad y la resiliencia urbana, los
datos a nivel nacional permiten observar un déficit en cuanto a su desarrollo en todos los
sentidos,® debido a factores histéricos como estructurales (SEMARNAT, 2020) (Castillo,
1983):10 la poca profesionalizacién de los servidores publicos encargados y operadores del

7 Las respuestas que se construyen desde el ambito publico para atender la complejidad de las transformaciones
sociales tienen que considerar aspectos como tiempos, recursos, decisiones estratégicas, relato institucional
buscado, capacidades institucionales instaladas y por supuesto, voluntad politica (Marti i Puig & Alcantara,
2021).

8 En contraste, la falta de acciones municipales éticas y eficientes ocasiona deficiencia en la dotacion de los
servicios publicos y urbanos, lo que genera situaciones de vulnerabilidad colectiva, pobreza del entorno urbano
y marginalidad comunitaria, elementos claves para el desarrollo de anomia comunitaria.

% Ver Diagndstico basico para la gestion integral de los residuos (SEMARNAT, 2020)

10 Aun y cuando el documento de Castillo Berthier se publicé hace casi cuarenta afios, se exponen los limites
estructurales e historicos que enfrentaban los departamentos de limpia y recoleccion de los afios sesenta, setenta
y ochenta del siglo pasado; aspectos que aln se mantienen y enfrentan los mismos departamentos del servicio
de limpia y recoleccidon en el siglo XXI, tal como se expone en el Diagndstico de la SEMARNAT.
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tema, la limitada infraestructura de los municipios para la atencién integral del servicio, el
bajo presupuesto destinado a estos servicios publicos, el déficit de atencion institucional que
se le da a los recolectores informales, el poco desarrollo de estrategias para fortalecer la
economia circular a nivel local, la poca voluntad politica relacionada con el tema y, por
supuesto, por el desinterés y la poca cultura ciudadana orientada a rechazar el modelo lineal
de explotacion-produccion-distribucion-consumo y desecho en un planeta finito (Soliz, 2017: 32).

En este marco, la recoleccion de RSU, constitucionalmente, estd encomendada al
municipio en el articulo 115 (Camara de Diputados, 2022); dada la complejidad del tema y
la elevada generacién de residuos a nivel local, la recoleccién no sélo se lleva a cabo por
agencias gubernamentales (departamentos de recoleccion y limpia municipales), sino que
también participan actores privados, los cuales, en no todos los casos, cumplen las
normatividades y los requerimientos que las instancias competentes especifican para
realizar la labor.

En el caso de los recolectores informales, por lo regular, la acciéon publica
gubernamental es de omision, es decir, no hay una intervencion clara para regular o apoyar
su actividad; en cambio, se observan politicas negativas, caracterizadas por la
estigmatizacion, prohibicién y ausencia de cualquier tipo de apoyo (Soliz, 2017).11

Para el caso particular de la recoleccién de RSU, la Ley General para la Prevencion y
Gestion Integral de los Residuos (Camara de Diputados, 2021) establece que la gestion
integral de los residuos generados por las distintas expresiones de la dindmica social es
fundamental para garantizar el derecho a un medio ambiente sano; por lo mismo, detalla
de manera muy clara y precisa todo lo relacionado con su gestiéon; en esta misma
normatividad, se establece la responsabilidad diferenciada del manejo de los diferentes
tipos de residuos generados. Para el caso municipal, la Ley en comento establece que los
municipios son responsables del manejo integral de residuos sélidos urbanos y de manejo
especial, en tanto que los peligrosos, por el nivel de riesgo que representan, son de
competencia federal.

Para cumplir con la disposicién normativa federal respecto a la gestién de los RSU,
los municipios implementan diferentes estrategias orientadas a atender lo estipulado en la
norma y asi cumplir con el manejo integral de residuos;12 no obstante, debido a la falta de
infraestructura y de recursos, desde el ambito local s6lo se logran cubrir de manera parcial
los componentes relacionados con la recoleccién, el reciclaje y el traslado de RSU a un sitio
de transferencia de desechos, quedando el resto de componentes del manejo integral, en

11 La reflexion que Soliz aporta sobre las precariedades y desigualdades que enfrentan los trabajadores
informales de la basura se sustenta en un anélisis comparado de los enfoques que desde algunos gobiernos de
América Latina se tiene respecto a su actuacion de dichos trabajadores; este analisis comparado de los sistemas
de recoleccion expone aspectos como niveles de exposicion a la contaminacion, impactos en la salud,
condiciones laborales o la segregacion sociohistérica del territorio, entre otras.

12 El manejo integral de los RSU, en términos generales, consta de varios componentes, entre los que destacan:
la generacidn, la recoleccidn, el reciclaje, el traslado, el tratamiento, la transferencia y la disposicion final de
RSU.
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manos de actores privados. Con base en datos del INEGI, para 2016, el 92% del total de
municipios en México, esto es 2,273 municipios y delegaciones, contaba con servicio de
recoleccién, mientras que sélo 1,732 municipios y delegaciones, el 70% del total en México,
tenia sitios de disposicion final.13

Del total de sitios de disposicion final que registra el INEGI para 2016 (2,203),
solamente en el 8% se realiza de manera adecuada gracias a su infraestructura; por tanto, en
el 92% la se lleva a cabo inadecuadamente, impactando de manera dréstica al medio
ambiente, a la salud de las personas y a la imagen de las comunidades.

Las consecuencias del manejo inadecuado en la disposicion de residuos genera maltiples problemas de
contaminacion del agua superficial y freatica, suelo, aire, paisaje, transmision de enfermedades, emision de biogas

(metano y dioéxido de carbono), incendios, obstruccion de desagies, etc. (Soliz, 2014).

Con base en datos de la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales
(SEMARNAT, 2020), cada persona produce .944 kg/hab/dia de basura; por lo mismo, a
nivel nacional se estima que se genera un aproximado de 120 mil toneladas diarias que
tienen que ser recolectadas desde el ambito local.!# Sin embargo, en la mayoria de los casos,
los gobiernos locales no tienen la capacidad de gestion, infraestructura ni operacién para
hacer frente a este complejo panorama; por tanto, respecta al servicio de gestion integral de
RSU, los actores particulares han cobrado una relevancia sustancial, pues, a través de su
participacion e intervencion, se ha podido avanzar en gestionar este fenémeno social.>

Al recuperar informacién del Diagnoéstico Basico para la Gestion Integral de los
Residuos (SEMARNAT, 2020), se documenta que el parque vehicular a nivel nacional para
realizar la recoleccion de RSU es de apenas 16,615 vehiculos, de los cuales s6lo el 59% cuenta
con sistemas de compactacion; por otro lado, de las 127 estaciones de transferencia, el 25%
es operada por el sector privado.

En este contexto de complejidad de gestion y de carencia en infraestructura publica,
las administraciones municipales tratan de realizan el trabajo de gestion integral de residuos
solidos, la cual ha tenido que modificarse y transformarse para hacer frente a los retos
derivados de la pandemia por COVID-19; no es poca cosa si se piensa en la cantidad de
desechos contaminados que se generan diariamente; y es que, aun y cuando los residuos
peligrosos biolégico infecciosos (RPBI) generados por nosocomios tienen que ser tratados

13 El tema de los sitios de disposicion final requiere un analisis amplio, no sdlo en términos ecoeficientistas, ya
que la experiencia ha permitido observar que, ademas de los impactos socioambientales que generan los
espacios en donde son ubicados estos sitios, responden a una logica de discriminacién y exclusién comunitaria,
pues, por lo regular, son instalados en zonas precarizadas, fuera de la vista de las poblaciones, en lugares
cerrados y vigilados y donde solo los pobres y excluidos los pueden ver e insertarse a las labores relacionadas
(Lohmann, 2017) (Ochoa, 2017).

14 La entidad federativa que registra la mayor generacién de RSU por tamafio de poblacion es el Estado de
Meéxico con 16,739 t/dia (SEMARNAT, 2020).

15La Agenda 2030 y los Objetivos de Desarrollo Sostenible de la ONU establecen, en su meta 12.5: “de aqui a
2030, reducir considerablemente la generacion de desechos mediante actividades de prevencion, reduccidn,
reciclado y reutilizacion”. Asunto en donde los gobiernos locales también tienen déficit y un reto enorme por
cumplir.
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con base a la norma oficial NOM-087, los residuos contaminados por el virus Sars-Cov2 que
estuvieron en resguardo en casa habitacion, se recolectaron por los servicios publicos
municipales; cuestiéon que complejiza y vuelve atin més peligroso el servicio que realiza el
personal de recoleccion y limpia a nivel local.

Por consiguiente, la capacidad gubernamental para actuar, enfrentar y dar respuesta
a situaciones complejas, inesperadas e inciertas resulta fundamental para mantener la
gobernabilidad y la legitimidad de la accién publica; para atenderlo, las politicas pablicas
son elementos fundamentales que se piensan, disefian e implementan con miras a responder
las necesidades que las colectividades enfrentan y que demandan una respuesta racional,
eficaz y oportuna.

La pandemia de COVID-19 y los residuos sé6lidos urbanos

Derivado de la pandemia por COVID-19, decretada por la Organizacion Mundial de la
Salud el 11 de marzo de 2020, se modificaron sustancialmente las esferas de la vida
comunitaria; no hubo practica social, actividad productiva, expresiéon cultural, dindmica
social o relacion digital que no haya sido impactada en diferente intensidad por sus
consecuencias, imponiendo dindmicas particulares a todas las relaciones sociales a nivel
mundial.

En México, las politicas sociales de salud privilegiaron, sin ser su objetivo, a aquellas
poblaciones que por alguna condicién particular podian resguardarse y tener la certeza de
que sus empleos estaban seguros; no obstante, hubo grupos de personas que, al vivir al dia,
al no tener certeza de un empleo seguro ni seguridad social, tuvieron que seguir en las calles
arriesgando sus vidas y las de sus familias en basqueda del sustento diario; por ejemplo,
vendedores a detalle o choferes de transporte ptublico.

Aunado a ello, se encontraron quienes, utilizando la metafora belicista, daban la
batalla y se encontraban en la primera linea de combate (Scribano, 2020): los médicos, las
enfermeras, el personal militar y de limpieza, los empleados de mercados y, por supuesto,
los recolectores de residuos sélidos; estos dltimos, sin muchos reflectores y sin mucho
reconocimiento, han sido considerados, por lo regular, actores secundarios, pero por la
pandemia se han vuelto principales, pues han asegurado la sanidad en las comunidades.

Asi, en el marco de la pandemia por COVID-19, la recoleccién de los RSU se volvié
una actividad esencial, la cual, sin tener una cobertura medidtica tan relevante, resulté
fundamental para prevenir un aumento de contagios; y es que el virus permanece activo
por horas en diferentes superficies; esto indican los resultados de un estudio publicado por
el New England Journal of Medicine (2020), en donde se establece que, bajo circunstancias
experimentales controladas, dura en plastico de 6 a 8 horas; en acero inoxidable,
aproximadamente entre 5 y 6 horas; en cobre, 4 horas; en cartén, hasta 8 horas.
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Ante la complejidad del tema, resulta pertinente conocer las acciones ptblicas que
diferentes paises alrededor del mundo implementaron para hacer frente a la gestion de los
desechos en el marco de la pandemia por COVID-19. En Brasil, por ejemplo, se solicit6 a las
empresas de residuos el disefio de planes de control de la propagacion del virus a través de
mejoras administrativas, de ingenieria y logistica de recoleccion. En Estados Unidos se pidi6é
a los trabajadores el uso de elementos de protecciéon personal, la limpieza de sus camiones
y equipos, asi como el lavado continuo de manos (Marenco & Ortiz, 2021). La Junta de
Andalucia en Espafia emiti6 un documento donde se establece el manejo de los desechos
que serdn recolectados por el Ayuntamiento (Junta de Andalucia, 2021). En México se
difundi6 la Cartilla de Mejores Précticas para la Prevenciéon del COVID-19 en el Manejo de
los Residuos Sélidos Urbanos (SEMARNAT, 2021), en donde se especifican las acciones de
prevencion, asi como el uso de equipo de seguridad necesarios para prevenir contagios de
COVID-19 en personal dedicado a la recoleccién y limpia.

A partir de la cartilla en comento, aun cuando no se establecié como obligatoria
desde el gobierno federal, los gobiernos estatales y municipales comenzaron un conjunto de
acciones de corte estratégico y coyuntural para atender la recoleccién de RSU en el marco
de la pandemia y alinear sus acciones a las recomendaciones que la SEMARNAT estableci6;
en términos generales indica:

e Practicas preventivas para evitar el contagio.

e Practicas preventivas para la recoleccion, transferencia y disposicion final de
RSU.

e DPracticas preventivas en sitios generadores de residuos COVID-19.

e Practicas preventivas para la recoleccion y disposicién final de residuos
COVID-19.

Para conocer el comportamiento de los gobiernos municipales en relacién con la
gestion integral de los RSU, en el siguiente apartado se revisan las politicas y las acciones
que se llevaron a cabo y si se atendieron.

La accion publica municipal en torno a la recoleccion de residuos sélidos urbanos en el
contexto de la pandemia de COVID-19

La recoleccion de residuos s6lidos urbanos se muestra como una actividad de primer nivel
que coadyuva en la prevencion de impactos socioambientales comunitarios. Respecto a
aspectos legales, se encuentra normada y se observan ciertos avances en infraestructura
necesaria para su atenciéon. No obstante, las personas dedicadas a la recoleccién, la
separacion y el reciclaje de RSU a nivel operativo, por lo regular, enfrentan, de manera
personal, familiar y colectiva, inequidades sociales, lo cual les impide el acceso a servicios
de salud publica adecuados, empleos decentes, disfrute de viviendas dignas o ingresos
economicos; todas estas desigualdades se volvieron principales factores sociales de riesgo
ante el COVID-19.
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Por lo mismo, resulta importante observar las acciones publicas que las autoridades
municipales llevaron a cabo para coadyuvar en la prevencion de contagios, asi como para
evitar riesgos a la salud de las personas dedicadas a la recoleccién de RSU que trabajany/o
colaboran en las dependencias municipales encargadas del tema.

Con base en datos de la Secretaria de Salud del Gobierno de México, a la semana
epidemioldgica ntimero 37 se registraron 57,951 contagios; el acumulado para la misma
semana del 2021 fue de 2'121,150 contagios a nivel nacional; la letalidad de la pandemia en
el pais es del 9%, colocando a México como el tercer pais con mayor indice de defunciones
por la COVID-19 a nivel mundial (Secretaria de Salud, 2021).

Para el caso particular de la entidad federativa en donde se ubican los municipios
bajo andlisis, se recupera la informacién del portal sobre COVID-19 en el Estado de México
(Gobierno del Estado de México, 2021), donde se plasma informacién clara y precisa sobre
la emergencia sanitaria por la enfermedad del coronavirus COVID-19. A la primera semana
de octubre del 2021, los datos en el Estado de México indicaban que el total de personas
contagiadas ascendia a 333,174, en tanto que los cinco municipios con mayor ntimero de
contagios fueron: 1) Ecatepec de Morelos con 45,751 casos, 2) Nezahualcéyotl con 35,657
casos, 3) Naucalpan de Juarez con 23,725 casos, 4) Tlalnepantla de Baz con 22,798 casos y 5)
Toluca con 20,023 casos.

A partir de estos datos y considerando que las autoridades municipales no sélo
debieron coadyuvar en la difusion de la prevencién de contagios, sino también en llevar a
cabo acciones reales, medibles y contundentes para conseguirlo, principalmente entre la
poblacién radicada en los respectivos territorios y entre las personas trabajadoras a nivel

local, es que el analisis se llev6 a cabo en estos mismos cinco municipios.

La tabla 1 muestra el porcentaje de poblacién contagiada por COVID-19 en relacién
con la poblacion total de cada uno de los cinco municipios que registran més contagios, con
lo cual se puede observar el impacto sociodemogréfico que ha tenido la pandemia a nivel
municipal.lo

16 Se tiene claridad de que en la contabilidad de los contagios se incluye a las personas que se reinfectaron, es
decir, la contabilidad de contagios no hace referencia necesariamente a la misma cantidad de personas; no
obstante, el calculo porcentual respecto a la poblacién total permite tener una estimacion sobre el nivel de
riesgo que ha enfrentado una poblacién particular con relacion a la pandemia por COVID-19.
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Tabla 1. Porcentaje de poblacion contagiada en relacion con la poblacion total del municipio

Porcentaje de

Poblacion poblacidn
Municipio Poblacion total contagiada contagiada en
{octubre 2021) relacion a la

poblacion total

Ecatepec de

Morclos 1,645,352 45,751 2.78%
Nezahualcoyotl 1,077,208 35,657 3.31%
MNaucalpan de Judrez 834,434 23,725 2.84%
Tlalnepantla de Baz 672,202 22,798 3.39%
Toluca 910,606 20,023 2.19%,

Fuente: elaboracién propia con informacion de INEGI (2021) y Gobierno del Estado de México (2021).

Para el caso particular de las acciones publicas que los municipios bajo andlisis
llevaron a cabo, la tabla 2 muestra un resumen, en el cual se observa que no hubo una
politica de intervencion comun para resguardar a las personas recolectoras de RSU; en
cambio, se observan acciones ptblicas diversas y, en algunos casos, omision en atender las
recomendaciones que desde el nivel federal se enlistaron en el Diagndstico (SEMARNAT,
2020) para prevenir el contagio de las personas recolectoras de RSU. Aqui resulta importante
recordar lo ya indicado por Marti i Puig & Alcantara (2021) respecto a que el disefio de
politicas publicas de intervencién para afrontar un tema relacionado con el COVID-19 se

dio mas en una légica de imitacién que de conocimiento y reflexion sobre el tema a abordar.

Como se observar en el concentrado, las recomendaciones generadas por el gobierno
federal a través de la Cartilla de Mejores Practicas para la Prevenciéon del COVID-19 en el
Manejo de los Residuos Sélidos Urbanos fueron, en el mejor de los casos, atendidas de
manera parcial, incluso algunos municipios como Ecatepec de Morelos no especificaron las
acciones que se llevaron a cabo; cuestion a observarse, pues es a la vez el municipio con
mayores niveles de contagio en términos poblacionales en el Estado de México.
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Tabla 2. Concentrado de acciones publicas con relacién a la recoleccién de RSU implementadas por gobiernos
municipales mexiquenses

Municipio Acciones piablicas implementadas

Bajo el argumento de que no recolectaban residucs COVID-19 ni residuos peligrosos,
Ecatepec de biolégico infecciosos, la autoridad municipal informd que no s¢ llevaron a cabo acciones
Morelos en particular; se menciona que atendieron las indicaciones de una gaceta de pobierno v
las medidas senaladas por la SEMARNAT, pero no dan detalle de los documentos

referidos,

-Separacion de turnos por dia (solo 1 por dia v no dos como es habitual).
MNezahualcdyotl -Salida de tripulacion escalonada para evitar contagios entre trabajadores.

-Resguardoe de personal con alguna comorbilidad, asi como de mayores de 60 aitos,

mujeres embarazadas v madres con hijos menores de 5 afios.

-Uso de cubrebocas, careta, guantes, agua clorada y sanitizacion de unidades

recolectoras.,

-Habilitacion de una celda especial para el confinamiento de los desechos sanitarios en

el sitio de disposicion final Neza [11, con la intencion de aislar los residuos higiénicos y

evitar contagios entre el personal.

-Evitando la contaminacién cruzada de los residuos,
Maucalpan de -Rociado de desinfectantes sobre las bolsas que contienen los RSU y manteniéndolas
Judrez perfectamente cerradas,
-Se entregaron a los trabajadores guantes, bolsas, caretas, liquido desinfectante,
rociadores, asi como folletos respecto al cuidado ¥ manejo antes y después del servicio.
-Lavado diario de los vehiculos recolectores con solucion anti-CONVTD.

-Evitar abrir y sacar de las bolsas los desechos.

-El Departamento de recoleceion no redujo la fuerza de tarea de cara v se dio el servicio
Tlalnepantla de de manera habitual a las diferentes colonias,
Baz -5¢ dotd al personal de recoleccion de equipo sanitario para garantizar su salud,
-5¢ distribuyeron entre la poblacion “bolsas blancas™ para separaciom de residuos
sanilarios,
-Las unidades de recoleccion portaron lonas que indicaban las instrucciones para el
manejo v 1a separacion de los residuos sanitarios,
-Se realizaron campanias en redes sociales para fomentar la separacion de los residuos y
el cuidado hacia el personal de recoleccion.
Toluca -5e llevaron medidas de sanidad de acuerdo con los protocolos del sector salud, asi
como el microruten.
-Se acortd horario de servicio,
=5¢ elimind la entrega de bitdcoras para evitar la transferencia de documentacion e

insumos de papeleria.

Fuente: elaboracion propia con informacién de las respuestas a solicitudes de informacidn ingresadas via SAIMEX con los folios:
00658/ECATEPEC/IP/2021; 00431/NEZA/IP/2021; 00686/NAUCALPA/IP/2021; 00689/TLALNEPANTLA/IP/2021; 00823/TOLUCA/IP/2021.
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Una de las acciones mas recurrentes que se llevé a cabo por las administraciones
municipales bajo observacion fue la dotacion de elementos de proteccién personal (EPP),
entre los que destacaron las caretas, los cubrebocas y el gel antibacterial; insumos minimos
que permitian coadyuvar con la proteccion personal y la prevencion de un posible contagio;
asimismo, el lavado de los vehiculos recolectores y la informacién a la ciudadania a través
de folletos o lonas fue otra estrategia recurrida, con lo cual se traté6 de generar
corresponsabilidad a nivel local respecto a la gestiéon de los RSU contaminados.

No obstante, segtin las autoridades municipales, una de las medidas mas destacadas
y relevantes es la efectuada en Nezahualcdyotl, la cual consistié6 en habilitar una celda
exclusiva para aislar los residuos higiénicos recolectados, pues son los que mayormente
pueden estar contaminados por COVID-19. Para esta fase, es decir, la disposicion final de
los residuos, el resto de municipios informé que se transfirieron a diferentes rellenos
sanitarios;!” sin embargo, s6lo una administracién municipal tomé las precauciones de aislar
los residuos potencialmente contaminados para evitar una propagacion mayor en su
poblacion.

En este mismo municipio se implement6 una politica de resguardo con perspectiva
de género, ya que tanto las mujeres con hijos menores de cinco afios como las embarazadas
se resguardaron; es un dato relevante ya que, por lo regular, en las familias mexicanas, las
mujeres siguen asumiendo en mayor medida las responsabilidades del cuidado de los hijos;
ademas, los espacios de formacién y recreacion de infantes se encontraban cerrados.

Para evitar la propagacién del virus y prevenir mayores contagios, a las personas
recolectoras de RSU se les recomendo no separar ni reciclar los desechos; ambas actividades
son relevantes de su labor cotidiana, ya que, para quienes estan contratados por los distintos
municipios es un ingreso complementario, y, para quienes laboran como voluntarios, es su
tnico ingreso; no obstante, a pesar de que fue una indicacion establecida en la Cartilla y fue
una instruccién en varios municipios, la observacién participante en el acompafiamiento de
algunas rutas de recolecciéon permitié corroborar que dicha separacion se sigui6 realizando
de manera cotidiana, aun en el periodo de mayores contagios.

Otro aspecto importante observado es que ninguna administraciéon municipal se
percato que los recolectores informales coadyuvaron notablemente a evitar contagios; ellos,
por circunstancias histéricas, han realizado este trabajo en las diferentes colonias de los
municipios sin reconocimiento legal de ninguna autoridad; su labor complementa el

7 Aunque no se dispusieron en una celda espacial como lo realizé Nezahualcoyotl, el resto de municipios
mando los RSU recolectados a rellenos sanitarios regulados normativa y ambientalmente: Ecatepec dispuso sus
RSU en el sitio de disposicién final de Santa Maria Chiconautla, Nezahualcoyotl dispuso sus RSU en el sitio
de disposicién final Neza 11, Naucalpan dispuso sus residuos en el sitio de disposicion final Tersa del Golfo,
Tlalnepantla hizo lo conducente en el relleno sanitario municipal, en tanto que Toluca transfirid sus RSU en
tres diferentes rellenos sanitarios (Mantenimiento y servicios ambientales S.A. de C.V., Vigue Relleno Sanitario
S.A. de C.V.y Grupo Contadero S.A. de C.V.).
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servicio municipal y, por lo mismo, resulta preocupante que las autoridades competentes
no hayan generado alguna accién dirigida a estos actores colectivos, quienes, frente a una
coyuntura critica, se desempefiaron bajo condiciones laborales y de salud injustas.!8

Ahora bien, estos aspectos son menores si se piensa en la cantidad de toneladas de
RSU contaminados por COVID-19 y de EPP (caretas, cubrebocas, guantes) que estdn
acumulados en los sitios de transferencia, rellenos sanitarios y/o tiraderos a cielo abierto,
los cuales no recibieron un tratamiento especial por parte de las dreas recolectoras a nivel
municipal y tampoco por los sitios de disposicion final a donde se depositan. Y es que el
tratamiento de los EPP ya no es rentable para el capital como lo es su saturacion en el
mercado.??

Conclusiones

A lo largo del presente articulo se ha argumentado que, en el periodo de mayor auge de la
pandemia por COVID-19, el servicio de recoleccién de RSU tuvo una importancia singular
para coadyuvar en la contencién de contagios; se estipularon lineamientos de accién a fin
de realizar una adecuada gestion integral de los desechos, incluidos los contaminados por
el virus Sars-Cov2 recolectados por instancias municipales; no obstante, de lo observado y
analizado, se puede concluir que las intervenciones ptblicas municipales no fueron lo mas
atinadas, integrales ni estratégicas para colaborar en la reduccién de contagios a niveles
comunitario y laboral.

Frente a las recomendaciones realizadas por la SEMARNAT para recolectar los RSU
ante un contexto pandémico, las autoridades municipales actuaron de diferentes maneras;
algunas administraciones trataron de apegarse a las recomendaciones de la instancia federal
plasmada en su Cartilla, en tanto que otras, como Ecatepec de Morelos, no aporté
informacién que permitiera conocer y realizar el ejercicio de andlisis comparado de sus
acciones, lo cual da pauta a preguntarse si esta ausencia de acciones contundentes en torno
a la recolecciéon de RSU durante el periodo mas fuerte de COVID-19 fue un elemento que
propicié més contagios en dicha demarcacion y que ha ocasionado que sea el municipio con
mayores contagios a nivel estatal.

18 Al realizar platicas con personas recolectoras informales, sobresalen los temas de la falta de apoyo
gubernamental para realizar su actividad (relacionados con los gastos directos, como combustible,
mantenimientos de sus vehiculos, pago de sitios de transferencia, entre otros), asi como la ausencia de
mecanismos de acceso a servicios de salud (tanto para quienes trabajan de manera directa en esta actividad
como para sus familias inmediatas).

19 as cantidad de toneladas recolectadas por las administraciones municipales bajo estudio son importantes en
funcién de que una parte fue de residuos contaminados por el virus Sars-Cov2 y de EPP, los cuales se encuentran
estancados en los sitios de disposicidn final; pongamos por ejemplo las casi 7 mil toneladas de RSU recolectadas
por mes que reporta la administracion municipal de Ecatepec o bien las 1,100 toneladas recolectadas por mes
reportadas por la administracién municipal de Nezahualcoyotl (datos recuperados de las respuestas a solicitudes
de informacion arriba mencionadas).
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Ante las toneladas de RSU recolectadas por las areas locales de limpia y recoleccién,
s6lo la administracién municipal de Nezahualcéyotl tom6 las previsiones necesarias para
aislar los desechos higiénicos; esto es muy relevante debido a que una cantidad importante
de personas enfrent6 su contagio en sus respectivos domicilios generando desperdicios
higiénicos contaminados por el Sars-Cov2, los cuales fueron recolectados por las areas
municipales y depositados con otros RSU que, en no pocos casos y bajo el principio de la
economia circular, fueron reciclados para volver a integrarlos a la cadena productiva de
bienes.

La observaciéon participante en campo permitié advertir que los recolectores
municipales informales siguieron fuera del radar de intervencién y apoyo de las instancias
municipales formales, aun cuando estuvieron laborando en la recoleccion de RSU en las
diferentes colonias y, por ende, se expusieron a contagios personales y familiares.

Por ultimo, es necesario enunciar, como una linea de trabajo para futuras
investigaciones, que se muestra un déficit en cuanto al tratamiento de los RSU contaminados
y las toneladas de EPP recolectados y depositadas en los sitios de transferencia, rellenos
sanitarios y/o tiraderos a cielo abierto, los cuales, en un contexto tan dindmico y flexible
como el que se vive actualmente en los espacios de disposicion final en México, podrian
volverse un riesgo socioambiental a corto plazo.
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Resumen

En abril de 2016, Ecuador fue afectado por un terremoto de magnitud 7.8° en la escala de Richter. A mds de las cuantiosas
pérdidas humanas y econémicas, el terremoto hizo visibles falencias en los procesos de planificacién y gestion de riesgos
locales. Este estudio explora el cambio de paradigma o su ausencia en la planificacién municipal relacionada con la reducciéon
del riesgo de desastres. La investigacion se basa en el analisis comparado de los Planes de Desarrollo y Ordenamiento
Territorial de los cantones de Manta en Manabi y Muisne en Esmeraldas, los cuales se actualizaron haciendo énfasis en la
gestion integral de riesgos. Los resultados muestran que, més alla de la obligatoriedad por incorporar en la planificacion un
enfoque de gestion integral del riesgo en los casos analizados, estos objetivos no se cumplieron, sino, por el contrario, se
evidencia un sentido utilitarista enfocado a la obtencién de recursos.

Palabras clave: planificacién, ordenamiento territorial, gestién integral del riesgo.

Abstract

In April 2016, Ecuador was affected by an earthquake of magnitude 7.8 ° on the Richter scale, disturbing with greater intensity
the provinces of Manabi and Esmeraldas. In addition to the vast human and economic losses, the earthquake made visible
deficiencies in local risk planning and management processes. This study explores, from comparative analysis, the paradigm
shift, or its absence, in municipal planning related to disaster risk reduction from the earthquake. This research-based on the
comparative analysis of the Development and Territorial Plans of Manta in Manabi and Muisne in Esmeraldas, had to update
with emphasis on comprehensive risk management. The research results show that beyond the obligation to incorporate a
comprehensive risk management approach into planning, in the cases analyzed these objectives were not met, evidencing, on
the contrary, a utilitarian sense focused on obtaining resources.

Keywords: Planning, land management, risk management.
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Introduccion

Cada afio, més de 200 millones de personas son afectadas por eventos naturales, los cuales
incrementan su magnitud debido a la construccién social y acumulativa de distintos tipos
de vulnerabilidad (Carrién y Jiménez, 2017: 359). Por esta razén, el nimero de personas
expuestas a riesgos de desastres en todo el mundo se duplicara al 2050 (ONU Haébitat III,
2015: 3). Ecuador se encuentra expuesto a diversas amenazas naturales que afectan a su
poblacién; sin embargo, muchas de éstas se tienden a antropizar en el medio urbano creando
asi nuevas vulnerabilidades. La expansion urbana en zonas amenazadas es una de las
actividades antropicas que impacta con mayor intensidad el medio urbano (Benitez et al.,
2012: 149-150) generando un mayor riesgo de desastres.

La discusiéon mundial sobre los desastres se ha ampliado durante los tltimos 30 afios,
desde un enfoque de los estudios biofisicos a una “visién sistémica mas compleja”
(Calderén y Frey, 2017: 249), que reconoce la interaccion de factores socio naturales, asi
como distintas escalas territoriales, visibilizando que los desastres no s6lo ocurreny que su
impacto no es igual en toda la poblacion (Christie, Cooke y Gottsmann, 2015: 1). La
concepcion del desastre natural deja de ser util frente al paradigma impulsado desde las
ciencias sociales que enmarca a los riesgos como una construccién social, materializandolo
como el resultado del “impacto potencial de diversas amenazas en una sociedad vulnerable
y expuesta” (Alcantara-Ayala et al., 2019: 3), condicionado por percepciones, necesidades,
demandas, précticas y decisiones de la sociedad (Oliver-Smith, Alcantara-Ayala, Burton y
Lavell, 2017: 469). En este sentido, surge la perspectiva de la Gestion Integral del Riesgo
(GIR), la cual abarca formas de intervenciéon que van desde la formulacién e implementaciéon
de politicas y estrategias hasta la ejecucion de acciones e instrumentos concretos de
reduccién y control del riesgo e incremento de la resiliencia (Narvéez, Lavell, y Pérez, 2009:
34).

A pesar de estos cambios, en Ecuador, la gestién de riesgos se ha concentrado en la
respuesta a emergencias en términos de las afectaciones econdmicas y sociales de un modo
técnico u operacional (Rebotier, 2016: 31). No obstante, por el impacto de eventos cada vez
mads recurrentes, se observa que en la tiltima década las entidades estatales han incorporado
la planificacion como un instrumento para mitigar estos fenémenos y reducir las
vulnerabilidades socio territoriales. Por ello, la presente investigacion plantea incorporar el
concepto de planificacién al debate de los riesgos, con el objeto de visualizar en qué medida
se ha configurado como un instrumento efectivo para entender la gestién de riesgos desde
una dimensién integral. Para esto, nos centraremos en dos casos especificos: los cantones
Manta y Muisne, afectados por el terremoto ocurrido el 16 de abril de 2016.

La Constituciéon del Ecuador de 2008 reconoce a la gestiéon de riesgos como un
mandato vinculante de los poderes publicos; una politica de Estado enmarcada en las
estrategias y objetivos de desarrollo nacional (Rebotier, 2016: 45-46). A su vez, establece que
los riesgos se gestionaran bajo el principio de descentralizacién subsidiaria, es decir, implica

66



ANO 24,2022-1 ENERO-JUNIO ISSN 2594-102X PAGS. 64-82 I|Ili"!lla

la responsabilidad directa de las instituciones dentro de su &mbito geografico. En su articulo
241 sefala que “la planificacion garantizara el ordenamiento territorial y sera obligatoria en
todos los gobiernos auténomos descentralizados”. Por otra parte, define a la planificacién
como “el instrumento del Estado para impulsar un nuevo modelo de desarrollo y cambio
social”, donde se incorpora a la naturaleza y sus derechos como actor principal del
desarrollo.

Bajo estos preceptos constitucionales, en Ecuador se han disefiado distintos
instrumentos de ordenamiento del territorio, descentralizacién y planificaciéon por
competencias; base para la elaboracion de los Planes de Desarrollo y Ordenamiento
Territorial (PDOT) que, por obligatoriedad, deben elaborar o actualizar los Gobiernos
Auténomos Descentralizados (GAD) en todos sus niveles, ya sea al inicio de cada gestion o
por un evento especial, como fue el caso del terremoto. Se prevé que estos planes incluyan
un componente estructurante que contiene, para los casos municipales, una adecuada
gestion y ocupacion del suelo; elemento clave para reducir el riesgo.

Este articulo busca una aproximacién cualitativa de la inclusiéon de la GIR en los
PDOT de Manta y Muisne, con el propodsito de indagar si este enfoque responde a una
realidad territorial especifica y si las propuestas de los instrumentos de planificacion han
sido coherentes con la nueva concepcion de gestion del riesgo; para ello, nos preguntamos
(de qué manera influy¢ el terremoto del 16 de abril de 2016 en Ecuador en la actualizacién
de instrumentos de planificacién municipales y su enfoque en la gestion integral del riesgo
de desastres? Se plantea como hipodtesis que, si bien existi6 un cambio normativo e
institucional complejo, la actualizacién de estos instrumentos responden tnicamente a la
obligatoriedad que tienen los GAD en elaborar o actualizar un PDOT sin realizar cambios
de fondo que incorporen a la gestion de riesgos en ellos.

Aproximaciones tedricas: La gestion integral del riesgo de desastres, un elemento clave
de la planificacién y del desarrollo

Los enfoques tradicionales del urbanismo son insuficientes para resolver los problemas de
las ciudades en la actualidad, ante lo cual, se hace necesario generar instrumentos que
reestructuren los tejidos fisicos, econdmicos y sociales de las aglomeraciones urbanas, en
concordancia con el cumplimiento de politicas, metas u objetivos establecidos de forma
local, regional o nacional (Ferndndez, 1997). Surge asi, una visién estratégica de la
planificacion concebida como “una forma sistemética de manejar el cambio y de crear el
mejor futuro posible para una ciudad [siendo a su vez] un proceso creativo que sienta las
bases de una actuacién integrada a largo plazo” (Fernandez, 1997: 54). En esta nocién se
inscribe el Codigo Organico de Planificaciéon y Finanzas Pablicas (COPFP) (2010) del
Ecuador, en cuyo Articulo 41 se definen a los PDOT como:
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Instrumentos de planificacion que contienen las directrices de los GAD respecto de las decisiones estratégicas
de desarrollo y que permiten la gestion concertada y articulada del territorio que tienen por objeto ordenar,
compatibilizar y armonizar las decisiones estratégicas de desarrollo respecto de los asentamientos humanos,
las actividades econdmico-productivas y el manejo de los recursos naturales en funcién de las cualidades
territoriales, a través de la definicion de lineamientos para la materializacién del modelo territorial deseado,

establecidos por el nivel de gobierno respectivo (COPFP, 2010).

De esta manera, planificar el desarrollo de un territorio no se limita a lo fisico, sino a
la planificacién de los procesos que lo afectan Chiarella (2010). La planificacién, por lo tanto,
es un ejercicio prospectivo cuyos objetivos se enfocan en construir un modelo de largo plazo,
bajo una visién integral de la realidad territorial. Esta lectura estratégica del territorio
implica la caracterizacion de las ventajas competitivas y de las debilidades de sus elementos
constitutivos (Ferndndez, 1997).

Desde esta perspectiva, es importante entender el riesgo de desastres como un
problema de desarrollo, es decir, como consecuencia de las contradicciones implicitas entre
los modelos de crecimiento y planificacion respecto a las realidades sociales, econémicas,
ambientales, etc., de un determinado territorio. Situar a la gestién de riesgos en el contexto
del desarrollo permite entender las razones por las que estos modelos han fallado; por
ejemplo, en términos de la concentracion de personas y actividades en zonas amenazadas y
expuestas, y de la falta de coherencia de los sistemas de planificacion y rapida urbanizacion,
que incrementa el riesgo de la sociedad a sufrir los impactos de un desastre (Fraser, Pelling
y Solecki, 2016: 28).

En esta investigacion se asume que el desastre es “una interrupcion en el
funcionamiento de una comunidad o sociedad que ocasiona gran cantidad de muertes al
igual que pérdidas e impactos materiales, econémicos y ambientales que exceden la
capacidad (de respuesta) de la comunidad o sociedad afectada” (UNISDR, 2009: 33-34). De
ahi que el riesgo de desastres se relaciona con los procesos de desarrollo de las ciudades, asi
como con el uso, ordenamiento y planificacion del suelo que éstas ocupan de manera formal
e informal (Orozco y Sanandres, 2013: 424), cuyos factores incrementan las vulnerabilidades
mediante la combinacién de la exposicion a una amenaza y la susceptibilidad a sus
impactos, generada mayormente por condiciones y estructuras sociales (Few, Armijos y
Barclay, 2017: 73).

Uno de los principales problemas en la gestion del riesgo ha sido que la prevenciéon
y mitigacién se encuentran relegadas frente a actividades de respuesta ante emergencias
(Cardona, 2008: 5). Sin embargo, en los dltimos afios se ha posicionado un enfoque de
reduccioén del riesgo de desastres de caracter preventivo, que ha incorporado debates sobre
como pueden afectar las decisiones de desarrollo, exposicion y vulnerabilidad en el
incremento de riesgos futuros, y cémo se pueden tomar medidas para reducir pérdidas y
construir resiliencia (ONU Habitat III, 2015: 3).
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En esta l6gica, se ha consolidado una nueva concepcion del riesgo basada sobre
procesos de prevencion y mitigacion, es decir, una gestiéon integral del riesgo (GIR)
(Narvaez, Lavell, y Pérez, 2009: 33). La GIR mas que un producto es un proceso complejo y
sistematico (Alcantara-Ayala et al., 2019; Lavell, 2003), el cual involucra la formulacién de
politicas y estrategias, asi como la implementacion de acciones e instrumentos de reduccién
y control del riesgo e incremento de la resiliencia (Narvaez, Lavell y Pérez, 2009: 34). En este
sentido, la planificacion y el ordenamiento territorial se insertan en el debate de la GIR como
instrumentos que pueden ayudar a mitigar las vulnerabilidades y a reducir el riesgo, bajo
principios y practicas de participacion ciudadana (Alcantara-Ayala et al., 2019: 12).

Una buena planificacion y ordenamiento del territorio mitiga los riesgos existentes
y coadyuva a que no se generen riesgos futuros; muchos de los cuales son impulsados por
los propios gobiernos en los distintos niveles. En el caso ecuatoriano, por ejemplo, el Estado
ha invertido recursos en la construccion de infraestructura primaria en zonas de riesgo alto,
donde la edificacién de equipamiento deberia estar prohibida (Cajas, 2012: 68). En ese
sentido, la comprensién local y social de los riesgos y una planificaciéon adecuada es
fundamental para que no se reproduzcan los patrones de inseguridad, exclusion y
vulnerabilidad (Carrién y Jiménez, 2017: 363), asi como para comprender las relaciones de
poder complejas entre los tomadores de decision y las comunidades (Christie, Cooke y
Gottsmann, 2015: 1).

Metodologia

Se plantea un disefio metodolégico comparativo de carécter cualitativo y técnicas de
levantamiento de informacién basadas en analisis documental. En un primer momento, se
realizd la revision de instrumentos normativos nacionales y locales relacionados con la
planificacion y la gestién del riesgo, generados a partir de la Constituciéon de 2008, muchos
de ellos modificados debido al terremoto de 2016, los cuales se enlistan a continuacidon. Para
el andlisis del objeto de estudio, se sistematizaron los lineamientos metodolégicos y
contenidos de los PDOT con el objeto de observar las condiciones de planificacion.

e Constitucion, 2008

e (Codigo Orgdnico de Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion, 2010

e Codigo Organico de Planificacion y Finanzas Piblicas, 2010

o Guia metodoldgica para la elaboracion de Planes de Desarrollo y Ordenamiento
Territorial, 2015

e Planes de Desarrollo y Ordenamiento Territorial.

e Lineamientos para fortalecer la gestion del riesgo de desastres en los PDOT, 2016

e Resoluciones del Consejo Nacional de Competencias, 2016

e Ley Orginica de Ordenamiento Territorial, Uso y Gestion de Suelo, 2016
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En un segundo momento, se analizan los efectos causados por el terremoto, no sélo
en el contexto fisico y de pérdidas humanas y econémicas, sino como el detonante de cambio
en los enfoques que se consideran en la planificaciéon para la gestion integral de riesgos. De
este analisis surgen las consideraciones para seleccionar a los casos de estudio.

Del universo de casos, los GAD de las provincias de Esmeraldas, Manabi y Santo
Domingo de los Tsachilas, principales afectadas por el terremoto, se opté por seleccionar
dos casos representativos, similares en sus requerimientos y en el impacto negativo del
terremoto, pero distintos en su tamafo y capacidades institucionales; a saber: Manta en la
provincia de Manabi y Muisne en la provincia de Esmeraldas (ver figura 1).

Mediante el andlisis comparativo se caracterizé la trayectoria de las politicas e
instrumentos de planificaciéon de ambos cantones antes y después del terremoto, con el
objeto de visibilizar si existieron cambios de fondo en sus instrumentos de planificacién
respecto a la transversalizacién de la variable del riesgo.

La ventaja del método comparado por sobre otras estrategias radica en que permite
comprender y explicar las hipétesis formuladas mediante el control de las variables
involucradas. De esta manera, la utilizacién de un anélisis comparado coadyuva a una mejor
estructuracion entre la fundamentacion tedrica y el desarrollo empirico de la investigacion
(Sartori, 1999; Peters, 2013).

Resultados

El proceso de planificacion local en el contexto nacional. Ordenamiento territorial y gestion de riesgos

El modo de planificar y gestionar el territorio en el Ecuador presenta un giro a partir de la
Constituciéon de 2008, en la cual la planificaciéon se convierte en “el eje fundamental y
obligatorio para el cumplimiento de las competencias exclusivas y concurrentes, que tienen
a su cargo los GAD municipales, donde el ordenamiento territorial articulado a la
planificacion del desarrollo coadyuva a la disminucién de las inequidades, desequilibrios
socio territoriales y mejorar la cobertura de los servicios basicos” (Maldonado, 2013: 61). De
esta manera, la nocién de planificacion que se deriva de la Constitucion 2008 se define como
“el instrumento del Estado para impulsar un nuevo modelo de desarrollo y el cambio
social”, incorporando a la naturaleza y sus derechos como otro actor principal del desarrollo
(Vazquez et al., 2013: 141-142).

Los riesgos en Ecuador, de acuerdo con los articulos 389 y 390 de la Constitucion, se
gestionaran bajo el principio de descentralizacién subsidiaria, es decir, “implica la
responsabilidad directa de las instituciones dentro de su ambito geogréfico” (Eraso y
Kallenberger, 2017: 55). Si bien, segtin el Art. 261 de la Constitucion, el Estado central tiene
la competencia, entre otras, de la planificacién nacional y del manejo de desastres, no
obstante, en el Art. 264 se establece como competencia de los gobiernos municipales
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“planificar el desarrollo cantonal y fomentar los correspondientes planes de ordenamiento
territorial, de manera articulada con la planificacién nacional, regional, provincial y
parroquial, con el fin de regular el uso y la ocupacion del suelo urbano y rural” (Reptblica
del Ecuador, 2008).

En funcién de ello, se elaboraron dos Cédigos que especifican las competencias que
tendran los gobiernos locales para gestionar sus territorios con un enfoque de gestiéon de
riesgos transversal. Estos instrumentos son el Codigo Orgidnico de Organizacion Territorial,
Autonomia y Descentralizacion (COOTAD) y el Cédigo Orginico de Planificacion y Finanzas
Piiblicas (COPFP). El primero sefiala que “los municipios son responsables por la gestion de
riesgos, que incluyen las acciones de prevencion, reaccién, mitigacion, reconstrucciéon y
transferencia para enfrentar todas las amenazas de origen natural o antrépico que afecten el
cantoén, bajo criterios de concurrencia y articulacién con las politicas nacionales” (Eraso y
Kallenberger, 2017: 56).

El Art. 55 del COOTAD determina como competencia de los GAD municipales
“planificar el desarrollo cantonal y formular los correspondientes PDOT, con el fin de
regular el uso y la ocupacion del suelo urbano y rural”. Estos PDOT se deben articular al
Plan Nacional de Desarrollo y gestionar sus competencias de manera complementaria para
hacer efectivos los derechos de la ciudadania y el régimen del buen vivir, contribuyendo asi
al mejoramiento de los impactos de las politicas publicas promovidas por el Estado
ecuatoriano (Registro Oficial, 2010).

El nuevo paradigma que se intent6 institucionalizar en el Ecuador implica una
planificacion que “parte de lo local hacia lo regional y nacional, teniendo en cuenta los
principios de coordinacion y articulacion para lograr coherencia entre los PDOT de todos
los niveles de gobierno” (Vazquez et al., 2013: 146). No obstante, la poca articulacién entre
el COOTAD, el COPFP y otros marcos normativos ha generado que por falta de una
adecuada planificacién se formen ciudades dispersas, informales, inequitativas y en riesgo,
motivo por el cual, con la entrada en vigencia de la Ley Organica de Ordenamiento
Territorial, Uso y Gestion de Suelo (LOOTUGS) 2016, se intenta corregir estos errores, como
se vera mas adelante (Registro Oficial, 2016).

La Secretaria Nacional de Planificacién y Desarrollo (SENPLADES) (actualmente
Secretarfa Nacional de Planificacién), en conjunto con otras instituciones y actores con
injerencia territorial, han elaborado guias metodolégicas que han evolucionado con cada
proceso de construccién y actualizacion de PDOT. En el marco temporal de esta
investigacion, la guia que estaba en vigencia data de 2015.

Segtn la Guia Metodolégica para la elaboracion de los PDOT (SENPLADES. (2015),
con base en lo establecido en el COPFP Art. 42 y la Norma Técnica de los Instrumentos de
Planificacion Participativa, los PDOT deberan tener tres apartados claramente identificados
y relacionados entre si:
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e Diagnostico: andlisis del territorio por componentes que permite definir
problemas y potencialidades en cada uno. Incluye un andlisis estratégico
territorial y el modelo territorial actual.

e Propuesta: construcciéon de la visiéon y objetivos de desarrollo vinculados al
resultado del diagnéstico, con sus respectivas metas e indicadores.
Dependiendo del nivel de gobierno, se definen categorias de ordenamiento
territorial y politicas publicas del nivel local.

e Modelo de Gestién: define los mecanismos que permitirdn alcanzar lo
planteado en la propuesta, como: Estrategias de articulacién, listado de
programas y proyectos, agenda regulatoria, participacion ciudadana,
seguimiento y evaluacion del PDOT.

Con esta metodologia, se pretendia que cada GAD identifique los problemas y las
potencialidades de sus territorios (modelo territorial actual) y se planteen objetivos
plausibles de desarrollo, con propuestas de proyectos y planes que permitan minimizar los
problemas y maximizar las potencialidades territoriales encontradas (modelo territorial
deseado). De esta manera, “los planes cantonales estan llamados a asumir un rol
trascendental en el ordenamiento del conjunto del territorio ecuatoriano en materia de uso
y ocupacion del suelo” (Pauta, 2019: 40).

El terremoto del 2016 como detonante del cambio (o ausencia de éste)

El 16 de abril de 2016 ocurrié un terremoto de magnitud 7.8 grados Richter en la costa norte
del Ecuador, el cual afecté con mayor intensidad a las provincias de Manabi y Esmeraldas
(ver figura 1). Por la elevada magnitud del evento, las autoridades activaron el Comité de
Operaciones de Emergencia (COE) Nacional y declararon en emergencia las zonas
afectadas. Asi, llegaron mas de 20,000 voluntarios; entre ellos, rescatistas nacionales e
internacionales, militares, bomberos, doctores e ingenieros (SNGR, 2016: 2-7).

Como efectos del terremoto, la dotaciéon de servicios bésicos se interrumpi6 y se
evidenciaron dafios considerables en infraestructura como viviendas, red vial, centros de
salud, educacién, medios productivos, entre otros. Un mes después del terremoto, segtin
cifras oficiales, hubo 661 personas fallecidas, 6,274 heridos y afectados, y 28,678 personas
reubicadas en albergues (SNGR, 2016: 1). A mas de ello, el restablecimiento de dotacién de
servicios a un mes del evento no se normalizaba, comprometiendo la posibilidad de
resiliencia de las poblaciones afectadas. Por lo general, los sismos en Ecuador son
recurrentes. En la zona de subducciéon donde se suscité este evento, un terremoto con
magnitud similar ocurri6 en 1942 y se registran eventos con intensidad moderada que
ocurren varias veces al afo, por lo que la zona del litoral ecuatoriana se encuentra en
constante amenaza sismica y de tsunamis (Yen et al., 2016: 9). Asi, “el periodo de recurrencia
para un sismo de gran magnitud (en la zona) seria de (aproximadamente) 74 afios, lo que
indicaria que matematicamente volveria a ocurrir en el afio 2090” (Moncayo et al., 2017: 15).
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En tal razén, considerando el alto nivel de amenaza del pais y especificamente de los
casos de estudio (como se muestra en la figura 1), el debate sobre una planificacién con
enfoque prospectivo se posicioné en el debate de la gestion del riesgo post terremoto. En
ese contexto, mediante la Resolucién ntimero 002-2016-CNP del 02 de junio de 2016 del
Consejo Nacional de Planificacién se promulgé que,

como consecuencia de los efectos adversos ocasionados en el litoral ecuatoriano, provocado por el evento
sismico del 16 de abril de 2016, los GAD municipales y parroquiales rurales de Muisne en Esmeraldas; [...]
Manta [...] en Manabi [...] deberan actualizar sus respectivos PDOT, mejorando los contenidos y propuestas
en su planificacién, con especial énfasis en la gestion integral de riesgos, segun lo establecido en los
Lineamientos para la Elaboracién de los PDOT de los GAD emitidos por la Senplades (CNP, 2016).

Figura 1. Zonas de Intensidad Sismica, donde se delimitan los casos de estudio: Manta y Muisne

ZONAS DE INTENSIDAD SISMICA Layenda
Escala EMS o
MINrainss Semcs e .
5000 27500 O 55000 110.000 185 000 s
- — 3 Metros. o ..

Fuente: SENPLADES (2016), SGR (2016). Elaboracion propia.
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Hay que resaltar que los PDOT vigentes al momento del terremoto, tenian apenas
un afio de vigencia. Cémo tnico instrumento complementario a las guias PDOT existentes
hasta ese momento, SENPLADES elaboré junto a otras instituciones como la Secretaria de
Gestion de Riesgos, la Asociacion de Municipalidades y Cooperacion Internacional, un
documento de trabajo denominado “Lineamientos para fortalecer la Gestion del Riesgo de
Desastres en los Planes de Desarrollo y Ordenamiento Territorial”, dirigido a los GAD, para
formular o actualizar de forma técnica y participativa sus PDOT, incorporando criterios
relacionados con la gestion de riesgos en sus territorios y la coordinacién con otros actores
(SENPLADES, 2016: 2).

Este documento se divide en dos secciones. En la primera se definen conceptos
relacionados con la gestion del riesgo y sus etapas (SENPLADES, 2016: 3-6), caracterizado
como un proceso de planificacién pre y post desastre, destacando la corresponsabilidad que
tiene la sociedad y la participacion entre los distintos actores para la reducciéon y el control
del riesgo de desastres, a través de la apropiacion y el conocimiento del territorio
(SENPLADES, 2016: 6). La segunda seccién inicia con el cuestionamiento de ;por qué es
importante considerar la gestion del riesgo en los procesos de planificacién y ordenamiento
territorial?, haciendo énfasis en que la gestion del riesgo debe ser el eje transversal en la
planificacion (SENPLADES, 2016: 7).

En estos lineamientos se incluyen pasos para fortalecer la GIR en las distintas fases
del PDOT. Para la del diagndstico, se sugiere analizar y cuantificar las amenazas existentes
delimitando sus areas de influencia, asi como una aproximacién clasificada de distintos
tipos de vulnerabilidad. Con los datos de amenaza y vulnerabilidad, se puede valorar una
aproximacion al riesgo, su magnitud y las posibles afectaciones de un desastre. Para la fase
de propuesta, se plantea generar estrategias territoriales enmarcadas a reducir el riesgo, en
disminuir la vulnerabilidad y la exposicion ante amenazas. Para la fase del modelo de
gestion, se plantea la definicion de estrategias de articulacién y una agenda regulatoria que
permita fortalecer la participacion ciudadana en las decisiones territoriales para la reduccién
del riesgo de desastres (SENPLADES, 2016: 7-19). Estos criterios se analizan a continuacién
en los instrumentos de planificacién de los casos de estudio.

Calibracién de los instrumentos de planificacion local pre y post terremoto
Canton Manta

En el PDOT de Manta 2014-2019, se identifican las amenazas del cantén y se puntualiza que
son imposibles de evitar debido a su origen, pero que son posibles de mitigar. Los datos de
la amenaza presentan una escala superior a la cantonal, por lo cual, una microzonificacion
para conocer las zonas de la ciudad mas vulnerables no se presenta. A su vez, desde un
inicio se identifica que la gestion del riesgo es un problema para la planificaciéon de la
ciudad.

74



ANO 24,2022-1 ENERO-JUNIO ISSN 2594-102X PAGS. 64-82

QuUiVERa

Para ello, se establecen objetivos, politicas y programas enfocados en elaborar y
actualizar ordenanzas, cédigos de construccion, fortalecer mecanismos de control y
vigilancia de ocupacioén ilegal, identificar y reducir conflictos de uso de suelo, reubicar
familias en zona de riesgo, entre otras. Sin embargo, ninguna de estas propuestas cuenta
con indicadores que permitan monitorear y evaluar la efectividad de las medidas
propuestas; este error se repite en la actualizacion del plan.

La actualizaciéon del PDOT realiza un acercamiento a las amenazas, no obstante, la
calidad de la informacion por su escala, su fuente, asi como la coherencia de los contenidos
en el plan son de baja calidad. A su vez, el plan evidencia problemas de estructura y
articulacion de contenidos. En la fase de propuesta se mantiene lo expuesto en el plan
anterior, adicionando tinicamente la realizacion de varios estudios de microzonificacién. La
principal falla del plan es que no existen medidas especificas que respondan al desastre
suscitado en 2016. Resulta contradictorio, por ejemplo, que en la actualidad el sector de
Tarqui, el mas afectado en edificaciones destruidas debido a sus caracteristicas geoldgicas,
no cuente con una planificacién que prohiba edificar en el lugar y se esté poblando
nuevamente, es decir, no se promueve un adecuado ordenamiento del territorio.

En el cuadro 1 se muestra una sintesis de las distintas fases de los instrumentos de
planificacion de Manta antes y después del terremoto; se enfatizan los componentes
relacionados con la gestién del riesgo.

Cuadro 1. Instrumentacion del PDOT Manta
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Canton Muisne

En el PDOT de Muisne (2014) se realiza una caracterizaciéon de las amenazas del canton
desde el diagnoéstico del componente biofisico. Se enfatiza que tanto la isla como los
poblados con distancias entre 0 y 50 metros de los cauces de rios o estuarios son susceptibles
de inundacién; por ello, se sugiere su relocalizacion urgente. Ademas, se resalta la alta
vulnerabilidad en las parroquias de Chamanga y Quingue. Si bien en el plan existe un
diagnoéstico detallado, las propuestas planteadas no responden a los problemas existentes
ni se presenta un modelo de gestion.

En la actualizacion del plan, el andlisis de las amenazas, de la vulnerabilidad y del
riesgo se amplia tomando como informacion la elaborada por la SGR y estudios del Instituto
Espacial Ecuatoriano en 2014. Una diferencia importante con la actualizacién es la
incorporaciéon de acciones de mitigacion a impulsar por la Unidad de Gestion de Riesgos
del cantén, con el apoyo de organismos internacionales y del Gobierno de Japén. De los
instrumentos analizados, es el Gnico que cuenta con medidas de gestiéon de riesgos en su
modelo de gestion.

Pese a las mejoras en el instrumento y el reconocimiento de la existencia de zonas
amenazadas y vulnerables, en la actualidad existen programas de relocalizacién en zonas
que en un inicio fueron declaradas en emergencia y que, tiempo después y contradiciendo
lo anterior, fueron sugeridas por la SGR para su uso y ocupacién de manera inapropiada,
segun estudios realizados por la academia (Toulkeridis et al., 2017: 31). Esto evidencia la
nula articulacién entre el conocimiento cientifico y la planificaciéon. En la sintesis presentada
en el cuadro 2 se observa la incorporacién de la gestion de riesgos en las distintas fases de
los planes del cantén Muisne después del terremoto.

Cuadro 2. Instrumentacion del PDOT Muisne
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Discusion

El terremoto del 2016 en Ecuador no sélo evidencio los vacios institucionales de las politicas
a niveles nacional y local, sino también la falta de una planificaciéon integral y de largo plazo
del territorio (Mejia y Alvarez, 2017: 270). Més alld de los cambios en el marco normativo,
“los procesos de planificacion en Ecuador han sido reactivos, de respuesta y emergentes
segtn los problemas habituales de los municipios [...] este fendmeno ha hecho que los
instrumentos de planificacion sean supeditados a las politicas de turno [...] sin responder a
las necesidades integrales presentes y futuras de los territorios” (Mejia y Alvarez, 2017: 273).

Si bien existen iniciativas desde sectores puntuales, como la academia, las cdmaras,
los hoteleros, entre otros, enfocados en comprender los cambios que se han suscitado en los
cantones estudiados a partir del terremoto y en generar capacidades para gestionar de forma
adecuada los riesgos, es evidente la poca articulacién intersectorial y la inexistencia de
lineamientos claros por parte de los gobiernos locales, lo cual ha mermado la consecucién
de los objetivos planteados (Arias y Azua, 2019: 390; Toulkeridis et al., 2017: 31; Villafuerte,
2018), como consecuencia de un modelo de desarrollo y planificacion ineficiente en los dos
cantones.

En la comparacion de los PDOT pre y post terremoto de los dos cantones, se resaltan
falencias técnicas y problemas de articulaciéon de los componentes principales (ver cuadro
3). Estos planes, a pesar de tener tres de cuatro partes destinadas a diagnosticos en su
contenido, no permiten visualizar los problemas y las potencialidades del territorio para el
planteamiento de propuestas légicas y coherentes ni su respectivo modelo de gestion. Es
una tendencia en la mayoria de los PDOT post terremoto, en tanto se observa una
desconexioén entre el diagndstico y la propuesta, asi como la ausencia de un nivel normativo
de los planes (Bernabent y Vivanco, 2019: 143).

El andlisis documental de la instrumentaciéon de los PDOT evidencia que “buena
parte de los gobiernos locales carecen de medios técnicos adecuados y existen pocos
profesionales capacitados para llevar a cabo la redaccién de estos instrumentos, lo que unido
a su obligada actualizacién tras cada proceso electoral multiplica las dificultades y esta
dando lugar a documentos en la mayoria de las ocasiones de escaso relieve técnico”
(Bernabent y Vivanvo, 2017: 194)

Ciertamente, los GAD afectados por el evento del 2016 no han tenido un desempeno
protagoénico en el proceso de planificaciéon post terremoto ni en el desarrollo de politicas e
instrumentos de gestién de riesgo con un enfoque integral que revierta sus condiciones de
vulnerabilidad (Eraso y Kallenberger, 2017: 59). Frente a esto, el mayor reto de los gobiernos
locales radica en “fortalecer el modelo de gestion del PDOT, partiendo del concepto integral
de territorio, y que contenga mecanismos potentes de articulacion y coherencia entre los
niveles nacional y territorial” (Vazquez et al., 2013: 160). Por el contrario, acciones aisladas
o mal planificadas no son efectivas en la institucionalizaciéon permanente y positiva de la
gestion integral del riesgo (Lavell, 2003: 31).

77



ll"i"lna Jonathan Javier Menoscal-Cevallos y Marco Antonio Cérdova-Montufar: La planificacién local...

Cuadro 3. Comparacion de la actualizaciéon de PDOT de Manta y Muisne

Cantén Actualizacién del PDOT Consideraciones de
Diagnéstico Propuesta Modelo de Gestion 14 actualizacién
Cambios menores  Incorpora proyectos  No incluye un Incorporaciones
enfocados en la modclo de gestion insuficientes que se
microzonificacion traducen en la re
sismica y otros ocupacion de sitios
elementos para amenazados. Poca
Manta estudiar las articulacion con otros
amenazas y generar actores
planes de gestion de
riesgo
Incorporacion de  Cambios menores Incorpora un modelo  Incorporaciones
criterios de riesgo de gestion con interesantes que sin
en el diagnostico agenda y embargo, no cumplen
territorial presupuestos con los objetivos de la
Muisne establecidos planificacion y estan

desarticuladas a otros
actores téenicos que
han trabajado en la
zona

Fuente: GAD Manta (2014; 2016); GAD Muisne (2014; 2017).

Los problemas identificados en los cantones de Manta y Muisne explican, en parte,
por qué las guias propuestas por SENPLADES, tanto para la elaboracion de los PDOT como
para la incorporacién de las variables de GIR, no necesariamente fueron aplicadas. Existe
una confusién entre los distintos conceptos de riesgos y su alcance, lo cual determina que
los PDOT actualizados no logren cumplir con sus objetivos propuestos. Puede
argumentarse que los planes en los casos observados se disefiaron y actualizaron mds por
un sentido de obligatoriedad y no por la necesidad de generar instrumentos de planificacion
que aporten a un desarrollo sostenible y un ordenamiento coherente de los territorios.

La planificacién a escala local no responde a las realidades territoriales; por el
contrario, la obligatoriedad de elaborar un PDOT se ha asumido como el medio por el cual
los GAD locales acceden a los presupuestos otorgados por el Estado a través de la Secretaria
de Planificacion y el Ministerio de Finanzas Publicas. Los casos analizados demuestran
précticas comunes de planificacién y reconstruccién incompleta, las cuales incrementan el
riesgo a través de un disefio y ejecucion de politicas deficientes, reproduciendo a su vez
patrones de inequidad social (Fraser, Pelling y Solecki, 2016: 19).

Frente a esta situacion, existe expectativa con la entrada en vigencia de la LOOTUGS
en 2016 (discutida y aprobada después del terremoto), asi como su Reglamento en 2019
(Registro Oficial, 2016). Esta ley da lineamientos a los GAD sobre los procesos de
actualizaciéon de sus instrumentos de planificacién, establece las directrices para el
ordenamiento territorial de los municipios, define sus competencias y fortalece los procesos
de desconcentracién y descentralizaciéon (Mejia, 2013).
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Respecto a la planificacion para la gestion de riesgos, el Art. 9 del Reglamento de la
LOOTUGS establece que, en la actualizaciéon de los PDOT municipales y metropolitanos, se
podra “corregir normativa e informacién cartografica relacionada con areas del cantén que
dificultan la accién de publicos y privados y/o ponen en riesgo la vida de las personas”,
impulsando “la articulacién y armonizacién de los instrumentos de ordenamiento territorial
municipal con los de los municipios circunvecinos y los ajustes que se hayan efectuado en
el ordenamiento territorial provincial y nacional”. (Registro Oficial, 2016).

A su vez, la LOOTUGS norma a los gobiernos cantonales a elaborar sus respectivos
Planes de Uso y Gestiéon del Suelo (PUGS); instrumentos complementarios a los PDOT,
donde se establecera el modelo urbanistico de los cantones, es decir, los usos de suelo en
funcién de las caracteristicas territoriales enfatizando los factores de riesgo y las actividades

que se pueden realizar en zonas amenazadas.

Con este marco normativo, que se complementa con lo establecido en el COOTAD y
el COPFP y con la actualizacién de las Guias PDOT y su caja de herramientas elaborada por
la Secretaria de Planificacion (2019), se espera que la instrumentaciéon de la planificaciéon
local, la cual se llevaré a cabo y se actualizard en funcién del nuevo periodo de gobierno
2019-2022 y posteriores, considere elementos que impulsen el ordenamiento territorial y la
gestion integral del riesgo. Para ello, se deberan tomar en consideracién diversos aspectos,
como las dindmicas territoriales locales, las caracteristicas fisico ambientales de las ciudades
y, sobre todo, las socio econémicas de sus habitantes, pues estas variables pueden mitigar o
intensificar vulnerabilidades.

En este proceso, la incorporaciéon de actores no estatales es un elemento
fundamental, en tanto los ciudadanos “s6lo podrian adoptar conductas o habitos seguros,
si estuvieran conscientes de que son ellos mismos quienes generan riesgos con sus
actividades cotidianas; de la misma forma, deberian conocer los riesgos a los que estan
expuestos para decidirse a emprender acciones de preparacion frente a potenciales
amenazas” (Cajas, 2012: 68), ello dentro de una consideracion multiactoral y participativa
de la gestion del riesgo contemplada en la nueva normativa post terremoto.

Conclusiones

La planificacién se constituye como el instrumento por el cual los gobiernos locales pueden
gestionar el riesgo de desastres de manera adecuada. Considerando que los municipios
tienen la competencia de regular el uso y la ocupacién del suelo, son el primer filtro para
reducir y mitigar el riesgo de desastres, evitando y controlando asentamientos en zonas
amenazadas, asi como limitando el uso de estas zonas. Con ello, los GAD tienen en el
ordenamiento territorial una herramienta clave para actuar de manera transversal en la
reduccion de vulnerabilidades.
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Sin embargo, en los casos analizados, la desconexién entre lo establecido por las
instituciones encargadas de la planificaciéon a nivel nacional y lo que plantean y aplican los
gobiernos locales evidencia el poco interés de los GAD en adoptar politicas claras de
planificacion y ordenamiento territorial para gestionar el riesgo de manera adecuada y
subsidiaria, en conformidad con la particularidad de sus amenazas y vulnerabilidades.

Pese al nuevo marco normativo impulsado en el contexto post terremoto del 2016, el
analisis demuestra que en los cantones de Manta y Muisne, més alld del enunciado de
lineamientos generales alineados al desarrollo sostenible y a la nocién integral del riesgo,
en el nivel territorial no necesariamente se concretan propuestas y acciones para cumplir
con estos objetivos.

La planificacién como elemento clave para el desarrollo de un territorio seguro se
realiza como un ejercicio de escritorio; se desarrolla por consultores que no conocen las
realidades territoriales ni de intereses politicos que promueven la normativa y las obras por
fuera de sus competencias, las cuales no son factibles de aplicar ni benefician a la sociedad.
Esto ha derivado, como se observé en los casos de estudio, en limitar la mitigacién del riesgo
de desastres y la reproducciéon de las vulnerabilidades de los territorios afectados.

La experiencia post terremoto del Ecuador evidencia que un elemento clave para
impulsar cambios substantivos en el ordenamiento territorial y la gestion del riesgo a nivel
local es la construccion de una planificacion que articule actores estatales y no estatales,
dentro una perspectiva de coproduccién que coadyuve a la efectividad de los objetivos de
reduccion del riesgo (Fraser, Pelling y Solecki, 2016: 21); es decir, una articulacién basada no
s6lo en el apoyo técnico para la elaboracién de instrumentos de planificacién, sino también
en la generacion de informacién y capacidades locales para la transferencia de
conocimientos.
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Resumen

Este articulo presenta una sintesis de criterios para el andlisis y la priorizacién de la renovacién de la ciudad, tomando como
drea de estudio los distritos centrales de la capital costarricense. A su vez, es una propuesta metodolégica mixta que pretende
mostrar las dimensiones clave para el andlisis urbano, su aplicacién en diferentes escalas y los principios por establecer en la
ciudad. Se concluye que los fendmenos intrinsecos de la urbanizacién no son propios de analisis ni de proyeccién desde una
disciplina, mucho menos cuando las sociedades tienden a concentrarse en ciudades, por lo que revisar literatura plasmada en
los criterios es fundamental para atender la complejidad.

Palabras clave: planificacién urbana, metodologia, gobierno municipal, urbanizacién, medio urbano.

Abstract

The following article offers a synthesis of criteria for the analysis and prioritization of the city renewal, taking as reference the
central districts of the central canton of the Costa Rican capital. In turn, it is a mixed methodological proposal that aims to
show the dimensions considered essential for urban analysis, its application at different scales, and principles for established.
In conclusion, the intrinsic phenomena of urbanization are not characteristic of the examination and projection from a
discipline, less in moments where societies tend to concentrate and become more complex in cities. Reviewing the literature
reflected in the criteria is essential to address complexity.

Key words: Urban planning, Methodology, City government, Urbanization, Urban areas.
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Introduccion

La presente reflexién es la sintesis de una estrategia de renovacién urbana disefiada en el
marco del posgrado en Disefio Urbano de la Universidad de Costa Rica en 2017, en el cual
se toma el canton central de San José (capital) y se construyen criterios de andlisis y
priorizacion para la renovacién urbana, ademas de la propuesta metodolégica implicita con
estos criterios. En este sentido, se parte de reconocer el trabajo de investigacién grupal que
se citara en el desarrollo del articulo.

La renovacién urbana se asumié como el proceso mediante el cual se trabaja sobre
areas problematicas que se pretenden resolver y engranar nuevamente en la dindmica
urbana y/o fortalezas de la ciudad a fin de mantener y robustecer. Nos referimos desde los
asentamientos humanos en condiciones de riesgo hasta los sectores urbanizados muy
consolidados que no tienen un aprovechamiento 6ptimo de las condiciones de ciudad; es
decir, los fendmenos que se pueden enmarcar dentro de la renovacién son muchos, e incluso
conjuntos, por lo que se explicaran los principios deseados en este caso particular.

Anticipando algunas de las consideraciones claves, se piensa en la ciudad como ese
espacio para vivir, en donde hay una distribucién justa de sus servicios y beneficios y, sobre
todo, creativa y transformadora mas desde el “cinecismo” o estimulo en la agrupacion de
Soja (2008: 41) y no desde la ciudad como espacio del capital, cuyo fin es la continuidad de
la acumulacién en algunos.

Este articulo se desarrolla de la siguiente forma: a) se presenta el drea de estudio y
sus caracteristicas generales, b) se tiene un apartado metodolégico que muestra la estrategia
y los criterios de analisis y priorizacién utilizados en el caso especifico; ademas, en esta
seccion, se indican algunos resultados de las técnicas aplicadas en las diferentes escalas de
investigacion; y, c) por ultimo, se sefialan las conclusiones sobre el proceso.

El drea de estudio y lo pretendido de la renovacién

San José es la provincia! namero 1 de Costa Rica que, en conjunto con las provincias de
Alajuela, Cartago y Heredia, configura el conurbano mas importante en el centro del
territorio costarricense denominado Gran Area Metropolitana (GAM) que “juega un
importante rol dentro de la sociedad costarricense, ya que, pese a que representa
Unicamente el 3.84% del territorio nacional, alberga alrededor del 50% de la poblacién del
pais” (Tecnolégico de Costa Rica, 2021). En el mapa 1 se observa el ntcleo de urbanizacién
en el centro del territorio.

! Costa Rica se divide administrativamente en Provincias, Cantones y Distritos.
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Mapa 1. Costa Rica: Ubicacién de la Gran Area Metropolitana, 2021

Fuente: elaboracién propia.

El estudio parte de observar los distritos Carmen (1), Merced (2), Hospital (3) y
Catedral (4) del Cantén Central de San José, los cuales, aunque son el centro de la capital,
focos de actividades productivas y receptores de miles de ciudadanos costarricenses todos
los dias, ven disminuida la poblacién de forma sostenida, pese a esfuerzos mediante planes
de repoblamiento? que no han sido inclusivos para todos los sectores poblacionales y se han
ubicado en otros puntos de la ciudad omitiendo los distritos centrales.

Estos distritos-centro son heterogéneos en condiciones en su corta extension
territorial; por ejemplo, si tomamos como referencia el Indice de Desarrollo Social Distrital?
(Ministerio de Planificacién Nacional y Politica Econémica, 2017), Merced y Hospital (sur
de la ciudad) se ubican en las posiciones 196 y 250, esto es, muy rezagados con relacién a
Carmen y a Catedral (norte de la ciudad), que ocupan los puestos 57 y 89, respectivamente.

Los cuatro distritos que en algin momento fueron primordialmente de uso
residencial se han transformado y hoy prevalecen actividades de comercio y servicios
(Carmen y Merced han dado este paso), pero siempre persisten algunos barrios. Una
condicion demogréfica importante es que dos distritos presentan una disminucién de su
poblacién, cuyo maximo namero fue registrado en los afios setenta.

2 Decreto N° 31730-MIDEPLAN-MIVAH o Programa de Regeneracion y Repoblamiento de San José.
3 Entre mas cercano a 1 es mejor la condicion. Este indicador considera avances en economia, participacion
social, salud, educacion, seguridad. Es el mas actualizado al 2021.
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Mapa 2. San José: zona general de estudio, 2021
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Segtn los datos del Observatorio Municipal (Municipalidad de San José, 2011:18)*
con base en los datos censales del Instituto Nacional de Estadisticas y Censos, la relacién
entre habitantes entre kilémetros cuadrados (Hab/KM2) se reduce en todos los casos:
Carmen poseia 6,189 Hab/KM2 en 1963 y una proyecciéon de 946 para el 2030, Merced tenia
9,635 Hab/KM2 en 1963 y una proyeccién de 4,775 para el 2030, Hospital poseia 11,349
Hab/KM2 en 1963 y una proyeccién de 5,850 para el 2030, Catedral tenia 13,643 Hab/KM2
en 1963 y una proyeccién de 4,045 para el 2030. El siguiente grafico es esclarecedor de la

situacion:

Grafico 1. San José: incremento relativo de la poblacion distrital de San José entre 1950-2010, 2011

-500% 0% 500%  1000%  1S00% 2000%  2500%  3000% 3500% 4000%  4S00%  S000%  S500%

=S = ==Y

[ 470%
. 313%
= 212%
B 192%

37% 1

37% 1

-54% 1

76% 1

DISTRITO

WPavas W Uruca W Hatilo 0 San Fco W San Sebastidn W Costa Rica W Mata Redonda

W SanJosé W Zapote W Merced W Hospital W Catedral W Carmen

Fuente: Municipalidad de San José (2011:18).

4El Gltimo Censo de poblacion en Costa Rica fue en el afio 2011.
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En comparacién con los otros distritos que forman parte de la capital San José, los
cuatro centrales tienen un incremento relativo negativo en contraste con otros
asentamientos satélites; por ejemplo, el caso paradigmatico de Pavas, que posee diversas
causas en su crecimiento, como: proyectos de vivienda social, una importante actividad
industrial y asentamientos informales® con numerosas personas.

La ciudad tiende a usos de mayor renta; se ha transformado en comercio, servicios e
instituciones; son consecuentes las proyecciones, como el distrito tecnolégico que se describe
maés adelante, y las transformaciones en los instrumentos de gestion de suelo, como los
identificados por Vargas et al. (2017:18).

En esta logica, el uso residencial en el centro tiene diversos matices; por ejemplo:
todavia persisten barrios en estos cuatro distritos que mantiene su estructura fisica, se
impulsa la vivienda vertical en distrito Carmen, pero no ha sido inclusivo para diversos
estratos de la poblacién, y prevalecen viviendas informales denominadas “cuarterias”, es
decir, domicilios, por lo general en mal estado fisico, en donde viven en hacinamiento® y
que fueron evidenciadas en la coyuntura de la pandemia por el COVID-19 por los altos
niveles de infeccion del virus (Jiménez, 2020). Como se posiciona desde la introduccioén, se
parte de la consideracién de la ciudad para vivir, por lo que la pérdida de poblacién y las
condiciones de la vivienda son discusiones claves.

Por otro lado, la atenciéon sobre este sector de la ciudad no sélo responde a datos
demogréficos que exponen la pérdida de la poblacion de los distritos centrales, sino ademas
al decreto del “Proyecto ciudad-gobierno”, cuyo objetivo es ubicar los Ministerio de
Planificacion Nacional y Politica Econémica, Direccion General del Servicio Civil, Instituto
Nacional de Estadisticas y Censos, Ministerio de Educacién Pablica, Ministerio de
Gobernacion y Policia, Direccion Nacional de Migracion y Extranjeria, Direccién Nacional
de Desarrollo de la Comunal y la Imprenta Nacional, Ministerio de Vivienda y
Asentamientos Humanos y el Instituto Nacional de Vivienda y Urbanismo, Ministerio de
Hacienda, distribuidos en seis torres al sur de la ciudad; esta iniciativa, sin duda, sera
influyente sobre la zona de estudio y la ciudad en general.

5Se ha denomina “asentamiento informal” o “precario” a los conjuntos de viviendas en malas condiciones
materiales, desprovistos de servicios urbanos; algunas veces, esta implicita alguna condicion de riesgo, como
al margen de un rio, zona inundable o sitio de deslizamientos. Cada uno de estos asentamientos mereceria un
analisis s6lo para nombrarle de forma correcta; por ejemplo, algunos se han ido consolidando en la ciudad con
servicios o el derecho del suelo, por lo que el término “informal” ya no tendria mucho sentido.

6 Pueden verse los reportes periodisticos al respecto: El observador (2020), Repretel (2020), Amelia Rueda
(2020).
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Podemos sumar dos elementos mas sobre el sector: la propuesta promovida desde
el gobierno local, como la ciudad tecnolégica (Municipalidad de San José, 2020), que
pretende hacer un polo industrial tecnolégico en el distrito Hospital; y la ubicacién
estratégica de la estacion ferroviaria que conecta el centro de la ciudad con otros ntcleos
periféricos.”

Es importante dejar en este apartado algunos otros indicadores de partida sobre el
area de estudio; por ejemplo: a) el Programa Estado de la Nacién (2014), el cual sefiala que
el 4rea de San José concentra mayor trafico vehicular de promedio diario (2014: 277); b) los
cuatro distritos centrales son los de mayor valor promedio de suelo urbano de todo el pais
(2014: 297); c) la mayor cantidad de desplazamientos por motivos laborales tiene como
destino San José (2014: 306). La zona delimitada para el andlisis es del centro de la ciudad
(avenida 0) hasta la estacion de tren al Pacifico en el sur del casco central, involucrando una
zona mixta en usos y presencia residencial (ver mapa 2).

Por lo tanto, es un sector cuyos objetivos de renovacién pueden estar cercanos a
repoblar, densificar, rehabilitar y crear actividades econémicas, articular de forma adecuada
con el centro de ciudad, resguardar el patrimonio existente, mejorar los indicadores de
aprovechamiento del suelo, optimizar los espacios publicos, formalizar la vivienda, bajar
los indices de actividad delictiva, entre muchas otras posibilidades que dependen de quien
asuma la iniciativa y su modelo de ciudad. Nuestra propuesta de ciudad se aborda en el
siguiente apartado.

Lo pretendido de la renovacion

La intencién es posicionarse ante el fenémeno de la renovaciéon urbana; se tiene un
panorama de los diversos hechos urbanos que nominalmente se definen como renovacién
de la ciudad. De acuerdo con Harvey, hay una tendencia en las ciudades contemporaneas
hacia el “empresarialismo urbano”; es “ofrecer un clima empresarial y crear todo tipo de
atractivos para el capital” (Harvey, 2001: 381). Pueden analizarse y encontrarse fenémenos
diversos que se han llamado renovacién; pueden ser los casos de ciudades industriales que
mutan y se convierten en sitios turisticos financieros, como lo expone Harvey con la ciudad
de Baltimore (2001:144-173) y las experiencias narradas por Sorando y Ardura (2016) en First
We Take Manhattan con la consecuencia general dada de “desplazar a la gente que ha vivido
en ellas” (Sendra y Sennett, 2020: 43). Ante esto y volviendo al sitio, hay una alerta en ideas,
como la de distrito tecnolégico, que podria instalar formas especulativas en la ciudad, las

cuales son de nuestra atencion.

" En particular, la estacién incorporada en este andlisis es llamada Estacién al Pacifico, pues tiene lineas hasta
la costa pacifica que estd en desuso. En este momento, el sistema de tren funciona dentro del Area
Metropolitana (centro del territorio costarricense) Unicamente para pasajeros.
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Para el caso latinoamericano, el concepto de renovacién urbana se utiliza también en
las intervenciones de restauracion sobre sitios histéricos y, en menor medida, en las
intervenciones de mejoramiento barrial y de reconfiguracion de la estructura urbana. Cada
caso en particular mereceria su propio desarrollo; en este sentido, hay una revisién de
investigacion sobre el fendmeno de la renovacién urbana, como los aportes de Casgrain y
Janoschka (2013), Gil y Bricefio (2005), Lé6pez-Morales et al. (2015), Marin (2013), Mercier
(2008), Rojo (2016), Sanchez (2014), Suarez (2010), Verduzco y Valenzuela (2018), Yadice
(2008) y Vargas-Vargas (2020).

Por tanto, mientras la ciudad o el territorio sea un medio para producir acumulacién,
decantan diversos fendmenos, propios de las necesidades del capital; por lo cual es mas
sencillo explicitar lo pretendido en este ejercicio bajo el concepto de renovacioén y no entrar
en validar el término, ya que, en concordancia con Navarrete (2013), muchas veces hay un
uso genérico y contradictorio de la teoria urbana.

En esta deliberacion, la renovacion busca la ciudad para vivir bajo las mejores
condiciones de vida de la poblacién y la optimizacion de los sistemas de ciudad. Los
razonamientos que son cimiento de esta forma de pensar la ciudad y su renovacién son
intrinsecos, por lo que se proponen los siguientes:

1. La proteccion del ambiente: se refiere a todas las circunstancias del entorno
natural que repercuten en la forma de la ciudad; por ejemplo: zonas
protegidas, mantos acuiferos, bosques, fallas sismicas, rios y topografia, pues
inciden en la forma urbana y viceversa o en aquellas condiciones necesarias
para la vida, como la disponibilidad del agua.

2. La configuracion espacial: alude a aquellas condiciones de la forma de la
ciudad (cuadriculas, circular, longitudinal, otras), asi como a la calidad de su
infraestructura y de los servicios basicos disponibles; como: servicio eléctrico,
alcantarillados, sistemas de transporte, estados de las edificaciones y la
vivienda.

3. Las condiciones sociales: son fundamentales para el modelo, pues se entiende
la ciudad para vivir y no como un espacio dado en donde se omiten las
interacciones y condiciones de vida. Por ello, se consideran las caracteristicas
demogréficas, la escolaridad, la empleabilidad, los ingresos, las tasas de
delitos e, incluso, alguna enfermedad que pueda tener relaciéon con la
urbanizacién, por ejemplo, debido al uso de agro toxicos o desechos
industriales cercanos a determinado barrio.

4. Las condiciones productivas y econdmicas: aunque pueden estar ligadas a las
anteriores, se consideran aparte porque son todas aquellas actividades
productivas que se dan en un lugar y que son la base de la economia de la
ciudad, pues generan empleos y, probablemente, movilizan personas de un
lugar a otro.
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5. Las condiciones normativas, politicas e institucionales: aluden al estudio de la
normativa que respalda determinada propuesta urbana, asi como los planes
que pueden existir, como Ciudad, gobierno y el distrito tecnoldgico. La atencion
sobre este criterio no sélo es para afirmar una propuesta, sino también
considerando que la proyeccién de ciudad también debe ser claramente
respaldada, normativa e institucional, lo cual es una postura clave ante “la
derrota de la esfera publica” (Albet, 2021: 10) en el neoliberalismo que
considera las figuras estatales como obstaculos y barreras del “desarrollo”.

Metodologia de la investigacién

La metodologia que se presenta en este apartado corresponde a la estrategia seguida y
aplicada para la seleccioén y priorizaciéon de zonas de renovacion urbana en el cantén central
de San José. Se entendié que en la misma debian estar transversales los anteriores cinco
criterios y el manejo de escalas de estudio. Se pens6 que cada escala poseia sus técnicas de
investigacion y algunas técnicas pueden mantenerse durante todo el estudio. El siguiente
esquema muestra el raciocinio de lo desarrollado.?

Grafico 2. San José: Cruce de criterios, escalas de analisis y técnicas de investigacion, 2015
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Fuente: elaboracién propia.

8 Se muestran sélo algunas técnicas, no la totalidad de lo realizado.
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Con base en lo anterior, la metodologia se divide en tres momentos: a) anélisis macro
de la ciudad, b) anélisis de la zona de estudio y c) andlisis focalizado. Como el interés del
presente articulo es mostrar la metodologia empleada, en cada momento se mostraran los
resultados y el alcance, es decir, no hay un apartado posterior de resultados.

Analisis macro de la ciudad

Este primer nivel de andlisis se relaciona con un estudio de macro indicadores urbanos;
anteceden los trabajos de Nacif (2016), Andrade y Bermtidez (2010), Auclair (2002), Paramo,
Burbano y Fernandez-Londofio (2016), Hernandez (2009), Pérez (2011), Cabrera-Jara et al.
(2015), entre otros, que profundizan dependiendo la dimensién de estudio; por ejemplo: el
medio ambiente urbano, la economia urbana, el equipamiento social. Por tanto, a este
momento se le suma la recopilacién de todas estas capas o sistemas de ciudad que ya existan.

En este sentido, lo primero es pensar en las capas que interaccionan y que configuran
esto que llamamos ciudad de San José; son decisiones que devienen de lo pretendido de la
renovacion antes descrita y de los cinco criterios (ambiente, espacial, sociales, productivos-
economicos, normativas, politicas e institucionales).

En cada uno de los criterios se elabora una matriz con las variables, las cuales, a su
vez, se componen de indicadores, dependiendo de la ciudad analizada; sin duda, las
variables pueden modificarse, pero, en todo caso, es un tiempo de observacion de las
condiciones estructurales de la ciudad en un momento dado (poblacién, capacidad de los
servicios urbanos, forma urbana, economia urbana, medioambiente).

Cada una de estas variables hace referencia a esas condiciones generales de la
ciudad; puede haber instituciones responsables que atiendan esa capa o sistema especifico;
por ejemplo, los servicios de electricidad, agua potable o salud publica, por ello, la fuente
de informacién corresponde a esas instancias. En este momento de estudio no hay una
construccion de datos mediante fuentes primarias; por tanto, es el andlisis de fuentes
secundarias de instancias pertinentes en cada variable e indicador. Para el caso especifico,
la matriz elaborada fue la siguiente:
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Cuadro 1. San José: criterios para la seleccion de renovacién urbana, 2017

Criterios Variable Tndicador Estudio necesario o institucidn
competente
Lonas de fragilidad ambienial Mapa de fonas de  Indicadores de fragilidad ambiental (IFAS
fragililad para Costa Rica)
Calidad del aire Medicidn de GEI Ministerio de Ambiente v Energia
Amhbiental Lomas de rieup:l natural .".-{ilp.;l de fomas de Comasion Macymal de I'mrgunl;l:u:
riego natural
Capacidad ¥ ubicacion de acuiferos Mapa de acuiferes v Acveductos y Alcantarillados
capacidades
Lonas protegidas Maopa de  Fonas  Ministerio de ambiente
protegidos
Forma urbana o ode | amameanamiento Levantamiento del inn.-'J:igiuI.tr‘
Dhsponibilidad de agua v residuos Capacidad de los  Acveductos y Alcantarillados
sislemEs
Equipamsento social {servicios sociales) Cusimios, Ddnde  Levantamiento del investigadior®
estin y copacidad de Ministerio de Salud
Espacial poblacidn por  Ministerio de Educacidn
atender Caja Costarricense del Seguro Social
Acveductos ¥ Aleantanl lados
empresas de servicios
Tramsporte publico Cusintos, [dnde  Ministerio de Obras Poblicos ¥
cstin y capacidad de  Transportes.
poblacidn por  Consgjo de Transporte publico
wlencler
Edificaciones con wvalor histérico v espacios Ubicacidn Ministerio de Cultura
pliblicos Levantamiento del investigudor®
Estado de las viviendas Levantamicnto del investigador®
Rangos de poblacion Instituto Macional de Estadisticas v Censos
Escolandad Instituto Macional de Fstadisticas y Censos
Ingresos Instituto Macional de Estadisticas v Censos
Social rinisterio de I'rubign
Ermpleabilidad Municipalidad de San José
Instituto Macional de Estadisticas y Censos
Ministerio de Trabago
Lonas calientes (dreas identificadas con frecuencia Cudntos ¥ Ddnde  Fuerza Pablica,
de :|I|_.:|'|.11 lipo de ilicitns) [ H Mlinmstenio de .‘:in:g_uri dad
Ministerio de Salud
Problemas locales Cles v [imde esta Levamtamiento del inn.-'J:igiuh:r‘
Ingresos Ve liries Promedies Emcsests Macional de | I-:lg.:ln.-\.
Productivi- Actividades econdmicas predominantes Levantamiento del investigador®
Econdmico Chosbaermo Local
Lsos de Suvelo Ciobierno Local
Leyes vinculantes Leves
Palitico- Provectos coyunturabes Lesamtamiento del inn.-':tig;uh:r‘
Instituciomul

Fuente: Vargas et al. (2017: 8-11).
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Este primer nivel de anélisis permite identificar condiciones globales de la ciudad e,
incluso, tipos de renovacion posible; propiamente, en la zona de estudio (mapa 2), hay
pautas que protagonizan y nos permiten caracterizar y dar paso al segundo momento; a
saber: infraestructura urbana en buen estado, cercania con diversos equipamiento social,
acceso a servicios de transporte publico, amanzanamiento adecuado, variedad de
actividades turisticas-comerciales y culturales, baja intensidad de usos del suelo urbano,
pérdida de usos habitacional, puntos de conflictos con vivienda informal, e indicadores de
desarrollo distrital mds bajos (distritos Hospital y Catedral) en comparacién con el sector
norte de la ciudad.

Analisis zonal

Esta escala es un mapeo que deviene de la comprension de las condiciones del andlisis macro
de la ciudad y, sobre todo, busca una reduccién del tamafio de la zona urbana de estudio;
consiste en la elaboracion de una base de datos procesada mediante sistemas de informacién
geogréfica (SIG), la cual registro: a) usos de suelos, b) dreas de los predios, c) areas de las
edificaciones, d) niveles o pisos, e) usos por piso, f) estado fisico de las edificaciones, g)
vacios urbanos, h) espacios publicos, entre otras variables. Esta informacion recopilada en
SIG nos permite tener todas las variables en cuestién en forma de gréficos, cuadros y mapas.

Ademas, se incluye toda aquella informacién de datos no existentes o que el
investigador tiene la necesidad de levantar, como precisar la ubicaciéon del transporte
publico, los espacios publicos, parqueaderos, bulevares, ciclo vias, hitos, nodos, entre otros
sitios que considere fundamentales en la ciudad.

Todas estas variables juntas aportan para determinar la predominancia de alguna o
algunas condiciones de priorizacion; estas zonificaciones las va delimitando quien investiga,
por lo que no son demarcaciones definidas y, por el contrario, puede haber traslapes o
cambios en su forma.

Como resultado de este andlisis de la zona de estudio, se elabor6 el mapa 3; esta
delimitacién de trabajo permite, ademds, una seccion de caracteristicas que ayuden en la
priorizacién de un lugar de atencion.
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Mapa 3. San José: zonas homogéneas del andlisis de la zona de estudio, 2017
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Fuente: Vargas et al. (2017: 44).
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El registro anterior no sélo reduce la escala de la etapa del andlisis macro de la ciudad,

en la que se trabajé con mapas e indicadores urbanos generales, sino que establece “zonas

homogéneas en la practica” en la zona de estudio; esta subdivisién caracteriza de forma

precisa los problemas o atributos que afectan a determinado sector y a la naturaleza de la

intervencién que, como hemos sefialado, hay diversas posibilidades de renovar. Esta etapa

se puede resumir como “rasgos, trazos y geometrias abstractas de comunicacién que recoge

los aspectos tangibles e intangibles del espacio en una percepcion tnica y manipulable”

(Mejias 2008: 3). El mapa 31° se interpreta de la siguiente forma segtin las zonas homogéneas

definidas en ese momento:

a) Marron claro: uso comercial de baja escala con un buen estado de las

edificaciones, vinculado con los bulevares peatonales de la avenida central,

bulevar del barrio chino y calle 2 que articula la Estacién al Pacifico con el

C

entro de la ciudad.

Rojo: uso comercial y de vivienda informal; presencia de personas en

condicién de calle; es un punto de alta concentraciéon de parabuses lo que

incide en un alto transito de personas.

% lo que existe en si

tio que puede ser diferente de lo reglamentado.

10 Este es solo un ejemplo, como se explica son mapas de trabajo de campo por lo que puede haber muchos a
lo largo del estudio.
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c) Azul: es una zona mixta de baja escala, y en la que se ha visto el surgimiento
de actividades culturales mediante arquitecturas adaptadas hacia teatros.

d) Marrén oscuro: es una zona de uso mixto, con fraccionamientos de vivienda
muy irregulares y en mal estado, con grandes fraccionamientos de uso
comercial o pequefia industria y que su presencia se debe a la inmediatez de

la estacién del tren al Pacifico.

Con base en los estudios Anidlisis macro de la ciudad y Andlisis zonal, se busca
yuxtaponer las condiciones vistas y priorizar un lugar; esta delimitacién dependerd de las
condiciones que se desean atender y de los principios a instaurar sobre la ciudad. En el caso
presentado, hay un interés por conectar la estacion de tren al Pacifico y el Proyecto ciudad-
gobierno con el centro de la ciudad hacia el norte, a fin de responder a la movilidad prevista
y como se ha venido diciendo la ciudad para vivir, por lo que el detalle de la vivienda tiene

un analisis particular, el cual se advierte en la siguiente escala.

En ese sentido, con la siguiente delimitacion (mapa 4), se pretende atender de forma
urgente la pérdida de poblacion, vivienda informal y los problemas sociales en la zona roja,
asi como optimizar y mejorar los indicadores de intensidad de usos de suelo del centro de
la ciudad; para ello, un objetivo estratégico es ofrecer vivienda a la poblacién trabajadora

del Proyecto ciudad-gobierno que aporten en el repoblamiento.

Mapa 4. San José: cuadrantes seleccionados para analisis focalizado, 2017

A Tl W3

1_7"_“ | 4 50§ -~" :j 2455
1 e 7 8 ! ;
ey | e
(ETER R T e

131415 16 17'7
'24 2526 27 ,’28'5 'f": "

=z Aq: —

Fuente: Vargas et al. (2017: 53-54).
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Andlisis focalizado

En un pais como Costa Rica, es probable que cada sitio identificado requiera de mucho
esfuerzo interinstitucional y de financiamiento para una intervencién urbanistica. Por esta
razon, este tercer momento es un andlisis cuantitativo que permite la escogencia de algunas
cuadras de intervencién del total de 28, delimitadas anteriormente. Este analisis focalizado
tiene, a su vez, tres sub estudios, a saber: a) indicadores de suelo, b) variedad-concentraciéon
y ¢) mapeos especificos.

a) Indicadores de suelo

Con estos indicadores, hay un trabajo recorrido por diversos autores como Gonzélez (2011
y 2012), Chavarria (2011), Cérdenas (2013), Torres (2006), entre otros; los cuales son
definidos por Bazant (2008: 131) de la siguientes forma: a) COS = porcentaje o indice que la
vivienda ocupa en planta baja (PB) dentro del lote, es decir, metros cuadrados construidos
en PB; b) CUS o CAS = la construccién total que hay dentro del lote, ésta se expresa asi: los
metros cuadrados totales construidos dentro del lote divididos entre los metros cuadrados
del lote. En la evaluacién realizada se calcul6 una variante del CUS o CASy en medir el area
construida que esta siendo ocupada; a esta variacion, la definimos como coeficiente de
intensidad de uso o CIU; era importante determinar las razones de la presencia de
construcciones vacias.

El analisis de los anteriores coeficientes permite tener de forma comparada la
intensidad de uso del suelo urbano en todas las cuadras, lo que viabiliza ir priorizando o
considerado, al menos, las manzanas con maéas bajos indicadores como potenciales de
intervencién; sefialamos que es una priorizacién momentdnea, pues, como hemos ido
mostrando a lo largo de esta propuesta metodolégica, la intencién es sumar y yuxtaponer
todos los andlisis posibles para precisar la intervencién. La informacién se puede mostrar
mediante cuadros comparativos, como el siguiente:
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Cuadro 2. San José: comparacion de indicadores de suelo segtin cuadrante, 2017

. Ccos
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I i N R & e
) SO BN-RTH 38 00% 8 ‘

Tan sclo un 11% de las cuadras presentan
una cobertura de mencs de T0%

__' —
i 1.1 1,33 1. 1,36
Z 5 T8 o
109 1o 0%, on 1,18 o8l
S U T ) N S O ? o
.76 1% 1.5 138 0.9 [ %] 4
re. gang cm) =i e = == Al == = = - I »
1a2 112 1% 1,00 127 118 1,50 = o,

Rango de 3,73 . 061 z
E1 9% de todo la zona tiene un cas menos

as

GENERAL ZONA1 ZONA 2
A nivel general en toda Toda la zona tiene COS altos de 80 Presenta Jos COS mas bajos de la zona. Sin embargo,
Ja zona hay COS altes v 1004 Varian
CAS bajos Esta zona tiene el ces mas alto pero El CAS es muy parejo y Sin embargo, hay dea
presenta en la mayoria de sus cuadran cuadras con el mas bajo
un CAS bajo

Fuente: Vargas et al. (2017: 56-63).

b) Variedad-concentracion

El objetivo de este segundo andlisis es identificar la cantidad de usos urbanos y las
actividades que posee el drea de estudio; esto, sin duda, se relaciona con la descripciéon de
Vargas-Vargasy Lara-Alvarez (2020: 46) sobre la influencia de Jane Jacobs en el pensamiento

urbano y su critica a la mono funcionalidad.

En este sentido, se contabilizaron todas las actividades por cada lado de calle entre
dos cuadrantes (fachadas opuestas) para conocer cudles sectores pueden ser mono
funcionales (una sola actividad o uso) y cuales areas tienen mas diversidad. Esta claridad
permite tomar decisiones de uso y forma, en la mayoria de los casos, buscando mayor
heterogeneidad de usos, actividades y usuarios. La representaciéon de ese estudio es el

siguiente:
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Mapa 5. San José: concentracion de actividades en la zona de analisis focalizado, 2017
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Fuente: Vargas et al. (2017: 79).

c) Mapeos especificos

Como producto del momento Anilisis zonal, se obtiene una base de datos con caracteristicas
de la zona de estudio, la cual, como se indic6, contiene: a) usos de suelos, b) areas de los
predios, c) areas de las edificaciones, d) niveles o pisos, e) usos por piso, f) estado fisico de
las edificaciones, g) vacios urbanos, h) espacios publicos, entre otras variables. De esta
manera, se establecieron zonas homogéneas. Este momento de anélisis tiene la funciéon de
una estadistica comparada por cuadrantes urbanos en estudio, la cual se puede visualizar
mediante mapas y graficos; ejemplo de ello es la siguiente yuxtaposicion de mapas.

Mapa 6. San José: conjunto de mapas sobre zona de anlisis focalizado, 2017
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Fuente: Vargas et al. (2017: 95-107).
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La suma de indicadores de suelo, la variedad-concentracion y los mapeos especificos
inciden en que se seleccionen las cuadras con los nameros 5, 14, 15, 20, 21, 25 y 26. El
cuadrante con ntimero 5 se prioriza por los bajos indicadores de aprovechamiento del suelo
y el mal estado de todas sus edificaciones, pese a que tenia en favor un nimero importante
de actividades o usos al acercarse al uso comercial en el centro de la ciudad. Las cuadras
agrupadas al sur son la suma de otros criterios, a saber: a) fraccionamientos arbitrarios, por
ejemplo, grandes bodegas que ocupan la mayor parte del cuadrante y adosadas a estas
pequenas viviendas en fraccionamientos muy pequefios; b) mono funcionalidad de las
grandes bodegas; c) mal estado de las edificaciones y de las viviendas; d) los mas bajos
indicadores de intensidad de uso de suelo; y e) la inmediatez a la estacién al Pacifico y
eventualmente a ciudad-gobierno lo que provocaria una necesidad de servicios que el lugar
no ofrece.

Por todo ello, este sector se consideré fundamental, pero también bajo la proyeccién
de la renovacién adaptada al transporte publico. Mediante la presencia de la estacion al
Pacifico, la intervencién puntual sobre estas cuadras, el Proyecto ciudad-gobierno y el
distrito tecnolégico se proyectan estrechamente relacionados con el transporte publico de
pasajeros modalidad tren, que se ha modernizado lentamente pero que tiene proyecciones
importantes como el Tren Eléctrico del Gran Area Metropolitana (Instituto Costarricense de
Ferrocarril, 2020).

Propuesta volumétrica

Después de priorizar los siete cuadrantes, se procede a la etapa de disefio, la cual considera
una proyeccion de poblacion buscada en la renovacion y su correspondiente necesidad
espacial (para vivienda); es un juego con el CAS o los metros cuadrados totales necesarios
divididos entre los metros cuadrados del cuadrante o del conjunto de cuadrantes.

El mismo ejercicio se realiza con el drea destinada a comercios, servicios, espacio
publico y equipamientos sociales; se consideran los ntmeros actuales mas los que
eventualmente serian necesarios segiin la proyecciéon de personas; por ultimo, la forma
dependera del perfil urbano buscado y de las formas arquitectonicas.

Por consiguiente, se lleva a un segundo punto en el disefio: la forma urbana y
arquitectonica, lo cual dependeréa de los criterios/estrategias/ principios de disefio urbano;
para el caso de estudio, hay una priorizacién de la escala humana, de la movilidad peatonal,
de la primacia del espacio publico y de la mezcla de usos y usuarios, por lo que toda la
intervencion debia responder a lo anterior.
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En este apartado, es importante retomar que “los cuatro distritos centrales de San
José son los de mayor valor promedio de suelo urbano de todo el pais (Programa Estado de
la Nacion, 2014: 297); esto es positivo si en relacion con el criterio de Normativas, politicas e
institucionales se puedan establecer instrumentos de gestion de suelo en los que se utilice el
valor del centro para subsidiar!! formas de vivienda para diversos sectores.

Como tercer punto, el financiamiento es otra de las decisiones de disefio; quiz4, es la
condicién que deba tenerse clara desde el origen del proyecto, como se discuti6 en el punto
Lo pretendido de la renovacién, pues el gestor de determinada accién sobre la ciudad incide
en lo esperado. En el caso de estudio, se valor6 la posibilidad de ser un proyecto gestado
completamente por el gobierno local y por otras instancias publicas vinculadas con vivienda
y asentamientos humanos o como segundo modelo alianzas publico-privadas. A
continuacioén, se presenta, a modo de ejemplo, uno de los modelos volumétricos/numéricos
desarrollados sobre los siete cuadrantes priorizados.

Mapa 7. San José: propuesta volumétricos/numéricos sobre la zona de estudio, 2017

Fuente: elaboracion propia.

11| _as formas de subsidio no se desarrollan en este articulo; sin embargo, se analiza que, de la venta de algunas
viviendas o comercios a precios de mercado, parte de su excedente se envie a subsidiar los costos del proyecto,
a fin de posibilitar el acceso a familias de ingresos menores.
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El mapa anterior indica en color amarillo el incremento en altura del sector para
vivienda, asignando buena parte del primer nivel de las cuadras intervenidas a espacio
publico y a la posibilitad de conexién peatonal fluida y adecuada entre los diferentes puntos
o funciones de la ciudad. Mediante peatonalizacién, se buscé la unién de la intervencion de
las cuadras al sur y la estacién al Pacifico con la cuadra 5 y el centro de la ciudad; para ello,
se plante6 también el vinculo con los espacios publicos existentes y los edificios
patrimoniales que dieran pausas.

Conclusiones

La invitaciéon de criterios busca considerar la ciudad en todas sus dimensiones, desde los
elementos mas técnicos, como la forma urbana, hasta otras condiciones maés sensibles sobre
diversos problemas sociales que nos acercan a otras areas disciplinares en la planificaciéon
urbana, como sociologia, demografia, economia, por citar algunas.

En esta reflexion se parte que la planificacion de la ciudad debe ser inter y
transdisciplinaria, pues los fenémenos intrinsecos de la urbanizacién no son propios de una
disciplina, mucho menos en momentos donde las sociedades tienden a concentrarse y a
complejizarse en ciudades. Esta propuesta busca nociones como la ciudad inclusiva
consciente de los problemas de la urbanizacion en términos sociales, como: desigualdad,
segregacion, exclusion de vivienda y de servicio de movilidad y ambientales, entre otros.

En esta propuesta se elabor6 un reglamento que explica los principios de renovacién,
someramente mostrados en este articulo, asi como las posibilidades de financiamiento hasta
principios de disefio urbano, considerando que debe haber direccién clara del modelo de
territorio y ciudad, es decir, necesita normas e institucionalidad.

Desde el punto de vista metodolégico, la experiencia de los niveles de anélisis
permite conocer de forma compleja la ciudad e identificar las necesidades mas prontas por
resolver. Por otro lado, el manejo de informacién mediante sistemas de informacién
geografica ofrece una infinita posibilidad de mezclar variables y de visualizarlas, lo cual fue
clave.

El ejercicio tiene una fuerte inclinacién por resolver la vivienda, las condiciones
materiales, el hacinamiento e informalidad del lugar, asi como la pérdida de poblacion y la
proyeccién de ciudad-gobierno.

De manera particular, en este caso hay variables que necesitan mayor inversion de
tiempo o de otras areas disciplinares para mejorar el resultado, como la dimensién
Productivos-Econdmicos, pues, aunque se conocieron mediante el levantamiento de sitio las
actividades del lugar y se consideran las proyecciones de ciudad-gobierno y del distrito
tecnologico, asi como las condiciones econémicas de la poblacion, no se propusieron
actividades econémicas especificas o formas de empleo que respondieran a esas
condiciones.
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El Diagnéstico Cantonal de San José 2020 de la Municipalidad de San José (Direccion de
Desarrollo Urbano, 2020: 68) no existia al momento del levantamiento de informacién, sin
embargo, confirma una valoracion respecto a que “deben buscarse, los instrumentos legales,
fiscales e institucionales correspondientes, que ayuden a la unién de varios predios vecinos
para su desarrollo conjunto, y, por el otro, promover los modelos de renovacién y
densificacion de las construcciones en los predios pequefios”.

Se considera fundamental que toda propuesta urbanistica (incluida esta
metodologia) sea construida con las personas que viven en la ciudad y los barrios; por una
condicién de tiempo de indagacién, este didlogo con la poblacién fue basico, pero no por
eso se debe omitir el sefialamiento de la necesidad de comprensién de la comunidad,
imaginarios, historias de vida, identidades, entre otras consideraciones esenciales para
entender y hacer la ciudad.
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Resumen

La infraestructura verde es un elemento clave en la definicién de un modelo territorial sustentable para proveer beneficios
ambientales, sociales y econémicos. Si bien en México hay esfuerzos crecientes por incorporar el tema en las politicas ptblicas
urbanas principalmente a nivel municipal a través de la publicacion de lineamientos y gufas de infraestructura verde, a nivel
nacional atin no se ha consolidado una politica ni existe una ley especifica que incorpore su definicion. Por tanto, este trabajo
analiza los origenes del concepto a fin de encontrar elementos clave que nos permitan revisar el marco normativo vigente en
el pais y, con ello, ofrecer algunas apreciaciones que nos ayuden a considerar la infraestructura verde en el marco normativo
en México como un instrumento de politica ambiental y urbana, no sélo para hacer frente al cambio climético, sino como un
instrumento de inclusién social y planeacion participativa.

Palabras clave: infraestructura verde, sustentabilidad ambiental, analisis normativo, politica ambiental.

Abstract

Green Infrastructure is a relevant element talking about a sustainable territorial model to provide environmental, social, and
economic benefits. In Mexico, even though there are increasing efforts to incorporate the issue in urban public policies through
the publication of guidelines and guides for green infrastructure, the policy has not been consolidated at the national level yet,
nor is there a specific law incorporating its definition. Therefore, this paper analyzes the origins of the concept to find key
concepts that allow us to review the current normative framework in the country and offer some insights that will help us
consider Green Infrastructure in Mexico as an instrument of environmental and urban policy.

Keywords: green infrastructure, environmental sustainability, legal analysis, environmental policy.
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Introduccion

Con el fin de reconciliar el crecimiento urbano, el bienestar social y la proteccién ambiental,
se han incorporado estrategias de planificaciéon de las ciudades como la infraestructura
verde (IV), la cual es un elemento clave para la definicion de un modelo territorial
sustentable para proveer beneficios ambientales, sociales y econémicos.

Si bien en México, hay esfuerzos crecientes por incorporar el tema en las politicas
publicas urbanas, principalmente en el ambito municipal, a través de la publicaciéon de
lineamientos y guias de infraestructura verde, como los casos de la Ciudad de México,
Hermosillo o de Ledn, a nivel nacional no se ha consolidado una politica ni existe una ley
especifica que incorpore su definicion. Ademads, estos esfuerzos atin son insuficientes y
distan del avance de otros paises en donde los planes de IV estan incluidos en niveles
diferentes de planificacién del territorio y en acciones que definen una politica clara de largo
aliento, como en Alemania o en Australia, por ejemplo.

Los beneficios de la infraestructura verde son multiples desde aspectos relacionados
con recreaciéon y ocio, proteccion y conservacion del medio ambiente, acciones para la
mitigacién y adaptacion al cambio climatico, hasta el desarrollo del turismo y el crecimiento
econémico. El concepto es relativamente nuevo y con varias definiciones con elementos en
comun y que consideramos pueden enmarcar una posible politica e incorporacién en las
leyes de México.

Por lo tanto, este trabajo analiza los origenes del concepto a fin de encontrar
conceptos clave que nos permitan revisar el marco normativo vigente en el pais y, con ello,
ofrecer algunas apreciaciones que nos ayuden a considerar la IV en México como un
instrumento de politica ambiental y urbana no sélo para hacer frente al cambio climatico,
sino como un instrumento de inclusién social y planeacién participativa.

El texto esta estructurado de la siguiente forma: en el primer apartado se realiza una
revision de la literatura para definir a la infraestructura verde y se identifican elementos de
analisis y conceptos clave que nos ayudan a mirar el marco normativo internacional y
nacional; el apartado dos analiza los acuerdos internacionales que se relacionan con la
infraestructura verde y extraemos elementos que consideramos importantes para su
implementacion; en la seccion tres identificamos el principal marco normativo de México
que puede dar sustento a la implementacion de la infraestructura verde en el pais y
advertimos sobre posibles elementos que deben considerarse para robustecerlo; finalmente,
en la seccion denominada consideraciones finales, retomamos los ejes conceptuales de
desarrollo sustentable y planeacién y exponemos la necesidad de contar con una definiciéon
en las leyes de México.
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Metodologia

Respecto a la metodologia, en primer lugar, se reviso el origen del concepto, la definicién y
las caracteristicas que componen la infraestructura verde, lo cual nos ayudé a identificar dos
grandes categorias: planeaciéon urbana y desarrollo sustentable. Para cada una de estas
vertientes se identificaron los elementos que la componen, como caracteristicas y conceptos
claves que se vinculan con cada una de ellas. Esta categorizacién nos sirvié para analizar las
leyes internacionales y nacionales en la materia; se revisaron los diferentes acuerdos
internacionales que ha suscrito México, como: el Acuerdo de Paris, el Acuerdo de Escaza,
la Convencién de los Derechos Humanos, entre otros, y en cada uno identificamos un marco
de acciéon que obliga a México a cumplir lo relacionado con la materia de infraestructura
verde.

Posteriormente, revisamos el marco normativo nacional e identificamos que en la
actualidad no hay ninguna ley que incorpore la definicion de infraestructura verde; sin
embargo, existe un marco legal que obliga a atender los temas relacionados con la
planeacion urbana y el desarrollo sustentable, ejes que se encuentran inmersos en la
infraestructura verde. Por altimo, como parte de los resultados de este andlisis, presentamos
algunas consideraciones fundamentales que planteamos al final del trabajo.

Discusion: origen y definicion de infraestructura verde

En los ambientes urbanos la necesidad de mantener ecosistemas que sostengan las
actividades humanas es mucho mayor y no sélo en el sentido de actuar como soporte fisico
de instalaciones e infraestructura, sino también como fuente de recursos naturales y energia,
lo cual contribuye al bienestar econémico, social, ambiental y sicolégico de las personas
(Abramowicz y Stepniewska, 2020; Finewood et al., 2019; Feria y Santiago, 2017; Vasquez,
2016). En tal sentido, la ordenacion del territorio se enfrenta al reto de integrar el espacio
rural y el urbano, por lo que la infraestructura verde se ha visto como una via que pone en
valor el componente ambiental del territorio en la planificacién y en el crecimiento de las
demandas de uso de suelo para diversas actividades (Moreno et al., 2014; Vasquez, 2016).

El término aparecié por vez primera en Florida en 1994, en un informe que fue
entregado al gobernador sobre las estrategias de conservacion de la tierra para reflejar la
idea de que los sistemas naturales son uno de los componentes mdas importantes de
infraestructura (Firehock, 2010). De acuerdo con Valdés y Foulkes (2016), el término se
oficializ6 en agosto de 1999 bajo la direccién de The Conservation Fund & USDA Forest
Service, en cooperaciéon con un grupo de trabajo local, estatal, agencias federales y
organizaciones no gubernamentales que se unieron con la necesidad de desarrollar un
programa para considerar los recursos naturales como parte integral de los planes y
politicas locales, regionales y estatales.
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Algunos autores consideran que tiene sus raices en los siglos XVIII y XIX, derivada
de dos ideas fundamentales: los parques unen espacios verdes para el beneficio de las
personas y la preservacion de las dreas naturales en beneficio de las personas y en la lucha
contra la fragmentacion del habitat (Canto, 2014).

Segtin Benedict y McMahon (2012), la infraestructura verde puede ser definida como
una red interconectada de espacios verdes que conservan las funciones y los valores de los
ecosistemas naturales y provee beneficios asociados a la poblacién humana; a esta definicién
algunos autores agregan que es una red de espacios verdes urbanos, periurbanos, rurales y
silvestres (Lafortezza et al., 2013; Moreno et al., 2014). La infraestructura verde se basa en los
principios de la proteccién y la valorizacion de la naturaleza y los procesos naturales, y en
los beneficios que la sociedad puede obtener de la naturaleza (Canto, 2014).

En un informe de 2013, la Comisién Europea (CE) defini6 la infraestructura verde
como una red estratégicamente planificada de areas naturales y seminaturales de alta
calidad con otras caracteristicas ambientales, que esta disefiada y administrada para brindar
una amplia gama de servicios ecosistémicos y proteger la biodiversidad tanto en entornos
rurales como urbanos. Mas atin, la CE anade que la infraestructura verde, al ser una
estructura espacial que proporciona beneficios de la naturaleza a las personas, tiene como
objetivo mejorar la capacidad de la naturaleza para ofrecer multiples bienes y servicios
ecosistémicos valiosos, como aire o agua limpios, lo cual implica una visién integral
ecosistémica (Liquete ef al., 2015).

Esta vision ecosistémica implica una red de planificacion estratégica y operativa de
habitats naturales y seminaturales conectados espaciotemporalmente que apoyan y mejoran
la conectividad ecolégica, un estado de conservaciéon favorable y multifuncional del
ecosistema a multiples escalas (Svensson et al., 2019). En algunos paises europeos, como en
la Republica Checa, esta red es definida como un Sistema Territorial de Estabilidad
Ecolégica, el cual implica un sistema interconectado, tanto natural como modificado y
seminatural, que mantienen el balance natural y proporciona fuentes de material genético,
apoya la estabilidad ecolégica y la multifuncionalidad del paisaje (Skokanova y Slach, 2020).
En otros paises, como Estados Unidos, esta visién ecosistémica ha intentado incorporarse
en politicas locales para monetizar los servicios de los ecosistemas con el objetivo de
proteger mejor el medio ambiente (Matsler, 2019).

Desde esta vision integral, se incorpora a la sociedad; en tal sentido, la IV busca
también la participacion de distintos grupos de actores para fomentar el consenso y
contribuir a la toma de conciencia de los beneficios de las soluciones basadas en la
naturaleza (WWAP, 2018). Otros autores coinciden también en que la cooperacion
intercomunitaria y la colaboracién de grupos de la sociedad civil, ciudadanos y sector
privado son fundamentales para la implementacion de politicas relacionadas con la IV
(Eguia y Baxendale, 2019; Andersson et al., 2019; Finewood et al., 2019).
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Al tomar en cuenta las anteriores argumentaciones, destacamos los siguientes
elementos: la infraestructura verde plantea un enfoque integrador en el ordenamiento del
territorio, creando nodos y enlaces de conexiéon que dan lugar a un sistema de
infraestructura que busca tanto beneficios sociales como la preservacién del ecosistema.
Asimismo, con la intencién de contribuir a la sensibilizacion del tema y generar consenso
entre los diferentes actores, se busca incorporar a la poblacién en la planificaciéon de la
infraestructura verde.

Planeacion y desarrollo sustentable, ejes complementarios en la infraestructura verde

La infraestructura verde se puede analizar a partir de dos vertientes complementarias: 1)
desde una vision territorial y de planeaciéon urbana y desde una visiéon de desarrollo
sustentable (Quiroz, 2018). Desde el eje de planeacion urbana, podemos destacar cuatro
caracteristicas fundamentales: 1) es una red espacial, 2) es un espacio multifuncional, 3) es
un espacio de intervencién urbana multiescalar, y 4) es un espacio de inclusién y de
cohesion social.

Es una red espacial porque al crear espacios verdes interconectados que generan y
restauran vinculos para dar soporte y proteger procesos, funciones y beneficios que los
espacios verdes individuales no pueden proporcionar solos (Benedict y McMahon, 2012;
Quiroz, 2018). En su identificaciéon, disefio y conservaciéon de la red, es fundamental el
concurso de varias disciplinas, como la planificacién, la arquitectura del paisaje, la ecologia,
la biologia de la conservacién, la silvicultura o el transporte (Cant6, 2014).

Es un espacio multifuncional, pues potencia y mejora multiples funciones y servicios
para favorecer la capacidad del drea verde urbana y para ofrecer diversos beneficios,
creando sinergias y reduciendo conflictos (Andersson et al., 2019; De Kleyn et al., 2020;
Phillips y Atchison, 2020; Quiroz, 2018). El enfoque multifuncional también se refiere a
vincular areas rurales circundantes, incluidas el area metropolitana, con areas urbanas
utilizando como corredor amortiguador las areas periurbanas de transicion (Vilcea et al.,
2014). Asimismo, la IV se define como un instrumento multifuncional que aporta servicios
ecoldgicos, econdmicos y sociales a la sociedad mediante la conservacion de una red
interconectada de espacios que mantienen el funcionamiento de los recursos naturales que
hacen posible la vida en el territorio (Canto, 2014).

En el eje multiescalar se vinculan diferentes niveles espaciales, desde regiones
metropolitanas hasta comunidades aisladas de pequefa escala. Y la inclusién social se
refiere a incorporar procesos de planificaciéon participativa socialmente inclusivos, que
favorecen la creaciéon de confianza a través de la informacién, incorporaciéon de
conocimiento y la colaboracién, atendiendo las necesidades de las diversas partes
intervinientes (Eguia y Baxendale, 2019). Desde la perspectiva de algunos autores, la
infraestructura verde crea cohesion social, debido a que las personas tienen la posibilidad
de interactuar en los espacios verdes (Moreno et al., 2014; Vilcea et al., 2014). Los espacios
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verdes urbanos pueden aumentar las oportunidades de participacién social y cultural con
los beneficios correspondientes, como la inclusion social, las conexiones comunitarias y la
conservacion de la cultura (Mumaw et al., 2019), asi como la resiliencia ambiental, el
mantenimiento de lugares y la diversidad e innovacién en la gestion de espacios verdes (De
Kleyn et al., 2020), mejorando el bienestar psicolégico, emocional, social y material de las
personas y, por lo tanto, la calidad de vida (Mensah et al., 2016).

Para De Kleyn et al. (2020), la inclusién significa también contar con un proceso de
quejas, rendiciéon de cuentas, responsabilidad y cuestiones de justicia. La equidad esta
relacionada con el respeto por las opiniones de las partes interesadas, la coherencia y
ausencia de sesgos, y la consideraciéon de la distribucién de costos y beneficios. La
integracion se asocia con las formas en que la ecologizacién urbana se incorpora a otros
sectores (horizontal) u otros niveles (vertical) de toma de decisiones. Los beneficios de
involucrar a los ciudadanos locales en la ecologizacion urbana, incluida su gobernanza,
incluyen la oportunidad de desarrollar conjuntamente el conocimiento local a lo largo del
tiempo, mejorar el bienestar y la conexién de la comunidad, recibir esfuerzos y recursos
voluntarios, expandir los esfuerzos ecolégicos a tierras privadas, vincularse con redes
locales, asi como implementar iniciativas de bajo riesgo donde los proyectos sean de bajo
costo y pequena escala (Coffey et al., 2020).

Sobre la vision territorial y de planeacién urbana, algunos autores, como Quintero y
Quintero (2019), plantean que la IV potencia la relacion entre el espacio publico y la ciudad,
entendiendo al éste como espacios de encuentro ciudadano, resultado de la materializaciéon
de las relaciones entre habitantes y entre el Estado y la ciudadania. Si bien la IV puede
potenciar dicha relacién, también puede generar exclusion; en ese sentido, procesos como
la gentrificacion sirven como ejemplos de como la implementacion mal planeada de una IV
puede cambiar el acceso a beneficios al cambiar las estructuras demogréficas del vecindario
y, a su vez, dar lugar a resultados injustos a mediano o largo plazo, incluido el
desplazamiento de los mas vulnerables (Andersson et al.,, 2019). Si bien la nueva
infraestructura verde es importante para vecindarios mas saludables y habitables, también
puede conducir a aumentos localizados en los costos de vivienda, el valor de las
propiedades y el capital privado dirigido a hacer que las areas reflejen las preferencias de
los residentes privilegiados (Anguelovski et al., 2018).

Desde un enfoque de desarrollo sustentable, la infraestructura verde puede
aminorar los problemas relacionados con agua, movilidad, espacio publico y biodiversidad
(Vasquez, 2016; Derkzen et al., 2017; Quiroz, 2018). Es cada vez més reconocido que el disefio
e implementacion de la IV puede contribuir a la adaptacion climatica.

Los estudios de IV con una perspectiva de adaptacion climatica suelen centrarse
sobre los dos problemas mas desafiantes que enfrentan las ciudades de los extremos
meteoroldgicos mas frecuentes: calor e inundaciones. Los impactos de las olas de calor y las
fuertes lluvias se magnifican en las zonas urbanas debido a la agrupacion de personas y a
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la actividad socioeconémica. La IV puede reducir el calor urbano y las inundaciones gracias
a sus capacidades de sombra, evaporacion, interceptacion e infiltracion (Derkzen et al.,
2017).

La dimension espacial de los servicios ecosistémicos se analiza en relacién con su
aprovisionamiento y los beneficios recibidos, por ejemplo, Fisher et al., (2009) distinguieron
entre “areas de produccién de servicios” y “dreas de beneficios de servicios”. Asimismo,
propusieron un esquema de clasificacion de tres partes: “in situ” cuando los servicios se
brindan en el mismo lugar que los beneficios recibidos; es “omnidireccional” cuando los
servicios benefician al paisaje circundante sin un sesgo direccional especifico; y, es

“direccional” si los servicios se prestan para beneficiar a otra ubicacion.

En su eje agua, la IV utiliza sistemas naturales o seminaturales, como las soluciones
basadas en la naturaleza para proporcionar opciones de gestiéon de los recursos hidricos con
beneficios equivalentes o similares a las infraestructuras convencionales. Ademas,
contribuye a reducir riesgos, combinando infraestructuras grises y verdes, para la gestion
del agua mediante la gestion de las infiltraciones, los flujos superficiales y, por consiguiente,
la conectividad hidrolégica entre los componentes del sistema y del transporte del agua a
través de llanuras inundables (WWAP, 2018).

En cuanto a la adaptacién al cambio climético, la IV contribuye al aumento de agua
de recarga de acuiferos. En el proceso de la gestion del agua en las zonas urbanas y
periurbanas, reduce los riesgos de anegamiento durante el pico de la precipitacion,
repercutiendo dentro o fuera de los limites de la ciudad. Asimismo, contribuye a que la
ciudad reproduzca el ciclo del agua de manera sustentable, contribuyendo al abastecimiento
de agua potable en zonas con escasez y al tratamiento adecuado de aguas residuales (Eguia
y Baxendale, 2019).

La infraestructura verde urbana se utiliza cada vez mas para gestionar y reducir la
contaminacién provocada por la escorrentia urbana. Los ejemplos incluyen muros verdes,
jardines en azoteas y cuencas de infiltraciéon o drenaje cubiertas de vegetaciéon para
contribuir al tratamiento de las aguas residuales y reducir la escorrentia de las aguas
pluviales (WWAP, 2018). Por otro lado, permite la restauracion de ecosistemas
fragmentados por el paisaje urbano e influyan en su articulacién con la biodiversidad,
manteniendo las funciones ecolégicas originales y la prestacion de servicios ecosistémicos
que éstos brindan (Quiroz, 2018; Honeck et al., 2020). Entre las contribuciones que puede
aportar la IV a la biodiversidad se encuentran: incremento de la biocapacidad, mejora de la
calidad ambiental, control de la erosién, mejora y mantenimiento de las tierras agricolas,
proteccién, mantenimiento y mejora de héabitats naturales, biodiversidad y vida silvestre y
mejora de la calidad del agua y del aire (Baro et al., 2014; Baxendale y Buzai, 2019).
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En particular, los arboles urbanos son considerados como “infraestructura crucial”
que proporciona beneficios y valores tangibles que mejoran la calidad de vida, la seguridad
y la salud publica (FAO, 2016). Estas revalorizaciones de los arboles urbanos han llevado a
muchas ciudades de todo el mundo a tomar medidas importantes para promover la
sostenibilidad y el bienestar a través de la ecologizacion de las ciudades. En este sentido, los
bosques urbanos y los arboles que se toman para representarlos se estdn reconociendo como
fundamentales para la habitabilidad, la resiliencia y la sostenibilidad de la ciudad (Phillips
y Atchison, 2020).

La infraestructura verde es un nuevo marco ecolégico que ofrece un enfoque
estratégico para la conservacion de la naturaleza necesario para la sustentabilidad
ambiental, social y econémica de un territorio. Bajo este marco, considera la conservaciéon
de la naturaleza en relacién con el desarrollo de la tierra, la gestién del crecimiento de las
ciudades y la planificacion de la infraestructura construida en los territorios (Eguia y
Baxendale, 2019). En este orden de ideas, se considera que la IV se apoya en la definicién
conceptual de la sustentabilidad como una pirdmide, en donde los ecosistemas viables estan
en la base y sostienen al capital natural, al capital social y al ambiente construido
(Williamson, 2003, en Vasquez, 2016).

Los espacios verdes contribuyen a mejorar la salud fisica al fomentar estilos de vida
activos y crear condiciones localizadas que reducen las tasas de enfermedades asociadas con
la contaminacion del aire y del ruido. Los espacios verdes también pueden conducir a
conexiones sociales mds fuertes entre los residentes y las organizaciones del &rea al
proporcionar un lugar de encuentro para desarrollar y mantener los lazos personales y la

interaccién regular.

A escala de paisaje y de region, algunos componentes o tipos de infraestructura
verde corresponden a humedales, bosques, parques intercomunales, corredores riberefios y
lineas de costa. Estos tipos de infraestructura verde son los que permitirian mantener o
restaurar procesos ecoldgicos clave para el funcionamiento a largo plazo de los territorios y
maximizar los beneficios sociales que se obtienen de ellos. A estas escalas, la IV ayuda a
mantener o restablecer la integridad del paisaje, que corresponde al estado situacion donde
se hacen compatibles y maximizan la salud de los ecosistemas y el bienestar social.

Con el fin de sistematizar las caracteristicas de la infraestructura verde y con ello
tener elementos de andlisis para la normatividad, se presenta la tabla 1, cuyos elementos se
observardn en el analisis del marco normativo internacional y nacional.
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Tabla 1. Ejes complementarios en la infraestructura verde

EJE CARACTERISTICAS

[mplica:

o una red espacial (conectividad);
s un espacie multifuncional {combina, potencia v mejora maliiples
» finciones ¥ servicios);
Desde la planeaciin ] ) ) ) )
o un cspacie de ntervencion  wrbana  multiescalar (local, regional,
metropolitano, nacional, transnacional)
s un cspacie de inclusion social (plancacion participativa), por lo que es

importante la participacion de la poblacion

Ofrece:

#  Proteccion de la Wodiversidad v calidad ambiental de los recursos
{incremento de la biocapacidad, mejora de la calidad del agua, etc.).

#  Adaptacion al cambio climdtico (aumento de agua de recarga de
Desde una visidn de
acuiferos, mejora la permeabilidad ecologica, ete. ).
Desarrollo
&  Mitizgaciin al cambio climdtico (reduccion del efecto de calor de isla
Sustentable
urhana, por ejemplo).

&  Mejoramiento de la salud fisica al fomentar estilos de vida activos v crear
condiciones localizadas que reducen las tasas de enfermedades asociadas

con la contaminacion del aire v el ruido

Fuente: elaboracién propia con base en la informacion documental.
Marco normativo internacional e infraestructura verde

En esta seccion se hace un analisis del marco normativo internacional relacionado con la
infraestructura verde a partir de la definiciéon y de las caracteristicas planteadas en las
secciones anteriores. Se revisan los acuerdos y los tratados internacionales que han sido
suscritos por nuestro pais, con el fin de encontrar bases argumentativas para su
incorporacion en la legislaciéon de nuestro pais.

Acuerdo de Paris

Este acuerdo entré en vigor el 04 de noviembre de 2016, y fue celebrado en Paris en
diciembre de 2015. La ONU (2015), en su 17° periodo de sesiones, estableci6é que las medidas
ayudarian a combatir el cambio climatico, al acceso equitativo del desarrollo sostenible, asi
como la radicacion de la pobreza. Dicho acuerdo fue aceptado por mas de 195 paises, entre
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ellos México; y tiene entre sus objetivos hacer todo lo posible para que la temperatura global
del planeta no suba por encima de 1.5°.C a finales del siglo; asimismo, su objetivo central es
reforzar la respuesta mundial a la amenaza del cambio climatico hacia una economia baja
en carbono para fortalecer los Objetivos del Desarrollo Sostenible (ODS) de la agenda 2030.
A continuacion, analizamos los articulos que se relacionan con la infraestructura verde:

El articulo 6, inciso 1, prevé lo siguiente:

1. Las Partes reconocen que algunas Partes podran optar por cooperar voluntariamente en la
aplicacidn de sus contribuciones determinadas a nivel nacional para lograr una mayor ambicion en
sus medidas de mitigacion y adaptacion y promover el desarrollo sostenible y la integridad
ambiental.

El articulo 7 se refiere a:

1. Por el presente, las Partes establecen el objetivo mundial relativo a la adaptacion, que consiste en
aumentar la capacidad de adaptacion, fortalecer la resiliencia y reducir la vulnerabilidad al cambio
climatico con miras a contribuir al desarrollo sostenible y lograr una respuesta de adaptacion adecuada en

el contexto del objetivo referente a la temperatura que se menciona en el articulo 2.

2. Las Partes reconocen que la adaptacion es un desafio mundial que incumbe a todos, con dimensiones
locales, subnacionales, nacionales, regionales e internacionales, y que es un componente fundamental
de la respuesta mundial a largo plazo frente al cambio climatico y contribuye a esa respuesta, cuyo fin
es proteger a las personas, los medios de vida y los ecosistemas, teniendo en cuenta las necesidades urgentes
e inmediatas de las Partes que son paises en desarrollo particularmente vulnerables a los efectos adversos del

cambio climatico.
Por su parte, el articulo 12 considera:

Las Partes deberan cooperar en la adopcion de las medidas que correspondan para mejorar la educacion, la
formacion, la sensibilizacion y participacion del publico y el acceso publico a la informacion sobre el cambio
climatico, teniendo presente la importancia de estas medidas para mejorar la accion en el marco del presente
Acuerdo (ONU, 2015).

Acuerdo Regional sobre el Acceso a la Informacion, la Participacion Piiblica y el Acceso a la Justicia
en Asuntos Ambientales en Ameérica Latina y el Caribe. Acuerdo de Escazii

Fue adoptado en Escazti, Costa Rica, y aprobado en Nueva York, el 26 de septiembre de dos
mil diecinueve, en su 74° periodo de sesiones de la Asamblea General de la ONU. Este
acuerdo es de caracter vinculante para México y tiene como objetivos: 1) garantizar la
implementacion plena y efectiva en América Latina y el Caribe de los derechos de acceso a
la informacién ambiental, la participacion publica y el acceso a la justicia en asuntos
ambientales; 2) crear y fortalecer las capacidades y la cooperacién contribuyendo a la
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proteccion del derecho de cada persona, de las generaciones presente y futuras, a vivir un
medio ambiente sano y al desarrollo sostenible (CEPAL, 2019). De dicho acuerdo se
desprenden algunas disposiciones normativas relacionadas con la infraestructura verde,
por ejemplo:

El articulo 1 prevé la obligacion de los estados de garantizar el acceso a las personas
en la participacion publica en los asuntos relacionados con el medio ambiente; textualmente
sefala:

El objetivo del presente Acuerdo es garantizar la implementacion plena y efectiva en América Latina y el
Caribe de los derechos de acceso a la informacién ambiental, participacion publica en los procesos de toma
de decisiones ambientales y acceso a la justicia en asuntos ambientales, asi como la creacion y el
fortalecimiento de las capacidades y la cooperacion, contribuyendo a la proteccion del derecho de cada
persona, de las generaciones presentes y futuras, a vivir en un medio ambiente sano y al desarrollo sostenible
(CEPAL, 2019).

Esto se relaciona con los proyectos de infraestructura verde, ya que los responsables
del desarrollo de estos proyectos deben y tienen la obligaciéon de escuchar a las personas
interesadas o posibles beneficiadas, facilitindoles el acceso a la informacién y participacion
en la toma de decisiones en dichos proyectos, particularmente se desarrolla con el
componente de planeacién participativa. En este sentido, previo a la ejecucion de los
proyectos de infraestructura verde se debe dar dicha participacion a las personas, asi como
durante y después, porque estos proyectos se relacionan con el agua y el medio ambiente
sano para el desarrollo y bienestar de las personas.

Por consiguiente, y con fundamento en lo dispuesto en el articulo 2, inciso b, se prevé
la competencia de toda institucion publica que ejerce los poderes, la autoridad y las
funciones en materia de acceso a la informacién, como:

e Los 6rganos, organismos o entidades independientes o auténomos de
propiedad del Estado o controlados por él que actien por facultades
otorgadas por la Constitucion o por otras leyes.

e Las organizaciones privadas cuando reciban fondos o beneficios ptblicos,
directa o indirectamente, o que desempefien funciones y servicios publicos
(CEPAL, 2019).

Ademas de lo previsto en el numeral citado, en su inciso d), también se prevé que
por “publico” se entiende una o varias personas fisicas o juridicas y las asociaciones,
organizaciones o grupo constituidos por esas personas que son nacionales o estan sujetas a
la jurisdiccion nacional del Estado Parte, en este caso México. Sin embargo, al invertir en el
pasi, algunas organizaciones, asociaciones o grupos internacionales se sujetan a su régimen

juridico. Por lo tanto, tanto las personas fisicas como las morales que desarrollen proyectos
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de infraestructura verde deben someterse a estas disposiciones previstas en el Acuerdo de
Escaza de carécter obligatorio (vinculante). En consecuencia, a preverlos en sus proyectos
de caracter obligatorio y publicos (CEPAL, 2019).

Asimismo, del Acuerdo de Escazti podemos retomar algunos principios para los
proyectos de infraestructura verde, como: principio de igualdad y principio de no
discriminacién; principio de transparencia y principio de rendicién de cuentas; principio de
no regresion y principio de progresividad; principio de maxima publicidad; principio de
soberania permanente de los Estados sobre sus recursos naturales y principio pro-persona.

Declaracion Universal de los Derechos Humanos

Esta declaracion fue aprobada por la Asamblea General de las Naciones Unidas, en Paris, el
10 de diciembre de 1948, en su resolucion 2017-A. Consideramos que dichas disposiciones
tienen relacion con los proyectos de infraestructura verde; en especifico, el numeral 25, pues
establece que todas las personas tienen derecho a la salud, al bienestar y a los servicios
sociales necesarios (ONU, 1948).

Convencion Americana sobre los Derechos Humanos

Esta convencién fue suscrita en San José, Costa Rica, del 7 al 22 de noviembre de 1969. De
esta Convencion retomamos los numerales 1 y 2. En el 1 se establece la obligacién de los
Estados Partes de respetar los derechos y las libertades reconocidos y a garantizar su libre y
pleno ejercicio a toda persona que esté bajo la jurisdiccion del Estado Mexicano, incluyendo
a los estados y municipios, asi como a las comunidades y pueblos indigenas de nuestro pais,
sin discriminacién por raza, color, sexo, idioma, religién, opiniones politicas o de otra
indole, origen nacional o social, posicién econémica, nacimiento o cualquier otra condiciéon
social. Es decir, en todos los proyectos de infraestructura verde o ambiental se debe prever,
respetar, proteger y garantizar el goce de estos derechos humanos, como no ser
discriminado de la inclusiéon de los proyectos por creencias religiosas o condicién social
(OEA, 1969).

En su articulo 2, se prevé que, cuando los derechos y las libertades de las personas
no estén reconocidos, entonces los Estados Parte deben iniciar un proceso legislativo de
derecho interno, es decir, armonizar sus leyes en la materia con el objeto de que sean
ejercidos por las personas; por ejemplo, el derecho de reunion, sefialado en el articulo 15 de
la Convencioén citada, reconoce el derecho de asociacion pacifica y sin armas; éste s6lo puede
ser limitado por interés de seguridad nacional, seguridad, orden publico, proteccién a la
salud, entre otros (OEA, 1969).
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Otro articulo afin es el 16, el cual aborda el derecho de asociacién, es decir, toda
persona puede asociarse libremente con fines sociales; consideramos que esta disposicién
se relaciona con las infraestructuras, pues las personas pueden asociarse con fines sociales,
como es el derecho a un medio ambiente sano y los derechos al agua y al saneamiento,
solicitando que en dichos proyectos de infraestructura se cumpla con agua suficiente,
salubre, asequible y suficiente para una sostenibilidad de dichos proyectos, antes durante y
después de haberlos ejecutado (OEA, 1969).

Por dltimo, retomamos lo dispuesto en el numeral 23 sobre los derechos politicos,
donde en el punto 2, inciso a), se sefiala que las personas tienen derecho a participar en la
direcciéon de los asuntos publicos o por medio de representes elegidos libremente. Al
respecto, opinamos que todas las personas beneficiadas de estos proyectos de
infraestructura verde tienen derecho a participar cuando sean desarrollados por las
autoridades e, incluso, por los particulares; por ello, es recomendable que todo proyecto de
este tipo sea consultado previamente con los beneficiarios y se les invite a tomar parte de
éstos de comun acuerdo (ver tabla 2).

Tabla 2. Andlisis sobre los ejes de infraestructura verde y los acuerdos internacionales

Eje Tratados internacionales

Planeacitn o Acuerdo de Paris: Adaptlacidn al cambio climitico desde una dimension
multiescalar (art, 7). Incorporacion de la participacion (art, 12},
o Acuerdo de Escaei: Incorporacion de la participacion (art. 1)
o Convencion Americana de los Derechos Humanos: Derecho a la no

discriminacion de la inclusion de proyectos (art. 1),

Desarrollo o Acuerdo de Panis Combatir el cambio climdtico vy acceso equitativo de
Sustentable desarrollo sostenible (art. 6. 7 y 12).
o Acuerdo de Escazil: Proteccion del medio ambiente v desarrollo sustentable
fart. 1)
o Convencion Americana de los Derechos Humanos: Respeto y garantia de los
derechos humanos (derecho a un medio ambiente sano, derecho al agua v al

saneamiento, ete.)

Fuente: elaboracién propia con base en la documentacién (OEA, 1969).
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Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS)

En la Asamblea General de la Organizacién de las Naciones Unidas se adopt6 la agenda
2030 para un Desarrollo Sostenible, la cual consiste en un plan de acciones a favor de las
personas, del planeta y de la prosperidad. Se plantean 17 objetivos y 169 metas de carécter
integrado e indivisible que abarcan aspectos econémicos, sociales y ambientales.

La agenda tiene una vigencia de 15 afios. Al respecto, los Estados parte se
comprometieron a implementar los medios necesarios con las alianzas centradas,
especialmente en las necesidades de las mdas pobres y vulnerables. De los 17 objetivos
seflalados en los presentes ODS, consideramos que ocho tienen relacion, transversalidad e
indivisibilidad con las infraestructuras verdes; a saber: objetivo 3, Salud y bienestar; objetivo
6, Agua limpia y saneamiento; objetivo 7, Energia asequible y no contaminante; objetivo 9,
Industria innovacién e infraestructura; objetivo 11, Ciudades y comunidades sostenibles;
objetivo 13, Accién por el clima; objetivo 15, Vida de ecosistemas terrestres; y objetivo 17,
Alianzas para lograr los objetivos.

Los anteriores objetivos de Desarrollo Sostenible son indivisibles e integrales con un
enfoque en derecho humano al acceso, a la disposicién y al saneamiento de agua, asi como
al derecho humano a un medio ambiente sano para el desarrollo y bienestar de las personas;
por tales motivos, consideramos que se relacionan con infraestructura verde y agua. Por
ejemplo: en materia de agua y saneamiento, el objetivo 6, que habla sobre garantizar su
disponibilidad, se relaciona con infraestructura verde e, incluso, sugiere la posibilidad de
instalar una planta de tratamiento de aguas residuales.

En materia de medio ambiente y acciones para hacer frente al cambio climatico,
destacan los ODS 9, 11, 13 y 15, los cuales buscan adoptar medidas para combatir el cambio
climatico y sus efectos; la infraestructura verde es un elemento de planificacién importante
para tales efectos.

Analisis del Marco Normativo Nacional

En este apartado se analiza el marco normativo mexicano con la intencién de identificar qué
leyes pueden servir como referencia para abordar la infraestructura verde, asi como para
identificar vacios legales y dreas de oportunidad.

Ley General de Asentamientos Humanos y Desarrollo Territorial y Urbano

Esta Ley fue publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 28 de noviembre de 2016 y su
altima reforma fue el 6 de enero de 2020. En su articulo 1, se establece que las normas basicas
y los instrumentos de gestion son de observancia general con pleno respeto a los derechos
humanos y el Estado tiene la obligacién de promoverlos, respetarlos, protegerlos y
garantizarlos plenamente (DOF, 2016).
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Asimismo, en este articulo se sefiala la concurrencia de las autoridades y se fijan los
criterios de sus respectivas competencias para la planeacion, garantizando en todo
momento la proteccion y el acceso equitativo a los espacios publicos. En su fraccién V, se
encuentra el fundamento a la planeaciéon participativa: “propiciar mecanismos que
permitan la participacion ciudadana en particular para las mujeres, jovenes y personas en
situacion de vulnerabilidad, en los procesos de planeaciéon y gestion del territorio con base
en el acceso a informacion transparente, completa y oportuna”. Se encuentra reforzado por
el principio de participacién democratica y transparencia, previsto en la fraccion V del
articulo 4 (DOF, 2016).

En cuanto al derecho a asentamientos humanos sustentables, resilientes, saludables,
productivos, equitativos, justos, incluyentes, democréticos y seguros, se encuentra
establecido en el articulo 2. Asimismo, en el articulo 4 encontramos més argumentos que
pueden dar sustento a un enfoque de desarrollo sustentable e infraestructura verde; por
ejemplo, se plantean los principios de resiliencia, seguridad urbana y riesgos (fracciéon VIII),
y sustentabilidad ambiental (fraccién IX) (DOF, 2016).

Respecto a las competencias, la Secretaria de Desarrollo Agrario, Territorial y
Urbano (SEDATU) es la entidad nacional de conducir la politica de asentamientos humanos,

asi como el ordenamiento territorial; cada nivel de autoridad tiene diferentes competencias
(ver tabla 3).

Tabla 3. Competencias en materia de asentamientos humanos, desarrollo urbano y ordenamiento territorial

Nivel Formulacidn de la Legisla Implementa Sanciona
politica acciones
MNacional SEDATU SEDATU en SEDATU

coardinacion con
los moblernos
estatales,
municipales v las
Dremarcacwunes
Territoriales, v con
la participacion de
los sectores social ¥

privado

Submacional Entidades Entidades Entidades Entidades
Federativas Federativas Federativas Federativas
coordingn aeciomes
con la SEDATL y

olros MUmicipios

Local {(municipal)  Municipios Mumicipic Municipio

Fuente: elaboracién propia con base en la Ley de Asentamientos Humanos y Desarrollo Territorial y Urbano (DOF, 2016).
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La Ley considera instancias de participacion a través de los Consejos Nacional,
Estatal y Municipal, los cuales pueden conocer y opinar en materia de ordenamiento
territorial y desarrollo urbano dependiendo de la escala en donde se conformen.

Por otro lado, los instrumentos de planeaciéon que se relacionan con la infraestructura
verde son los cuatro considerados en el art. 23: la estrategia nacional de ordenamiento
territorial; los programas estatales de ordenamiento territorial y desarrollo urbano; los
programas de zonas metropolitanas o conurbaciones; y los planes o programas municipales
de desarrollo urbano.

Ley de Planeacion

Fue publicada en el Diario Oficial de la Federacién el cinco de enero de 1983; su ultima
reforma fue publicada en el mismo diario el 16 de febrero de 2018 (vigencia hasta el 1 de
diciembre de 2024). El articulo 2° sefiala que la planeacién debe llevarse a cabo como

un medio para el eficaz desempefio de la responsabilidad del Estado sobre el desarrollo equitativo, incluyente,
integral, sustentable y sostenible del pais, con perspectiva de interculturalidad y de género, y debera tender a
la consecucion de los fines y objetivos politicos, sociales, culturales, ambientales y econémicos contenidos en

la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

Asimismo, la planeacién nacional de desarrollo se define como la ordenacién
racional y sistemadtica de acciones en materia de regulacién y promocién de la actividad
econdmica, social, politica, cultural, de proteccién al ambiente y aprovechamiento racional
de los recursos naturales, asi como de ordenamiento territorial de los asentamientos

humanos y desarrollo urbano.

Ley General del Equilibrio Ecologico y Proteccion al Ambiente

Esta ley fue publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 28 de enero de 1988; asimismo,
su ultima reforma se publicé en éste el cinco de junio de 2018. En su articulo 1 sefiala que es
reglamentaria de las disposiciones de caradcter constitucional, en lo referente a la
preservacion y a la restauracion del equilibrio ecolégico, la proteccién al ambiente; por
tanto, es de orden publico e interés social y su objetivo es propiciar el desarrollo sustentable.

Ademas, en esta ley encontramos todo lo vinculado al eje de desarrollo sustentable
que forma parte de la infraestructura verde; por ejemplo, en el articulo 1 se plantea todo lo
relacionado con la preservacion y la proteccion de la biodiversidad; la prevencion y el
control de la contaminacién del agua, aire y suelo, y se garantiza la participacién
corresponsable de las personas en la preservacion y protecciéon del medio ambiente.
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Respecto a la distribucién de competencias y de coordinacion, se encuentra en el
articulo 4, pues establece que la federacion, las entidades federativas y los municipios deben
ejercer sus atribuciones en lo relacionado con lo previsto en el articulo 1, el cual ya se
menciond, ademads de aplicar los instrumentos de la politica. Asimismo, en este articulo, en
la fraccién VII, se establece la regulacién del aprovechamiento sustentable y la prevencién
y el control de la contaminacién de las aguas de jurisdiccién estatal, asi como de las aguas
nacionales que tengan asignadas. Mientras que en la fraccién XV se prevé la promocion de
la sociedad en lo referente al ambiente.

En cuanto a las competencias de las entidades federativas se encuentran
fundamentadas, principalmente, en el articulo 7, fraccién I, que sefala que la formulacién,
la conduccién y la evaluacién de las politicas ambiental son de caracter estatal; es decir, en
su jurisdiccion estatal. Y en la fraccion VIII se establece la regulacién del aprovechamiento
sustentable y la prevenciéon y control de la contaminacién de las aguas de jurisdiccion
estatal; asi como de las aguas nacionales que tengan asignadas. Por su parte, en la fracciéon
XIII se senala la vigilancia del cumplimiento de las normas oficiales mexicanas expedidas
por la federaciéon. Aunque no se ha senalado, las infraestructuras verdes deben estan
sometidas a la vigilancia por parte de las autoridades en materia de Normas Oficiales
Mexicanas para la preservacion y la restauracion del equilibrio ecolégico.

Los Programas de Ordenamiento Ecolégico se encuentran considerados en el
articulo 19 BIS, asi como su escala territorial (general del territorio, regional, local y marino).
La formulacién, el contenido y el procedimiento de cada programa se encuentran
establecidos del articulo 20 BIS1 al 20 BIS 7.

Por otro lado, los instrumentos econémicos para incentivar el cumplimiento de los
objetivos de la politica ambiental y acciones para la proteccion, la preservacion o
restauracion del equilibrio ecolégico se encuentran en los articulos 21 y 22.

En relaciéon con la multifuncionalidad que debe contener todo proyecto de
infraestructura verde, la encontramos en el art. 23, fraccion II; a saber: “en la determinacién
de los usos del suelo, se buscaré lograr una diversidad y eficiencia de éstos y se evitara el
desarrollo de esquemas segregados o unifuncionales, asi como las tendencias a la
suburbanizacién extensiva”.

De acuerdo con el articulo 88, fraccién III, para mantener la integridad y el equilibrio
de los elementos naturales que intervienen en el ciclo hidrolégico, se debe considerar la
proteccion de suelos y areas boscosas y selvéaticas y el mantenimiento de caudales bésicos
de las corrientes de agua, asi como la capacidad de recarga de los acuiferos; por lo tanto,
este articulo considera la proteccion del medio ambiente y el desarrollo sustentable.
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En este sentido, en el art. 92 se considera que, con el propésito de asegurar la
disponibilidad del agua y abatir los niveles de desperdicio, las autoridades competentes
promoveran el ahorro y el uso eficiente del agua, el tratamiento de aguas residuales y su
reutilizacién. Por otro lado, el articulo 98 aborda la preservaciéon y el aprovechamiento
sustentable del suelo, y se consideran algunos criterios:

I. El uso del suelo debe ser compatible con su vocacién natural y no debe alterar
el equilibrio de los ecosistemas.

II. El uso de los suelos debe hacerse de manera que éstos mantengan su
integridad fisica y su capacidad productiva.

III. Los usos productivos del suelo deben evitar practicas que favorezcan la
erosion, degradacion o modificacion de las caracteristicas topogréficas, con
efectos ecolégicos adversos.

En este apartado cabe mencionar también la normatividad asociada a las Areas
Naturales Protegidas (ANP), las cuales se encuentran definidas en la Ley General de
Equilibrio Ecolégico y Proteccién al Ambiente; en su articulo 3, se establece que las ANP
son consideradas como zonas del territorio nacional, en donde los ambientes originales no
han sido significativamente alterados por la actividad del ser humano o que requieren ser
preservadas y restauradas y estan sujetas al régimen previsto en la presente ley; aunque no
estén denominadas como infraestructura verde, los Programas de Manejo de las ANP’s
definen zonas de uso publico o reconocen asentamientos humanos y regulan el tipo de
infraestructura que debe haber en esas zonas (articulo 66, fracciéon de la Ley General de
Equilibrio Ecolégico y Proteccién al Ambiente).

Ley General de Cambio Climatico

Esta ley fue publicada en el Diario Oficial de Federacion el 06 de junio de 2012; asimismo,
su dltima reforma se publicé en éste el 13 de julio de 2018. Es reglamentaria de las
disposiciones de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos en materia de
proteccion al ambiente, desarrollo sustentable, preservacion y restauracion del equilibrio
ecologico.

En su articulo 2 se garantiza el derecho a un medio ambiente sano y se establece la
concurrencia de las facultades en los diferentes 6rdenes de gobierno para elaborar y aplicar
la adaptacién al cambio climético y la mitigaciéon de emisiones de gases y compuestos de
efecto invernadero (DOF, 2012).

En cuanto al ambito de competencias, el articulo 5 sefiala que la federacion, las
entidades federativas, el Distrito Federal (ahora Ciudad de México) y los municipios tienen
atribuciones para la mitigacién y la adaptacion al cambio climético. Por otra parte, esta ley
crea el Instituto Nacional de Ecologia y Cambio Climético (INECC), el cual es un organismo
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publico descentralizado de la administracién publica federal y tiene como objetivo
coordinar y realizar estudios de investigaciéon en materia de cambio climatico, proteccién al
ambiente y preservaciéon y restauracién del equilibrio ecolégico, asi como emitir
recomendaciones sobre las politicas y acciones en mitigacion o adaptacion al cambio
climatico, entre otras mas (art. 15) (DOF, 2012).

Sobre esta ley nos gustaria destacar dos articulos relacionados con la infraestructura
verde: el articulo 33, el cual prevé las politicas publicas para la mitigacién, pues es
importante promover la protecciéon del medio ambiente, el desarrollo sustentable y el
derecho a un medio ambiente sano a través de la mitigacién de emisiones; y el articulo 48,
que establece las atribuciones del presidente de la Comisién Intersecretarial de Cambio
Climatico, como las previstas en la fraccion V; entre éstas, firmar, en su caricter de
representante de la autoridad nacional designada conforme al mecanismo de desarrollo
limpio, las cartas de aprobacién de proyectos emitidos, a fin de determinar que promueven
el desarrollo sustentable del pais (DOF, 2012).

Por ultimo, en el transitorio tercero, se sefiala que las dependencias y las entidades
de la administracién publica federal centralizada y paraestatal, las entidades federativas y
los municipios deberan implementar las acciones necesarias en mitigacién y adaptacién, de
acuerdo con sus atribuciones y competencias para alcanzar las metas aspiracionales y los
plazos indicativos (DOF, 2012).

Ley de Aguas Nacionales

La Ley de Aguas Nacionales (LAN) fue publicada en el Diario Oficial de la Federacién el 01
de diciembre de 1992, y reformada el 29 de abril de 2004; su dltima reforma se publicé en el
mismo diario el 6 de enero de 2020. Esta Ley es el instrumento normativo secundario de
cardcter federal y reglamentario de lo mandatado en el articulo 27, péarrafo sexto de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos en materia de agua y saneamiento. Tiene
por objeto regular la explotacién, el uso o el aprovechamiento de las aguas nacionales y sus
bienes publicos inherentes (articulo 1 de la LAN) (DOF, 1992).

Asimismo, esta ley no cuenta con una definicién de infraestructura verde y, por
tanto, no hay instrumentos especificos; sin embargo, podemos encontrar algunos elementos
que pueden servir de base para el disefio de una politica ptblica sobre el tema.

Sobre las atribuciones a nivel nacional en materia de agua y bienes publicos
inherentes, destacan las previstas en el numeral 9, fracciones X, XIII y XX, particularmente.
En este sentido, la fracciéon X establece las atribuciones de la Comisién Nacional de Agua,
las cuales se observan en la tabla 4.
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Tabla 4. Aspectos relacionados con la IV en la Ley de Aguas Nacionales

Articulo Aspectos relacionados con
IV y autoridad responsable

a nivel nacional

9. “X. “Apoyar, concesionar, contratar, convenir y normar las obras de  Apoyar, concesionar,
infraestructora hidrica que se realicen con recursos totales o parciales de  contratar, convenir y normas
la federaciom o con su aval o garantia, en coordinacion con otras  obras de infraestructura
dependencias v entidades federales, con el gobierno del Ihstrite Federal,  hidrica

con gobiernos de los estados que correspondan v, por medio de €stos, con

los gobiernos de los municipios beneficiados con dichas obras, en los casos

establecidos en la fracem anterior™

9. X1, “Fomentar y apoyvar los servicios piblicos urbanos y rurales  Apovo a servicios piblicos
de agua potable, alcantarillado, saneamiento, recirculacion y redso en  urbanos y rurales de agua

el territorio nacional, para lo cual se coordinard en lo conducente con los  potable, alcantarillado,
Ciobiernos de los estados, v a través de éstos, con los municipios, Esto no  saneamiento, recirculacion v
afectara las disposiciones, faculiades v responsabilidades mumicipales v reutilizacion.

estatales, en la coordinacion y prestacion de los servicios referidos.”™

0. XX, “Expedir titulos de concesion, asignacion o permiso de descargaa  Expedicion de titulos de
que se refiere la presente Ley v sus reglamentos, reconocer derechos ¥ concesion, asignacion o

llevar ¢] Registro Pablico de Derechos de Agua, permiso de descarga

Fuente: elaboracién propia con base en la Ley de Aguas Nacionales (DOF, 1992).

En cuanto a la politica hidrica, el 14 BIS 5, fraccién I, establece que “el agua es un
bien de dominio publico federal, vital, vulnerable y finito, con valor social, econémico y
ambiental, cuya preservacion en cantidad y calidad y sustentabilidad es tarea fundamental
del Estado y la sociedad, asi como prioridad y asunto de seguridad nacional”.

Los elementos basicos de la politica hidrica nacional, entre otros, se encuentran
previstos en articulo 14 BIS 6, en su fraccién 1, el cual estable que “la planificacién hidrica
incluye los ambitos local, estatal, cuenca hidrolégica, regiéon hidrolégica-administrativa y
nacional”.

En este mismo tenor, la planificacion y la preservacién hidrica estan previstas en el
articulo 15 de la misma LAN: “la planificacién hidrica es de caracter obligatorio para la
gestion integrada de los recursos hidricos, la conservacién de recursos naturales,
ecosistemas vitales y el medio ambiente”.
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Resultados y conclusiones

La infraestructura verde tiene poco tiempo de existir; por lo tanto, en algunos paises, como
Meéxico, atin no se cuenta con un marco conceptual y legal dentro de los instrumentos
normativos y menos una armonizacion juridica en la materia. Sin embargo, con la intencién
de tener bases conceptuales, se revis6 tanto su origen como las diferentes definiciones,
encontrandose elementos en comin que nos permitieron identificar dos ejes analiticos
complementarios: un enfoque de planeacién y otro ligado al desarrollo sustentable.

El enfoque de planeacién implica: una red espacial (conectividad), un espacio
multifuncional (combina, potencia y mejora multiples funciones y servicios), un espacio de
intervenciéon urbana multiescalar (local, regional, metropolitano, nacional, transnacional) y
un espacio de inclusién social (planeacién participativa), por lo que es importante la
participacién de la poblacién.

El desarrollo sustentable ofrece: protecciéon de la biodiversidad y calidad ambiental
de los recursos (incremento de la biocapacidad y mejora de la calidad del agua, etc.),
adaptaciéon al cambio climatico (aumento de agua de recarga de acuiferos, mejora la
permeabilidad ecolégica, etc.), mitigacién al cambio climéatico (reduccion del efecto de calor
de isla urbana, por ejemplo) y mejoramiento de la salud fisica al fomentar estilos de vida
activos y crear condiciones localizadas que reducen las tasas de enfermedades asociadas con
la contaminacion del aire y del ruido.

Para los estudios urbanos ambientales, la IV es una oportunidad para analizar cémo
se relaciona lo ambiental y lo urbano en un mismo territorio; en tal sentido, estos dos ejes
(planeacion y desarrollo sustentable) no deben concebirse separados, pues su imbricaciéon
posibilitaria una forma distinta de la politica publica en el territorio, por lo que su
implementacién no tiene una localizacion urbana o ambiental determinada; esto es, concebir
al territorio y la poblaciéon que los ocupa sin detrimento de su entorno natural.

Estos ejes nos sirvieron para revisar los diferentes acuerdos internacionales que
México ha firmado, asi como a recuperar elementos que proveen argumentos para su
incorporacién en la normativa del pais. Del Acuerdo de Escazt, destacamos la participacion
y el acceso a la informacién a la poblacién, los cuales son aspectos sustantivos en la
planeacion participativa que requiere el desarrollo de proyectos y politicas vinculadas con
la infraestructura verde. Aunado a ello, en los instrumentos normativos, es necesario
incorporar a la IV como un instrumento de inclusién social y tener controles para evitar
procesos de gentrificacion. Por su parte, el Acuerdo de Paris aporta una visién de desarrollo
sustentable y un marco de acciones necesarias que cada pais debe tener para fortalecer una
politica sélida en el tema.

Sobre el andlisis del marco normativo en México, acentuamos que, atin sin tener una
ley especifica sobre la materia, existen diferentes leyes que ofrecen un marco de actuaciéon;
por ejemplo, la Ley General de Equilibrio Ecolégico y Proteccion al Ambiente plantea las
atribuciones minimas indispensables para implementar acciones en materia de desarrollo
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sustentable a través de la IV; y la Ley de Asentamientos Humanos proporciona el marco de
actuacion para el ordenamiento del territorio y el desarrollo urbano. Sin embargo, son
insuficientes, mientras no se incorpore una definicion de infraestructura verde y se
establezcan roles y funciones claros para el desarrollo de una politica urbano ambiental a
nivel nacional; por tanto, consideramos que si debe incluirse en el marco normativo
nacional, con directrices a nivel municipal para que logre implementarse en el territorio, lo
que comprenderia no sélo una ley nacional que reconozca el tema, sino una armonizacién
en leyes estatales y municipales.

Finalmente, la definiciéon de IV debe tener un enfoque integrador en el ordenamiento
del territorio, que establezca nodos y enlaces de conexion para lograr tanto beneficios
sociales como la preservacion del ecosistema. Asimismo, con la intencién de contribuir a la
sensibilizacion del tema y generar consenso entre los distintos actores, es fundamental su
incorporacion a la poblacién en la planificacion de la infraestructura verde. De modo que
con su reconocimiento e incorporaciéon en la normativa se podra avanzar en la
implementacion de las infraestructuras verdes en diferentes escalas territoriales y se podra
contar con politicas publicas més sélidas y de largo alcance.
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Resumen

En este trabajo de investigacion se estudi6 la remocién de un colorante disuelto en fase acuosa empleando como biosorbente
residuos organicos de infusiones. El colorante utilizado fue el azul de metileno y el biomaterial fue remanente de té verde. El
experimento de biosorcién fue tipo batch; las concentraciones de las soluciones sintéticas del colorante azul de metileno fueron
5, 10, 20, 30, 40, 50 mgL'. Se tomaron 10 mL de cada solucién y pusieron en contacto con 10 mg del biomaterial en tubos de
ensayo. Las muestras del tratamiento fueron recolectadas en periodos de 5 minutos; posteriormente, se emplearon los equipos
de espectrofotometria de ultravioleta y el equipo digestion DQO hach para determinar el porcentaje de remocion del colorante
y establecer la reduccién de la variable de control la Demanda Quimica de Oxigeno (DQO). Los resultados mostraron que a
los 5 minutos de contacto se genera la maxima remocién de colorante azul de metileno. El proceso de tratamiento generd
excelentes resultados para concentraciones bajas del contaminante, que fueron casi del 99% de eficacia. El porcentaje de
eficiencia de la disminucién del colorante estuvo en funcién de la concentracién del colorante. Se concluy6 que la biosorcién
del colorante se puede realizar utilizando residuos organicos de infusiones. El proceso de biosrocién se ajusté al modelo teérico
de isoterma de Freundlich con un coeficiente de Pearson (r2= 0.998).

Palabras clave: biosorcion, azul de metileno, isoterma de adsorcion.

Abstract

In this research work, the removal of a dye dissolved in the aqueous phase was studied using organic waste from infusions as
a bio sorbent. Methylene blue was de the dye used and remnants of Green tea were the biomaterials. The bio sorption
experiment was a batch type, the concentrations of the synthetic solutions of colorant dye were 5, 10, 20, 30, 40 y 50 mgL-. 10
mL of each solution were taken and they were put in contact with 10 mg of biomaterial in test tubes. The treated samples were
collected in periods of 5 minutes. Later on, the ultraviolet spectrophotometry and hach equipment were used to determine the
colorant removal degree and to establish the control variable reduction the oxygen chemical demand. The results
demonstrated that after 5 minutes of contact the maximum dye removal of blue methylene was executed. The process of this
treatment yielded excellent results for low concentrations of the pollutant giving as a result 99% of efficiency. The percentage
of effectiveness on diminishing the colorant concentration. It was concluded that bio sorption of the dye can be performed
using organic residues from infusions. The bio sorption process was fitted to the theoretical Freundlich isotherm model with
a Pearson coefficient (r2=0.998).

Keywords: bio sorption, methylene blue, isotherm.
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Introduccion

La contaminacién ambiental afecta a nuestro planeta; este escenario puede definirse como
la incorporacién de sustancias quimicas al ambiente en concentraciones altas que causan
efectos nocivos en los seres humanos, animales y vegetales (Beltrami, 2001). La
contaminacién del ambiente tiene varias manifestaciones como la del agua, que puede ser
por compuestos artificiales tanto orgénicos como inorganicos; dichos materiales afectarian
al olor, color, turbiedad, temperatura del agua; asimismo, algunos agentes biologicos, como
bacterias, hongos, protozoarios, algas y virus, provocan la generacion de enfermedades en
los seres vivos que habitan y coexisten en el medio ambiente (Mercado, 2012).

El origen de la contaminacién es muy variado, pero algunos causantes son: a) los
desechos urbanos e industriales, b) los drenados de la agricultura y de minas, c) la erosion,
d) los derrames de sustancias toxicas (accidentes o intencionales), e) los efluentes de plantas
depuradoras, f) los subproductos de procesos de depuracién, g) la ruptura de drenajes, entre
otros (Jiménez, 2001). En cada una de estas condiciones, la afectacién en los cuerpos de agua
puede apreciarse a simple vista, especificamente en las variables de color y olor.

A la par de este problema, se busca que las soluciones puestas sobre la mesa se
vinculen con el desarrollo sostenible. Este caso particular de investigacion se empalma con
el manejo sustentable de los residuos que se generan dentro de las mismas urbes, cuyo uso
sustentable involucra la intervencién tanto de las autoridades municipales de servicios de
limpia como de los distintos 6rdenes de gobierno responsables del desarrollo econémico y
social, de la proteccién al ambiente y la salud, de la educacién y desarrollo cientifico y
tecnologico, de energia, y otras, ademads de los sectores de la sociedad (Cortinas de Nava,

s/f).

El planteamiento fue manipular los residuos organicos de infusiones sefialados
como té, ya que debido a su naturaleza son una fuente de carbono que puede reutilizarse
para investigaciones cientificas. Este proyecto se fundamenta en que Canada, México y
Estados Unidos en conjunto generan aproximadamente 265 millones de toneladas anuales
de residuos organicos. De esta cantidad, en los sectores residencial y comercial se desvian
cerca de 75 millones de toneladas por medio de actividades como digestion anaerébica y
compostaje industriales, en tanto que 190 millones de toneladas se envian a disposiciéon
final. Canad4 y Estados Unidos registran en forma individual una tasa de desvio de residuos
orgéanicos para aprovechamiento de 32%, en comparacién con la tasa en México de 7%
(SEMARNAT, 2011).

De ahi, este disefio toma el terreno de desarrollo sustentable y gira en torno al retiso
de estos residuos organicos que pueden ser empleados en la btisqueda de soluciones de la
remocion de contaminantes disueltos en agua residual. Esta idea empieza a desarrollarse y
aplicarse en investigaciones cientificas, debido a que las sustancias contaminantes vertidas
por el hombre tienen caracteristicas quimicas especificas. Asimismo, en este siglo XXI, se
demanda que los métodos de remocion sean més amigables con el medio ambiente.
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El problema de contaminacion del agua, abordado en este estudio, en las altimas tres
décadas se han reportado métodos de decoloracion bioldgica, fisica y quimica, por
industrias especificas, como la papelera y la textil. De manera especifica, en diversas
investigaciones y propuestas se han desarrollado procesos de tratamiento para la
eliminacién de colorantes de aguas residuales, tales como: a) degradacion foto catalitica
(Sohrabi y Ghavam, 2008), b) degradacién sonoquimica (Abbasi y Asl, 2008), c)
ultrafiltracién mejorada micelar (Zaghbani, Hafiane y Dhahbi, 2008), d) membranas de
intercambio catiénico (Wu, Liu, Chu y Suen, 2008), e) degradacién electroquimica (Fan,
Zhou, Yang, Chen y Yang, 2008), f) degradacién quimico-biolégica (Sudarjanto, Keller-
Lehmann y Keller, 2006), g) tratamiento foto solar-Fenton acoplado con proceso biol6gico
(Garcia et al., 2008) y h) tratamiento biolégico (Lodha y Chaudhari, 2007).

De entre estas numerosas técnicas de eliminacién de colorantes, la biosorcion es el
procedimiento de eleccién y ha generado excelentes resultados, ya que puede ser utilizado
para eliminar diferentes tipos de colorantes disueltos en fase acuosa. Esto inclina la
reutilizacién en general de los residuos orgénicos de manera sustentable y ha generado
numerosas investigaciones sobre el desarrollo de adsorbentes méas baratos y efectivos. En
estos estudios se han utilizado materiales naturales, residuos organicos de desechos de
materiales de la agricultura para remover sustancias disueltas en el agua (Jain, Gupta y
Suhas, 2003).

Por citar algunos casos, Crominski da Silva y Teixeira de Abreu Pietrobelli (2019)
utilizaron la biomasa de la extraccién del aceite de semilla de chia, con la finalidad de
remover al colorante textil reactivo amarillo B2R de soluciones acuosas en un sistema por
lotes. Este material organico como residuo no requirié un tratamiento previo; el proceso de
biosorciéon respondié muy bien a una temperatura de 303 °K y un tiempo de contacto de
hasta 60 min; los resultados mostraron una prometedora aplicacion altamente practica en
aguas residuales de industrias textiles. El proceso de biosorciéon se concluy6 efectivo por
cinética, termodindmica y estudios de equilibrio. El estudio teérico de adsorcion de isoterma
indicé la capacidad de biosorcion maxima de 70.95 mg g! y un pardmetro de
heterogeneidad de 1.2785; ambos sugieren una buena capacidad de eliminaciéon de
contaminantes por biosorbente y un ligero grado de heterogeneidad de la superficie del
biosorbente (Crominski da Silvaa y Teixeira de Abreu Pietrobelli, 2019).

Por su parte, Khalid y Taha (2015) compararon la paja de trigo y carbon activado
como biosorbentes; los experimentos se realizaron por lotes utilizando un agitador
mecanico, y la temperatura fue al ambiente. Se emplearon soluciones sintéticas del colorante
azul de metileno a las concentraciones de 5, 20, 30, 50, 70 y 90 mgL-!, de cada una de las
soluciones el pH fue ajustado a los valores de 2.5 a 10.5. El biomaterial tuvo un
pretratamiento quimico dcido con una solucién diluida de acido sulfarico para incrementar
su capacidad de biosorcién. Los tiempos de contacto fueron en periodos de 30 minutos hasta
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llegar a los 180 minutos. El experimento se realiz6 a diferentes dosis (0.1-1g) del biomaterial;
los resultados mostraron que, para la paja de trigo modificado, el modelo tedrico de
isoterma que se ajusta en cuanto a la biosorcién es el de Freundlich, y, para el carbén
activado, el de Langmuir (Khalid y Taha, 2015).

Del mismo modo, Brungesh et al. (2015) utilizaron residuos organicos de haba de la
India para remover Cr(VI) disuelto en fase acuosa; este biomaterial tuvo un pretratamiento
quimico con la finalidad de incrementar su capacidad de biosorciéon. Los tiempos de
contacto fueron durante 30 minutos hasta llegar a los 180 minutos y la variable control de
los experimentos fue el pH. Al término del estudio experimental, se determiné que la
eliminacién méxima del Cr(VI) fue del 99.8% a un valor de pH de 1 y los resultados
generados mostraron que la biosorciéon se ajusté al modelo tedrico de isoterma de
Freundlich (Brungesh et al., 2015).

Ademas, Pandhare, Trivedi, Pathrab y Dawande (2013) realizaron un estudio de
remocién de Cd(Il) y Pb(II) empleando residuos de hojas de un arbol perteneciente a la
familia Meliaceae conocido como Neem. El estudio se realizé en un sistema continuo con
diferentes tiempos de contacto; las cuantificaciones de los iones sefialados mostraron que la
capacidad de adsorcién increment6 con la disminucién de la concentraciéon del Cd (II) y Pb
(II) (Pandhare et al., 2013).

Metodologia

En este apartado se describen las etapas de las actividades desarrolladas en la investigacion;
de manera resumida, se presenta en la figura 1.

Figura 1. Diagrama de las etapas de la investigacion

Preparacion del residuo
organico ( té verde)

' Etapa de contacto entre . Resultados y modelos

‘_ residuo organico y { tedricos de adsorcion
| soluciones del colorante ‘ ‘ (Isotermas)
Preparacion del || o
colorante
| Estudios de |
I I Fi
{ Espectrometria de ‘ [ Resultados Finales

l Ultravioleta

] Conclusiones

Fuente: elaboracion propia.
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A continuacion, se muestra del desglose de las diferentes etapas por las cuales se

efectud la investigacion.

a)

Preparacion del residuo organico a emplearse de manera natural y lavado con
alcohol etilico.

En cuanto a este punto, a continuacién, se enumeran las actividades:

Secado: en este tratamiento se utilizaron residuos orgénicos de té verde, los cuales
se secaron por 7 dias a los rayos del sol a temperatura ambiente; posteriormente, se
terminaron de deshidratar a 70 °C por 5 horas en una estufa del laboratorio.
Tamizado: una vez seca la biomasa, se pas6 por una malla de 40 mesh a fin de tener
un tamafio de particula homogéneo. Posteriormente, el biomaterial se lavé en
repetidas ocasiones con alcohol etilico al 98%.

Preparacién del colorante: se pesaron 0.5 gr del colorante y se transfirieron a un
matraz aforado de 1 L con la finalidad de preparar una solucién madre de 500 mgL-
1. Posteriormente, mediante diluciones, se prepararon soluciones de 5, 10, 20, 30, 40,
50 y 60 mgL-1 del mismo compuesto, con las cuales se prepar6 la curva patrén con la
que se trabajo el equipo de espectrometria de ultravioleta en un intervalo de 200 a
900 nm. Con estos datos, se generd una ecuacion de la recta con un coeficiente de
correlacion (r2) con un valor de 0.98 y esto estableci6 el punto de referencia para la
determinacién de la cantidad de colorante removido de las soluciones que se puso
en contacto con el biomaterial.

Etapa de contacto entre residuo orgénico y soluciones del colorante. En este punto
se desglosa:

Tiempo de contacto: de cada una de estas soluciones del colorante, se tomaron 10 mL
de muestra (con valores de pH a un intervalo de 6.5- 7.3 y temperatura ambiente) y
se pusieron en contacto con la biomasa del té verde (100 mg) en tubos de ensayo.
Mediante agitacion mecédnica (por medio de un rotor mecénico a 60 rpm), se llevé a
cabo la adsorcion; los tiempos de contacto fueron de 5, 10, 15, 20, 25, 30 minutos; este
proceso se realizé por triplicado.

d) Estudio de espectrometria de ultravioleta: una vez llevada a cabo la adsorcién, para

cada una de las soluciones se procedié a la separacion del biomaterial, mediante
filtracion. La solucién resultante contenia el colorante no adsorbido por el
biomaterial, a estas soluciones se les determinoé la cantidad de colorante disuelto. Se
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realiz6 midiendo la absorbancia de las muestras resultantes en un equipo de
espectrofotometria de ultravioleta Perkin Elmer Lambda 25. Dicha absorbancia fue
transformada a concentracién a través de la correspondiente ecuacién de la recta
generada de la curva de calibracion que el mismo equipo generé de soluciones
patrones del colorante a diferentes concentraciones.

Modelos tedricos de adsorcion: el estudio de los modelos tedricos de la adsorcion,
en este caso una biosorcién, ayuda a entender el comportamiento del analito
(colorante) con respecto a la superficie del material. Es decir, la interpretacion de
como el colorante se adhiere a la superficie de los compuestos organicos que
constituyen al té verde. Con el modelo de Langmuir, el argumento tedrico sefala
que el contaminante se adsorbe sobre el biomaterial formando una monocapa en una
superficie homogénea (Rivas, Nufiez, Longoria, y Gonzalez, 2014). Por el contrario,
con el modelo de Freundlinch, la argumentacion sefiala que el analito se adsorbe
formando una monocapa pero con la diferencia de una superficie heterogénea (Rivas
et al., 2014).

Con estas interpretaciones y con los datos que se obtuvieron, se calcularon las

respectivas isotermas teéricas de los autores de Langmuir y Freundlich después del

fenémeno de adsorcién. Las férmulas de cada uno de los modelos son las siguientes:

Donde:

qe
Qo

b

Ce

- Modelo de la isoterma de Langmuir:

— Ql") bCJTJ

9e = 1+ bCe

= Cantidad de soluto adsorbido por peso unitario de adsorbente (mgg-1)
= Cantidad de soluto adsorbido que forma una monocapa por peso unitario
de adsorbente (mgg)
= Constante empirica (Lmg1)

= Concentracién en equilibrio (mgL-1)
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- Modelo de la isoterma de Freundlich:

Log q. = LogK; + %Log Ca

Doénde:
q. = Cantidad de soluto adsorbido por peso unitario de adsorbente (mgg-1)

Ky= Constante de Freundlich (mgg™)

1 n = Coeficiente de Freundlich

C.= Concentracion en equilibrio (mgL-1)

f) Resultados finales: de las soluciones que se filtraron de los tiempos de contacto se
recolectaron y se determing la variable de la Demanda Quimica de Oxigeno (DQO),
siguiendo la metodologia de la norma oficial mexicana NMX-AA-030/1-SCFI-2012,
(Fondo por la Comunicacién y Educaciéon Ambiental, 2013), con el fin de valorar el
grado de disminucién del colorante en el agua que fue tratada por el proceso de
biosorcion (Borrero, 2012).

Con los resultados experimentales de la DQO, se estableci6 el porcentaje de
remocion; sin embargo, debido a la transversalidad del sector hidrico, existen diversas
normas aplicables al tema de investigacion desarrollado. Conforme a la Ley Federal sobre
Metrologia y Normalizacion, las Normas Oficiales Mexicanas (NOM) son regulaciones
técnicas de observancia obligatoria, en tanto que las Normas Mexicanas (NMX) son de
aplicacion voluntaria.

Debido a que México no cuenta con alguna normatividad especifica que se encargue
de regular la cantidad de color en los efluentes providentes de industria, principalmente, en
la industria textil, existe una preocupaciéon por eliminar el color de las aguas residuales
(Alamillo, 2013). En 2002, la Secretaria de Salud dio a conocer la NOM-201-5SA1-2002
“Productos y servicios de hielo y agua para consumo humano, envasados y a granel.
Especificaciones sanitarias”, donde se explica que estos productos no pueden tener mas de
15 unidades de color verdadero en la escala de platino cobalto (SSA, 2002).
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Resultados y discusion
Espectros de remocion del colorante azul de metileno

Para realizar esta actividad, se colocaron las muestras de las soluciones sintéticas del
colorante en tubos de ensayo y agregaron a cada tubo 100 mg de la biomasa; posteriormente,
se procedi6 al respectivo proceso de adsorcion. Finalizada esta actividad, se realizaron
filtraciones por gravedad para recuperar las biomasas manipuladas de todos los tiempos de
tratamiento y de todas las concentraciones de las soluciones recolectadas; después, fueron
llevadas al equipo de espectrofotometria de ultravioleta para determinar el porcentaje de

remocion. La solucién correspondiente a la concentraciéon de 5 mgL-! se muestra en la figura
2.

Figura 2. Espectro de remocion del colorante azul de metileno a 5 mgL?
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Fuente: elaboracién propia.

En la figura 2 se puede apreciar en color negro del colorante (5mL-") sin proceso de
adsorcion. En el rango de 600 y 700 nm se aprecia un pico que corresponde al colorante. Las
posteriores ondas de color corresponden al tiempo de tratamiento; se puede apreciar que el
pico sefialado (660 y 700 nm) ha desaparecido, lo cual indica que parte del colorante ha sido
adsorbido. Sin embargo, se puede apreciar también que el rango de 400 a 200 nm tiene otras
especies quimicas diferentes al colorante, debido a que el residuo de té verde fue tratado
con alcohol propiciando la liberacién de otras sustancias quimicas que contenia el residuo
de té verde.
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En la figura 3 se muestra el espectro de la solucién tratada de concentracion de 10
mgL-1y se puede apreciar el pico caracteristico del azul de metileno a (660-700 nm) sin
tratamiento de remocién que corresponde a los 0 minutos. Los colores de las demas ondas
que corresponden a los minutos de 5 a 30 minutos de tratamiento y muestran claramente la
remocion del colorante. Esto se corrobor6 ya que en todas estas ondas no aparece el pico
correspondiente del colorante azul de metileno.

Figura 3. Espectro de remocion del colorante azul de metileno a 10 mgL?!
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Fuente: elaboracién propia.

En la figura 4 (concentracion colorante 20 mgL-1) se aprecia que, conforme aumenta
la concentracién del colorante, la remocién va disminuyendo, lo cual se establece con la
altura de cada una de las ondas de los diferentes tiempos de tratamiento. Este mismo
comportamiento se observo en la figura 5 que corresponde a la concentraciéon de 30 mgL.

Figura 4. Espectro de remocion del colorante azul de metileno a 20 mgL™*
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Fuente: elaboracién propia.
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Figura 5. Espectro de remocion del colorante azul de metileno a 30 mglL™*
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Fuente: elaboracioén propia.

En la figura 5 se observa nuevamente el comportamiento del proceso de remocion,

es decir, al aumentar la concentracién del colorante, el porcentaje de remocién sufre una

disminucién en eficiencia. Este mismo comportamiento se observé en las soluciones de 40 y

50 mgL-1, que corresponden a las figuras 6 y 7.

Figura 6. Espectro de remocion del colorante azul de metileno a 40 mgL™*
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Fuente: elaboracién propia.
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Figura 7. Espectro de remocion del colorante azul de metileno a 50 mgL!
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Fuente: elaboracién propia.

Estos resultados constaron la remocién del colorante después del tratamiento de
biosorcion; a simple vista se pudo apreciar la disminucién del color, lo cual se corroboré
mediante las imdgenes de la figura 8a y 8b que corresponden a las concentraciones de 30 y
50 mgL-. Los frascos con la solucién del colorante sin tratamiento se ubican del lado
izquierdo y los del lado derecho son los de diferentes tiempos de tratamiento. Se aprecia
que, conforme aumento el tiempo de contacto, la coloracién disminuy6 gradualmente.

Figura 8a. Frascos con colorante de 30 mglL! Figura 8b. Frascos con colorante de 50 mgL, en el

tiempo cero y con tiempos de tratamiento

Fuente: elaboracién propia.
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Determinacion del porcentaje de remocion después del contacto

Los porcentajes de remocion generados se muestran en la tabla 1; esta fase experimental se
realiz6 por triplicado y se indica la media de dichos resultados.

Tabla 1. Resultados de remocion del colorante azul de metileno con el biomaterial
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Fuente: elaboracién propia.
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De estos resultados se realizaron las respectivas graficas de remocién que muestran
el grado de reduccién en la concentracion del colorante azul de metileno en funcién del
tiempo de tratamiento. En la figura 9 se graficaron los porcentajes de remociéon de las
concentraciones de azul de metileno a 5, 10 y 20 mgL-!. Se puede apreciar claramente que a
los 5 minutos para las tres concentraciones se alcanza casi el 100% de remocion vy,
posteriormente, se tiende a pequefios incrementos en cuanto al valor de porcentaje de
remocion, siendo el 5 mgL-! en el que se alcanzan porcentajes cercanos al 100%.

Figura 9. Porcentaje de remocion del colorante a las concentraciones de 5, 10 y 20 mgL-' de azul de metileno
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Fuente: elaboracién propia.

De igual manera, en la figura 10 se muestran las graficas de remocién del colorante
a las concentraciones de 30, 40, 50 y 60 mgL-! de azul de metileno.
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Figura 10. Porcentaje de remocion del colorante a las concentraciones de 30, 40, 50 y 60 mgL™! de azul de metileno
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Fuente: elaboracién propia.

En la figura 10 se muestran los porcentajes de remocién calculados; se sittan por
arriba del 90% de eficiencia. Si se comparan todas las eficiencias, se estableci6 que, conforme
aumenta la concentracién del colorante en solucién, la eficiencia de remocién disminuye. La
propuesta de explicacion es que en los primeros 5 minutos se saturan los sitios de unién o
de afinidad que existen en el biomaterial y el colorante.

Analisis de isotermas de Langmuir y Freundlich

Con los datos generados de los porcentajes de remocion, se calcularon las variables
correspondientes de las isotermas, para lo cual fue necesario determinar los valores de “C.”
(concentracién del analito, azul de metileno) disuelto en fase acuosa y de “q.” que es la
(cantidad del analito adsorbida en la superficie del biomaterial).

La variable “q.” se determiné restando la concentracion original de cada una de las
soluciones con las concentraciones restantes presentes en la solucion resultantes del proceso
de remocién. El resultado es multiplicado por un factor de 0.1 que implica el volumen de
alicuota de la muestra y el peso de la muestra del biomaterial. La variable “C.”es la
concentracion del contaminante disuelto en fase acuosa después del fenémeno de contacto.
Los resultados se muestran en la tabla 2, que tinicamente corresponden a la isoterma de
Langmuir.
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Tabla 2. Resultados para isoterma de Langmuir

Concentracion de solucion

del colorante (mgL ") Co(mgL") ge.(mgg’)
5 0.025 0.4975
10 017 0.583
20 (.466 1.953
30 0.99 2.901
40 1.806 3.8104
50 259 4. 741
60 3.931 5.6069

QuUiVERa

Con los resultados obtenidos de la isoterma de Langmuir, se calcularon los
logaritmos de cada uno de los valores y se generaron los valores de la isoterma de

Freundlich, lo cual se muestra en la tabla 3.

Tabla 3. Resultados para la isoterma de Freundlich

Concentracion de solucién

del colorante (mgL"') Log Ce Log ge
] -1.60205999  -0.30320691
10 -0.76955108  -0.00744648
20 -0.33167408  0.28070224
30 -0.00436481 048254773
40 0.277838333  0.58087057
50 0413299764  0.67586996
60 0.594503044  0.74872281

Fuente: elaboracién propia.

De los resultados de las tablas 2 y 3 se graficé la correspondiente linealizacién de isotermas.

En la Figura 11 se muestra la isoterma de Langmuir, obteniéndose la ecuacién de la recta,

asi como su coeficiente de correlacién (r2).
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Figura 11. Isoterma de Langmuir
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Fuente: elaboracioén propia.

En esta isoterma se muestra la linea de tendencia y el coeficiente de correlaciéon con
un valor de 0.9394 que en si es un resultado cuyo significado es que existe una cierta relacién
directa entre la concentracion del analito en fase acuosa (Ce) y el biomaterial que lo retiene
en la superficie. En la figura 12 se observa la isoterma de Freundlich, en la cual también
genero la linea de tendencia correspondiente y el coeficiente de correlacion.

Figura 12. Isoterma de Freundlich
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Fuente: elaboracion propia.
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De estas dos gréficas se realiz6 una comparacién entre los resultados de los
correspondientes coeficientes de correlacion. El resultado mostrado en la isoterma de
Langmuir fue de 0.9394, el de la isoterma de Frendlich alcanzé un valor de 0.9908.
Estadisticamente, se descarta que el fenémeno de adsorcién se ajustara a la isoterma de
Langmuir, ya que su valor no se acerca al 0.99 = 1. Caso contrario al 0.9908 de la isoterma de
Freundlich; esto indicé que la adsorcion del colorante se ajust6 a dicho modelo tedrico. Con
este resultado se establece que el proceso de adsorcion del colorante azul de metileno sobre
el biomaterial forma una monocapa (Rivas et al., 2014) sobre su superficie, siendo, a su vez,
que ésta es totalmente heterogénea.

De los modelos de Langmuir y Freundlich se determinan las capacidades maximas
de remocion, siendo Q, (cantidad del soluto adsorbido por peso unitario de adsorbente) y K
(energia de adsorcién) para la isoterma de Langmuir. Para Freundlich, se consideraron K
(constante de Freundlich) y 1/n (Coeficiente de Freundlich), para lo cual se tomaron en
consideracion las dos ecuaciones de las rectas generadas de los datos de regresion. En el
modelo de Langmuir se tiene:

Y=12823x+1.0823

De esta ecuacion se toma como la pendiente “m” a 1.2823 y a “b” a 1.0823, entonces

m =1.2823 y b= 1.0823

1

= — = = (0.821
Qo= 3= 12823 ~ 0821mg/g
k= = 1141
=0, ~ 0821 L4l/mg

Para el modelo de Freundlich, se tiene la ecuacién:

y=0.496x + 0.4505
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De esta expresion se toman como “m” a0.496 y a “b” como 0.4505, entonces tomando
estos valores m = 1/n y Kr=10P. Se sustituyen los valores correspondientes y se tiene:

1
= 0.496

m= —
n

Ke= 109495 =282 mg/g

Finalmente, se compararon los dos valores de maxima capacidad de adsorcién del
analito (colorante azul de metileno) sobre el adsorbente (residuos organicos), esto se
muestra como Q, contra K. Esto implica contrastar 0.821 mg/g con 2.82 mg/g, y con ello se
establecié que tiene mayor magnitud de retencién el modelo de Freunlich.

Resultados de la Demanda Quimica de Oxigeno

Los resultados de la Demanda Quimica de Oxigeno (DQO) se muestran en la tabla 4. Como
se puede apreciar, la remocién del colorante en funcién del tiempo de tratamiento de la
concentracién del colorante va decreciendo y, por consecuencia, los valores de la DQO y el
porcentaje de remocién también disminuyen. Esto se estableci6 deduciendo las
proporciones de las eficiencias de remocion; el 99% corresponde a bajas concentraciones del
colorante (5ppm) y el 92 % generado recae para la alta concentracién del colorante (60 ppm),
lo cual indicé que los sitios activos (Leyva, Diaz, Guerrero, Mendoza y Aragoén, 2004) de la
biomasa se saturan rdpidamente debido a las concentraciones altas del colorante. No
obstante, todas las concentraciones de las soluciones sintéticas del colorante son bajas, pero
se establece que el tratamiento, que es la biosorcion, tiene excelentes resultados a bajas

concentraciones del contaminante.

De la tabla 4, se trazaron las graficas correspondientes a la variable DQO, con la finalidad de
analizar la proporcion de reduccion del colorante en funciéon del tratamiento. La razon de

decrecimiento de cada solucién del colorante se puede visualizar en las figuras 13 y 14.
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Tabla 4. Resultados de la DQO de las soluciones tratadas

QuivVERd

Concantracion! solucidn
inicial Tiempos Dao Parcentaje de remocién %
0 125 1]
3 032 a7 s
0 0.13 h]
& pom 13 013 49
20 013 44
23 013 9
= 013 49
0 il 0
3 156 935
0 1.27 95
10 ppm 15 077 i1
a0 07 a7
25 0.7 47
2 0.7 a7
0 51,02 ]
g 375 927
1 285 943
&) ppm 15 295 942
20 255 95
25 255 ]
30 255 95
o 76.53 ]
5 12 92
10 B.12 a2
¥ ppm 15 454 k]
2 417 945
25 417 4.5
3N 417 945
0 1022 0
] 548 91.7
0 .74 934
40 ppm 15 fi.43 937
a0 B.43 a7
25 643 q3.7
H 643 937
0 127 58 ]
g 12.78 a0
1w 12.24 0.4
0 ppm 15 a4 934
20 8.6 931
25 8.6 931
0 a8 31
0 153.06
5 153 30
10 12.74 a7
B0 ppm 15 12.24 92
2 12.24 923
25 12.24 923
N 12.24 923

Fuente: elaboracién propia.
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Figura 13. Demanda Quimica de Oxigeno (concentraciones 5, 10, 20 y 30 mgL-?)
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Fuente: elaboracioén propia.

En la figura 13 se aprecia que en las bajas concentraciones del colorante (5, 10,20, 30
mgL1) durante los primeros cinco minutos se alcanza la méxima remocién de las moléculas
del colorante por la atraccién que ejerce la biomasa. Después de este tiempo, el porcentaje
de remocién permanece constante, lo cual significa que los sitios activos ya han sido
ocupados por las moléculas del colorante.

Figura 14. Demanda Quimica de Oxigeno (concentraciones 40, 50 y 60 mgL)
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Fuente: elaboracioén propia.
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En la figura 14 se muestra el comportamiento de las Gltimas concentraciones del
colorante. En las concentraciones de 40, 50 y 60 mgL- la remocién presenté una conducta
igual a las primeras concentraciones; es decir, a los primeros cinco minutos se alcanza casi
la mayor remocién del colorante; después, el porcentaje de remocién crece muy poco. Este
planteamiento se relaciono¢ con el valor dela DQO, que disminuy6 en los primeros minutos;
posteriormente, el comportamiento fue casi constante.

Conclusiones

A partir del andlisis y de la discusion de los resultados obtenidos en la presente

investigacion, se determinaron las siguientes conclusiones:

— El porcentaje de remocion del colorante fue casi del 99% de eficiencia a bajas
concentraciones. El incremento de la concentracioén del colorante propici6 el
decremento de la eficiencia del proceso de tratamiento.

— El comportamiento de abatimiento de eficiencia se corrobor6 mediante el
analisis de los espectros de ultravioleta del colorante y de los resultados del
pardmetro de la DQO.

— La biosorcién del colorante con la superficie de la biomasa siguié un modelo
teérico de isoterma de Freundlich, es decir, se adhiri6 formando una
monocapa sobre una superficie heterogénea. Esto se establecié comparando
los resultados generados de los coeficientes de correlacion de los dos modelos
tedricos de isotermas sefialados en la investigacion. El mejor resultado de
coeficiente fue de 0.9908 para el modelo de isoterma sefialado.

— Deacuerdo con los datos obtenidos, se requieren mas de 5 minutos de tiempo
de retencion para obtener la méxima remocién de colorante azul de metileno
a sus concentraciones experimentales.
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