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Resumen

La creciente preocupacién global por la calidad del aire vino a materializarse en el
caso bogotano en el Plan Decenal de Descontaminacién del Aire para Bogota (2010-
2020). No obstante su importancia para el término del periodo propuesto, la politica
tenfa un grado de ¢jecucién muy bajo. En el presente articulo se buscard comprender
el componente discursivo del documento y de esta manera establecer la relacién
entre este y los resultados de la politica. Lo anterior a través de la metodologfa del
andlisis critico del discurso conducido por medio de dos conceptos fundamentales:
el desarrollo sostenible y la gobernanza ambiental. Los hallazgos preliminares de la
investigacién dan cuenta de un modelo discursivo que responde a los planteamientos
generales de la politica pablica ambiental del pais, aunque no necesariamente a las
discusiones mds recientes sobre desarrollo sostenible y gobernanza ambiental.

Palabras clave: desarrollo sostenible, gobernanza del aire, politica publica, andlisis critico

del discurso (acp), calidad del aire.
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Abstract

The growing global concern for air quality materialized in the case of Bogotd
in the Ten-Year Air Decontamination Plan (2010-2020). Despite its importance,
by the end of the proposed period, the policy had a very low degree of imple-
mentation. This article addresses the discursive component of the document in
order to understand the relationship between it and the poor results of the policy.
'The foregoing through the methodology of critical discourse analysis conducted
through two fundamental concepts in environmental policy: sustainable deve-
lopment and environmental governance.

Keywords: ACD, air governance, air quality, public policy, sustainable development.

Resumo

A crescente preocupagio global com a qualidade do ar se materializou no caso
bogotano no Plan Decenal de Descontaminacién del Aire para Bogotd (2010-
2020). Apesar de sua importincia, ao final do periodo proposto, a politica teve um
grau de execu¢do muito baixo. Este artigo buscaremos compreender componente
discursivo do documento e assim estabelecer a relacio entre ele e os resultados
da politica. O exposto por meio da metodologia de andlise critica do discurso
conduzida por meio de dois conceitos fundamentais: desenvolvimento susten-
tdvel e governanga ambiental. Os resultados preliminares da pesquisa mostram
um modelo discursivo que responde as abordagens gerais da politica ptblica
ambiental do pais, embora ndo necessariamente as discussoes mais recentes sobre

desenvolvimento sustentdvel e governanga ambiental.

Palavras-chave: desenvolvimento sustentdvel, governanga do ar, politica puablica,

andlise critica do discurso (acp), qualidade do ar.

REVISTA TRABAJO SOCIAL VOL. 24 N.° 2, JUL-DIC 2022, ISSN (IMPRESO): 0123-4986, ISSN (EN LINEA): 2256-5493, BOGOTA - 181-214



JOLET PANIAGUA RIOS Y FRANCISCO VELEZ PLIEGO

[184]

Introduccién

En el contexto de la crisis ambiental actual, la calidad del aire se ha
convertido en un tema de relevancia global principalmente por su directa
relacion con la salud publica. Segtin la Organizacién Mundial de la Salud
(oms) cada ano 7 millones de personas mueren de forma prematura
debido a la contaminacién del aire ambiental, y mds del 90 % de estas
muertes ocurren en paises de ingresos bajos y medios (oms 2018). En
Colombia algunas estimaciones recientes sefialan que la contaminacién del
aire es el principal factor ambiental responsable de muertes prematuras en
el pais (Instituto Nacional de Salud - 1Ns 2019). Bogotd, en particular, al
ser la ciudad mds altamente industrializada y con una mayor densidad
de poblacién (Conexién Capital 2019), se ubica como el epicentro de la
contaminacién atmosférica en el pais.

A raiz de esto han sido diversas las medidas institucionales que se han
tomado en la ciudad y que han respondido principalmente a estrategias,
modelos y conceptualizaciones globales. Uno de ellos es el reconocido con-
cepto del desarrollo sostenible, el cual goza de una importante difusién
en la actualidad, siendo incorporado en pricticamente cualquier discurso
sobre problemdticas medioambientales en la ciudad. Se trata de una
concepcién que a pesar de contar con apenas unas décadas de desarrollo
tedrico y prictico ya posee un bagaje amplio que va desde las posturas mds
neoliberales en los gobiernos europeos hasta propuestas mucho mds com-
plejas basadas en el desarrollo cultural del sur global. Podria decirse que
existe un margen bastante amplio desde el cual sentar las bases de esta
discusién, no obstante, lo que se evidencia en paises como Colombia es
una adaptacién y simplificacién del concepto que lejos de incorporar las
mds recientes discusiones sobre desarrollo sostenible se empefia en importar
modelos de zonas del mundo radicalmente distintas y, por lo general, con
un alto grado de desarrollo industrial.

Uno de los elementos en los cuales este tratamiento superficial del
desarrollo sostenible se hace mds evidente es en lo concerniente al concepto
de gobernanza (un aspecto fundamental en los debates mds recientes
sobre sostenibilidad), en especifico la gobernanza ambiental. En particular,
la politica publica de descontaminacién del aire de Bogotd (2010-2020)
hace una mencién muy poco detallada de la ciudadania y su participacién

UNIVERSIDAD NACIONAL DE COLOMBIA, FACULTAD DE CIENCIAS HUMANAS, DEPARTAMENTO DE TRABAJO SOCIAL



SOSTENIBILIDAD Y GOBERNANZA AMBIENTAL. ANALISIS CRITICO DEL DISCURSO DE DESARROLLO SOSTENIBLE PLANTEADO...

en la gestién de la calidad del aire, comparada con la alta injerencia de
los sectores oficiales y privados. Por tanto, a manera de hipétesis se puede
plantear que se evidencian vacios conceptuales y metodoldgicos en la po-
litica publica en relacién con la importancia de la gobernanza ambiental.
El propésito del presente texto es entonces analizar y poner en debate
dicho modelo de desarrollo sostenible planteado en la politica publica a [185]
partir de la conceptualizacién y el andlisis del concepto de gobernanza
ambiental. Lo anterior se realiza por medio de la metodologia del ani-
lisis critico del discurso, el cual se establece con la necesidad de abordar
la dimensién discursiva de determinado corpus partiendo de la hipétesis
de la existencia de una desigualdad social. Segin Van Dijk (2017),
el objetivo central del andlisis critico del discurso (acp) es saber “cémo
el discurso contribuye a la reproduccién de la desigualdad y la injusticia
social determinando quiénes tienen acceso a estructuras discursivas y de
comunicacién aceptables y legitimadas por la sociedad” (43). Lo anterior sig-
nifica que los discursos de cardcter publico tienen la capacidad de moldear
la forma de pensar y la concepcién de la realidad al modelo predominante.
Para el caso particular de la contaminacién ambiental, se ha visto cémo
el concepto de desarrollo sostenible en las Gltimas décadas ha sido orientado
principalmente a la generacién de una amplia publicidad que motiva a los
consumidores a emplear determinadas précticas sostenibles. En si misma
esta propuesta parece tener una buena intencién, sin embargo, cuando se
analiza a fondo y cuando se comprende en tanto discurso institucionalizado
y globalizado acarrea varios inconvenientes. En primer lugar, se evidencia
que estas pricticas sostenibles tienden a ser promovidas por los paises que
mds contribuyen a la contaminacién, entonces cabe preguntarse ;qué tipo
de desarrollo pueden promover los principales responsables del problema?
Probablemente uno que no le signifique una transformacién a fondo de su
modelo productivo y que por el contrario les traiga beneficios institucionales.
En segundo lugar, estos discursos no suelen basarse en los contextos
particulares en los cuales se va a aplicar, se asume que al estar globalmente
aceptados entonces no requieren de una reinterpretacion ni de un enfoque
critico ni regional. Finalmente, atribuyen la mayor responsabilidad al
sujeto particular al senalar que solo mediante una accién individual pero

generalizada es posible alcanzar la meta de descontaminacién. Este dltimo
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elemento es problemdtico en tanto reproduce la misma dindmica del modelo
neoliberal de desarrollo: atribuir la responsabilidad del progreso al esfuerzo
personal y generalizado y no a la transformacién colectiva y profunda
del modelo productivo.

Para llevar a cabo el anterior propdsito, se estructura el texto de la
siguiente manera: una primera seccién estard orientada a introducir el
marco tedrico del articulo a partir de las dos principales categorias, desarrollo
sostenible y gobernanza; el objetivo de esta parte del texto es presentar un
resumen breve del desarrollo histérico que han tenido ambos conceptos en
las tltimas décadas, principalmente cuando fueron incorporados dentro del
discurso neoliberal a finales del siglo pasado. Una vez expuesto el marco
tedrico, se procede a presentar la problemdtica de la calidad del aire en su
enfoque mds técnico, esto a partir de los estudios recientes que han mos-
trado los escasos resultados de la politica publica de descontaminacién del
aire (2010-2020). La tercera parte presenta la metodologia de Acp escogida,
asi como algunas consideraciones sobre el andlisis de las politicas publicas.
Finalmente, se exponen los hallazgos de la aplicacién de dicha herramienta
al discurso de la politica pablica escogida. Para efectos del presente texto,
se presenta el andlisis de las secciones preliminares correspondientes a la
presentacién de los responsables y los objetivos de la politica publica. Lo
anterior con motivo de que la investigacién se encuentra en curso y los re-
sultados atin son preliminares, no obstante, las secciones presentadas dan
cuenta del propésito general de la politica publica y establece una narrativa
que vale la pena analizar en la metodologfa del andlisis del discurso. En
las conclusiones se pretende establecer la relacién existente entre los insu-
ficientes resultados de la politica publica de descontaminacién del aire de

Bogotd y lo obtenido por medio de la aplicacién de la metodologia.

El desarrollo sostenible y la gobernanza ambiental en la
politica econémica del sistema neoliberal

El concepto de desarrollo estd directamente ligado a la nocién occidental
de progreso, la cual senalaba que a través de la razén —de forma exclu-
siva— se podria comprender el funcionamiento de todos los aspectos de
la existencia incluyendo, naturalmente, el orden social. Dentro de esta

idea se consideraba que las innovaciones tecnolégicas tenfan un papel
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predominante y exclusivo en el crecimiento econémico de los paises,
pues son las tnicas responsables de los cambios y las transformaciones
histéricas. En especifico, la idea de un desarrollo auténomo en América
Latina estuvo marcado por la hegemonia de la perspectiva positivista
durante todo el siglo x1x y principios del xx, desde la cual se pensaba
que el camino hacia la modernidad debia guiarse por las directrices [187]
marcadas por los paises capitalistas centrales, es decir, que existia una
Gnica y determinada forma para alcanzar el progreso y esta consistia en
emular las medidas tomadas por los paises centrales, especialmente los
anglosajones (Thwaites y Castillejo 2008). Segtin Mendiluza y Jimenez
(2018), la principal problemdtica de este enfoque era su cardcter ahistérico
que no consideraba fenémenos como la conquista y la colonia, los cuales
determinaron contextos especificos que impedian que los paises de la peri-
feria capitalista emularan las condiciones de los paises industrializados.

Sin embargo, para la década de los treinta se evidenciaria una crisis del
estado liberal que en América Latina se manifestaria con una fuerte
presencia de un pensamiento nacionalista y de multiples tendencias te6-
ricas que ponfan en tela de juicio la insercién capitalista en la region. Al
mismo tiempo, el impacto de la transformacién en las dindmicas globales,
producto de las dos guerras mundiales, inclinaria a la region latinoamericana
hacia politicas proteccionistas e industrializadoras, lo que posteriormente
se conocerfa como el modelo sustitutivo de importaciones (Montenegro-
Braz 2017). Esta conjuncién entre un estado benefactor —interventor—y
un proyecto nacionalista darfa como resultado el predominio en América
Latina de una fuerte ideologia estatista.

Ahora bien, hacia la década de los sesenta y a raiz de la crisis del modelo
del Estado benefactor empezarian a aparecer criticos que harfan énfasis en
la problemitica de la ampliacién de la brecha entre paises desarrollados y
subdesarrollados, surgiendo el denominado “enfoque de la dependencia”,
producto en gran medida de la Revolucién cubana y de los recientes
movimientos neomarxistas latinoamericanos. Segtin Thwaites y Castillejo
(2008), este enfoque parte de criticar el modelo centro-periferia, en el
sentido que la idea cldsica de que el comercio internacional beneficia a todos
los participantes no solamente mostraba signos de desigualdad sino que,

contrario al planteamiento tradicional, el subdesarrollo de los paises
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periféricos era un resultado directo del desarrollo de las economias centra-
les, es decir, que subdesarrollo y desarrollo no son dos etapas continuas
de un mismo proceso sino que conviven paralelamente y se alimentan una
de la otra. No obstante, este enfoque terminaria también por desvirtuarse
en los afios ochenta con la crisis del modelo de Industrializacién por Sus-
titucién de Importaciones de la Comisién Econémica para América Latina
y el Caribe (Cepal), la caida del muro de Berlin, la decadencia del socia-
lismo y el viraje de China hacia la economia del mercado (Valcircel 2006).

Con el debilitamiento del enfoque dependentista empezaria a surgir
en el mundo una preocupacién por reformar y reducir el Estado en tanto
se pensaba que este, a través de su modelo interventor y benefactor, era
el causante de la crisis debido al exceso de gasto, el cual estaba derivando
en un incremento del déficit. A este enfoque se le conoceria como neoli-
beralismo, el cual, segtin Harvey (2007), puede entenderse de dos formas:
como un proyecto utépico cuya finalidad es reorganizar el capitalismo
internacional a través de un disefio teérico, o como un proyecto politico
que permitiria a las élites econdémicas garantizar la acumulacién de capital
y restablecer las condiciones para controlar el poder. Para el autor, en la
préctica seria la segunda forma la que terminarfa dominando, y la primera,
la utépica, terminarfa funcionando solamente como un sistema de justifi-
cacién y legitimacién del objetivo de crear el poder de una élite econdmica.

Ahora bien, mientras el neoliberalismo seguia tomando fuerza en el
mundo, algunas entidades internacionales empezaban a hacer eco de los
ya evidentes problemas de deforestacién y contaminacién globales, rela-
ciondndolos con los modelos y estilos de desarrollo que consideraban a los
recursos naturales como inagotables y el lucro como fin supremo. A raiz
de estas preocupaciones, se organizaria desde las Naciones Unidas la
Primera Cumbre de La Tierra en 1972, en la cual se sefalaria por primera
vez la relacién directa entre el desarrollo econémico y la contaminacién
ambiental. Unos anos después se consolidarian las discusiones dadas desde
estos organismos internacionales en el denominado desarrollo sostenible
(Valcdrcel 2006). A diferencia de anteriores concepciones sobre el desarrollo,
esta nueva perspectiva se centraba en el ser humano; como sefialaba el
informe Brundtland, se trataba de “un desarrollo que satisface las nece-

sidades de la generacién presente, sin comprometer la capacidad de las

UNIVERSIDAD NACIONAL DE COLOMBIA, FACULTAD DE CIENCIAS HUMANAS, DEPARTAMENTO DE TRABAJO SOCIAL



SOSTENIBILIDAD Y GOBERNANZA AMBIENTAL. ANALISIS CRITICO DEL DISCURSO DE DESARROLLO SOSTENIBLE PLANTEADO...

generaciones futuras, para satisfacer sus propias necesidades” (Organizacién
de las Naciones Unidas - oNU 1987).

No obstante dichas posturas, al dia de hoy la concepcién del desarrollo
sostenible ha estado mds relacionada con un ejercicio retérico que con
resultados reales en materia de proteccién ambiental. En gran medida
esto se ha debido a la generalidad y, en no pocas ocasiones, ambigiiedad [189]
que acarrea la acepcién de la oNy, lo cual ha derivado en implementacio-
nes incompletas o sesgadas que en muchos casos —particularmente en los
impulsados desde organismos estatales— contradicen las tesis del desa-
rrollo sostenible. Asi mismo, las acepciones heredadas de los organismos
internacionales adolecen de una marcada reticencia a cuestionar de fondo
el modelo econémico especulativo y sigue favoreciendo la idea de que la
naturaleza debe ser conservada en tanto pueda garantizar la existencia de
las generaciones futuras. Podria decirse que una de las particularidades de
la concepcidn sostenible del desarrollo impulsada por los organismos in-
ternacionales es que pocas veces tienden a proponer alternativas al modelo
neoliberal. En la mayoria de los casos, las propuestas de sostenibilidad buscan
una convivencia con aspectos 4 priori contradictorios como la concepcion
de la infinitud de los recursos o la problemitica de la distribucién de res-
ponsabilidades por contaminacién, lo cual en la actualidad se presenta
como un enorme problema en la medida en que se ha buscado introducir
el medio ambiente en el modelo especulativo financiero, en la mayoria de
los casos con resultados devastadores.

Ahora bien, dadas las debilidades del concepto de desarrollo sostenible en
la actualidad, producto principalmente de los intereses mercantiles que redu-
cen la naturaleza a activos financieros susceptibles al ejercicio especulativo,
han surgido en las dltimas décadas, pero en especial en el siglo xx1, desarrollos
conceptuales y ejercicios practicos que han incorporado una nueva acepcién
a la problemdtica: la gobernanza ambiental. Sin embargo, es preciso apuntar
que el concepto de gobernanza no tuvo su origen en las discusiones criticas
planteadas anteriormente sino en el seno mismo del neoliberalismo, puesto
que en busqueda de las libertades individuales y de la apertura total a la com-
petencia, los tedricos del neoliberalismo decfan abogar por un nuevo tipo de
gobernanza (Ramos 2016). Esta gobernanza lejos de inclinarse por una parti-

cipacién colectiva, se concentré especificamente en los errores gerenciales del
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Estado y, por tanto, intercedié por reducir en la medida de lo posible su
injerencia en casi todos los aspectos.

Para Monedero (2009) dicha idea de gobernanza “da carta de naturaleza
a la transformacién politica que sustituye la soberania popular por formas
no estatales y jerdrquicas de gobierno, acompanadas de instancias inter-
medias que justifican la participacién perdida de la sociedad civil” (208).
El anterior matiz se ve en especial resaltado cuando se nota que las institu-
ciones que impulsaron esta tendencia fueron el Banco Mundial, la Orga-
nizacién Mundial del Comercio y el Fondo Monetario Internacional, cuyo
principal interés era abonar el terreno, principalmente en paises periféricos,
para que echara raices el modelo neoliberal de desarrollo. Ademads, esa
“lucha contra el Estado” no pocas veces resulta en la desproteccién de los
mids vulnerables. Un error en el que cae esta concepcién —podria llamarse
original— de la gobernanza es en igualar las reivindicaciones de los distintos
actores que componen el tejido social, suponiendo que el ejercicio politico
de participar en las decisiones en si mismo supondria la consecucién de un
acuerdo y por ende de una decisién. En palabras de Montoya-Dominguez
y Rojas-Robles (2016), se traté de “una abstraccién de las dindmicas de
poder, las luchas y contradicciones entre sectores sociales” (305), es decir,
de una despolitizacion del proceso en miras de reducir todas las opciones
posibles a la Gnica que tiene realmente las herramientas y la estruc-
tura ideal para conducir el futuro de la gestion: el mercado. No obstante,
senalan Alzate y Romo (2014), la gobernanza puede llegar a reducir la
injerencia del mercado, sin embargo, esto solo podria darse en contextos
en los cuales la sociedad civil y el Estado son lo suficientemente fuertes y
estdn articulados entre si.

Para Montoya-Dominguez y Rojas-Robles (2016), la gobernanza ha
tenido un espectro amplio de definiciones que se pueden agrupar en tres
categorias: la gobernanza como homoéloga del gobierno, la gobernanza
como marco para la gestién publica y la gobernanza como marco analitico.
Sobre este tltimo es necesario precisar algunos aspectos, pues se presenta
como el mds integral y complejo de los tres. Segtin Montoya-Dominguez y
Rojas-Robles (2016), el marco analitico de la gobernanza es importante en
la medida en que se encuentra en permanente evolucién, particularmente

en América Latina, y porque pretendié en gran parte darle rigurosidad a
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una definicién por sf misma vaga e imprecisa. La finalidad de este marco

es describir el gobierno desde todos los aspectos que lo componen, a saber:

Tabla 1. Atributos de la gobernanza analitica

[191]

Los problemas Los cuales solo pueden ser una elaboracién
social, y en tanto tal van a ser diferentes
para cada una de las partes.

Los actores Son los encargados de elaborar a través de
la interaccion social las directrices de la
administracion. Estan compuestos por los
sujetos y las colectividades (comprendidas
por medio de su historia) asi como por sus
intereses especificos y de su capacidad
para movilizar recursos del gobierno.

Los puntos nodales Es donde convergen tanto los problemas
como los actores, derivando en toma de
decision, creacién de acuerdos y disefio de
normas.

Las normas Son el producto de los anteriores acuerdos
y no tienen el mismo grado de formalidad en
todas partes.

Los proceso Es la manera como se consolida la
gobernanza a partir de los aspectos
presentados anteriormente.

Fuente: elaboracién propia a partir de Montoya-Dominguez y Rojas-Robles (2016).

Es preciso entonces superar la concepcién institucional de la gobernanza
que impera en gran parte de los escenarios politicos latinoamericanos y
repensarse la participacién como un ejercicio emancipador, no apacigua-
dor. Se trata de reconocer que, como se mencioné con el concepto de de-
sarrollo sostenible, la gobernanza en la actualidad carece de un trasfondo
politico fuerte y que los vacios, las inconsistencias y generalidades en rea-

lidad responden a un interés alienador disimulado ya no bajo un “discurso
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verde” (como en el concepto de desarrollo sostenible) sino en una supuesta
“participacién ciudadana”. Es posible revertir el fin homogeneizador y
atomizador del concepto inicial de gobernanza por uno mucho mas ho-
rizontal que logre vincular todos los actores de la sociedad, pero con un
discurso contrahegeménico y emancipador. Uno de los campos en los
cuales esta versién de la gobernanza ha tenido un mayor desarrollo es
en el ambiental y, por ende, en la alternativa sustentable del desarrollo.

Aunque la gobernanza ambiental surgié con la finalidad de conver-
tirse en un marco de accién participativa y arménica en el cual todos los
actores confluyeran en soluciones a la contaminacién ambiental que se
convirtieran finalmente en leyes o herramientas administrativas, algunos
autores senalan que este discurso parte de un error —deliberado— y es
el de creer que las disputas sociales asociadas a problemdticas medioam-
bientales son aisladas y que, en tanto, tal concertacién es perfectamente
posible solamente mediante algunos cambios operacionales (De Castro,
Hogenboom y Baud 2015). Este enfoque ignora que la mayoria de las veces
en las que se presenta un proceso de explotacién de recursos en un espacio
de relaciones sociales, estos derivan en conflictos caracterizados por una
marcada desigualdad e injusticia. Cabe preguntarse entonces si ;es posible
una concertacién arménica y democrdtica entre actores que se encuentran
en situaciones desiguales? Y la respuesta es no, porque la solucién no es
generar una horizontalidad virtual sino aprovechar los saberes que ya
poseemos. Sobre esto la ecologia politica logra plantear una perspectiva
alterna que parte desde los contextos especificos de los actores, es decir, en
lugar de la homogeneizacién se aboga por una diversificacién y en lugar
de establecer pautas globales se concentra en los valores de uso propios de

los actores locales (Montoya-Dominguez y Rojas-Robles 2016).

El problema de calidad del aire en Bogota

En Bogotd la preocupacion por la calidad del aire se remonta a la segunda
década de los noventa cuando la Red de Monitoreo de la Calidad del Aire
de Bogotd (RMCAB) empezé a emitir registros de emisiones, sin embargo,
para este momento se trataba todavia de un proceso incipiente. Seria
solamente hasta el 2007 cuando un grupo de investigadores demostraria

que el principal contaminante del aire bogotano es el material particulado
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(en especifico el PM10), el cual se encontraba muy por encima de los niveles
sugeridos por la oms (Gaitdn, Cancino y Behrentz 2007). Ese mismo ano,
el Instituto de Hidrologfa, Meteorologia y Estudios Ambientales (Ideam)
publicaria un informe sobre la calidad del aire en el cual mostraria que
existe una relacién directa entre la concentracién de material particulado
en la atmdsfera y los picos epidemiolégicos, en particular en poblaciones [193]
vulnerables como las ninas y los nifnos asi como las adultas y los adultos
mayores. Si bien estos esfuerzos no serian los primeros realizados en la
capital en relacién con la calidad del aire, si marcarfan un hito que vendria
a materializarse en un proceso de monitoreo continuo desde el 2007 hasta
la actualidad. Este proceso ha demostrado que aunque se ha reducido el
ritmo de contaminacién en la ciudad, este atin continta siendo preocu-
pante (Espinosa y Franco 2020).

Dicha problemdtica ha motivado una amplia produccién normativa y
de politicas publicas enfocadas a mitigar las consecuencias de la mala
calidad del aire y a reducir la cantidad de material particulado que se emite
a la atmésfera. El mds importante de ellos en el dmbito distrital serfa el
Plan Decenal de Descontaminacién del Aire para Bogotd 2010-2020 (en
adelante PpDDAB) planteado como la politica publica oficial de la capital en
materia de calidad del aire. Aunque segtin algunos analistas este plan fue
pionero en el pais, principalmente en lo relacionado a las medidas delinea-
das para la industria y el transporte de carga (principales contaminantes
del aire) y pese a que los datos oficiales sefialen que para el 2019 se encon-
traba en un aceptable nivel de ejecucién (Fedesarrollo y ProBogotd 2019),
lo cierto es que para la fecha los niveles de contaminacién del aire siguen
excediendo los permitidos por la oms. Las continuas alertas ambientales
y las evidentes repercusiones en la salud de los bogotanos (prueba de ello
es lo sucedido con la pandemia) son la evidencia de que las politicas
publicas ambientales en la ciudad contintian siendo insuficientes, se
encuentran demasiado simplificadas o no se han actualizado con los
debates mds recientes en temas como la gobernanza ambiental.

A pesar de que el promedio de material particulado en la atmésfera se
ha reducido en los Gltimos afios y “la frecuencia de excedencia de los valores
establecidos por la normativa nacional ha decrecido de 60 % en 2007 a
35 % en 2018 [...] en todas las zonas con monitoreo de calidad del aire se

REVISTA TRABAJO SOCIAL VOL. 24 N.° 2, JUL-DIC 2022, ISSN (IMPRESO): 0123-4986, ISSN (EN LINEA): 2256-5493, BOGOTA - 181-214



JOLET PANIAGUA RIOS Y FRANCISCO VELEZ PLIEGO

[194]

exceden los niveles recomendados por la oms” (Espinosa y Franco 2020,
1). A raiz de una alerta de emergencia ambiental ocurrida a principios del
2019, se realizaron dos debates de control politico al PDDAB en el Concejo de
Bogotd, en los cuales se hizo énfasis en su bajo nivel de ejecuciéon (Concejo
de Bogotd 2020). En los debates se sefial6 que el parte de tranquilidad que
la Secretaria de Salud suele dar sobre la calidad del aire se fundamenta en
los promedios y la evolucién histérica de las mediciones, sin embargo,
basarse exclusivamente en estos puede ser problemdtico, en tanto la calidad
del aire de localidades con amplias zonas rurales y buena cobertura vegetal
modera la situacién de localidades con alta emisién de contaminantes y
pocos filtros naturales, lo cual reduce de forma significativa —pero virtual—
los indices de contaminaci6n al tiempo que potencia una desigualdad e
injusticia ambiental.

Esta desigualdad se ve reflejada también en la distribucién de los
impactos de la contaminacién ambiental por los diferentes estratos socioe-
conémicos, pues las zonas con mayor contaminacién y mayores indices de
enfermedades asociadas a la calidad del aire son también zonas altamente
vulnerables'. Otra problemdtica planteada en los debates fue la constante
interrupcién del monitoreo, lo que ademds de afectar la confiabilidad del
sistema, coincide con los picos de contaminacién, es decir, en los momentos
en los que se estdn elevando los indices de contaminacién suceden
cortes, justificados por la administracion como fallas eléctricas. Asi mismo,
se criticé el nuevo Indice Bogotano de Calidad del Aire (1Boca) pues da
una “falsa sensacién de seguridad” al modificar los cédigos de color y los
limites de emisién. En lo referente a Transmilenio algunos concejales
denuncian el poco interés de la administracién distrital y de la empresa
en realizar mediciones especificas para el sistema, esto justificado en que
Transmilenio realiza dos millones y medio de viajes al dia, de un promedio
de 140 minutos (Concejo de Bogotd 2019).

1 Es el caso de la localidad de Kennedy, al suroccidente de la ciudad, en la cual se encuentran
las estaciones de monitoreo que registran mayor cantidad de material contaminante; en el caso
opuesto la localidad de Usaquén y la estacién de Guaymaral, ambas al norte de la ciudad, son
las menos contaminadas. Una vista rdpida a los mapas de contaminacién del aire en la ciudad da
cuenta de una tendencia en la cual las localidades del norte presentan una concentracién mucho
menor de contaminantes comparada con las del sur, lo que en palabras de Garcia (2018) refleja
una injusticia ambiental en materia de calidad del aire.
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Algunos concejales sugirieron la necesidad de robustecer el sistema
midiendo también el black carbon y los compuestos orgdnicos voldtiles, asi
como colocar estaciones en el andén para medir el impacto directo sobre
quienes transitan a pie y en bicicleta. Se denuncié también que los ope-
rativos de control para verificar los automéviles que incumplen la norma
son débiles, dado que uno de cada cuatro carros que circulan en la ciudad [195]
no cumplen con la calidad, esto se debe principalmente a que, segtin los
concejales, no existe un proceso de multas fuerte. Asi mismo, se denuncié
que no hay incentivos robustos para la chatarrizacién del parque automotor
y que en general no existe una verdadera voluntad politica por parte de la
Secretaria de Movilidad para negociar las condiciones con las personas
responsables de la contaminacién mévil, asi como tampoco se llevaron
a cabo las campanas pedagdgicas. En lo relacionado a las fuentes fijas, es
decir, la industria, no se dieron los incentivos ni el apoyo técnico necesa-
rio para la sustitucién del carbén por gas natural y tampoco se realizé un
estudio para determinar la capacidad de abastecimiento de gas que tiene la
ciudad. Por otra parte, los concejales senalaron que no existen controles es-
trictos para evitar que las industrias evadan la ley (Concejo de Bogotd 2020).

Otra de las denuncias es la inexistencia de unas metas claras, pues
unos afios después de puesto en marcha el plan la administracién sefalé
la imposibilidad de cumplir algunas de las metas y las derogé por decreto,
planteando la necesidad de unos ajustes, sin embargo, estos nunca fueron
presentados; asi, el Concejo manifesté que el plan no posee indicadores
claros para medir la efectividad de los objetivos planteados, por lo cual es
dificil saber el grado de ejecucion de él. Segiin gran parte de los ponentes
en los debates de control politico del plan, este termind siendo simplemente
un decdlogo de buenas intenciones pues no se sugirieron medidas estrictas
para evitar que las dindmicas del mercado interfirieran en las metas. Para
los concejales fueron muchos los aspectos en los cuales fall6 la politica,
por lo cual es necesario pensarse la posibilidad de reestructurarla de manera
profunda y ampliar el periodo de diez a quince anos. Asi mismo, se sugirié
que la nueva norma fuera preventiva y no reactiva como la actual. Otra
propuesta sugiere integrar a Bogotd con los sistemas de monitoreo de bajo
costo de los grupos de investigacién de las universidades y de hecho se

planteé que fueran las universidades las que lideraran este proyecto, pues
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han sido las que han hecho los aportes cientificos mds significativos y
sobre los cuales se ha fundamentado la politica (Concejo de Bogotd 2020).
Algunas otras investigaciones y documentos recientes han abordado el
problema de la baja ejecucién del ppDBA, entre ellos los informes de segui-
miento del 2017 y 2019 de la Contraloria en los cuales se sefala que “fue
poca la gestion y contados los resultados frente a tan importante herra-
mienta” (Contralorfa de Bogotd 2019, 83), pues se establecieron cinco
medidas: dos para la industria, las cuales se cumplieron de manera parcial,
y tres para el transporte, que no tuvieron implementacién por lo que final-
mente fueron derogadas por decreto en el 2017. Adicionalmente, el informe
sefala que el Plan no fue evaluado dentro de los términos que correspon-
dfa, es decir, cada dos afios, “lo cual no permiti, de manera oportuna y
soportada, establecer sus limitaciones y hacer los ajustes que se conside-
raran convenientes para su materializacién, cumplimiento del objetivo
fijado y metas establecidas” (Contraloria de Bogotd 2019, 83). El informe
senala que gran parte de estas barreras técnicas, operativas y financieras
pudieron preverse y de esta manera disefiar una estrategia preventiva, sin
embargo, el Plan no establecié este enfoque (Contraloria de Bogotd 2019).
Otra fuente fundamental es el documento de soporte técnico para la
modificacién del Plan, emitido por la Secretarfa Distrital de Ambiente (spa)
en el 2017, por el cual, debido al alto incumplimiento del PDDAB, se decide
modificar el decreto que dio via libre a la adopcién del Plan y define la
estrategia para realizar su actualizacién (Secretarfa Distrital de Ambiente
- $DA 2017). Segun este documento, cada una de las cinco medidas estable-
cidas debian: ser fortalecidas, como en el caso del uso de sistema de con-
trol de emisiones para la industria y para las motocicletas; reformuladas,
como en la sustitucién de carbén por gas natural en la industria; o rees-
tructuradas, como es el caso del uso de sistemas de control de emisiones
en flota de carga. Para la dltima de las medidas, que corresponde al uso de
sistemas de control de emisiones en la nueva flota del Sistema Integrado
de Transporte Publico (srTp), de la que hace parte Transmilenio, simple-
mente declaré inviabilidad por aspectos financieros y operativos, todo esto
a pesar de que su viabilidad técnica se demostré con amplios estudios.
Por tltimo, es preciso mencionar la investigacién realizada por Espinosa
y Franco (2020), quienes antes participaron en el disefio del ppDAB,
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y sefialan que es inadecuado decir que la calidad del aire es positiva to-
mando como Unico criterio la normativa nacional, pues esta es excesi-
vamente laxa: mientras las directrices de la oms sobre calidad de aire
establecen una cifra de 20 microgramos por metro ctbico (pg/m’) como
media anual, el limite de la normativa nacional se encuentra en 5o pg/mp.
Asi mismo, y a pesar de haber planteado la necesidad de sectorizar la pro- [197]
blemitica de calidad del aire, ain sigue habiendo grandes diferencias en el
pMmIo entre distintas zonas de la ciudad. Por otra parte, los autores sehalan que
aunque hubo reduccién en algunos efectos en salud (como la mortalidad
por IRA 0 neumonia), la calidad del aire sigue siendo el principal problema
ambiental de la ciudad. Los autores mencionan también lo problemdtico
de las intermitencias del sistema de monitoreo, asi como la forma en que
se reportan los datos, que integra a toda la ciudad. Otra critica de los
autores a la gestién de la calidad del aire es que el mismo organismo que
lidera la implementacién del PDDAB sea el encargado de los diagnésticos de
implementacién y de la posterior evaluacién, esto es la spa. Para Espinosa
y Franco (2020), la calidad del aire “no ha sido una prioridad ni ha sido
considerada entre los criterios de decisién de sectores que son relevantes

para reducir la contaminacién” (11).

Metodologia

La metodologia planteada para la investigacién es el andlisis critico del
discurso (acp), que, como sefiala Van Dijk (2017), no se trata solo de un
andlisis descriptivo y analitico, sino también de un andlisis social y politico.
Segun el autor mencionado, el AcD “se ocupa mds de problemas que de
teorias particulares” (1), de manera que para que este sea critico, el andlisis
debe buscar evidenciar la forma como a través del discurso se materializan
problemas como la desigualdad y el poder. Se trata entonces de vincular
el andlisis del lenguaje y la teoria social, como propone Fairclough (1992),
para quien el lenguaje tiene un papel importante en las luchas y transfor-
maciones en las relaciones de poder. Segtin el autor, no se trata de entender
los textos exclusivamente como productos finales, sino mds bien a los
procesos de produccién e interpretacion de ellos, asi como a las tensiones

que acompanan dicho proceso.
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Sobre la metodologia del acp, Van Dijk sefiala que existen algunos
criterios fundamentales por tener en cuenta para llevarlo a cabo, a saber:
1) la critica debe ser generalizada en actos repetidos inaceptables y no
aislados, 2) debe concentrarse en la critica estructural de instituciones y
de grupos mds que de personas, 3) debe focalizarse en actos y actitudes
inaceptables que indiquen un abuso del poder y evidencien la dominacién,
y 4) debe ubicarse en una perspectiva de disentimiento al mismo tiempo
que se manifiesta como una ideologia de solidaridad (Van Dijk 2017). En
general se trata de un andlisis desde arriba, desde quienes tienen el poder
en la medida en que los grupos dominantes son los que tienen acceso a
la manipulacién por medio de las estructuras discursivas de dominacién.
Sin llegar a plantear un modelo rigido, Van Dijk (2017) establece dos
elementos fundamentales para cualquier andlisis del discurso, que ademds
tienen una relacién estrecha e indisoluble: el texto y el contexto. El autor
afirma que el contexto estd compuesto por el lugar, los participantes, las
audiencias, los actos de habla, el tiempo, los temas, el género y los estilos;
y todos estos elementos deben ser tenidos en cuenta en el momento de
realizar un Acp. Para el caso del texto (escrito), el autor sefiala que se deben
considerar ciertos niveles de andlisis, que son el control: de las estructuras
del tema, de la estructura sintdctica, de las estructuras semdnticas y de las
formas retdricas.

Por su parte, Fairclough (1992) indica que no existe un modelo estable-
cido para realizar el andlisis del discurso, puesto que se puede abordar de
diferentes maneras, segin la naturaleza especifica del proyecto, asi como
sus propias visiones del discurso; sin embargo, plantea unas pautas generales
que identifican los principales elementos y las consideraciones que se aplican
al andlisis del discurso. Fairclough (1992) sostiene que se deben tener en
cuenta tres fases fundamentales: los datos, el andlisis y los resultados, dentro
de las cuales incorpora otras subfases o elementos. Para la fase de datos se
requiere: una definicién del problema, con la que se busca develar la prac-
tica social a la cual atiende; un corpus, el cual debe reflejar la diversidad de
practicas sociales, sin dejar de lado la intencionalidad de la investigacidn, asi
como un corpus complementario; y una seleccién de muestras de acuerdo
con caracteristicas particulares, tipo de preguntas o formulaciones de la

investigacién. Para la fase de andlisis plantea tres dimensiones: el andlisis
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de las practicas discursivas, es decir a un nivel macro, enfocdndose en la
intertextualidad y interdiscursividad de las muestras; un andlisis de textos,
o sea aspectos micro de la practica del discurso; y un andlisis de la prictica
social de la que forma parte el discurso.

A partir de las anteriores consideraciones, se analizé el pDDAB desde
dos categorias-conceptos: desarrollo sostenible y gobernanza ambiental. El [199]
documento fue estudiado en su totalidad, pero se hizo énfasis en deter-
minadas secciones, de acuerdo con la seleccién del corpus discursivo y el
corpus complementario. Dicha seleccién de muestras estuvo determinada
por el nivel de andlisis del discurso, el cual estd dividido en tres, segtin las

clasificaciones propuestas por Van Dijk (2017) y Fairclough (1992):

Tabla 2. Niveles de andlisis

Nivel estructural

o analisis de las practicas
discursivas macro

Nivel sintactico
o analisis de las practicas discursivas micro

Nivel semantico

Para el cual se tuvo en cuenta
el texto en su conjunto pero
especificamente las secciones
iniciales donde se presentan los
interlocutores  y las bases
metodoldgicas y tedricas del
documento. Este nivel de
analisis da cuenta de “quién”
esta hablando y. por ende, del
contexto en el cual se inserta el
texto. En este nivel Fairclough
propone enfocarse en la
intertextualidad y la
interdiscursividad  de  las
muestras.

Para el cual se tuvieron en cuenta algunas
especificas que mencionan la participacién
ciudadana dentro de los procesos de disefio,
implementacién y evaluacidn del politica, estas
son: el apartado correspondiente a la
participacién ciudadana. donde se explica el
proceso participativo llevado a cabo en el
marco del disefio de la politica (122-124); las
secciones donde se incorporan las
responsabilidades de la ciudadania en la
implementacién de medidas técnicas (en
diversas paginas); v el apartado denominado
“Medidas y recomendaciones sugeridas por la
ciudadania en el proceso de politica
participativa” (247-251).

El cual estuvo presente
en los anteriores pues se
busco identificar las
palabras y categorias
que se usan en el texto
v su nivel de
especificidad (es decir.
si por ejemplo. se habla
de forma generalizada,
vaga y globalizante o.
por el contrario, mucho
mas especifica).

Fuente: elaboracién propia a partir de Van Dijk (2017) y Fairclough (1992).

Ahora bien, la metodologia escogida estd inserta también en un modelo de
andlisis de politicas publicas, partiendo de la definicién de Tamayo (1997)
para quien las politicas ptblicas son “el conjunto de objetivos, decisiones y
acciones que lleva a cabo un gobierno para solucionar los problemas que en
un momento determinado los ciudadanos y el propio gobierno consideran
prioritarios” (2) y enfatizando en la importancia que la nueva administracién
publica ha dado a la participacién de la ciudadania en los procesos de
definicién y solucién de las politicas pablicas. Para Foa (2015) existen cuatro
enfoques al momento de hablar de andlisis de politicas putblicas: los estu-
dios técnico-econdémicos (TE), el enfoque de derechos (EDD), el del andlisis
critico de politicas (acp) y el andlisis politico-discursivo de politicas (apD).
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Los supuestos epistemoldgicos de estos enfoques difieren entre ellos de
forma significativa: mientras los estudios TE suelen plantear un realidad
inmediata, accesible y prefabricada, asi como aceptar las condiciones dadas
por el mercado, el Acp y el APD parten del cardcter socialmente construido
de la realidad social, es decir, se enfocan mds en los aspectos significativos,
simbdlicos, discursivos, ideolégicos y politicos. Por otra parte, el EDD se
caracteriza por enfatizar en las instancias sociopoliticas de consenso, cola-
boracién y cooperacién, en contraposicién del hincapié que hacen el acp
en los conflictos socioambientales y el APD en el antagonismo social como
elemento fundamental de la realidad social, “ello implica partir de entender
a lo social como un terreno imposible de ser suturado o cerrado en tltima
instancia y, por ende, constitutivamente dividido y marcado por lo politico
y las disputas de poder” (Foa 2015 152).

De manera que, y en concordancia con lo expuesto antes, el enfoque
de andlisis de politicas publicas elegido es el politico discursivo, con al-
gunos elementos conceptuales y metodolégicos del enfoque de andlisis
critico, como la comprensién de la realidad social dependiente de los con-
textos politicos, econémicos y tecnocientificos, y no solo de la exclusién
de l6gicas alternativas como proponen los app (Foa 2015). Los andlisis
discursivo-politicos se destacan porque consideran la realidad desde su
dimensién discursiva e ideoldgica, en la cual lo politico se convierte en

algo ontoldgico y se enfatiza en el antagonismo.

Hallazgos

Después de aplicar el instrumento propuesto que corresponde a tres niveles
de anilisis (estructural, sintdctico y semdntico), se encontraron algunos
aspectos que vale la pena resaltar. En primer lugar, en la pagina legal, es
decir, aquella en la que se presentan los responsables de su elaboracién,
resalta lo relacionado a los actores mencionados y el orden de aparicién
de ellos. Las entidades gubernamentales son las primeras en sobresalir a
manera de lider del proceso, no obstante, es preciso mencionar que la spa
no solamente se planteé como la encargada de redactar el documento, sino
también como la responsable de su evaluacién, es decir, el Estado funge
en esta politica publica como juez y parte, aspecto que, como se mencion

antes, ha sido criticado desde las instancias de control politico (Concejo
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de Bogotd 2019). También destaca que antes de la comunidad académica,
se incorpore a la empresa privada de transporte Transmilenio, la cual se
ha caracterizado, desde su inauguracién en el 2000, por las maltiples cri-
ticas, problemdticas y escindalos que ha suscitado. En particular, diversos
estudios han demostrado que Transmilenio tiene una importante partici-
pacién en la contaminacién atmosférica; a pesar de que la empresa insiste [201]
en ser uno de los menos responsables de las emisiones externas, varios
estudios revelan que la contaminacién interna en los buses de Transmilenio
excede por mucho los limites permitidos por la oms?; si a esto se suma la
gran cantidad de pasajeros que moviliza y los largos recorridos que hacen
muchos de ellos, la problemdtica se agrava (Guevara 2018). De manera que
su presencia como Unico representante de gremios privados y su mencién
prioritaria revela que la compania posee una posicién dominante en el
disefo del discurso de la politica.
La seccién correspondiente a la “Presentacién” (redactada por la spa), en
la cual se plantea la justificacién de la politica y los diversos procesos llevados
a cabo durante los tltimos anos, asi como las entidades y organizaciones
participantes, da cuenta de un fragmento enfocado mds en promocionar las
acciones gubernamentales que a presentar el texto. En esta seccidn se sefiala
que pese a los avances atin quedan desafios para enfrentar en el futuro cer-
cano, en particular los relacionados al crecimiento econémico de la ciudad,
lo que traerfa como consecuencia el aumento en la demanda de energfa y en
el consumo de combustibles fésiles, asi como el incremento en las altas tasas
de motorizacién. Plantear el crecimiento econémico como una situacién por
si misma implica que el Estado estd asumiendo una actitud reactiva, mas no
preventiva, es decir, se establece que el crecimiento econémico es un hecho,
asi como sus consecuencias, de manera que la politica debe hacer frente a
estas condiciones inevitables. Lo anterior niega de entrada una posicién

2 En este punto, es necesario mencionar que dichos niveles de contaminacién no estin
siendo registrados ni por Transmilenio ni por el distrito. En la actualidad, la medicién de la
contaminacién emitida por los buses del sistema se hace de forma externa, es decir, cuantos
contaminantes expiden los buses hacia el exterior, los cuales, segtn estudios de la propia
empresa son bajos. Sin embargo, autores como Guevara (2018) y algunos concejales advierten
que esto es problemdtico debido a la cantidad de pasajeros y el tiempo que permanecen dentro
de los vehiculos, es decir, que para el caso del transporte publico es indispensable medir sus
valores internos, o de lo contrario las cifras serdn poco utiles y ademds convenientes para la
empresa, pero no para los ciudadanos.
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critica al asumir que el modelo econémico funciona, aunque de forma
defectuosa, contrario alo que sefialan posturas como las de Leff (2004) para
quien estamos asistiendo a una crisis civilizatoria, lo que significa que se
precisa de una transformacién profunda del modelo socioeconémico, y no
de palear los supuestos “defectos”. Asi mismo, esta postura sefala que
contrario a lo que plantea la corriente neoliberal, el mercado no tiene
las herramientas para superar la crisis que ¢l mismo generé (Leff 2004).

Posteriormente el texto especifica que

en esta formulacion se partié de las acciones antes mencionadas y se
aplicaron metodologias adecuadas para la valoracién de la relacién
beneficio-costo y la cuantificacién del costo-efectividad de las medidas
propuestas. Ademds, los proyectos propuestos fueron sometidos a un
andlisis de optimizacién basado en las técnicas de programacién lineal

a partir de las cuales se encontré su portafolio ideal. (spa 2010, 20)

El anterior fragmento inclina el enfoque del texto hacia los principios
gerenciales provenientes de la nueva gestién publica, en la cual la ciuda-
dania se convierte en cliente y en la que debe procurarse, antes que todo,
una relacién beneficio-costo satisfactoria (Arzaluz 2001). Si bien la politica
publica no puede apelar a condiciones utépicas, como bien lo sefiala inme-
diatamente el texto: “una meta mds ambiciosa serfa excesivamente costosa
de cumplir” (spaA 2010, 20), el establecer las variables econémicas como
unico criterio de seleccidon de las medidas pone en evidencia los intereses
particulares de la politica. Si esta estuviera orientada a solucionar la
problemdtica en su conjunto, como situacién integral y multidisciplinaria,
se podria hablar de una politica pensada para la ciudadania y se establece-
rfan otros criterios sociales, culturales e incluso politicos, pero al reducir
el problema, en una relacién de beneficio-costo puede ocurrir que las medidas
planteadas se reduzcan también a sencillas recetas de gestion gerencial.
Aun cuando en el pdrrafo siguiente el documento especifica que se llevé
a cabo un ejercicio de participacién ciudadana que involucré mds de mil
residentes de todas las localidades urbanas, en el que se tuvieron en cuenta
las principales necesidades de la poblacidn, esta parece ser informacién

complementaria. En un caso hipotético en el cual una de las necesidades
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presentadas por la ciudadania excediera los pardmetros de beneficio-costo
establecidos como prioritarios, se esperarl’a entonces, conforme a lo

expuesto por el documento, que dicha necesidad fuera descartada o tomada

apenas como referencia. Lo anterior significa que para la politica ptblica

las necesidades de la poblacién deben lograr acomodarse a las condiciones
preestablecidas por el mercado, y no al contrario. Si bien es comprensible [203]
que una politica pablica no puede exceder los limites de la entidad terri-

torial que la formula, también es preciso plantear que la calidad del aire

no es un problema secundario que deba depender de la voluntad politica

o las dindmicas del mercado.

Sobre lo anterior es preciso mencionar que la Encuesta de Percepcién
Ciudadana del 2019, realizada por el programa Bogotd Cémo Vamos, que
ademds es el ejercicio de sistematizacién de la percepcién ciudadana mds
amplia de la ciudad, mostré que el 65 % de quienes viven en Bogotd se
encuentra insatisfecho con la calidad del aire de la ciudad, y es mds alto
el porcentaje en las localidades del suroccidente que, como se mencioné
anteriormente, es una de las zonas mds altamente afectadas y con un alto
grado de vulnerabilidad socioeconémica (Bogotd Cémo Vamos 2019). Es
decir, que para la ciudadania bogotana la calidad del aire es un problema
que debe ser atendido de manera urgente y con cardcter prioritario.
Contrario a esta informacidén, el PDDAB no menciona cudles fueron las
preocupaciones presentadas por quienes participaron del proceso ni la
manera como dichas preocupaciones fueron incorporadas efectivamente
al Plan, asi como tampoco hace referencia a la existencia de una sectorizacién
del problema (lo cual es relevante para no caer en un caso de injusticia
ambiental), ni a una metodologia clara de participacién.

La siguiente seccién del documento se titula “Aspectos fisicos, demo-
gréficos y socioeconémicos de Bogotd Distrito Capital” y alli se parte de
describir las condiciones geograficas y meteoroldgicas de la ciudad,
siguiendo con una rdpida descripcién demografica y del desarrollo urbano.
Sobre este tltimo aspecto cabe destacar el apartado denominado “Consumo
energético” en el cual se especifican los datos generales y se afirma que la
ciudad posee “una gran dependencia de combustibles f6siles”. Si bien esta
afirmacién es un primer paso para reconocer el problema, el documento

no lo explora mis alld. Serfa de gran importancia que la politica pablica
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ahonde en el modelo de produccién y desarrollo, pues son estas las causas
fundamentales del alto consumo energético y la dependencia a los com-
bustibles fésiles. Sin embargo, su no especificidad se daria para afirmar,
por ejemplo, que con una sustitucién de combustibles bastaria para solucionar
el problema de contaminacién; no obstante, la problemdtica se torna mds
compleja al comprender que la estructura productiva es la que mantiene
este tipo de prdcticas vigentes, es decir, en tanto no se ponga en duda
directamente la manera en la que se produce y consume, estas soluciones
seguirdn siendo superficiales.

Un ¢jemplo claro de la manera como esta superficialidad se puede prestar
para resultados insuficientes es lo sucedido con la renovacién de la flota de
carga, la cual aporta en la actualidad la mayor parte de la contaminacién
atmosférica. El PDDAB establecié medidas para cambiar los vehiculos de
carga de la ciudad por tecnologias menos contaminantes y planteé la
necesidad de instalar filtros que redujeran la cantidad de contaminantes
que este tipo de camiones expiden a la atmdsfera. Sin embargo, dichas me-
didas no se pudieron llevar a cabo por dificultades en la negociacién con
los transportadores, los cuales representan un gremio amplio y fuerte en
la ciudad. Este problema se basa fundamentalmente en la falta de previsién
y en un enfoque reduccionista del problema, el transporte de carga estd
asociado de forma directa al modelo productivo, pues se trata de la manera
como la ciudad se abastece de materias primas e insumos, y ademds las
rutas de acceso a la ciudad la atraviesan por el suroccidente (la zona mds
contaminada). Las dificultades en la negociacién eran de esperarse si se
parte de esta visién individualista del problema en la cual los entes par-
ticulares deben asumir la responsabilidad, en lugar en poner en debate el
modelo mismo de produccién. Algunas alternativas posibles son el cambio
de la ruta de acceso de los vehiculos de carga (es decir, que no deban cruzar
media ciudad parallegar a los lugares de abasto) o la generacién de incentivos
para la promocién de modelos de produccién de alimentos en la ciudad,
reduciendo asi la necesidad de importar todos los productos.

Finalmente, el apartado titulado “Efectos de la contaminacién atmos-
férica en la salud” senala la participacién de los diferentes contaminantes
en la generacién de enfermedades cardiopulmonares. En esta seccién vale

la pena destacar dos aspectos: el primero es que la mayoria de los datos
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presentados no corresponden con la realidad nacional, sino a cifras gene-
rales de la oms, lo que se puede deber a la ausencia de informacién, pero
también a una poco rigurosa recoleccién de datos, pues para entonces ya
existian informes sobre la relacién calidad del aire-salud. El segundo
aspecto que resalta es el hecho de que se mencione la importancia de todos
los contaminantes (PM10, PM2.5, monéxido de carbono, didxido de nitré- [205]
geno, ozono y 6xido de azufre, entre otros), pero en realidad las medidas
establecidas estdn concentradas en solo uno de ellos: el pm10. Esto se po-
dria explicar por la escasez en ese momento de tecnologias que pudieran
medir los demds contaminantes de forma precisa, pero también podria
tratarse de una omision deliberada, pues si bien para entonces eran pocos
los métodos conocidos para la medicién de estas particularidades, con los
anos se han desarrollado y generalizado. Tanto el pm10 como el Pm2.5 son
particulas suspendidas en el aire, sin embargo, se ha demostrado que este
tltimo es mucho mds letal al ser mds pequeno y poder penetrar més pro-
fundamente en el sistema respiratorio y por tanto es un mejor indicador
de la contaminacién atmosférica (Linares y Diaz 2008). Sin embargo, el
pM2.5 no se mide de forma generalizada; de ser asi, los datos serfan mucho
peores y los limites establecidos por la oms estarfan mucho mds lejos. Asi
mismo, empresas como Transmilenio tendrian requisitos mas estrictos,
pues se empezarian a hacer mediciones en interiores (las cuales ya se han
hecho de forma independiente) y su responsabilidad sobre la salud de quienes
viven en Bogotd serfa mucho mayor.

Sobre la seccién “Antecedentes normativos” vale la pena resaltar la
ausencia de los compromisos internacionales adquiridos por el pais, asi
como de los limites mdximos establecidos por organismos internacionales.
Las consecuencias de esta omisién se ven reflejadas en la gran diferencia
existente en las normas de emisién, mientras que la norma nacional (a la
cual se acoge el Plan y que atin se encuentra vigente) determina como
limite mdximo de emisién so ug m? anuales; la oms puso dicho limite en
los 20 pg m3 (Espinosa y Franco 2020). A partir del criterio de intertextua-
lidad es posible asumir que el Plan genera una lectura alterna y conveniente
sobre la realidad de la problemadtica, pues al decidir ignorar los estdndares

internacionales (no fueron mencionados a pesar de que se redactaron en el
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2005), se muestra una aparente responsabilidad con la normativa vigente
y una falsa sensacién de seguridad.

En lo referente a la participacion ciudadana, el Plan senala que se adscribe
al principio establecido en la Constitucién Politica en el articulo 79, el
cual senala que “la ley garantizar la participaciéon de la comunidad en
las decisiones que puedan afectarlo” (Constitucién Politica de Colombia

1991); no obstante, en la descripcién del Plan se afirma que

la norma obliga a las autoridades ambientales a informar al publico, por
lo menos cada tres meses a través de los medios de comunicacién, sobre
la calidad del aire de todos los pardmetros e indicadores establecidos,
presentando sus valores, su comparacién con los niveles maximos permisi-
bles, su significado y sobre el medio ambiente en el 4rea de influencia.

(spa 2010, 54)

Segtin lo anterior, vale la pena la pena resaltar la omisién de la Ley 134 de
1994, la cual estableci6 una amplia normativa para la participacién ciuda-
dana que incluia diversos mecanismos como la revocatoria de mandato,
el plebiscito, el referendo y la consulta popular, la iniciativa popular, el
cabildo abierto y las veedurias ciudadanas (Congreso de la Republica de
Colombia 1994). Adicionalmente, el Plan realizé una interpretacién par-
cializada de lo que significa la participacién ciudadana, pues la limité a un
ejercicio de comunicacién, es decir, segtin este la participacién ciudadana
se reduce solo a un rol pasivo en el cual debe ser debidamente informada
de las decisiones oficiales.

Sobre la ciudadania se refiere el dltimo de los apartados de esta sec-
cién denominado “Participacién comunitaria”. Para empezar, es preciso
anotar que se trata de una seccién muy corta (apenas un 5% del total del
apartado metodoldgico), con constantes generalizaciones y con pocos datos
concretos sobre, por ejemplo, cudntas de las inquietudes de los participan-
tes en los 16 talleres comunitarios fueron realmente tenidas en cuenta. El
Plan senala que cada uno de los temas desarrollados en las mesas de tra-
bajo “recibié una priorizacién, asi como una propuesta de solucion desde la
comunidad participante, estos resultados fueron importantes en el andlisis

y formulacién de medidas/proyectos que hacen parte del Plan Decenal de
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Descontaminacién del Aire para Bogotd” (spa 2010, 123), sin embargo, no
profundiza m4s alld. Asi mismo, se denota una estructura jerarquizada,
a pesar de repetir constantemente la supuesta horizontalidad del proceso,
pues mds alld de los talleres la comunidad solo tuvo espacios virtuales para
comunicar sus inquietudes.
Otro elemento para resaltar en esta seccién es el taller realizado con [207]

las autoridades titulado “sCémo contribuimos para que el Plan Decenal
de Descontaminacién se pueda implementar, sea efectivo y exitoso para
la ciudad?”, el cual, como su nombre lo indica, estd orientado m4ds a
fortalecer el proyecto ya existente que a incorporar alternativas distintas.

El pérrafo con el cual finaliza esta seccién (por demds corta) es el siguiente:

El espiritu que anim¢ este trabajo colegiado e interdisciplinario fue el
convencimiento de que no basta una de las dos visiones para tener un
panorama completo; en un problema como el de la contaminacién del
aire en Bogotd, que cuenta con un diagndstico técnico sélido y con una
red integrada de monitoreo permanente, sigue siendo importante escuchar
a los ciudadanos que experimentan, en su vida cotidiana, los impactos
de la calidad del aire en la ciudad. Darles voz a las comunidades es una
apuesta por la legitimidad, a pesar del hecho de que no todas las inquie-
tudes, requerimientos e intereses de los ciudadanos se pueden satisfacer

de manera plena. (spa 2010, 124)

Este pdrrafo contiene varios elementos que vale la pena mencionar: en
primer lugar, que a pesar de autodenominarse un trabajo “colegiado e
interdisciplinario”, en el andlisis de la pdgina legal se pudo comprobar
que los participantes son limitados y con ciertos intereses particulares. En
segundo lugar, es impreciso decir que Bogotd contaba en el 2010 con un
“diagnéstico técnico sélido y con una red integrada de monitoreo perma-
nente”, pues, aunque fue pionera en la regién estaba (y sigue estando) muy
lejos de esos apelativos, teniendo en cuenta, entre otros, las constantes
intermitencias y la exclusividad al medir solamente un tipo de contaminante.
Sobre la afirmacién que sefiala que “darles voz a las comunidades es una
apuesta por la legitimidad”, se podria interpretar una visién institucional y

burocrética bastante marcada, pues el tinico propésito de la participacién
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comunitaria no puede ser legitimar el gobierno de turno, y si la politica lo
estd entendiendo de esta manera es porque efectivamente la ciudadania estd

siendo considerada mds una excusa que un actor realmente importante.

Conclusiones

La lectura de una politica pablica puede hacerse desde diversos puntos de
vista de acuerdo con la intencién particular del ejercicio. Para el caso de
la presente investigacion, se buscé enfatizar, como afirma Foa (2015), en el
cardcter socialmente construido de la realidad, puntualizando en el anta-
gonismo y las disputas de poder existentes. Esta lectura coincidié con lo
que se plantea desde los estudios criticos del discurso para los cuales este
se puede comprender como un reflejo de problemdticas sociales y politicas.
De manera que el presente ejercicio buscaba ante todo develar la manera
como la politica publica de descontaminacién del aire de Bogotd reproduce
los esquemas de dominacién y desigualdad que han conducido al problema
o que, en el mejor de los casos, simplemente los ignora.

Uno de los principales hallazgos de la lectura de la politica desde este
punto de vista critico fue la contradiccién existente entre la normativa en
la cual se apoya el documento y las tesis establecidas en él. El Plan fue el
producto de un largo proceso normativo iniciado en la década de los
setenta con el Cédigo Nacional de Recursos Naturales Renovables y de
Proteccién al Medio Ambiente en el cual se hacia referencia a la atmds-
fera y se planteaba la necesidad de mantenerlo en condiciones favorables
para el desarrollo humano. Recién hasta la Constituyente de 1991 vendria
a considerarse el ambiente sano como un derecho en el desarrollo sosteni-
ble y seria hasta el 2006 cuando se reglamentaria la norma de calidad del
aire y los limites permisibles. Como la misma politica lo senala, el Distrito
Capital se caracterizé durante este proceso por recogerse en la tendencia
internacional de progresividad; no obstante, lo expuesto en el Plan, como
se menciond, carece de la rigurosidad e interdisciplinariedad planteada.
Uno de los aspectos en los cuales se hace mds notoria esta contradiccién
es en lo concerniente a los debates recientes sobre gobernanza ambiental.

Como se detall6 en el marco tedrico, la gobernanza debe estar compuesta
por una serie de elementos en constante construccién y debate colectivo:

los problemas, los actores, los puntos nodales, las normas y los procesos.
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Estos elementos fueron propuestos a partir de algunas experiencias sobre
procesos de descentralizacién y participacion ciudadana de paises de América
Latina (Montoya-Dominguez y Rojas-Robles 2016).

En primer lugar, no se especifica que los problemas (y por ende estrategias)
planteadas en el Plan sean realmente el producto de una elaboracién social.
Las escasas menciones a este tema se limitan a talleres en los cuales la ciu- [209]
dadania exponia sus preocupaciones, sin embargo, no se especifica ni la
metodologia que se llevé a cabo para el desarrollo de estos ni el posterior
tratamiento de los datos obtenidos. De esta forma es imposible saber, por
ejemplo, el grado de representatividad de la muestra escogida, pues, como
se dijo antes, la ciudad se caracteriza por una marcada injusticia ambiental
en lo referente a la calidad del aire, por lo cual se esperaria que el proceso
de seleccién de participantes se diera bajo este criterio.

Lo anterior lleva a cuestionar también los actores que intervinieron en la
construccién del texto, y este es uno de los elementos mds significativos y
de mayor visibilidad (o invisibilidad) en el documento. Como se afirmé en
repetidas ocasiones, el cardcter esencialmente privado de los principales
redactores del texto trae consigo una gran preocupacién sobre los reales
intereses de la politica publica. Son diversas las falencias sobre este punto: en
primer lugar, el negar la existencia de una produccién de datos e infor-
macién alterna al Estado y a las instituciones privadas. Se han realizado en
los tltimos afios diversos estudios desde la sociedad civil y desde instituciones
académicas publicas que han recibido poca o nula atencién por parte de la
administracién. Gran parte de estos datos ponen en tela de juicio la objeti-
vidad y la rigurosidad de la spa tanto en el proceso de elaboracién, como en
la implementacién y posterior evaluacién de la politica. Sobre este punto es preciso
resaltar el hecho de que la spa funge en este caso como juez y parte de la
problemitica, lo que a todas luces acarrea un problema serio de legitimidad.

De manera que es imposible saber a ciencia cierta cudles son los puntos
nodales de la politica publica, puesto que cuando en el documento son
presentadas finalmente las estrategias no se vuelve a mencionar la ciudadanfa,
la justificacién se centra entonces en una relacién de beneficio-costo, del
mismo modo que se obvian informes e investigaciones regionales y globales.
Es constante en la politica publica la ausencia de una intertextualidad y de

un didlogo con otros discursos que no sean aquellos que corroboran los
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datos necesarios para la construccién del documento. Por un lado no se
mencionan los informes de instituciones globales que establecen limites de
contaminacién estrictos, la politica se acoge a los flexibles limites nacionales
sin realizar una aclaracién previa sobre la existencia de los anteriores. Por
otro lado, como se dijo, no se especifica cudles de las preocupaciones ciu-
dadanas fueron tomadas en cuenta y hasta qué punto. Del mismo modo,
son omitidas las demandas de la academia (especialmente la piblica) y las
sociedades civiles.

Lo anterior deriva inevitablemente en normas, es decir, programas y
compromisos, débiles y con tendencia a no poder cumplir las metas
propuestas, lo cual efectivamente sucedié. Como se present6 anteriormente,
al término del periodo propuesto ninguna de las metas de la politica publica
se cumpli6, sin embargo, lo llamativo del caso es que segin los concejales que
realizaron el debate de control politico, desde un primer momento se sabia
que esto no podria lograrse pues se establecieron objetivos que excedian las
capacidades y competencias locales o se presentaron propuestas que no
especificaban claramente las herramientas para su aplicacién (Concejo de
Bogotd 2020). Asi mismo, durante la década que duré vigente el documento,
se hicieron diversas modificaciones que en palabras de los mismos organismos
distritales de control no fueron debidamente justificados, solo se ampararon
en su falta de operatividad, la cual, de nuevo, era perfectamente predecible.

Todo lo anterior lleva a cuestionar el proceso de gobernanza realizado
tanto en la elaboracién como en la implementacién y posterior evaluacién
de la politica publica. A la luz de las consideraciones metodolégicas plan-
teadas antes, es preciso exponer que el PDDAB establece una visién de esta
como homologa del Gobierno y en ocasiones como marco para la gestién
publica, pero rara vez la entiende como marco analitico.

Para empezar, la construccién de los problemas no es social, pues
refleja una tendencia a privilegiar grupos de poder como las empresas
privadas; asi mismo, su planteamiento no estd orientado al problema de
base que es la contaminacién del aire, sino a fortalecer la legitimidad del
Estado, mediante la presentacién sesgada de la informacién y la repeticién
constante de apelativos positivos. En segundo lugar, los actores relevantes
(en este caso la ciudadania, por ser la directamente afectada) se encuentran

limitados, incomunicados y con escasas herramientas de participacién, asi
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como pobremente caracterizados. Luego, los puntos nodales no responden
a la conjuncién de las necesidades de los actores sino a criterios preesta-
blecidos para los cuales el Plan funge como justificacién, mds que como
estrategia para solucionar el problema. En cuarto lugar, las normas no se
establecen con la finalidad de ser aplicadas sino de manera retédrica, pues
la mayor parte de las medidas establecidas fracasaron o fueron redefinidas [2n]
(sin resultados finales).

Asi mismo, el epiteto de sostenibilidad no parece estar presente, por lo
menos en lo que refiere a los debates mds recientes. Las medidas establecidas
en el Plan carecian de una base sélida de informacién, pues se obviaron
fuentes que no fueran netamente institucionales, e incluso estas se mo-
dificaron para ajustarse a los propésitos del texto final. Por otra parte, la
falta de rigurosidad y el enfoque gerencial da cuenta de una consolidacién
de la idea neoliberal de los recursos naturales como activos financieros sus-
ceptibles de especulacion, pues la mayoria de las medidas que no se llevaron
a cabo no lo hicieron con motivo del limite presupuestal y logistico.

Desde el campo del andlisis del discurso se identificaron los suficientes
elementos para concluir que el texto estd orientado mds al enfoque gerencial
de la gestién, pues privilegia el modelo especulativo y la participacién privada
sobre la articulacién colectiva de la sociedad. La problemdtica de la calidad
del aire es en la actualidad una de las mds urgentes en érminos ambientales,
principalmente por el grado de injusticia que se vive en las grandes urbes; no
obstante, los gobiernos locales, como en el caso bogotano, marchan a una

velocidad que no se corresponde con el grado de importancia de ella.
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