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Nota preliminar

El escribir una tesis de Maestria sobre desarrollo sustentable, ambiente y el debate
en las relaciones internacionales sobre el funcionamiento de un organismo de las
Naciones Unidas que se ocupa de esos temas, obedece a un interés y compromiso
personales, ademas de mi deseo de continuar con el trabajo comenzado a partir
de la tesis de Licenciatura.

De esta manera, se enriquece asi, desde fa academia, la experiencia
profesional y laboral que adquiri como Director de Andlisis Internacicnal en la
oficina de asuntos intemacionales de la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos
Naturales (SEMARNAT), que me permitio participar de mancra directa en muchas
de las sesiones de la-Comisidn de Desarrollo Sustentable que se critican durante el
trabajo.

En este sentido, muchos de los juicios aqui emitidos se basan en dicha
experiencia personal y se complementan con el andlisis que sdlo la academia
puede proporcionar.

Por otro lado, para evitar posibles confusiones al momento de citar trabajos
en os que me apoye biblipgraficarmente, deseo hacer nofar que es a partir de este
momento en que me refiero a mi mismo como “el autor de este trabajo” o “el

autor de esta tesis”; es decir, en tercera persona.



Introduccion

“Escribo  historias  fanidsticas  que  se
desarroflan en los bosques y siempre
hablan de lagos, drboles, montaiias, rios,
animales y paisales naturales porgue amo
{3 naturaleza, y porque quicro que, por o
menos en el imaginario, se recuerde
como es todo esto antes de que lo
destruyamos  por  nuesfras  propias
ambiciones egolstas.”

J. R. R. Tolkien, 1940

El mundo es finito, Los recursos naturales son finitps. Aln los llamados
‘renovables’ son finitos.

Tener esto en consideracién es ya un gran avance en el momento de
realizar estudios sobre politicas ambientales internacionales y tratar de apficar los
preceptos del desarrollo sustentable.

Poco mas de quince afios han transcurrido desde gue las Naciones Unidas
emitieran su histdrico reporte *Nuestro Futuro Comin’, donde por primeta vez de
manera oficial se hablaba de la necesidad de un "desarrollo sustentable’.

Ya han transcurrido diez afios desde la realizacidn de la Cumbre Mundial de
Medio Ambiente y Desarrolio en Rio de Janeiro, Brasil, donde los gobiernos del
mundo acordaron una serie de principios, enmarcados en la Agenda 21, para
ejecutar en sus paises politicas de desarrolio sustentable.

Hace algunas semanas concluyd en lohannesburgo, Sudafrica, la Cumbre
Mundial de Desarrolio Sustentable, que se esperaba con ansiedad por los

optimistas y con pesimismo por la gran mayoria de los estudiosos del tema. La



postura entre ambaos tipos de pensamiento ha genérado grandes discusiones sobre
politica internacional y ha planteado un debate ambiental en las relaciones
intemacionales que sitdan a las Naciones Unidas en medio, como uno de los
principales actores.

El vinculo o hilo conductor entre las Cumbres de Rio de Janeira vy
Johannesburgo fue la Comisién de Desarrollo Sustentable de las Naciones Unidas
(CDS), que fue la encargada de guiar a ejecucion de los principios planteados en
la Agenda 21 v fa politica internacional al respecto. Pero qué tan bien funciond la
CDS durante e! periodo entre ambas Cumbres es el andlisis central de esta tesis.

Hay factores internos y externos que no se pueden hacer a un lado en el
momento .en que se pretende criticarla, que en mayor o menor medida han
influido en su capacidad de accién. Muchos de esos factores son el conflicto Norte—
Sur de las relaciones internacionales, las caracteristicas propias de la arquitectura
ambiental internacional y la capacidad politica misma de la CDS, que es €l reflejo
directo de la voluntad politica de los paises inveolucrados.

Hipotéticamente supongamos que un ohservador partio del planeta Tierra al
finalizar la Cumbre de Rio en 1992 vy regresd justo después de la Cumbre de
Johannesburgo, hace unas semanas. Diez afios estuvo fuera del planeta y no
puedo apreciar los cambios de manera paulatina, sino que los contempla desde
una perspectiva drastica.

{Qué es lo que encontraria este observador imaginario?



Desde el punto de vista del ambiente y los recursos naturales encontraria,

entre otros ejemplos, fo siguiente:

Que la temperatura promedio de! planeta ha aumentado de 14.4 a 14.8°
centigrados como consecuencia del cambio climatico;' es decir, por el
incremento en las emisiones industriales de los gases de efecto
invernadera, que equivalen a un volumen anual de 6,000 millones de
toneladas.?

Que cerca de 505 millones de personas {aproximadamente cinCo veces
la poblacién total de México) viven en zonas de alta escasez de agua
potable y agua en general.’

Que del total del agua del planeta, solo es potable el 0.003%."

Que se han deforestado cerca de 300 millones de hectareas de bosques
de todo tipo.”

Que se han exiinguido cerca de milidn y medio de especies de flora y
fauna.®

QQue 1a poblacién mundial incrementd, en tan sdlo una década, cerca de

un 20%.°

! The Worldwatch Institute. State of the World 2002, EE.UU., 2002, Norton, p. 28.

? Idem, p. 29.

* Jdemn, p. 134.

* Enkerlin, Ernesta C. {Comp.) Ciencia ambiental y desarrollo sostenible. México, 1957, International
Thompson Editores, p. 247.

5 Idam, p. 540.

§ rdenr

7 The Worldwatch Institute. Op. Cit, p. 130.



Y desde el punto de vista de las politicas intermacionales encontraria,
también entre otros éjemplos, lo siguiente;

« Que se cred la CDS para coordinar las politicas internacionales para el

desarrolio sustentable.

= (Que se levantd una compleja arquitectura ambiental internacional.

¢ Que estan firmados un poco mas de 200 Acuerdos Ambientales
Multilaterales (MEAs).?

s Que la Ayuda Oficial para el Desarrollo (ODA) de los principales paises
del Norte disminuyd cerca de 23% en términos reales: de 68,808 a
53,058 millones de ddlares.”

« Que cada vez hay mas probabilidades de conflictos armados por la
disputa por el acceso a los recursos naturales y los ‘refugiados
ambientales’. !’

Este observador imaginario seguramente estaria muy preecupado, pero
quizas hallaria contradictoria la informacion relacionada con [a ‘nueva y compleja’
arquitectura ambiental internacional v las tendencias ambientates actuales. Las dos
preguntas que seguramente se formﬁlarl'a serfan las siguientes:

a) éPor qué, a pesar de esa arquitectura, el estado de degradacion de los

recursos naturales y el ambiente es tan grave?

® UMEP. Report of the Executive Director on the Ministerial Level of the First Meeting of the
Intergovernmental Group on_International Environmental Governance. Nairobi, 2001. UNEP,
Information Service, p. 2.

¥ The Worldwatch Institute. Op. Cit., p. 185.

1% 3a3in, Randhir B. “La seguridad ambiental v las Naciones Unidas” en Seara Vazquez, Modesto
(Comp.}), p. 228.




b) éComo serian esas mismas tendencias sin esa arquitectura?

En el transcurso de este trabajo se pretende hacer un analisis del
funcionamiento de fa CDS para explicar esas interrogantes, entre otras, a través de
la medicién de sus alcances y limites, y la forma en que se dividi el trabajo esta
pensada para ello,

En la primera parte, en la seccidn ‘Objetivos del trabajo’ se especifica y
detalla la intencidn que se persigue al realizarlo, mientras que en el apartado
'Hipdtesis’ se formulan los argumentos por los cuales, desde el punto de vista del
autor, la CDS ha fracasado o tenido exito.

£n la seccion ‘Acercamientos tedricos’ se hace una rapida revision de las
teorfas que han sido propuestas para el estudio de la complejidad ambiental y el
desarrollo sustentable, y se sefiala cual se utilizara para fratar de explicar lo que
en forma especifica de analiza en este trabajo.

Durante el Capitulo 1 se revisan los antecedentes del debate ambiental en
las relaciones internacionales, desde la etapa previa a la Cumbre de Rio, que
comprende desde el siglo XVIII hasta 1992, pasando por la Cumbre de Estocolmo
de 1972. Ademas, se estudia la etapa previa a la Cumbre de Johannesburgo hasta
la actualidad, ademas de mencionar otras ‘negociaciones adicionales y la
participacion de diferentes actores en el tema ambiental.

En el Capitule 2 se destacan la historia, antecedentes, estructura vy el
desarrolio de cada una de las sesiones de la CDS hasta antes de la Cumbre de

Johannesburgo, mientras que en el Capitulo 3, ya con base en lo revisado en el



anterior, se estudian los alcances y limites de la CDS frente a Johannesburgo a
través de la confrontacion que los acercamientos tedricos proporcionaron en el
apartado correspondiente y se propone un meétodo para medir los alcances y
limites de la CDS. En este mismo Capitulo se analizan los resultados de la Cumbre
de Johannesburgo v se hace un ejercicio prospectivo sobre el futuro de la CDS v la
gobernabitidad ambiental internacional que incluye propuestas del autor.

Durante el Capitulo 4, el mas breve de todo el trabajo, se lleva a cabo una
revision de las repercusiones para México frente a todo el proceso, como un actor
gue no puede abstraerse del mismo, ademas de su participacion en la Cumbre de
Johannesburgo.

En las ‘Conclusiones’ se emite la opinidn personal del autor con respecto a lo
analizado en todo el trabajo v, finaimente, se agrega un 'Glosario de abreviaciones
y acrénimos’ que facilitara la lectura del trabajo. |

No cabe duda gue el tema ambiental y del desarrollo sustentable es la
pledra angular del desarrollo de la humanidad para el futuro. Sirva este trabajo
para entender un poco mejor en qué hemos fallada antes de que no podamaos

darnos ef costosisimo lujo de seguir fallando mas.

Mario Duarte Villarello

Ciudad de México, octubre de 2002
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Objetivos del trabajo

Este trabajo tiene la intencidn de:

a)

b)

)

Analizar los alcances y limites de la Comisidn de Desarroilo Sustentable
de las Naciones Unidas (CDS) para influir en la politica internacional para
aplicar el desarrollo sustentable a nivel global, y examinar los progresos
en fa ejecucién de la Agenda 21 en la década intermedia entre la
Cumbre de Rio de Janeiro vy la Cumbre de Johannesburgo,

Describir, en forma general, el debate ambiental en las relaciones
internacionales, y

Sugerir acciones que, desde el punto de vista del autor de este trabajo,

coadyuven a mejorar la gestion ambiental en el futuro.

11



Hipotesis

La CDS es el resultado mds importante de la Cumbre de Rio vy fue creada
precisamente para guiar la ejecucion de la Agenda 21 y analizar los avances en
este sentido; sin embargo, su historta es de claroscuros debido a que ha tenido
tanto éxitos como fracasns. Ante las interrogantes de qué tanto éxito para influir
en la politica internacional para aplicar el desarrolio sustentable a nivel glabal ha
tenido la CDS, cudles son fos progrescs en la ejecucion de la Agenda 21 v qué

acciones se pueden sugerir para el futuro, surge la siguiente hipdtesis:

“La CDS ha fracasado porque:

a) Los problemas ambientales rebasan al Sistema de Naciones Unidas pues
este ng tiene un organismg especializado en asuntos ambientales,

b) La CDS no ha logrado escapar del conflicte Norte-Sur,

c) No se han generado en su seno suficientes opciones de accién que
satisfagan simultdneamente los intereses del Morte y del Sur.

Pero por el otro lado, fa CDS ha tenido algunos éxitos porque:

a) Se han alcanzado consensos basados en el reconocimiento de problemas
comunes, y

b} Se han logrado generar opciones de accion concretas.”

12



Acercamientos tedricos

No es fa intencidn de este trabajo analizar exhaustivamente Ias teorias gue han
sido propuestas por los estudiosos de las relaciones internacionales para explicar el
problema ambiental y el desarrollo sustentable, puesto que no es un trabajo
tedrico, pero si pretende apoyarse en los acercamientos gue en mayor medida han
sido utilizados para entender el fendmeno ambiental desde la perspectiva de las
ciencias sociales —que son el Funcionalismo, el Neofuncionalismo, los Regimenes
Internacionales y el Ecomarxismo— para asi estar en posibilidades de explicar los
alcances y limites de la CDS para cumplir con los objetivos para los cuales fue
creada. Otra razén para revisar brevemente estos acercamientas tedricos se basa
en que, aplicados al tema ambiental, algunos de ellos han propuesto ‘indicadores
de efectividad’ que de manera directa pueden ser empleados para el propdsito de
este trabajo.

Los cientificos sociales que estudian el problema ambiental'! distinguen
entre armonia, estancamiento, coordinacién y cooperacion. La armonia se da
cuando los actores realizan actividades unilaterales, obedeciendo a sus propios
intereses, que resultan en beneficios para los demas. El estancamiento ocurre
cuando dichas actividades perjudican a los otros. La coordinacidn implica que a
pesar de que los actores comparten intereses comunes, no los alcanzaran o no

pretenderan hacerlo sin un acto consciente de beneficio comin. Y la cooperacion

13



se da cuando los actores trabajan de manera conjunta para alcanzar ciertas metas,
teniendo en considéracién los intereses divergentes de los demds, perc gue
comparten los mismos problemas.!?

Al mismo tiempo, dichos cientificos distinguen entre instituciones vy
organismos. Las instituciones son las practicas sociales conformadas por las reglas
establecidas y papeles facilmente identificables que regulan las relaciones entre
distintos actores. Los organismos, por su parte, son las entidades fisicas que
poseen sede, personal, presupuestc y tareas definidas. En ocasicnes, las
instituciones y los organismos son creados simultaneamente, aunque en algunos
casos se crean instituciones sin organismos.’® En el caso de la CDS, la refacion
entre la institucion y el organismo es claramente identificable: como se vera mas
adelante con detalle, la CDS fue creada especificamente para coordinar las
relaciones y los compromisos (es decir, la institucion) adquiridos en la Cumbre de
Rio. En el caso del Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente
{(PNUMA), 1a relacion es a la inversa: el organismo coadyuvd a la creacion de la
institucion o régimen ambiental. El Banco Mundial, por su parte -como se
mencioné lineas arriba— es un organismo que claramente no pertenece al régimen
ambiental, sing al régimen econémico del sistema Bretton Woods, que no obstante

fue influido por la institucién ambiental y ha modificado v adaptado en parte sus

1 | os trabajos de Oran R. Young, de Kenneth A. Oye, de Peter M. Hass y de Robert Q. Keohane
son de los mas destacados.

1z Ovye, Kenneth A. “Explaining Cooperation under Anarchy: Hypotheses and Strategies” en World
Politics. 1985, Vol. 38, n® 1, pp. 1-24.

¥ Young, Oran R. Internationat Cooperation: Building Regimes for Natural Resources and_the
Environment. Ithaca, 1989, Cornell University Press, p. 32.

14
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politicas para sumarse al esfuerzo de los organismos con agendas ambientates.” £l
ejemplo del cambio de politica interna mas evidente en el Banco Mundial es la
creacion, en 1990, del ‘Fondo para el Medio Ambiente Mundial’ (Global
Environmental Facility, GEF) que provee recursos financieros para proyectos
ambientales en regiones especificas para producir beneficios que sean globales.15

la cooperacidn ambiental internacional se  ha  incrementado
significativamente desde la Cumbre de Estocolmo, como se vera mas adelante en
el Capitulo 1. Los Estados se han visto obligados a cooperar para alcanzar
soluciones en el que quizas sea el tema mas complejo de Jas relaciones
internacionales en toda su historia, a través de acuerdos, tratados y el
establecimiento o modificacion de organismos internacionales.'® Estos organismos
pueden ser calificados como efectivos 0 no de acuerdo con los siguientes cuatro
indicadores principales: |

a) en qué medida pueden lograr modificar e comportamiento de los

Estados y demas ackores en la direccion deseada,
b) en que medida pueden resolver los problemas ambientales por los cuales

fueron creados,

Y Doyle, Michael W. y Massey, Rachel 1. Op, CF., p. 347.

1% vig, Norman J. y Axelrad, Regina S, (Eds.) The global environment, Institutions, law_and policy.
Washington D.C., 1999. CQ) Press, pp. 41-42.

16 Haas, Peter M., Kechane Robert O., y Levy, Marc A. (Eds.) Institutions for the Earth; Sources of
Effective International Environmental Protection. Cambridge, 1993, MIT Press, p. 6.
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¢) en gqué forma lograron el punta anterior; es decir, si fue de manera
eficiente (_f;i el total de los costos no fue mas alto que el total de los
beneficios obtenidos), y

d) en qué grado dichos problemas se hubieran podido resolver si el

organismo no existiera.'’

Estos indicadores, al ser tan generales, pueden ser utilizados para evaluar la
efectividad de cualquier organismo internacional con agenda ambiental Yy pueden
indicar al investigador la manera en que se han enfrentado a los problemas vy gue
tan bien han llevado a cabo la gestion ambiental.'®

Los tedricos del realismc argumentan que el éxito o el fracaso de los
organismos internacionales ha estado, es_té y estara siempre supeditade al poder
de uno 0 mas Estados dominantes. Como ellos opinan, la politica internacional es
esencialmente andrquica y estd caracterizada por la lucha por el poder relativo
entre los Estados. La cooperacion tnicamente sucede cuando hay un Estada
hegemdnico con el poder suficiente para obligar a los demas a cooperar. Si el
sistema internacional sirve a los intereses del Estado hegeménico, entonces és_te
utilizara todos los medios a su alcance, incluso la coercion, para perpetuaf la

cooperacion.

17 Bernahuer, Thomas. “The effect of international environmental institutions: How we might learn
more” en International Orgarization. 1995. Vol. 49, n® 2, pp. 358-360.
'8 Haas, Peter M., Keohane Robert O., y Levy, Marc A. (Eds.) Op. Cit., p. 415.
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La hegemonia produce una situacion en la cual un Estado es lo
suficientemente poderoso para mantener funcionando las reglas de las relaciones
con y entre los demas.'®

Los Estados, no obstante, comparten intereses y en el caso especifico del
problema ambiental, tienen problemas comunes gue no pueden ser resueltos por
un solo Estado, por mas paderoso que éste sea. Los prablemas ambientales son
transfronterizos, rebasan los conceptos tradicionales de soberania y ‘seguridad
nacional” y pueden derivar en catastrofes irreversibles si no hay cooperacién entre
los Estados.?

Ante esto, una vez mas surge la interrogante de qué tanto son capaces 10s

organismos internacionales para fomentar dicha cooperacion.
Funcionalismo y Neofuncionalismo

B andlisis de un mundo complejo en donde los Estados comparten algunos
intereses y que no estan dominados por preocupaciones por el poder relativo,
pertenece a dos escuelas de pensamiento inspiradas por una visidn mas liberal de
la politica mundial. La primera, el funcionalismo,-estudia los medios por los cuales
los Estados se organizan a si mismos para promover la cooperacian, estableciendo

regimenes, instituciones y organismos que sirven a los propdsitos comunes que

¥ Doyle, Michael W, y Massey, Rachel I. Op. G, pp. 347-348.
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desean alcanzar. En el paradigma funcionalista, los organismes internacionales son
vistos como agentes, foros o instrumentos de los intereses de los Estados. El
segundo acercamiento, el neofuncionalismo, destaca el hecho de que los
organismos internacionales también son actores por si mismos, tlenen
presupuesto, sede, personal y sus propios intereses y agendas. Como los Estados,
los organismos internacionales pueden fortalecerse o declinar, ser dominantes,
facilitadores o colapsar. Cuando los Estados estén en paz y comparten intereses,
establecen organismos que les ayudan a mantener esa estabilidad y a continuar la
cooperacion a pesar de la ausencia de un Estado hegemdnico.

El funcionalismo considera a los Estados como los actores mas importantes
¥ a los organismos como instrumentos de los intereses de aquéllos. También
sostiene que los Estados tienen tanto intereses en comun como divergentes y que
fos organismos son instrumentos a través de los cuales persiguen esos intereses
en un ambiente de coordinacién y cooperacion. Con este marco de referencia, es
posible identificar las condiciones bajo las cuales los organismos seran exitosos o
no. Lo seran si tienen desde un inicio propdsitos dlaros y fijos, si logran acumular

experiencia y si su constitucion es congruente con dichos propésitos.22

¥ Y{nez-Naude, Antonio (Comp.) Medio Ambiente; problemas y soluciones. México, 1994, Ei
Colegio de México, pp. 12-13 y Tuchman Mathews, Jessica. "Redefining National Security” en
Foreing Affairs, 1989. Val. 68, n® 2, pp. 162-177.

* Doyle, Michael W. ¥ Massey, Rachel 1. Op. Cit., p. 348. Esta idea se desarrolla ampliamente en
esta fuente: Keohane, Robert O. After Hegemony: Cooperation and Discord in World Pofitical
Economy. Princeton, 1984, Princeton University Press.

7 La perspeactiva funcicnalista de los organismos internacionales estéd bien iustrada en el capitulo 6
“A Functional Theory of Regimes” de Keohane, Robert O. Op. G (1984).
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En situaciones de coordinacidn, por lo tanto, donde los Estados tienen
intereses similares, el grado de confiabilidad de la informacién puede garantizar
dicha coordinacidn. Aquellos organismos que proporcianen informacion confiable a
las partes tenderan a ser cada vez mas necesarios para los Estados y aseguraran
por-mas tiempo su propia existencia. Los organismos internacionales con agendas
ambientales por lo general tratan de proporcionar este tipo de informacion, como
es el caso del PNUMA y de la propia CDS. Desde el punto de vista funcionalista, los
organismos mejoraran fa coordinacion v la cooperacion de los Estados si
mantienen estandares altos de informacion confiable y su efectividad puede ser
medida de acuerdo con este aspecto.23 A partir de esto, la colaboracidn funcional
en un sector genera, necesariamente, una necesidad de colaboracidon funcional en
otro sector,”® que puede reorientar la actividad internacional y contribuir a
consequir los objetivos del desarrolio sustentable. En todo caso, el funcionalismo
cuestiona Ia irreductibilidad de los Estados v toma en consideracion los esquernas
de cooperacion que una organizacion es capaz de generar entre ellos. Al mismo
tiempo, describe el nivel hasta el cual un grupo de Estados se puede comprometer
en la toma de decisiones colectiva, entendiendo esto como un reflejo a través de
las medidas adoptadas en el seno de los organismos, que bien puede ser aplicado

frente a los desafios ambientales:

3 boyle, Michael W. y Massey, Rachel 1. Op. Cit., pp. 349-350.
* Dougherty, James E. y Pfaltzgraff, Robert. L. Jr. Teorias en pugna en las relacignes
internacionales. Buenos Aires, 1993, Grupo Editor Latinoamericano, p. 444.
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Alcance funcional de la toma de decisiones colectiva o el nivel hasta el
cual abarca un gran nimero de areas tematicas o sélo unas pocas.

El estadio de la toma de decisiones en el cual los procesos colectivos
estan implicados, ya sea sélo al principio 0 en toda una gama de
estadios de decision, incluida la eleccidén de opciones y su puesta en
practica.

La importancia de la toma de decisiones colectiva para determinar las
asignaciones sobre areas tematicas importantes o sélo marginales.

El nivel hasta el cual las demandas, grandes o pocas en numero, se
articulan en la zona colectiva para la accion.

Ei grado en el cual los encargados de tomar decisiones colectivas tienen
recursos disponibles que son adecuados a sus necesidades.

La continuidad y fa fuerza del liderazgo en el nivel de la colectividad.

El nivel hasta el cuai fas modalidades de negociacién del sistema ayudan
a maximizar 1os intereses individuales de los Estados o reforzar los de la
colectividad.

Bl efecto de las decisiones colectivas en el comportamiento de los
individuos, ya sea que una gran cantidad o solo una pequefia de
personas sea afectada.

El grado hasta el cual las decisiones colectivas se cumplen o encuentran

apatia u oposicidn abierta.
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s Las consecuencias distributivas de las decisiones colectivas, ya sean

insignificantes o importantes para el sistema internacional.”

El neofuncionalismao, por su parte, —dado que evoluciono dél funcionalismo—
considera a los organismos internacionales como actores con sus propios derechos,
intereses y agendas. Desde esta perspectiva, tos presupuestos, 1a sede, e} personal
y, sobre todo, los intereses de los organismos, influyen en las interacciones de los
Estados.

No obstante esa perspectiva, un erganismg internacional es una estructura
jerarquica con propositos, direccion y capacidad de adaptacion, por lo que serd
capaz de cumplir con sus mandatos en la medida que tenga suficiente capital
humano y financiero, 0 en su capacidad de liderazgo y de acumulacion de
experiencia. Los organismos internacionaies deberfan ser evaluados en primera
instancia por su valor como instrumentos para los Estados. En el momento en que
dejan de ser (tiles, su razon de ser desaparece. Ante esto, la perspectiva
funcionalista puede proporcionar acercamientos mas (tiles que la neofuncionalista
para evaluar la gestion de los organismos internacionales ambientales.

Como se puede apreciar, la diferencia esencial entre el funcionalismo y el
necfuncionalismo es que éste Uitimo otorga un cardcter de ‘ente’ con intereses
propios a los organismos internacionales, que al parecer es inconsistente en el
momenta en gque se confronta con 1os intereses de los Estados gue los han ¢reado.

A pesar de esa diferencia, ambas perspectivas nos permiten formular indicadores

5 Idem, pp. 445-465,
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adicionales y mas especificos para evaluar los organismos ambientales
internacionales:
e (Cubren adecuadamente el caracter global de los problemas
ambientales?
= En qué forma puede v debe ser fortalecido su papel?
e ¢Qué tan capaces son de interactuar entre si?
» ¢Qué tanto duplican funciones o qué tantas sinergias hay entre ellos?
= Si enfrentan los mismas problemas, élos atacan desde el mismo angulo o
de formas diferentes y complementarias? “°
Desde una perspectiva simplista, 10s ejemplos concretos del PNUMA vy la
CDS son un caso donde se podria argumentar que hay una gran variedad de
dupiicidad de funciones, pero mas adelante se vera que no completamente es asi

por el mismo caracter de la CDS.

Regimenes Internacionales

Otro enfoque tedrico que pretende evaluar la efectividad de los organismos
internacionales con agendas ambientales es el de los 'regimenes internacionales’.
Los regimenes internacionales pueden iniciar procesos dindamicos gue guien a la

evolucion de los organismos, influyendo la manera en que concebimos los

 Doyle, Michael W. y Massey, Rachel I. Op. Git., pp. 351-353.
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problemas ambientales globales.”’ Ese proceso puede ser efectivo en mayor o
menor medida. Un régimen que canaliza el comportamiento institucional para
eliminar o por lo menos mejorar el problema que 10 cred es un régimen efectivo;
por el contrario, un régimen que tiene poco impacto en ese sentido no lo es.™

Se pueden encontrar ejemplos de regimenes en ambos sentidos. En el caso
de los regimenes ambientales, su origen se remonta al reconocimiento del
problema por parte del Estado vy de los demas actores. Generalmente, las etapas
de conformacion de regimenes se consideran a partir del inicio de las propuestas
en el ambito internacional donde es esencial el reconocimiento y su asimilacion
gracias al conocimiento dentifico disponible. En este sentido, durante la segunda
mitad del siglo XX la ciencia avanzd en la comprension del sistema natural del
planeta y en la relacion que éste tiene con el ser humano. Esta informacion se ha
vinculado con la evidencia de los impactos negativos que schre el planeta tiene la
actividad econdmica y el modelo de desarrollo occidental, de manera que el
conocimiento cientifico influye en el desarrollo de nuevas perspectivas, nuevos
valores y —lo mds importante- en la toma de decisiones politicas. Por lo tanto,
hay que considerar con mayor profundidad la trayectoria del conocimiento como
generador de regimenes internacionales y en algunos casos de su proceso de

institucionalizacién. En primera instancia, el conocimiento surge en el medio

¥ young, Oran R. The effectiveness of interational environmental_reqgimes; _Causal connections
and behavioral mechanisms. Cambridge, 1999, MIT Press, p. 14.

8 Idem, p. 1.

2 caldwell, Lynton Keith. Between two worlds: science, the environmental movement and policy
choice. Cambridge, 1990. Cambridge University Press, pp. 1-37.
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cientifico para posteriormente identificarse con acciones de impacto sodcial. Al final,
flega al proceso d&;_‘ toma de decisiones y se refleja en las negociaciones,
regulaciones y organismos internacionales.™

Los analistas de los regimenes ambientales coinciden en gue existen mas
probabilidades de que se lleve a cabo alguna accidn internacional en aquelias
areas en que se haya establecido certidumbre y consenso sobre la naturaleza del
problema. No obstante, la demostracidn cientifica fehaciente puede ser un proceso
iento y complicade, y cuando por fin se llega a la etapa de la toma de decisiones,
ésta se debe realizar de manera precipitada y mal planeada, lo gue finalmente
conlieva a un régimen no efectivo por haber surgido a partir de una serie de
negociaciones apresuradas.

Asimismo, el descubrimiento de un problema no lleva necesariamente a su
recongcimiento social o politico porque la divuigacién puede realizarse de manera
discrecional, o a través de revistas de circulacion limitada con un impacto
restringido en la opinidn pdblica.

En otras ocasiones el proceso es a la inversa: se presentan primero las
evidencias de un problema en el ambiente y a partir de ahi se impulsa su
comprension cientifica y se crean regimenes, instituciones y organismos con ese
fin. Los casos de Ia lluvia acida o el agujero en la capa de czono demuestran la

importancia de las situaciones criticas como  generadoras de  accion

* Haas, Ernest B. "Why collaborate? Issue-linkage and international regimes”, en Workd politics.
198D. Vol. 32, n© 3, p. 368.
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gubernamental,” lo que —por supuesto— no es un escenario deseable. De aqui
precisamente parte el caracter fundamental de la importancia de una gestién
ambiental moderna; es decir, anticipadora, y de que -de igual forma— los
organismos tengan la suficiente capacidad de adaptacion para generar soluciones
y propuestas innovadaras.

Si el consenso politico sobre problemas ambientales es dificil de lograr en el
plano doméstico, mas lo es en el internacional. Frente a esto, los organismos
internacionales pueden lograr el establecimiento de consensos a través de la
concertacion de principios nuevos de accion estatal. Se requiere de imaginacion y
habilidad para crear opciones institucionales atractivas para un numerosa grupo de
actores en el seno de los organismos internacionales y alli el liderazgo es algo
mucho mas complejo que la simple imposicion. Esto en el modelo del ‘regateo
institucional’ (institutional bargaining)®* se define, entre otras cosas, por la
asimetria en términos de poder de los participantes, por la existencia de enfoques
divergentes, por el hecho de que las decisiones que de ahi surgen afectan sectores
internos en una medida que no siempre se puede precisar y porque involucra
diversas instancias y también a actores diferentes de las entidades estatales gque
tienen inferés en el tema. Tales actores con frecuencia conforman alianzas

transnacionales que favorecen el desarrollo de regimenes y posteriormente su

3 Carrofl, John E. Intemnational environmental_diplomacy. The management and resolution of
transfrontier environmental problems. Cambridge, 1988. Cambridge Universily Press, pp. 1-12.

# Young, Oran R. "The politics of international regimes formation: managing natural resources and
the environment”, en Infernational organization. 1989. Vol. 43, n° 3, pp. 349-375.
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institucionalizacidn y formacion de organismos en algunos casos.** Hay seis

condiciones que pueden llevar exitcsamente a la formacion de regimenes

internacionales:

a)

b)

d)

€)

Que los temas de negociacion lleven a la posibilidad de establecer
‘interacciones contractuales’. Esto se relaciona con la medida en la cual
las partes negociantes comparten las consecuencias de una problematica
y el interés en resolverlo.

Que se disponga de arreglos susceptibles de ser aceptados caomo
equitativos por los participantes, aunque no sean los mas eficientes.

La existencia de soluciones o puntos focales claramente identificables,
que no es otra cosa que un cierto grado de claridad y consenso en torno
a las farmulas para atacar el problema. Esto se explica por la necesidad
de disponer de medidas concretas para ejecutar en el ambito interno,

La identificacién de mecanismos de cumplimiento efectivos.

La presencia de ‘choques exdgenos’ o crisis incrementan las posibilidades
de mate_rializar acuerdos a nivel internacional.

El surgimiento de un liderazgo efectivo que se relaciona con la capacidad
de plantear propuestas que pueden ser aceptadas por un amplio nimero
de participantes. El lider, en este ¢aso, no es necesariamente un Estado

porque hien puede asumir ese papel un organismo internacional.>

* young, Oran R, International Cooperation: Building Regimes... On. Gt (1989), pp. 226-229,
* Young, Oran R. “The politics of international regimes...” Op. Oit. (1989}, pp. 366 -374.
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En estos puntos se reitera el papel del lider como catalizador de la accidn
efectiva, ya sea ese lider un organismo internacional, un Estado u Organizaciones
No Gubernamentales y empresariales. Los organismos de empresarios, cientificos y
ambientalistas han mostrado ya su capacidad para presionar y generar bloqueos
en negociaciones internacionales entre Estados y para impulsar la negociacion de
nuevos regimenes. Los grupos de ambientalistas, en particular, han construido
redes de coordinacion y comunicacion a escala internacional y hasta participan en
negociaciones en el seno de la ONU. Los ejemplos de las denuncias gque
formularon asociaciones ambientalistas sobre ensayos nucleares franceses en el
Pacifico Sur en la década de 1970 o sobre la caza de ballenas por embarcaciones
japonesas y noruegas iustran el punto hasta el cual han encontrado ya
mecanismos para lograr que sus intereses se traduzcan en politicas
gubernamentales. En otras palabras, si bien es cierfo que el mundo sigue
gohernado por los Estados, también lo es la existencia de arreglos transnacionales
de actores no gubermamentales que ofrecen nuevas alternativas a las iniciativas
intergubernamentales.*

Los problemas ambientales se estan atendiendo a través de la negociacion
de regimenes por los cuales los Estados- restringen voluntariamente el
comportamiento de sus habitantes, actividades economicas o establecen marcos
normativos internos, obligaciones fiscales y sistemas de subsidios. En otras

palabras, un Estado que restringe los comportamientos de sus ciudadanos que

* Caldwell, Lynton Keith. Op. oft., pp. 66-67.
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dafian el ambiente mas alld de sus fronteras, probablemente encantrara gue sus
sacrificios resultan enteramente frustrantes a menos que otros Estados hagan lo
mismo. En consecuencia, los dafios ambientales transfronterizos sdlo pueden
combatirse a través de arreglos ventajosos para todos, en los que cada Estado
perderia si los demds no actfian bajo principios de reciprocidad. Esta situacion es,
por lo tanto, una réplica del modelo del ‘dilema del prisionera”.® Los regimenes
ambientales internacionales son instituciones sociales basadas en principios,
normas, reglas, procedimientos y programas acordados que gobiernan las
interacciones de los Estados en éreas tematicas especificas, por lo que seria intil
hablar de regimenes gue no tuvieran consecuencias en el comportamiento de las
partes que los componen y setia dificil explicar la existencia de organismos
internacionales ambientales que no tuvieran una influencia —en mayor o menor
medida— en el comportamiento de los Estados.*

Este enfoque tedrico también habla en términos de efectividad. La
efectividad es una cuestion de contribuciones y resultados que los organismos de
los regimenes generan para resglver los problemas que motivaron a los actores
para invertir tiempo y esfuerzo. El concepto de efectividad puede significar muchas
cosas y algunas de sus connetaciones requieren simultdneamente  juicios
histéricos, normativos y cientificos. En este enfoque hay cinco indicadores para

medir la efectividad de un régimen ambiental y sus organismos:

* Dorfman, Robert. “Protecting the global enviranment: An inmodest propesal”, en World
development, The multi-disciplinary journal devoted to the study and promotion of world
development. 1991, Vol. 19, n° 1, p. 103.
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1, Indicador de sclucion de problemas: los regimenes internacionales y los
organismos comunmente surgen en respuesta a problemas particuiares,
por lo que lo mas sencilo para medir su efectividad es el grado de
capacidad para resolverlos; sin embargo, este indicador a menudo puede
ser engafioso. Las dificultades aparecen por el hecho de que la mayoria
de los problemas que justifican la creacidn de un régimen internacional
motiva a los actores a alcanzar soluciones a través de una gran variedad
de iniciativas que paradgjicamente en ocasiones no involucran al
régimen directamente. Lo que aparenta ser un régimen efectivo o un
arganismo efectivo medido en términos de solucidn del problema, puede
serlo en un aspecto irrelevante.

2. Indicador legal: la medida de efectividad de un organismo es el grado en
el cual las obligaciones contractuales son alcanzadas. Sin embargo un
organismo puede ser legalmente efectiva sin haber contribuido mucho a
la solucion del problema que 1o cred desde un inicio.

3. Indicador econdmico: un régimen serd efectivo en la medida en que
genere resultados correctos en la direccion deseada v al menor costo.
Entre menos costoso sea generar resultados, mas eficiente serd el
régimen. Este indicador, no obstante, pasee las mismas limitaciones del

indicador de solucién de problemas.

¥ Young, Oran R. The effectiveness of international environmental regimes..., Op. Gi& (1999), p. L.
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4. Indicador normativo: es posible pensar en la efectividad en términos de
principios. normativos como la justicia, la participacidn, la cooperacidn,
etc., pero se puede correr el riesgo de caer en juicios no substanciales.

5. Indicador paolitico: un régimen efectivo provoca cambios en el
comportamiento de |0s actores, en los intereses de los mismos actores o
en las politicas 0 comportamiento de los organismos en direcciones que
contribuyen a la solucion del problema. La efectividad en un sentido
politico significa e cambio en esa direccion; sin embargo, un régimen
politicamente efectivo puede ser altamente costoso 0 generar pocos
resultados trascendentales.®

La combinacidn de estos cinco indicadores permite asegurar que un régimen

0 un organismo especificos son efectivos 0 no, independientemente del valor que
se le atribuya a cada uno de ellos. Al mismo tiempo, la efectividad depende en
parte de la magnitud de los recursos que se hayan proveido y los arreglos
institucionales gue los hayan facilitado. Asimismo, este enfoque enfatiza en la
necesidad de analizar la relacidn que guardan los organismos con los regimenes
que las crearon como otro elemento para medir fa efectividad. Un organismo
internacional con agenda ambiental serd efectivo en la medida en que sea capaz
de satisfacer las necesidades que lievaron a su creacion y puede evolucionar de
acuerdo con las necesidades del régimen. Si lo hace a tiempo, entonces es un

organismo flexible capaz de adaptarse a las nuevas necesidades. En caso

B fdem, p. 4-6.
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contrario, serd rebasado por los problemas ambientales y claramente sera un
organismo inefectivo.®

Ahora bien, el problema que surge al pretender utilizar este enfogue tedrico
para medir de manera deliberada y especifica la efectividad o lo alcances y limites
de un organisma, es que se remite a 1os origenes y entendimiento del problema,
cuando el organismo quizas ain no ha sido creado, mientras que los indicadores
de efectividad solo pueden ser empleados sobre un organismo existente que ya ha
tenido que lidiar con dificultades en su camino, como precisamente es la
naturaleza de los indicadores que proponen el funcionalisme y el
neofuncionalismo.

El enfoque de los regimenes internacionales es Util para entender cémo se
conformé un régimen a partir de los incentivos que los Estados encontraron para
crearlo, entendidos como una problematica comin que bien puede ser un
problema ambiental, no obstante, estrictamente para los propositos de este
trabajo deja de ser (til en el momento en que pretende analizar los limites o
alcances de un organismo que ya ha estado funcionando v que se ha enfrentado a
circunstancias ajenas a su proceso de formacion.

Este enfoque tedrico, en tal caso, ayudaria solamente a profundizar en el
estudio de regimenes como el del agujero en la capa de ozono o el del cambio
climatico, que cubren aspectos adicionales en los que los organismos son tan sdlo

uno de los actores entre muchos otros tipos de actores y aspectos, mas deja de

¥ Keohane, Robert O. y Levy, Marc A. Institutions for environmental aid. Cambridge, 1996. MIT
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ser Util para el propdsito de este trabajo porgue no se concentra especificamente
en el andlisis del comportamiento de los organismos; ademas, (nicamente se
enfoca al Qrigen del problema y en la conformacion de los reg:’mehes, cuando en
este caso lo que se pretende es evaluar la efectividad, los alcances y los limites de
un organismo, ta CDS, que va tenido cierto tiempo funcionando y ha acumulado

cierta experiencia.
Ecomarxismo

Este acercamiento tedrico, como su nombre lo indica, deriva del mardsmo clasico,
aungue aparece practicamente hasta finales del siglo XX.** Si bien es cierto que en
la época en que Karl Marx realizg sus trabajos aln no eran evidentes los signos de
la actual crisis ambiental, los estudios que realizd anticipaban de cierta manera los
efectos del modo de produccion capitalista sobre los recursos naturales v la
degradacion ambiental.

Por otro lado, aungue el marxismo no elaboréd una teoria de la produccidn
que incorporara el factor ambiental, si sentd las bases para que este factor pudiera
ser incluido en el campo de andlisis de la economia politica, cuyo resultade se ha
denominado como ecomarxismg, el cual argumenta que los problemas ambientates

son resultado estrictamente del método de produccion capitalista, que lo define

Press, pp. 3-8.
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COMQ rapaz y con una tasa de retorno cero —o beneficio nulo— a la base natural
que permite dicha produccion.

Critica especialmente al concepto de ‘desarrollo sustentable’ (cuyos origenes
y definicion se estudian con mayor detalle en el Capitulo 1), puesto que, como se
vera mas adelante, dicho concepto implica mantener 1os niveles de produccion de
tal forma que satisfagan las necesidades presentes sin comprometer ias futuras,
en lugar de —como sostiene el ecomardsmo~ buscar nuevas formas de produccidn
que sean distintas a la capitalista en el sentido de asegurar una base natural a
niveles constantes y no como un recursa disponible susceptible de ser explotado.™

El ecomarxismo ademds plantea la necesidad de elaborar una teoria de la
produccion que resuelva el conflicto entre conservacién de una base natural
constante v el potencial productivo, que se respalde también en los principios de
gestidn participativa de los recursos naturales y equidad social en el desarrollo.

Tanto el ecomarxismo como el desarrollo sustentable se preocupan por
lograr tasas de produccion que permitan la conservacion del recurso explotado; no
obstante, la diferencia esencial entre ambos estriba en que el ecomarxismo se
preocupa ademas por Ja distibucidn equitativa de los beneficios de dicha
explotacion, mientras que el interés del desarrollo sustentable, segiin el propio

pensamiento ecomarxista, es Gnicamente la conservacion a largo piazo de la base

® Uno de los principales exponentes del ecomarxismo es Enrique Leff, quien ya desde 1986
comenza a publicar sus propuestas de vinculacion de 1a teoria dasica marxista con los problemas
ambientales producto del método de produccion capitalista.

1 Leff, Enrique. Ecologia_y capital, Racionalidad ambiental, democracia participativa y desarrolio
sustentable. México, 1998. Sigla XX, pp. 333-364.
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natural, sin detenerse_' a estudiar las implicaciones sociales que estan de por medio.
De esta manera, para el ecormarxismo, el desarrollo sustentable pertenece a la
Corriente neolibaral que considera como “externalidades’ los factores ambientales y
sociales, e intenta reabsorbertas a través de la capitalizacion de la naturaleza de
manera independiente y separada de dichas implicaciones sociales, lo que podria
conllevar al desfase entre las necesidades de equidad social y el propio acceso a la
base natural.*

Aunque no repara de manera especifica y deliberada en su analisis, para el
ecomarxismo los organismos internacionales no son otra cosa mas que entes que
responden a los intereses de ios grandes paises capitalistas dentro del ‘nuevo
(des)orden mundial’, que forman parte del necliberalismo hegeménico en un
mundo con miitiples procesos de desigualdad entre los paises del Norte y los del
Sur.® Ademds, esos procesns estan definidos por las relaciones de poder, en los
que el Sur tiene muy poco margen de maniobra, ™

De aqui se puede interpretar y deducir que el debate en si del estudio de los
limites y alcances de un organismo con agenda ambiental esta descartado en el
ecomarxismo, puesto que no lo lleva a cabo, por Io gue la apreciacidén entre

efectividad o inefectividad es intrascendente.

2 Jdem, pp. 334-346.

3 Jdem, pp. 365-374, y Funtowicz, Silvio y De Marchi, Bruna. “Ciencia posnormal, complejidad
reflexiva vy sustentabilidad” en Leff, Enrique (Coord.) La compleiidad ambiental. México, 2000.
Coedicion Siglo XXI-PNUMA, pp. 54-76.

" Leff, Enrique. Saber ambiental: sustentabilidad, racicnalidad, compleiidad, poder. Méxice, 1998.
Coedicion Siglo XXI-PNUMA-UNAM, pp. 41-47.
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Este enfogue es (til si se desea realizar una critica de los métodos de
produccién y distribucién actuales sobre la explotacion de los recursos naturales y
su impacto en el ambiente. Empero, al no ser esa critica el objeto de estudio
especifico de este trabajo, el enfoque queda exceptuado para los fines que agui se

persiguen, ya que no proporciona herramientas para su estudio.

Definicion del acercamiento tedrico a utilizar

En el momento de revisar los enfoques tedricos del necofuncionalismo, regimenes
internacionales y ecomarxismo, como se pudo observar y se explicd en los
apartados dedicadoes a cada uno de ellos, se detectaron ciertos inconvenientes que
los descartan como el principal marco tedrico a utilizar en este trabajo, el cual —se
insiste— no pretende ser tedrico.

Por su parte, en el funcionalismo si se lograron encontrar las herramientas
para realizar la crifica apropiada para este trabajo.

Ahondande un poco mas en esta diferenciacion y en la justificacion de la
definicion tedrica a seguir, con base en lo estudiado anteriormente es sencillo
deducir que los Onicos enfoques tedricos que-han desarrollado indicadores de
efectividad especificamente para el entendimiento de los alcances y limites de los
organismos internacionales a través de su comportamiento son el funcionalismo y
el neofuncionalismo, mientras que los indicadores que proporciona el enfoque de

los regimenes internacionales son inapropiados para ese propdsito, puesto gue se
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remite mas al origen del organismo y no sobre su actuacion. Por otro lado, el
ecomarxisma cuestiona esencialmente el desarrolle sustentable y pasa por alto el
estudio especifico de los organismos internacionales, por lo que no se habla ni
siquiera de indicadores.

Es muy importante destacar que a pesar de que el funcionalismo y el
neofuncionalismo tienen indicadores muy similares para medir los alcances y
limites los organismos internacionales con agendas ambientales, en la opinion del
autor de este trabajo, el acercamiento tedrico que mejor explica el problema
ambiental en el contexto de los arganismes y de las relaciones internacionales es
el funcionalismo, independientemente de las criticas que se le puedan hacer, ya
que los indicadores de efectividad que propone son los mas consistentes vy Gtiles
para los objetivos del trabajo, que es estudiar los alcances y limites de fa CDS.

Es decir, los indicadores que propone el neofuncionalismo, aunque comparte
muchos aspectos del funciopalismo, para los efectos que se persiguen en este
trabajo no son lo suficientemente adecuados porque no logra apartarse de la idea
de que los organismos son entes con intereses propios que pueden en algan
momento influir el comportamiento de los Estados, cuando es evidente que los
Estados, por la propia naturaleza de los problemas ambientales, son los gue
definen e influyen las relaciones con y entre otros Estados, de manera que las
decisiones mas trascendentes surgen de los Estados miembros de los organismos,

y no a la inversa.” En este sentido, los indicadores que son comunes entre el

A Dovyle, Michael W. y Massey, Rachel I. Op. O, pp. 347-348.
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funcionatismo y el neofuncionalismo Unicamente deben ser utilizados desde la

perspectiva funcionalista.

Una vez definido que sera el funcionalismo el acercamiento tedrico que se utilizara
para medir el grado de efectividad o inefectividad de la CDS con sus limites y
alcances incluidos, se hace notar que el Capitulo 1 sera dedicado a describir los
antecedentes del tema ambiental en las relaciones internacionales, en el Capitulo 2
se reafizard un recuento histérico del organismo, y una vez concluido esto, en el
Capitulo 3 ya se estara en condiciones de confrontar la informacion con los

indicadores funcionalistas.
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Capitulo 1.- El ambiente en la agenda internacional

‘ta Naturaleza tiene diez mif colores, v
nos hemos empefiade en reducir iz escala
a sofo veinte,”

Hermann Hesse

Este primer capitulo estd dedicado a narrar brevemente como el tema ambiental
llegd a los foros internacionales y como —en consecuencia— se formaron los
organismos internacionales dedicados a atenderlo. La CDS es un ejemplo; sin

embargo, su descripcion y andlisis se realizara en los Capitulos 2 y 3.

1.1.- Antecedentes

1.1.1.- Etapa previa a la Cumbre de Rio de Janeiro

El problema de la destruccion del ambiente natural es tan viejp como la
humanidad misma. Desde que aparecid el hombre sobre la faz de la Tierra, el
problema de la competencia por los recursos naturales se inicid. Sin embargo, no
fue sino hasta principios de a Edad Moderna, a mediados del siglo XVIII, cuando
la comprension de las relaciones ambientales entre la Tierra y Ia2 humanidad dejé
en gran parte de ser intuitiva. En esa época, la observacidn empirica no podia ir
mas alld de la experiencia, los metodos, instrumentos y formas de investigacion de
que disponian las personas; ademas, la experiencia de éstas estaba muy limitada

por una movilidad social restringida y por la brevedad de la vida del investigador
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con rélacic’m a los cambios a largo plazo ejercidos por el impacto humano sobre el
ambiente.

Empero, ya desde esa época aparecieron voces que reflejaron una
preocupacion por el mundo natural y el papel que el hombre desempefiaba en él.
El ejemplo mas conocido es el del economista inglés Thomas R. Malthus quien,
entre muchos otros, fanzé un pronunciamiento que destacaba el impacto negativo
del paso del hombre por la Tierra. Segun €, el hombre se multiplicaria
geométricamente mientras que la capacidad de produccidn alimentaria creceria de
manera aritmética, con lo que sobrevendriz una enorme escasez de alimentos al
agotarse los recursos naturales mientras que la  humanidad  seguiria
multiplicandose.*

Esas voces, sin embargo, estuvieron aisladas y aunque ganaron alguna
atencién, su impacto no fue duradero precisamente por el aislamiento y porque
lanzaban advertencias sobre los peligros del futuro en tiempos en los que el medio
natural no mostraba obvios signos de deterioro.*®

El aislamiento de esas ideas sobre la presernvacion de la naturaleza comenzo
a disminuir en la segunda mitad del siglo XIX gracias al surgimiento, en Europa y
en Estados Unidos, de un movimiento cultural conservacionista que poco a poco
fue adquiriendo popularidad. Este mavimiento marcd la primera politizacion de las

Ideas de la conservacion del ambiente, que se tradujo en acciones y demandas

s YURez—-Naude, Antonio (Comp.) Jp. Cit, p. L.
* sandbach, Francis. Environment, Ideclogy and Policy. Montclair, 1980. Allanheld Osnum, p. 21.
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para preservar a la biosfera, y representd una forma de presién hacia los
gobiernos para que reqularan la actividad industrial.*?

Aungue el movimiento conservacionista no dejé de ser romantico,
intelectual y filantrdpico, si representd una forma de reflexion sobre el tema que se
extendid 2 mas niveles de la sociedad; ademas, los conservacionistas no
cuestionaban la utilizacion de los recursos naturales, ya que sugerian gue se
hiciera de manera eficiente y racional mediante argumentos tanto cientificos como
morales. Algunos de sus representantes mas destacados™ estaban de alguna
medida vinculados con disciplinas cientificas, por lo que tuvieran las bases para
reflexionar sobre los desequilibrios provocados por la actividad econdmica de
finales del siglo XIX y la forma de remediarlos.”® El pensamiento conservacionista
formuld tres planteamientos esenciales:

1. El reconocimiento de gue la actividad humana podia alterar el equilibrio

natural.

2. El énfasis en la necesidad de reparar los dafios.

3. La idea de que la destruccidn de la naturaleza podria ocasionar graves

dafios @ la especie humana de manera directa vy tal vez de caracter

irreversible.>

* Harvey, Brian y Hallet, John. Environment and Society: An Introductory Analysis. londres,
1977.The Macmillan Press, p. 62.

# Idem, pp. 62-65.

* Gearge Perkins, Aldo Leapold y John Muir,

*! pachike, Robert C. Environmentalism_and the Future of Progressive Politics. New Haven, 1989,
Yale University Press, pp. 15-16.

* Worster, Donald. "Man and the Natural Order” en Goldsmith, Edward y Hildyard, Nicholas
(Comps.), pp- 15--17.
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Con el iempo, el progreso de la ciencia, lento al principio, pero poco a poco
imayor en los siglos XIX y XX, fue revelando cada vez mas las relaciones hasta
entonces desapercibidas entre los humanos y su ambiente.” Asi, 13 evidencia de
las consecuencias adversas de la accién del hombre, junto con la explicacion
cientifica, condujo al reconocimiento de fa dificil situacién humana y a la aparicidn
de una nueva vision del papel de la humanidad sobre la Tierra, ademas que
condujo también a la reivindicacidon de antiguos pensadores como Maithus. Al
conservacionismo, que desaparecio a finales del siglo XIX, se le debe en parte ese
reconocimiento.

Ya en el siglo XX, la aventura astronautica al espacio extetior proporciond
las primeras vistas de todo el planeta Tierra en la infinidad del cosmos, 1o que
provocd en la conciencia de gran parte de la humanidad la idea de la proteccion de
su hogar".>* Esto significd poder apreciar a la Tierra como una minuscula ista en
medio de un inmensg océano, que constituia por 10 tanto el (nico refugio del ser
humano.

A partir de entonces, el reconocimiento de la problematica ecoldgica alcanzo
un grado de politizacion mayor como nunca se habia visio y permed las
estructuras gubernamentales. Poco antes, la sensibilizacion de la opinion publica
mundial con respecto a las evidencias de los desastres ambientales encontro una
forma de expresion a través de la difusion que los medios de comunicacion

llevaron a cabo sobre casos como el de Londres en 1952, cuando miles de decesos

3 Y(ifiez-Naude, Antonio (Comp.) Op. Git,, p. 1.

41



fueron atribuidos a la niebla 'puré de chicharo’ provocada por las emisiones
industriales o, en él mismo afio, cuando en Minamata, Japon, el inadecuado
manejo de los desechos industriales ocasiond graves dafios a la salud de los
pebladores locales. Estos sucesos, entre otroé, ocasionaron que los gobiernos por
fin incluyeran en sus actividades el estudio del impacto que sobre el ambiente
tenia el desarrollo industrial.”

La creacion, simultdneamente en varios paises, de una agenda
gubernamental que se encargara del tema ecologico y la contaminacion despertd
de manera rapida el interés de la sociedad mundial, por lo que el nivel
gubernamental fue trascendido y el tema alcanzd proporciones internacionales.

Con respecto a la presidn ejercida, la contribucidn de la opinién pGhlica
europea fue muy importante y decisiva para que la agenda de la preocupacién por
el ambiente llegara hasta la Organizacion de las Naciones Unidas (ONU). Fue en
Europa donde primerc se hizo evidente la proporcion transfronteriza de los
problemas ecoldgicos y se resaltd 1a necesidad de la cooperacion conjunta de
todos los pafses para encontrar s_oluciones definitivas. La Asamblea General (AG)
de la ONU considerd fa Resolucion 1346 (XLV) del 30 de julio de 1968 del Consejo
Econdmico y Soclal (ECOSQOC) e identificd aquellos aspectos de los problemas

ambientales que sdlo podrian ser resueltos por medio de los mecanismos de

M Idem
** Friedman, Bill. Environmental Ecology. 1989, San Diego. Academic Press, pp. 23-24,
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cooperacion internacional.”® Asi, mediante esa Resolucién se solicitd al entonces
secretario general U Thant que preparara a su vez un informe sobre fa posibilidad
de llevar a cabo una cumbre mundial sobre el medio humano. En respuesta al
informe elaborado, la AG a través de la Resolucion 2398 (XX1H) decidid convocar a
una conferencia sobre el tema que tratara:

a} el acelerado aumento de poblacion,

b) la cada vez mayor urbanizacion, y

c) la demanda de la tecnologia por recursos naturales.

Como resultado de esto se llevé a cabo la Cumbre Mundial de la ONU sobre
ef*Medio Humano, del 5 al 16 de junio de 1972 en Estocolmo, Suecia. Esta Cumbre
generalmente se considera como un hito decisivo en el comienzo de un debate
internacional sobre el medio natural, pero no estuvo exenta del enfrentamiento
Norfe-Sur: mientras que el mundo industrializado queria que se regulara y se
controlara, en los paises en desarrollo, la actividad industrial causante de la
contaminacidn, el mundo subdesarrollado no lo deseaba porque ‘frenaria’ su propio
desarrollp y al mismo tiempo exigia una mayor cooperacion tecnoldgica para hacer
eficaz la ex'plotacién de sus recursos naturales.”

A pesar de los enfrentamientos, la Conferencia de Estocolmo logrd el
reconocimiento de gque las naciones en vias de desarrollo se enfrentaban a

enormes problemas ambientales —especiatmente vinculados a la pobreza—-, que

* Jain, Randhir B. “La seguridad ambiental y las Naciones Unidas” en Seara Vazquez, Modesto
{Comp.), p. 228.
>* Idem, pp. 228-229.
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debian ser superados por el desarrollo, mientras qgue los paises industrializados
tenian problemas po.rque su crecimiento habia seguido un mal camino; ademas, se
comprendid por fin con base en evidencia cientifica que los sistemas naturales
estan interrelacionados y se despertd la preocupacién pablica por los efectos
acumulativos de las actividades humanas sobre ef medio.™® Asimismo, se reconocid
también que ni el Norte ni el Sur podrian proteger adecuadamente el ambiente si

actuaban por si solos.

1.1.1.1.- Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente

(PNUMA)

Es necesario que destacar que el legado mas importante de la Conferencia de
Estocolmo fue la preparacidn del camino para la creacion del PNUMA, puesto que
las conclusiones a las que se flegd en Estocolmo guedaron encarnadas en él. El
PNUMA fue creado durante fa XXVII sesion de la Asamblea General de la ONU en
1973 con sede en Nairobi, Kenia, mediante la Resolucién 2947, con el fin de
atender los programas encaminados a la proteccidn de los recursos naturales.> €5
importante sefialar que el PNUMA no es un organismo especializado, simplemente

es, como st nombre Io indica, un programa.®®

B fdem, p. 229,

* Qsmaficzyk, Edmund Jan. Enciclopedia Mundial de Relaciones Interacionales y Nacienes Unigas.

Mexico, 1976. Fonde de Cultura Econdmica, p. 1096,

“ En el Sistema de MNaciones Unidas, un programa es un arganismo que depende de manera
- directa de alguno de los drganos principales de la estructura central de la ONU. Aungue tiene su

propic presupuesto, personal e instalaciones, no es auténomo como las agencias especializadas de
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Desde su creacion este Programa ha extendido vy ensanchado
considerablemente sus actividades en el ambito de:

a) evaluacién ambiental y consciencia giobal,

b) cooperacién con Organizaciones No Gubernamentales (ONG),

c) politica y derecho ambiental, y

d) obtencién de apoyo para la coaperacion en el desarrofio.®

Asitmismo, su creacion se baso esencialmente en que ninguna agencia de 1as
Naciones Unidas podia encargarse sola de la enorme y compleja tarea de atender
los problemas globales del ambiente, por lo que se requen'a de la cooperacion de
todos los paises, y que ningun cambio significativo en el comportamiento humano
hacia el ambiente podia imponerse por las Naciones Unidas a los paises, sino que
éstos deberian veluntariamente aceptar sus recomendacicnes a partir de las
evidencias cientificas del impacto de la actividad humana sobre la naturaleza.®

El PNUMA se concibid como un organismo coordinador, encargado de
realizar constantes evaluaciones del medic natural para identificar sus problernas y
asi promover la cooperacion y los proyectos internacionales. Aunque no se le

asignaron las responsabilidades amplias propias de un organismo especializado de

la propia ONU, ni mucho menos tiene la misma relevancia politica. La membresia de los programas
es exactamente la misma que tiene el drgano del cual dependen.

&l Jain, Randhir B. Op. O, pp. 230-231.

62 UNEP. Guide to United Nations Environmental Programme. Mairobi, 1981. UNEP, Information
Service, p. 18.




las Nacicnes Unidas, si forma parte de su responsabilidad coordinar la accion de
las agencias que se relacionan con el ambiente.®?

Cuando el PNUMA comenzd sus actividades, se creo el Consejo de Gobierno
—integrado por 58 representantes elegidos por la AG de la ONU- que se relne
anualmente, y se establecio el Secretariado con un Director Ejecutivo al frente.
Aungue ng se concibid como un organismo de caracter financiero, se le asigno un
fondo adicional que le permitiera asesorar proyectos nacionales o regionales.™

El PNUMA fue hasta entonces el mayor esfuerzo de la comunidad
internacional para llevar el problema ecoldgico a la agenda multilateral. Al mismo
tiempo constituye el antecedente mas claro de la cooperacion intergubernamental
que surgid a raiz de la Conferencia del Medio Humano. No obstante, por carecer
de un ordenamiento legal perfectamente definido en el sentido de un ftratado
internacional, como la redaccidn escrita de normas que regulan el comportamiento
de los Estados, y por tampoco ser un organismo especializado de fas MNaciones

Unidas, las acciones del PNUMA sélo tienen una aprobacion consensual.®®
1.1.1.2.- Reporte Brundtland y el concepto ‘desarrollo sustentable’

Después de la Cumbre de Estocolmo siguieron muchas conferencias globales que

se especializaron en un solo tema, come el agua potable, la desertificacion, la

™ Adams, William Mark. Green Development. Environment and Sustainability in the Third World.
Londres, 1991. Routledge, pp. 39-41.
¢ UNEP. Guide to..., Op. Cit. (1981), p. 18.
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energia renovable y ambitos relacionados, que precisamente por estar tan
enfocadas en un solo tema quedaron limitadas v no tuvieron una importancia
trascendental.

Sin embargo, fue hasta 1987 y 1988 cuando el problema del medio volvid a
presentarse como un enfoque multisectorial que requeria la inmediata atencién de
todos los paises, ya que en esos afios el PNUMA publicd los informes ‘Nuestro
Futuro Comun’ o ‘Reporte Brundtland’ v 'La perspectiva ambiental al afio 2000 y
mas alld’ con los que se estimuld de nuevo ef interés por la proteccion coordinada
del medio® vy se perfecciond el término “desarrollo sustentabie’.

No es la intencion de este trabajo profundizar en la definicidn de este
término, basta solo con mencionar que ‘es la conjuncién de las politicas
economicas, sociales y ambientales’, mejor conacidas como ‘las tres columnas’ y
que el concepto surgié durante la Cumbre de Estocolmo fue depurado en 1987 con
la publicacion del documento ‘Nuestro futuro comin’ en donde por primera vez

aparece una definicidn oficial de lo que se entiende por desarrollo sustentable:

“Es el desarrollo que satisface las necesidades del presente, sin comprometer la capacidad

. . . ) 7
para que las futuras generaciones puedan satisfacer sus propias necesidades."®

% Osmaficzyk, Edmund Jan. Op. C7%, p. 1033.

* Jain, Randhir B. Op. Gt., p. 228.

“” Enkerlin, Ernesto C. {Comp.) Ciencia_ambiental y desarrollo_sostenible. Méxica, 1997
International Thompson Editores, pp. 506-507.
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Independientemente de las criticas o aportaciones que se pu&_adan hacer a
este concepto, especificamente aguellas que apunta el ecomarxismo, de esta
misma idea se pueden deducir dos puntos basicos:
a) que hay que continuar satisfaciendo las necesidades basicas de la
hurﬁanidad, tales como la alimentacion, vestido, vivienda y salud, y

b) que hay que limitar el modelo de desarrollo impuesto por el estado
actual de la organizacién tecnoldgica y social, su impacto sobre los
recursos naturales y por la capacidad de la biosfera para ahsorber dicho
impacto.

Gracias al PNUMA y a la presion de algunos paises {la mayoria del Sur) para
llevar a cabo programas efectivos de cooperacion global, se logrd que en 1991 se
pusieran en marcha los preparativos para la realizacion de una cumbre mundial,
del mas alto nivel, sobre el ambiente y desarrollo, que fue la Conferencia de Rio de
Janeiro o Cumbre de la Tierra, misma que se llevd a cabo al afio siguiente, en
1992, y que es considerada por muchos como el parteaguas en la historia de la
politica ambiental internacional.

Sin fa Cumbre de Rio, fa evoiucion que hoy en dia tiene la arquitectura

ambiental internacional seria muy dificil de imaginar, toda vezr gue —como en

% para conocer con mayor detalle cdmo llegd el tema ambiental a los foros internacionales y todos
fos procesos relacionados, consitiese esta fuente: Duarte Villarello, Mario. La Conferencia Mundial
del Medio Ambiente y Desarrollo 1992: un esfuerzo para alcanzar el desarrolic_sustentable y la
seguridad ambiental. Tesis para abtener el titulo de Licenciada en Relaciones Internacionales por la
Universidad Andhuac del Sur, México, 1998. ’
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seguida se verd— formo las bases de la creacion de la Comisidn de Desarrolo

Sustentable (CDS).

1.1.2.- La Cumbre de Rio de Janeiro y la etapa previa a la Cumbre de

Johannesburgo

Veinte afios después de la Cumbre de Estocolmo, en 1992, se llevé a cabo la
mayor conferencia —hasta ese entonces— sobre ambiente y desarrollo, en Rio de
Janeiro, Brasil, conocida como la ‘Cumbre Mundial de Medio Ambiente y Desarrollo’
0 ‘Cumbre de la Tierra'. Esta gran Cumbre reunié a 178 naciones y a 115 Jefes de
Estado v de Gobierno para discutir, por primera vez, las cuestiones relacionadas
con el crecimiento economico, el desarrollo sustentable y la proteccion ambiental,
en un gran esfuerzo colectivo para ‘corregir’ el rumbo de desarrollo que la
humanidad estaba llevando a cabo y que tenia un gran impacto negativo sobre la
Tierra. Ese impacto, en un escenario extremo, podria llevar a la desaparicion de la
vida en el planeta.

La Cumbre de Rio representd un enorme esfuerzo de la comunidad
internacional para enfrentar el problema de la degradacion ambiental; sin
embargo, se presentaron escollos que estuvieron a punto de reducir ese esfuerzo a
una simple confrontacion Norte=Sur. Ya desde la Cumbre de Estocolmo se habia
producido una gran fragmentacion de la comunidad mundial y en Rio la situacion

se repitia. Dentro de esa fragmentacion, el Sur sugeria —o mas bien, exigia— que a
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las estrategias de desarrollo se les hiciera un ajuste que incluyera a las politicas de
comercio, deuda externa, infraestructura social y demografia, asi como fa
cooperacidn tecnoldgica.’® Asi, bajo estos nuevos planteamientos, durante la
Cumbre de Rio se trabajd con el fin de conseguir una cooperacion reaimente eficaz
entre los diversos paises. Empero, no se logrd en su totalidad, debido a gue la
atencién se desvié hacia el conflicto Norte-Sur.”®
La pregunta que se formulé un mayor niimero de veces era: éa quién se le
tenia que culpar por el desorden eccldgico en que estd la Tierra, y quién debia
pagar por su limpieza? Relacionado con esto, se identificaron seis temas
principales durante la Cumbre de Rio, que no se libraron del enfrentamiento
Norte-5Sur:
1. El efecto invernadero {cambio climatico): el Norte, salvo los Estados
Unidlos, deseaba un recorte .del 20% de las emisicnes preductoras del
efecto invernadero (bidxido de carbono y metano} para el afio 2005,
mientras que el Sur acusd al Norte como principal causante de las
grandes emisiones de los Ultimos 50 afios y exigia un recorte mucho
mavyor, para que asi &l pudiera reducir menos las suyas propias para no
obstaculizar su desarrofio.
2. La poblacion: las naciones ricas dijeron que {os grandes conglomeracos
humanos contaminaban el agua y provocaban la deforestacidn, mientras

que fas naciones pobres contestaron afirmando que el Norte consumia el
% Jain, Randhir B. Op. Cit.,, p. 235.
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60% de los recursos forestales y due ya se estaban implantando
medidas concretas para controlar el crecimiento desordenado de la
poblacian,

3. Los bosques: el Norte deseaba un mecanismo legal que restringiera la
tala de bosques, especialmente en los paises tropicales ricos en
biodiversidad. El Sur considerd eso injuste por porgue atentaba contra
su soberania y porque era el Norte el responsable de la deforestacion
mundial a través de las grandes multinacionales.

4. Transferencia de tecnologia: mientras gue el Norte decia que el
desarrollo tecnoldgico es comercial y que los paises que lo desean deben
pagar por éste, el Sur argumentaba que no poseiz la capacidad
econdmica para actualizar su tecnologia y que necesitaba ayuda del
Norte para adquirirla y utilizarfa para limpiar de contaminantes y hacer
eficaz la transmisién y venta de energia a bajo precio.

5. Financiamiento: el Norte no deseaba verse atado por contribuciones
econdmicas obligatorias, pero aceptd usar los mecanismos existentes
como el Banco Mundial para distribuir la ayuda. El Sur queria
compromisos serios de ayuda para cuestiones ambientales e insistio en
la creacion de una nueva institucion cuyo funcionamiento fuese

transparente y democratico.

™ Jdem, p. 236.



6. La degradacion de los recursos naturales: el Norte reconocio, con clierta
reficencia, que la industrializacion era culpable de la creciente
degradacién ambiental, pero no deseaba pagar por haber contaminado
en el pasado, va que el Sur calificaba como responsable al Norte y por lo
tanto éste tenia que pagar por todo el proceso de limpieza.’

A pesar del enfrentamiento en estos seis puntos especificos, se acordé que
para aplicar la Agenda 21, todo el Sisterma de Naciones Unidas deberia coordinarse
con los diversos gobiernos, Organizaciones No 'Gubernamentales, comunidad
cientifica y el sector privado para crear una estructura institucional que soportara
los planteamientos del documento, aungue poco después se simplificd v se asignd
especificamente a:

a) la Asamblea General,

b) el ECOSCC,

C) el establecimiento de la Comision de Desarrollo Sustentable,

d) la Secretaria General,

e} los mecanismos de coordinacion interagencial

f) el establecimiento de agencias de cooperacion regional y subregional,

g) la cooperacidn entre el sistema de fa ONU vy los organismos financieros

internacionales, vy

1 Idem, pp. 236-237.
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h) ta cooperacidn con las Organizaciones No Gubemamentales (ONGs),

sector privado v la sociedad civil en general.”

Los resultados mas destacados de esta Cumbre fueron fa firma de la Agenda
21 (que es un documento normativo para el desarrollo sustentable a nivel global),
la Declaracion de Rio, los Principios Forestales, la Convencidn Marco de las
Naciones Unidas para el Cambio Climatico (CMNUCC), ta Convencidn de Diversidad
Bioldgica (CDB) y la creacion de la CDS como una comision ad-hoc™ para dar
seguimiento a todos estos compromisos.”! De los anteriores, los (nicos
juridicamente vinculantes son la CMNUCC y la CDB.

A partir de la Cumbre de Rio se consolidé un sistema de arganismos
internacionales dedicados a los problemas ambientales, aunque en realidad desde
antes de Rio ya las habia. Esta Cumbre lo que hizo fue, esenciaimente, refinar
dicho sistema, ya que otros organismos gue no fueron disefiados para atender los
asurtos ambientales incluyeron parte del tema en sus agendas, como es el caso
del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) v del Banco

Mundial, entre otros.”™

™ Jdem, p. 238.
3 Dentro del Sistema de Naciones Unidas, una comisién ad-foc no es mas que un grupo de trabajo
confarmado de acuerdo al criterio de representacion geogrifica de la propia ONU, mismo que se
refine periddicamente para tratar asuntes especifices. A diferencia de los organismos especializados
y de los programas de las Naciones Unidas, no cuenta con presupuesto, estructura ni instataciones
propias. Los resultados de sus deliberaciones se presentan como propuestas al organismo o
programa del cual dependen vy éste, a su vez, |0 presenta a la instancia superior correspondiente y
asi sucesivamente hasta que |a propuesta llega a la Asamblea General.

™ Jain, Randhir B. Op. (., pp. 237-238.

” Doyle, Michael W. y Massey, Rachel 1. “Intergovernmental organizations and the environment;
Introduction” en Chasek, Pamela 5. (Ed.}, (20003, p. 347.
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Todas esos organismos fueron ya sea creados 0 modificados para coadyuvar
a cumplir con las rec':omendaciones de la Agenda 21 y poder aplicar el desarrollo
sustentable a escala global.

Después de la Cumbre de Rio, el proceso internacional que siguid se enfocd
esencialmente en la aplicacidn de la Agenda 21, con la CDS como [fa instancia

encargada de su seguimiento, como se vera mas adelante.

1.1.3.- Otras negociaciones adicionales a las Cumbres de Estocoimo y de

Rio de Janeiro previas a Johannesburgo

Paralelamente al proceso que llevd a las Cumbres de Estocolme y de Rio de
Janeiro, la comunidad mundial negocio otros aspectos especificos que por su
importancia vy caracteristicas requirieron ser tratados de forma independiente,
aungue aquellos posteriores a la Cumbre de Rio en algunos casos estuvieron
ligados al trabajo de la CDS.

Esas negociaciones forman parte de los llamados Acuerdos Ambientales
Multilaterales (MEAs}, de los cuales actualmente existen mas de 200 e involucran
practicamente a todos los Estados del sistema internacional.

En este sentido, seria imposible mencionar todos y cada uno de dichos
procesos, por lo que a continuacién solo se describirdn brevemente los de mayor

trascendencia en el ambito multilateral y por orden cronoldgico.

FYT
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1.1.3.1.- Convencion sobre Humedales de Importancia Internacional

Especificamente como Habitat de Aves Acuaticas (Ramsar)

Conocida también comoe Convencidn Ramsar debido a que fue adoptada en esa
ciudad irani en 1971, fue el primer acuerdo global que ofrecia un marco de
referencia para la cooperacion internacional en la conservacion y uso racional de
los humedales. En la actualidad tiene 65 Estados Parte y protege 549 areas en

ellos.”

1.1.3.2.- Convencion Internacional para la Regulacion del Comercio de

Especies de Flora y Fauna Silvestres {CITES)

Fue acordada en el marco de fa Cumbre de Estocolmo, en 1972, v es un
instrumento de regulacion para la conservacion de la vida silvestre mediante el
control del trafico ilegal de especies, a través de un sistema de permisos de
importacién y exportacion, incluyendo a los animaies y a las plantas, estén vivos o
muertos y a cualquier porcion de ellos facilmente identificable. Aungue por
supuesto es perfectible y tiene fallas, es una de las regulacicnes internacionales

mas eficientes dentro del sistema internacional. /7

78 Hurrell, Andrew y Kingsbury, Benedict. The International Politics of the Environment. Gxford,
1992. Clarendon Press, pp. 67-69.
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1.1.3.3.- Convencion Marco de [as Naciones Unidas sobre Cambio

Climatico y Protocolo de Kioto

A raiz de la creciente preocupacion en el ambite internacional por el fendmeno del
cambio climatico, en 1979 se realizd la *Primera Conferencia Mundial del Clima" en
Estocolmo, donde se reconocid por vez primera la existencia de una relacion
directa entre actividad humana y cambio climatico.

Precisamente la dificultad para distinguir entre la variabilidad climatica
natural y el cambio climético provocado por la intervencion del hombre” fue lo que
llevd a la necesidad de crear en 1988 el Panel Intergubernamental de Cambio
Climatico (IPCC), convocado por el {(PNUMA) y la Qrganizacidn Meteorologica
Mundial (OMM). El IPCC, integrado por mdas de dos mil cienﬁﬁcos de todo el
mundo, ha estado trabajando desde su creacién en la fealizacion de evaluaciones
cientificas del problema v en 1995 concluyd que es notoria la influencia de las
actividades humanas sohre las condiciones climaticas.

En 1990 se realizd la Segunda Convencion Mundial del Clima, de donde
emana por mandato de fa ONU.eI inicio de las negociaciones para crear un Tratado

Marco de Cambio Climatico. De esta forma se estructurc el Comité

77 Chasek, Pamela 5. Earth Negotiations, Analysing Thirty Years of Environmental Diplomacy. Tokio,
2001. The United Nations University Press, pp. 69-75.

8 E| cambio climatico provocado por el hombre es la consecuencia de la acumulacion de los
clorofluorocarhonos (CFCs) en fa atmdsfera, que provienen de la actividad industrial e impiden la
liberacion del exceso del cator de los rayas solares que alcanzan la superficie terrestre, causando un
efecto invernadero. El cambio climatico puede desestabilizar los patrones climaticos a nivel mundiai,
provocando fendmenos como "El Nifio v la descongelacion de las capas de hielo polares, que en un
escenario extremo pueden incrementar el nivel del mar y cubrir territorios enteros.
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Intergubernamental de Negociacion, gue finalizo su labor en 1992 durante la
Cumbre de Rio con la aprobacién para estructurar la Convencion Marco de Cambio
Climatico (CMNUCC).

La CMNUCC fue adoptada en 1992 y entrd en vigor en 1994. Tiene como
objetivo final la ‘estabilizacion de las concentraciones de gases de efecto
invernadero en la atmdsfera a un nivel que impida interferencias antropogénicas
peligrosas en el sistema climatico’.

Para 1995 se realizd la Segunda Evaluacion del IPCC y la Primera
Conferencia de las Partes (COP-1) en Berlin, Alemania, de donde se concluyd que
los -avances realizados por los paises miembros eran incipientes y por o tanto no
estarian en condiciones de cumplir con los compromisos estipulados. De ahi surgio
fa necesidad de adoptar un nuevo instrumento juridico para reforzar el
curmnplimiento de dichos compromisos.

La COP-2 se realizé en 1996 y se establecié un grupo ad~foc encargado de
darle seguimiento a la negociacién del instrumento legal, denominada Protocole,
cuyo objetivo seria revisar las metas adoptadas en la Convencién.

Es en la siguiente COP, en 1997 en Kioto, Japdn, cuando se adopta el
‘Protocolo de Kioto’, que es un instrumento juridicamente vinculante. Esto implica
que cuenta con mecanismos de seguimiento y sanciones en caso de
incumplimiento. El Protocolo entrara en vigor cuando sea ratificado por 55 paises.

Actualmente se encuentra en proceso de ratificacion.
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En 1998 se realizd la COP—4 de donde emand el 'Plan de Accién de Buenos
Aires’ con el objetivo de concretar las modalidades operativas del Protocolo de
Kioto. En noviembre de 1999 se realizd la COP-5 en Benn, Alemania, donde uno
de los puntos més algidos fue la ratificacion del Protocolo de Kioto, sin llegar a
concretar ningln acuerdo especifico.”

Los trabajos contemnplados en el Plan de Accion de Buenos Aires deberian
haber estado finalizados en la COP-6 de noviembre de 2000 en la Haya, Holanda,
pero fue un verdadero fracaso diplomatico, entre otras razones porque los grandes
paises contaminantes, especialmente los Estados Unidos, China e India, se
opusieran a la ratificacion del Protocolo por considerar que su actividad econdmica
se veria serlamente dafiada al autolimitar sus industrias.

A principios de 2001 se convocd a la reanudacion de la misma COP-6, pero
los resultados tampoco fueron muy alentadores.®’ Lo mismo sucedio en la COP-7 y
también en la COP-8, en la India, a finales de 2002.

Ademas, como se vera méas adelante, jos Estados Unidos propusieron un
‘Plan Alternativo al Protocolo de Kioto” que no es ofra cosa que un intento por

retrasar su entrada en vigor.

7 Oberthilr, Sebastian y Ott, Hermann E. The Kyoto Protocol. International Climate Policy for the
21st Century. Berlin, 2001. Springer, pp. 15-138.

% Brack, Duncan; Calder, Fanny ¥ Dolun, Miige. “From Rio to Johannesburg: The Earth Summit and
Rio+10” en The Royal Institute of International Aftairs Breafing Paper. Marzo de 2001, n® 19.

58



1.1.3.4.- Convencion de Viena y Protocolo de Montreal sobre Substancias

Agotadoras de la Capa de Ozono

La Convencidn de Viena se firmd en 1985 y fue el primer acercamiento a la
proteccion de ta capa de ozono en el cual se contemplaba el trabajo conjunto de fa
comunidad internacional para la investigacion atmosférica del ozono,
Posteriormente, a fin de incluir medidas concretas para reducir 1a produccidon y
consumo de las substancias agotadoras de la capa de ozono (SAOs)®! en periodos
establecidos, las Partes Contratantes acordaron elaborar un instrumento que
permitiera cumplic con los objetivos de la Convencidn y en 1987 se adoptd el
Protocolo de Montreal.

Este Protocolo fue un precedente para nuevas técnicas regulatorias,
arreglos institucionales y para la adopcidn y ejecucion de mecanismos financieros
innovadores, haciendo referencia a la importancia de tomar en cuenta las
necesidades de los paises en desarrallo, a la provision de recursos financieros
adicionales v al acceso a ta tecnologia relevante, y atendiendo al principio de las
responsabilidades comunes pero diferenciadas por primera vez en un acuerdo

ambiental multilateral.®?

8l Las SAOs han roto una capa atmosférica natural compuesta por ozono, que impide la entrada de
rayos solares de ciertas frecuencias, como los ultravioleta, que son daninos para la mayer parte de
los seres vivos, incluidos los seres humanos, cuyas consecuencias se manifiestan principalmente en
forma de cancer. El agujero en la capa de ozono en la actualidad tiene un tamafio equivalente al
territorio de Canada y se localiza en la Antartida.

8 Chasek, Pamela S. Earth Negotiations... Op. Cit. (2001}, pp. 103-110,
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1.1.3.5.- Protocolo de Cartagena sobre Bioseguridad (Protocolo sobre

Bioseguridad)

Fue elaborado en el marco de la CDB y adoptado en enero de 2000 en Canada.
Regula el movimiento transfronterizo, transito, manejo, uso y la liberacion al
ambiente de los organismos vivas modificados (OVMs) que lo puedan afectar.
Establece el mandato para que cada pais adopte las medidas legales vy
administrativas para implementar las obligaciones derivadas del mismo con base
en el Principio Precautorio y también establece el ‘Acuerdo Fundamentado Previo
para abrir la posibilidad de prohibir la internacién a cualquier Estado Parte de
dichos organismos ante la falta de certeza cientifica que asegure un nivel

adecuado de proteccién a la biodiversidad.®
1.2.- Organismos internacionales con agendas ambientales

Adicionalmente a las convenciones, cumbres y protocolos, en el sistema
internacional se crearon o maodificaron organismos cuyas agendas incluyen
aspectos ambientales.

Es importante mencionar que, a pesar de la gran cantidad de cumbres,
programas, convenciones y MEAs, en el sistema internacional no existe un solo

organismo ambiental propiamente dicho. Ni siquiera el PNUMA, al cual ya se le

B e, pp. 116-124.
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dedicé un apartado especial lineas arriba, se puede considerar como un organismo
ambiental, pues tan sélo es uno de los muchos programas que tene fa ONU, que
por si misma si es un organismo, perc evidentemente no ambiental. Ademas, el
ambito de trabajo del PNUMA es limitado y no cubre todo el espectro de temas
ambientales y mucho menos del desarrollo sustentable.

Por otro lado, la CDS, como se explica con mayor detalle en el Capitulo 2, es
sdlo una comision ad-hoc del ECOSOC, sin la estructura propia de un programa y
mucho menos de un arganismo.

La falta de un organismo ambiental obliga a referirnos a ios organismos gue
de alguna manera tocan en sus agendas aspectos ambientales como ‘organismos
internacionales con agendas ambientales’ y no como ‘organismos ambientales
internacionales’.

Este vacio obliga a la cooperacidn interagencial, que muchas vecas es poco
eficiente, incurre en duplicidades vy traslapes. Todo esto forma parte del debate
ambiental y de las discusiones sobre ia ‘gobernabilidad ambiental internacional’,
que seran abordados en el Capitulo 3.

Por ahora basta solamente con decir que seria igualmente dificil listar todos
y cada uno de los organismos con agendas ambienitales, por lo que a continuacion

s6lo se mencionara brevemente el trabajo de los mas relevantes.
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1.2.1.- Organizaciéon de las Naciones Unidas para la Agricultura y la

Alimentacion (FAQ)

La FAO se fundd en octubre de 1945 como un organismo especializado de la ONU
con la finalidad de elevar los niveles de nutricidn y vida, mejorar la productividad
agricola y la situacion de la poblacién rural de todo el mundo. Actualmente esta
integrada por 180 Estados.

A partir de la Cumbre de Rig, el desarrollo agricola y rural sustentable se
convirtio en una de las principales prioridades de este organismo, el cual se ha
planteado una estrategia de largo plazo para la conservacion y ordenacion de los
recursos naturales, con el objetivo de satisfacer las necesidades de las
generaciones presentes y futuras a traves de la ejecucion de programas amigables
con el ambiente, técnicamente apropiados, econémlcamente Qiables y socialmente

aceptables.®

1.2.2.- Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacién, la Ciencia

y la Cultura {(UNESCO)

También es un organismo especializado de la ONU. Fue fundado en noviembre de
1945 para coordinar los programas mundiales de investigacién cientifica y

cooperacion técnica, cultural y educativa.

¥ www.fao.org, consultado el 21 de agosto de 2002.
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A partir de la reatizacidn en 1979 de la Primera Conferencia Mundial del
Clima en Estocolmo, su agenda se amplié a la investigacidn cientifica de los efectos
del carnbio climatico y trabaja estrechamente con la OMM.

Entre sus labores mas importantes esta el catalogar y definir los santuarios
naturales ‘Patrimonio de la Humanidad’, para los que designa un fondo financiero
para la ayuda de su conservacion, y puede dictar sanciones en caso de gue los
Estados gue tengan sitios naturales declarados como Patrimonio de la Humanidad

permitan su deterioro.®

1.2.3.- Organizacion Meteorologica Mundial (OMM)

Este organismo especializado de la ONU fue fundado en 1950, y tiene como
objetivos facilitar la cooperacidn mundial estableciendo redes de observacion
meteorologica y dimatica.

Junto con el PNUMA, en 1988 convocd al Panel Intergubernamental de
Cambio Climatico (IPCC) para iniciar las evaluaciones cientificas del problema.
Actualmente su agenda estd dedicada también a la valoracion permanente de los

patrones atmosféricos y el cambio climatico.®®

85 www_unesco.org, consultado el 21 de agosto de 2002.
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1.2.4.- Organizacion Maritima Internacional {OMI)

La OMI es el organismo especializado de las Naciones Unidas encargado de
adoptar medidas para mejorar la seguridad del transporte maritimo internacionat y
prevenir la contaminacién del mar por los buques. Fue fundado en 1948 y se
ocupa de asuntos de caracter juridico, entre ellos la responsabilidad civil v la
indemnizacion por accidentes maritimos, asi como la facilitacion del trafico
maritimo internacional.

El trabajo técnico principal lo efect(lan varios comités especiales, y a partir
de la firma en 1971 de la Convencidn Ramsar cred ademas el Comité de Proteccion

del Medio Marino, que actualmente trabaja también con la CDB y el PNUMA ¥
1.2.5.- Organizacion Mundial de la Salud (OMS)

Fundado en julio de 1946, este organismo especializade de fa ONU tiene como
objetivo lograr que la poblacion mundial alcance los niveles de salud més elevados.

A raiz del reconocimiento de que el dafio al ambiente puede provocar dafios
a la salud del hombre, ha trabajado con diversos organismos para la formulacion

de politicas de conjuncion de los criterios salud-ambiente.

8 www.wimo.org, consultado el 21 de agosto de 2002.
87 www.imo.org, consultado el 21 de agosta de 2002.
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La OMS logrd que en el proceso preparativo para la Cumbre de
Johannesburgo se incluyera a la salud como uno de los temas sectoriales méas

relevantes en el desarrollo sustentable.®®

1.2.6.- Comision Ballenera Internacional {CBI)

La CBI fue fundada en 1946 con la finalidad de mantener a todas las especies de
ballenas y demas mamiferos marinos fuera de peligro de extincion y a la vez, a
una industria ballenera rentable.

Sin embargo, con el paso de los afios, la CBI ha dejado de apoyar a la
industria ballenera y se ha convertido en un foro dedicado a la conservacion de los

cetdceos. Actualmente trabaja de manera directa con CITES, la CDB y el PNUMA.®

1.2.7.- Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD)

Establecido en 1965, el PNUD es un programa de las Naciones Unidas
especializado en la facilitacién de 1a cooperacion técnica para apoyar el
fortalecimiento de fa capacidad de los paises en desarrolio.

A partir de la Cumbre de Rio, €l PNUD promueve el desarrollc humano

sustentabie a partir de las prioridades nacionales definidas por los gobiernos en

8 wwiv.who.org, consultada el 21 de agosto de 2002.
B www.iwc.org, consultado el 21 de agosto de 2002.
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sus programas, a fravés de un fondo financiero del que dispone para apoyar los

proyectos. Con el organismo que mas colabora es con el PNUMA.*

1.2.8.- Banco Mundial y el Fondo para el Medio Ambiente Mundial (GEF)

Constituido dentro del Banco Mundial en 1990 como un fondo multiiateral con las
aportaciones de 34 paises, el GEF es un mecanismo de cooperacion internacional
que proporciona recursos de donacién nuevos y adicionales gue cubren el costo
adicional convenido de las medidas necesarias para lograr beneficios globales en
cuatro areas tematicas: diversidad bioldgica, cambio climdtico, aguas
internacionales y el agotamiento de la capa de ozono.

Posteriormente, el GEF fue adoptado por las respectivas Conferencias de las
Partes como mecanismo financiero de la CDB y la CMNUCC, y partir de mayo de
2000, del Protocelo sobre Bioseguridad.

Actualmente el GEF esta integrado por 166 paises, incluidos los donantes y

receptores.®

% www.undp.org, consultado el 21 de agosto de 2002.

%1 Vig, Norman L y Axelrod, Regina §. (Eds.) Op. G, pp. 41-42, y www.wh.org, consultado ¢l 21
de agosto de 2002.
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1.2.9.- Fondo Monetario Internacional (FMI)

Los asuntos ambientales internacionales nunca han sido, y diﬁcilmeﬁte lo seran,
una de las prioridades del FML

No obstante, a partir de la Cumbre de Rio con los fuertes reclamos de los
paises del Sur por acceder a nuevas fuentes de financiamiento y alivio de 1a deuda
externa, el FMI ha comenzado a analizar posibles soluciones de alivic de deuda en
rubros especificos para los paises mas pobres donde el impacto ambiental sea alto,
condicionando dicho alivio a la desviacion de los recursos involucrados a la
creacion de proyectos ambientales vy de desarrollo sustentable. Para ello, el FMI

trabaja de manera coordinada con el GEF.*

1.2.10.~ Organizacion Mundial del Comercio (OMC)

La OMC es considerada a menudo como &/ gran organismo cuyas politicas son
contrarias a aquellas del desarrolle sustentable y el ambiente. No obstante, en
1995 se ¢red en su interior el Comité de Comercio y Medio Ambiente (CTE) que se
encarga del analisis de la relacion entre las actividades comerciales y su posible

impacto sobre el amhiente. El CTE actualmente tiene representantes en el PNUMA,

% Hyvarinen, Joy y Brack, Duncan. Global Environmental Institutions, Analysis_and_Ogptigns for
Change. Chatham House, 2001. The Royal Institute of International Affairs, pp. 35-36.
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PNUD, FAO y CDS para llegar a acordar politicas que no afecten el ambiente y que

al mismo tiempo no distorsionen el comercio.”

1.2.11.- Otras instancias (OCDE, APEC, TLCAI.\I, TLCUEM, UE, MERCOSUR,

ALCA)

Adicionalmente a fos organismos lineas arriba mencionados, hay otras instancias
que han adoptado agendas ambientales.

Dichas instancias comprenden desde tratados de libre comercio, hasta
uniones arancelarias y politicas, pasando por organismaos de cooperacion regional y
multitateral, y su trabajo también va desde la cooperacion técnica vy cientifica entre
sus miembros, hasta clausulas condicionantes y mecanismas de sancion.

Dentro de dichas instancias se pueden mencionar los siguientes casos: ™

a) Organizacion para la Cooperacion y el Desarrolio Econdmico (OCDE):

esencialmente su agenda ambiental comprende cooperacidn técnica v
cientifica.

b) Foro Econdmico Asia—Pacifico (APEC): su agenda ambiental también

comprende la cooperacién técnica y cientifica.

c) Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN): este Tratado

tiene un Acuerdo Paralelo especificamente para los asuntos ambientales;

% Idem, p. 36.
* Trevor, Mark. "Who's who in environmental policy. Comparing cases and processes” en
International Sustainable Development Magazine. Enero de 2002, Vol. 7, n® 9, pp. 14-29.
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d)

g)

ademds, cuenta con la Comisién para la Cooperacion Ambiental {(CCA),
que promueve la homologacién de politicas ambientales entre sus
miembros y tiene mecanismos de sancidn,

Tratado de Libre Comercio Unidn Europea—México (TLCUEM): este
Tratado, sin tener un organisma como la CCA del TLCAN, tiene clausulas
muy especificas con relacion a las politicas de desarrollo sustentable y
ambiente, y puede incluso llegar a prohibir la entrada en sus miembros
de productos que no hayan sido manufacturados con estandares
determinados de calidad ambiental.

Unién Europea (UE): esta union politica tiene organismos ambientales
nara regular, en su interior, las poiiticas de desarrollo sustentable, Al
exterior, la UE es un gran facilitador de cooperacion técnica y cientifica
para paises en desarrolio y proyectos ambientales.

Mercado Comin del Sur (MERCOSUR): esta unidn arancelaria cuenta con
clertas disposiciones y criterios ambientales, asi como politicas de
sustentabilidad que son comunes entre sus miembros.

El posible Acuerdo de Libre Comercio de las Américas (ALCA): en el caso
de que se concrete el ALCA, se tienen previstas clertas disposiciones y
restricciones ambientales, e incluso se ha llegado a mencionar la
creacion de un organismo continental similar a la CCA del TLCAN gue

incluya mecanismos de sancion,
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1.3.- La intervencion de Organizaciones No Gubernamentales

No se podria entendef el arribo del tema ambiental en los foros nacionales e
internacionales sin @ participacién activa vy decidida de la socledad civil y las
QOrganizaciones No Gubernamentales (ONGS).

Como se menciond lineas arriba, primera el movimiento conservacionista del
siglo XIX y después la preocupacion de la sociedad civil, principalmente |a europea
v la estadunidense en el siglo XX, lograrcn acaparar cierto interés de las instancias
gubernamentales.

Con el surgimiento en la segunda mitad del siglo XX de las ONGs dedicadas
a un sinnUmero de actividades como los derechos civiles, la mujer, Ia democracia,
elcétera, aqueltas dedicadas al ambiente también hicieron su aparicion.® Resaltan
especialmente los casas de *Greenpeace, el *Fondo Internacional para la Proteccién
de los Animales v su Habitat’ (IFAW), la "Unidn Internacional para la Conservacion
de la Naturaleza’ (IUCN) y el ‘Fondo Mundial para la Vida Silvestre’ (WWF).

Aunque muchas veces estas ONGs han sido acusadas de utilizar métodos
extremos, incluso la violencia en el caso de Greenpesace, '0 de obedecer a intereses
politicos determinados, es inobjetable gue su intervencion fue decisiva para que, a

traveés de las redes que constituyeron,” en los foros internacionales se les abriera

¥ Riechmann, Jorge y Ferndndez Buey, Francisco. Redes que dan libertad. Introduccidn a los
nuevos movimientos sociales. Barcelona, 1994. Ediciones Paidds, pp. 111-114.

% Reygadas Robles Gil, Rafael. Abriendo veredas. Inicialivas pobticas y sociales de las redes de
organizaciones civites. México, 1998. Convergencia de Organismos Civiles por la Democracia, pp.
165-177.

70



un espacio de participacion activa, que desde los afios de la Cumbre de Estocolmo
ha sido ininterrumpida.

Uno de los mayores logros de las ONGs ambientates es, sin duda, que se les
reconociera como parte de los ‘Grupos Principales’ —cuya descripcion se estudia
mas adelante- durante la Cumbre de Rio y aseguraran que su participacion fuese
tomada en cuenta durante tas deliberaciones de los representantes
gubernamentales.”” Las ONGs, inclusa, propusieron la redaccién del Principio 10 de
ia Declaracion de Rio, gue mas adelante se menciona con detalle.

Gracias a tas ONGs se fogrd que, por ejemplo, en temas como la proteccion
del habitat de las especies marinas después de accidentes de bugues petroleros, el
Comité de Proteccion del Medio Maring de la OMI impusiera a los responsables de
los accidentes cuotas compensatorias y la restauracion y salvamento de las zonas
afectadas, incluidas las especies.

Denuncias como las talas inmoderadas en selvas virgenes no hubieran
trascendido sin la participacion de las ONGs, ¥ lo mismo sucede con la oposicion a
los experimentos nucleares, entre otras actividades, que algunos paises llevaban a
cabo vy que fueron canceladas después de largas manifestaciones de esos grupos.”

En resumen, sin las ONGs dificiimente fa preocupacion publica hubiera

alcanzado el estado actual.

% Jain, Randhir 8. Op. Ci¢, p. 238.
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Ya una vez revisado el espectro general de {a arguitectura ambiental internacicnal,
en el Capitulo 2 se comenzard a analizar fos antecedentes y estructura de la CDS
como el objeto de estudio especifico de este trabajo, para posteriormente en el

Capitulo 3 realizar las criticas.

% El caso de los ensayos nucleares franceses en el Pacifico Sur son paradigmaticos. Gracias a
Greenpeace, los ensayos realizados en los afies 70 y 90 del siglo XX fueron definitivamente
cancelados por el propio gohierno franceés.
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Capitulo 2.- La Comision de Desarrollo Sustentable (CDS)

“The S0 can and must fead to a
strengthened global recognition of the
importance of achieving a sustainable
balance between nature and the human
economy.™

Kofi A. Annan

Este Capitulo tiene la intencidn de destacar la historia, los antecedentes, la
estryctura v el desarrollo de las diez sesiones de la CDS para proporcionar una
idea general del comportamiento y evalucion del organismo. La evaluacion de ia
efectividad o nefectividad, fortalezas o debilidades de la CDS como organismo
ambiental internacional a partir de los indicadores funcionalistas se realizara en el

Capitulo 3.

2.1.- éPor qué una comisidn ad—hocy no un organismo especializado?

Lla falta de consensos entre los paises del Norte y del Sur durante las
negociaciones previas a la Cumbre de Rio y también durante esta, descarto la
posibilidad —principalmente por las presiones del Norte— de constituir al PNUMA
COMOo un organismo especializado de jas Naciones Unidas y se mantuvg en su
estado actual como simplemente un programé.

Por otro lado, cuando se estaba discutiendo el texto de la Agenda 21,

especificamente lo que contendria su Capitulo 38 sobre el papel del Sistema de
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Naciones Unidas, y debido a.que el PNUMA no habia logrado ser constituido camo
un organismo especializado, se debatid la forma en que se deberia llevar a cabo el
seguimiento de los acuerdos de la Cumbre de Rig, v no se faltaria a la verdad
diciendo gue al Unico acuerdo al que se llegs fue la constitucion de una comisidn
ad-hoc del ECOSQC en la cual recaeria la responsabilidad del seguimiento puntual
de los acuerdos de Rio.”

La razén aducida por la cual al PNUMA tampoco se le confirid dicha
responsabilidad obedece a que -a la CDS se le otorgd un criterio mas amplio que el
ambiental; es decir, un criterio de desarrollo sustentable, que por si mismo
contiene ef factor ambiental.

No obstante, la lectura entre lineas de lo anterior indica que no hubo la
suficiente voluntad politica de los paises del Norte para elevar al PNUMA al rango
de organismo especializado v que en general los compromisos de Rio fueron tan
vagos y generales que solo podrta ser una comision ag-hoc la gque llevara el
seguimiento de los mismos. El hecho de gue dentro de todos los acuerdos
alcanzados solo la CMNUCC y la CDB tuvieran fuerza juridicamente vinculante
apoya la idea de la falta de consenso.

No hace falta destacar la gran diferencia que habria entre las
recomendaciones de un organismo con mayor alcance y peso politico que aquellas

gue la CDS pudiese emitir.

* Bigg, T. y Dodds, Felix. “The UN Commission on Sustainable Development” en Dodds, Felix.
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2.2.- Descripcion y recuento historico de Ia CDS

Como se mencionod en el Capitulo 1, los resultados mas destacados de la Cumbre
de Rio fueron la Agenda 21, la Declaracion de Rio, los Principios Forestales, la
CMNUCC, la CDB v la creacion de una comision ad—foc para dar seguimiento a los
compromisos ahi adquiridos por la comunidad internacional: la CDS, gue incluso es
considerada como el resultado més importante de fa Cumbre de Rio.1®

La CDS quedd formalmente establecida en diciembre de 1992, mediante la
Resolucion 47/191 de las Naciones Unidas, y esencialmente se le confirieron dos
responsabilidades. Por un lado, dar seguimiento a la aplicacion de la Agenda 21 v,
por el otro, coordinar las politicas de desarrollo sustentable dentro y fuera del
Sistema de Naciones Unidas.'®* Tiene la misma membresia que el Consejo
Econdmico v Social {ECOSOC) puesto que depende de éste v le reporta sus
resultados, el cual a su vez los presenta en forma de recomendaciones a la
Asamblea General (AG).

La CDS tuvo su primera sesidn en 1993 y se ha reunido anualmente para
discutir temas especificos de la Agenda 21. Durante la décima sesidn, en abril de
2001, se le confirid una tercera responsabilidad al convertirse en el Comité

Preparatorio (PrepCom) de la Cumbre Mundial de Desarrollo Sustentable, que se

(Ed.), 1997, pp. 12-15.
0 Flliott, Lorraine. The_Global Politics of the Environment. EE,UU., 1958. New York University
Press, p. 116.

01 Weiss, Thomas G., Farsythe, David F., y Coake, Roger A. The United Nations and Changing
Warld Politics. 2°° Edicidn. £E.UU., 1997, Westview Press, p. 243.
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llevé a cabo en Johannesburgo, Sudafrica, del 26 de agosto al 4 de septiembre de
2002, mejor conacida como ‘Rio+10' aunque hay quienes de hecho la denominan
‘Estocolmo+30°.

La agenda inicial de trabajo de la CDS enfatizd la necesidad de integrar y
coordinar los esfuerzos relacionados con el desarrollo sustentable entre las
agencias multilaterales de financiamiento y Ia propia CDS; vy de manera inherente a
la Declaracién de Rio y a la Agenda 21 —asi como al proceso de Rio en si- estaba
el reconocimiento de que la gjecucion de esos acuerdas y de los programas de
desarrollo sustentable necesitaba el involucramienta cercano e integral de todos
los sectores y niveles de la sociedad mundial, incluidas las industrias, las
comunidades cientificas, los gobiernos locales y nacionales, los grupos civicos, los
movimiento sociales y, por su puesto, 1os individuos.

Basandose en las primeras palabras de la propia Carta de las Naciones
Unidas, durante el proceso de Rio se subrayo la importancia del papel de las ONGs
y los individuos para alcanzar el desarrollo sustentable asi coma para proteger y
preservar el ambiente. El Principio 10 de la Declaracion de Rio hizo una referencia
explicita a la relacion entre los gobiernos y los actores civiles, incluidas por

supuesto ias ONGs:

“El mejor modo de tratar las cuestionas ambientales es con la participacion de todos Ios
ciudadanos interesados, en el nivel que corresponda. En el planc nacional, toda persona
debera lener acceso adecuado a la informacian sobre el medio ambiente de que dispongan

las auteridades pUblicas, incluida la informacion sobre los materiales y las adlividades que
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encierran peligro en sus comunidades, asi como la oportunidad de participar en los
procesos de adopcion de decisiones. Los Estados deberan facilitar y fomentar la
sensibilizacion v la participacion de la poblacién poniendo 1a informacion a disposicién de

todos. Deberd proporcionarse accesa efectivo a los procedimientos  judiciales v

- . . - " . 102
administrativos, entre éstos el resarcimiento de dafos v los recursos pertinentes.”

De acuerdo con lo anterior, uno de los mandatos més importantes para la
CDS es fortalecer el papel de los grupos sociales como participantes efectivos en el
proceso de toma de decisiones del desarrollo sustentable en todos 1os niveles. Esta
integracion de los actores sociales en los procesos gubernamentales fue
incentivada por la Declaracion de Rio.

Es mas, el texto de la Agenda 21 sefiald el papel de ocho tipos de grupos
saciales 0 'Grupos Principales’:

a} Organizaciones No Gubernamentales (ONGs),

b) puebios indigenas,

¢} gobiernos locales,

d) obreros,

&) empresarios

f) comunidades cientificas

g} campesinos, y

h) las mujeres, nifios y jovenes.

7 ONU-SEDESOL. Declaracién de Rin. México, 1993. Coedicidn ONU-SEDESOL, p. 3.
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Como se reconocid tanto en la Agenda 21 como en Ié Declaracién de Rio,
alcanzar este mandate es la piedra angular para la exitosa aplicacion de los
programas y practicas del desarrollo sustentable. Este mandato ha representado
un enorme reta para la CDS y para el propio Sistema de Naciones Unidas y demas
organismos multilaterales.

El establecer una relacion efectiva entre el mundo basado en el sistema de
Estados-nacidn soberanos y organismos interestatales con el mundo de la
sociedad civil siempre ha sido una meta evasiva muy dificil de alcanzar que. ha
caracterizado los primeros cincuenta afios de la existencia de fa ONU,*®

El trabajo posterior a Rio que enfrentan de manera comin ia CDS, el
PNUMA, v los demas drganos del Sistema de Naciones Unidas involucrados, asi
como el Banco Mundial y la OMC es considerable, mas no impresionante. Un
seguimiento efectivo y un sistema de ‘gobernabilidad ambiental internacional’
eficaz requiere de manera indispensable de la coordinacion y la cooperacitn entre
una gran diversidad de actores e intereses,'® toda vez que como ya se ha
sefialado anteriormente y se ahondara mas en el Capitulo 3, el vacio que existe en
el sistema internacional por la falta de un organismo ambiental propiamente dicho,
provoca que otros organismos intervengan y tomen como suyas algunas iniciativas
que deberian ser propuestas y ayudadas a ejecutar por ese organisma faltante.

Sin embargo, qué tan bien la CDS ha logrado cumplir sus mandatos para

alcanzar la agenda del desarrollo sustentable a nivel global es el centro de la

"3 \Weiss, Thomas G., Forsythe, David P., y Coate, Roger A. Op. Cit, p. 244.
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discusion, o mas bien, la esencia de este trabajo. Mientras que hay muchas formas
de analizar el éxito o el fracaso de cualquier organizacion, hay dos dificultades
para poder estudiar el trabajo de la CDS en particular.

En primer lugar, la CDS es un cuerpo intergubernamental relativamente
joven sin muchos antecedentes de actuacion para estudiar. En segundo lugar estd
el hecho de que la CDS se puede criticar desde un gran nimero de angulos. Cada
estudioso que analiza la CDS lo puede hacer de distintos puntos de partida debido
a la gran variedad tematica que esta comprendida en su mandato.

En definitiva, la discusidn sobre la eficacia o |a incapacidad de actuacion de
la CDS es un tema de debate,'%®

Para tener elementos con los cuales poder criticar a ta CDS es necesario
adentrarnos en sus origenes, historia, estructura y actuacion hasta hoy en dia.

Al terminar la Cumbre de Rio era obvia la necesidad de tener un nuevo
organismo dedicado exclusivamente para la vigilancia de la aplicacion de la Agenda
21 global y que coadyuvara a la apiicacién de las Agendas 21 nacionales de cada
pais participante,'®

En este sentido, en el Capitulo 38 de la propia Agenda 21 se hace una

referencia explicita a ka creacion, funciones y mandatos de la CDS.'#

M ver seccidn de Anexos, cuadro 1.

% Chasek, Pamela S, “The UN Commission on Sustainable Development: The First Five Years” en
Chasek, Pamela S. (Ed.), p. 379.

W Dodds, Felix. (Ed.} The Way Forward: Beyond Agenda 21, Londres, 1997, Earthscan, p. 17.

W/ ver seccién de Anexos, cuadro 2.
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El acuerdo sobre la creacion de la CDS se logrd a pesar de la fuerte
oposicion de algunos paises del Norte, incluyendo al Reino Unido y los Estados
Unidos, quienes lo hacian bajo el argumento de no crear nuevos organismos
dentro del Sistema de Naciones Unidas. Esa misma oposicion fue la que impidio
que el PNUMA se convirtiese en un organismo especializado v la que provocd que
la CDS fuese tan sola una comision ag-foc.

Asi, pues, finalmente la Resolucién 47/191 fue aprobada y establecid a fa
DS como dependiente del ECOS0C.

La CDS esta formada por 53 Estados miembros elegidos por el ECOSQC
para un término de tres afos con base en el tradicional principio de distribucion
geografica: 13 lugares para los Estados africanos; 11 para los asiaticos; 10 para
los latincamericanos y caribefios; 6 para los de Europa Occidental y 13 para los de
Europa Qriental y otros Estados.

Un tercio de los miembros es elegido anualmente y los qua estan por
concluir su periodo pueden ser reelegidos. Otros Estados e incluso  demas
or'ganismos de las Naciones Unidas y las ONGs pueden participar en calidad de
observadores.

Las diferentes sesiones de la CDS se levaron a cabo de forma

ininterrumpida, afio con afio a partir de 1993.1%

1% Ver scecion de Anexos, cuadro 3, el cual refleja esquemdticamente la gran variedad de temas
discutidos en cada sesidn, de ahi que es dificil analizar el trabajo de la CDS desde un punio de vista
unica y es, por lo tanto, inevitable escapar a los debates.
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Comg, a diferencia de otras comisiones del ECOSOC, a la CDS se le otorgd
un gran programa de trabajo y varios mandatos, hay mucho qué evaluar de
manera particular que no necesariamente refleja el trabajo de la CDS de manera

general.

2.2.1.- Los primeros cinco aiios de la CDS

Desde un nivel puramente técnico, los primeros cinco afios de la existencia de la
CDS se dedicaron a la revision de la aplicacion de cada capitulo de la Agenda 21,
los -Principios Forestales y, en menor medida, la Declaracion de Rio. En este
contexto, la CDS intenté llevar a caba dicha revision en los niveles nacional,
regional e internacional.

En el nivel nacional, la CDS realizé los analisis del progreso a través de la
recepcion de reportes nacionales y el intercambio de las experiencias nacionales.
Sin embargo, desde el principio, los gobiernos tuvieron muchas reticencias para
entregar los reportes. Muchas delegaciones de los paises del Sur enfatizaron que la
entrega de esos reportes deberfa ser de forma voluntaria y que el Secretariado de
la CDS no deberia fijar las directrices del contenido o estandarizar el formato de los
reportes.

Ef Grupo de los 77 mas China (G77+China) se oponia a que se analizaran
los reportes de manera individual o que se hicieran comparaciones entre ellos. Esto

esencialmente obedecid a que los paises del Sur no gquerfan crear una situacion en
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la cual la ayuda para el desarrollo estuviera ligada o condicionada a la entrega de
los reportes nacionales. Otros paises, como Australia y los nérdicos, se inclinaban
por que 1os reportes se limitaran a los topicos discutidos durante una sesitn en
particular y que deberian ser lo mas concisos posible,

Después de algunos debates, se permitio a los paises decidir el grado de
detalle y la periodicidad de la entrega de los reportes a la CDS, asi coma su
caracter eminentemente voluntario, y al Secretariado elaborar unas preguntas o
directrices generales. Como consecuencia de este sistema, la informacion
contenida en los reportes ha resultado ser insuficiente como para realizar una
evatuacion eficaz y, aunque algunos paises han entregado sus reportes cada afio,
sus contenidos son dificiles de comparar y alin mas complicados de verificar. Es
mas, las respuestas a las preguntas elaboradas por el Secretariado no siempre se
enfocan a los aspectos mas importantes y, al mismo tiempo, no todos los paises
interpretan con el mismo sentido dichas preguntas. Los reportes nacionales
entregados han sido pocos y de mala calidad y no siempre estan ligados a los
debates politicos que realizan los ministros en et Segmento de Alto Nivel de cada
sesign. Los resimenes que redacta el Secretariado estan basados —por 1o tanto—
en informacion insuficiente v son presentados en términos tan generales que es
imposible obtener conclusiones satisfactorias de ellos. Como resultado de esto, {os
reportes nacicnales aparentan tener un papel marginal cuando Ia CDS realiza sus

sesiones vy el incentivo para volverlos a elaborar disminuye constantemente. '

™ Chasek, Pamela S. Op. Cif., pp. 383-384.
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No obstante lo anterior, en el lado positivo se destaca que la CDS ha sido
capaz de lograr que los reportes nacionales sean presentados por los gobiernos y
comentados por otros, asi como por los distintos grupos sociales y ONGs. Es mas,
la CDS ha logrado también la aceptacion generalizada del uso de indicadores para
vigilar el progreso hacia el desarrollo susteniable. Como parte de la puesta en
marcha del Programa de Trabajo de Indicadores del Desarrollo Sustentable —que
fue adoptado por la CDS durante su tercera sesion— se ha desarroflado una lista de
134 indicadares vy de metodologias relacionadas gue voluntariamente los paises
han acordado probarla en los niveles nacionales. La meta de la CDS en esa tercera
sesion fue llegar a tener una lista comun de indicadores acordada por todos los
péiises para finales de 2000. Esta meta fue alcanzada y dicha lista se incorpord a
las discusiones en el tema transectorial “Informacion para la toma de decisiones’
durante la novena sesion.!*?

Con la intencidn de reportar los progresos en la aplicacion de la Agenda 21
en el nivel internacional, la mayoria de las agencias de las Naciones Unidas,
drganos y programas ha incorporado recomendaciones relevantes de la propia
Agenda 21 en su programa de trabajo. La informacion resultante se ha entregado
a la CDS tanto en forma de reportes especiales preparados por una agencia
especifica o a través de informes elaborados por un grupo espedial de trabajo
denominado ‘Comité Interagencial sobre Desarrollo Sustentable’ (TIACSD). Cada

que se retne el IACSD le corresponde a una agencia especifica |a responsabilidad

1% puarte Viflarello, Mario. Informe de Participacion como Delegado_de México en la CDSY, México,
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de preparar —en colaboracién con los demas organismos involucrados— insumos
para la consolidacion de reportes analiticos del Secretario General de las Naciones
Unidas gue estaran enfocados en elaborar estrategias comunes a todo su Sistema
para la aplicacion de la Agenda 21 e identificara areas de accion para ser
consideradas por la CDS.

La CDS, al término de cada sesidn, evalla los avances logrados en la
ejecucion de la Agenda 21 y formula recomendaciones para el ECOSOC y demas
organcs y agenclas del Sistema de Naciones Unidas en forma de documentos
finales, que son puestos a consideracidn para adoptarse en los programas de
trabajo de cada agencia y drgano, con la finalidad de que sea la CDS, de acuerdo a
sus mandatos, la instancia GOnica para la planeacion de las estrategias del
desarrollo sustentable a nivel internacional y que influyan de manera directa en las
estrategias de los organismos regionales con el proposito de que éstos, a su vez,
tengan un impacto en los niveles subregional y hacional, para que finalmente cada
pais, de manera soberana, las aplique a nivel local. En pocas palabras, la CDS es
un organo donde se puede planear globalmente para actuar localmente.

Durante la CDS-1, de 1993, se adoptd e! programa de trabajo multianual
19941997 que integra los cuarenta capitulos de la Agenda 21 en nueve apartados

{clusters) tematicos:

2001. SEMARMAT
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b)

c)

d)
e)
R
)
h)
)
Al

Elementos criticos de sustentabilidad {incluyendo comercio y ambiente,
consumo sustentable, combate a la pobreza, dindmica demografica v
sustentabilidad),

Mecanismos y recursos financieros,

Educacion, ciencia, transferencia de tecnologia ambientaimente
amigable, cooperacion y construccion de capacidades,

Estructuras para la toma de decisiones,

Eil papel de los Grupes Principales,

Salud, asentamientos humanos y agua potable

Tierra, desertificacion, bosques y biodiversidad

Atmosfera, océanos v todos los tipos de mares, y finalmente

Substancias quimicas tdxicas y desechos peligrosos.

mismo tiempo, los apartados &) al e), que son eminentemente

transectoriales, serian considerados por la CDS cada afio, mientras que los

apartados 7} al 7} que son sectoriales, serian considerados de forma multianual,

como una constante. '™

Ademas de los temas sectoriales y transectoriales, en la CDS-1 se aprobd

incluir un espacio para los temas ‘socipecondmicos’ que permitiera la vinculacion

con preccupaciones especificas y temas sensibles como género, educacion,

turismo, demografia, pobreza, etc., que serian tratados como tema sectorial en

1t yer seccidn de Anexos, cuadro 4.
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otros foros v agencias de las Naciones Unidas como la OMS, la UNESCO, entre
otras.

Debido a la enorme carga de trabajo, en la CDS-1 fue reconocida la
necesidad de realizar trabajos intersesionales previos a cada sesiGn que serian
denominados ‘Grupos de Trabajo Ad—fhoc Intersesionales’ que estarian compuestos
por expertos en distintos campos vy representantes gubernamentales para sugerir
medidas para la aplicacion de la Agenda 21 y para poder facilitar la incorporacion
de dichas medidas en los programas de trabajo de las distintas agencias de las
Naciones Unidas.!?

Durante la CDS-2, de 1994, por fin se empezaron a discutir los temas
sectoriales, transectoriales y socioecondmicos. En esta sesion en particular, se
adoptaron decisiones sobre seguridad contra substancias quimicas peligrosas para
la salud humana, mayor cooperacidn con otras organismos intergubernamentales,
instituciones del sistermna Bretton Woods y especialmente con la OMC. Se destact la
urgente necesidad de obtener recursos nuevos y adicionales para el financiamiento
para el desarrolio sustentable, cambiar los patrones de produccién y consumo y
mejorar los sistemas de bombeo, limpieza y reutilizacion de agua en paises
especialmente vulnerables.!t?

En 1995, durante la CDS-3, hubo mas sesiones de didlogo vy paneles de

discusiones que en la sesion anterior. 53 paises entregaron sus reportes nacionales

11 ECOSOC, Report of the Commission on Sustainable Development on ifs First Session. 1993,
Document E/CN.17/1993/3
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y 50 ministros y funcionarios de rango importante asistieron al Segmento de Alto
Nivel. Durante esta tercera sesidn, se establecid el Panel Intergubernamental de
Bosques (PIB} para presentar opciones para los planes de accidn, manejo,
conservacion y aprovechamiento sustentable de todos los tipos de bosques. EI PIB
sesionaria de forma independiente, pero paralela, a la CDS y lo asi hizo hasta
1997, cuando se decidid elevarlo de nivel para convertilo en & Foro
Intergubernamental de Bosques (FIB) que siguid sesionando, con funcionarios del
mas alto nivel, hasta la realizacion de ia CDS-8 —cuyo tema socioecondmico fue el
de “Agricultura y bosques— a la cual se le entregaron los resultados de fas
deliberaciones del FIB.'**

Durante 18 CDS-3 también se establecid un programa de trabajo sobre
patrones de produccidn y consumo; se instd para la revision de los sistemas de
transferencia de tecnologia ambientalmente amigabie; se acordaron los tiempos
para la elaboracion de indicadores del desarrollo sustentable; se promovieron e
integraron estrategias para la gestion de la tierra y suelos; se reconocio fa
necesidad de analizar la relacidn comercio—ambiente y sus consecuencias; se
aceptd que la erradicacion de fa pobreza es un requisito indispensable para la
sustentabilidad; y se propusieron iniciativas- para el uso de combustibles

considerablemente menos contaminantes.!*

12 ECOSOC. Report of the Commission on Sustainable Development on its Second Session. 1594,
Document E/CN.17/1994/20

1% ECOSOC. Report of the Commission on Sustainable Development _on its Third Session. 1995.
Document EfCM.17/1995/36
1= Bigg, T. y Dodds, Felix. Op. Git.,, pp. 12-25,
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El primer programa de trabajo multianuzl para la revision de los avances en
iz aplicacion de la Aéenda 21 fue completado en la CDS-4, de 1996, y se dedicd &l
tiernpo para crear mas paneles de discusidn y mayor acercamiento con los grupos
sociales. Se adoptd el 'Plan de Accion Giobal' para la proteccion del ambiente
marino de las actividades peligrosas y contaminantes basadas en tierra, que habia
sido firmado en noviembre del afio anterior. También se trabajd de manera
conjunta con la OMC para crear medidas y previsiones comerciales favorables al
ambiente que fueran incorporados en los planes de trabajo v en las politicas tanto
de la CDS como de la propia OMC para el desarrollo de tratados multilaterales de
comercio. !

La CDS-5, de 1997, se dedicé a la preparacion de Rio4-5; es decir, la 192
Sesidn Especial de la AG. Los distintos gobiernos coincidieron que, a pesar de que
se habian alcanzado algunos progresos en términos del desarrollo del sistema
institucional, la generacion de consenso internacional, la participacion plblica v a
vinculacidn con las acciones del sector privado, dichos progresos de ninguna

manera eran significativos y que 1a mayoria de los acuerdos alcanzados durante la

Cumbre de Rio en 1992 no habian sido cumplidos.'!

U8 ECOSOC. Report of the Commission an Sustainable Development on its Fourth Session, 1996.
Document E/CN.17/1996/38
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2.2.2.- 'Rio+5’

De acuerdo con el programa de trabajo, en 1997 la CDS realizaria la primera
evaluacion de la aplicacién de la Agenda 21 para presentarla durante la 192 Sesidn
Especial de la AG. Esta fue conocida como ‘Rio+5"y se realizé del 23 al 27 de junio
del mismo afio, en la que no se alcanzaron los progresos esperados. Este fue el
primer gran tropiezo de la CDS y del sequimiento de Rio en general.

Rio+5 sirvié pretendia servir como una revision de los progresos logrados
por la CDS, pero dnicamente se puso en evidencia que el Sistema de Naciones
Unidas, los gobiernos, las autoridades locales, I_as ONGs y los organismos
internacionales ain no habian adoptado componentes clave de la Agenda 21 para
transitar hacia el desarrollo sustentable. Al final, los delegados en la 198 Sesion
Especial de la AG adoptaron el ‘Programa para la Continua Aplicacidn de la Agenda
21" e instaron a la CDS para;

« realizar esfuerzos concentradoes para involucrar adn mas en su trabajo a
los ministros de diferentes campos vy a los tomadores de decisiones
nacionales responsables de los sectores econdmicos y sociales,

» continuar siendo un foro de discusiones e intercambio de experiencias y
practicas nacionales en areas del desarrollo sustentable,

« continuar siendo un foro para el intercambio de experiencias sobre

iniciativas regionales y subregionales;

Y7 ECOSOC. Report of the Commission on Sustainable Development gn its Fifth Session. 1997.
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» ostablecer una interaccidn mas proxima con instituciones financieras,
comerciales y de desarrollo internacionales;
« fortalecer dicha interaccion con representantes de los grupos sociales, y
« organizar la aplicacidn de su siguiente programa de trabajo multianual
en la forma mas efectiva y productiva,®
Los delegados acordargn dicho programa de trabajo multianual que
culminaria con fa revision de los alcances logrados en la aplicacidn de la Agenda 21
para 'Rio+10’ en 2002; es decir, la Cumbre de Johannesburgo. No obstante, desde
ese entonces en 1os observadores externos de todo el proceso el pesimismo ya
reinaba,-y se anticipaba que Johannesburgo igualmente seria una Cumbre sin

muchos progresas.
2.2.3.- Los ultimos cinco aiios de la CDS

En 1998, durante la CDS-6, comenzd el programa de trabajo muitianual 1998-
2002. Se discutieron los temas del agua, transferencia de tecnologla, industria
sustentable, entre otros. Luego de la mala experiencia sufrida en Rio+5, durante

esta sesion se notd claramente la necesidad de lograr consensos urgerites sobre la

construccion de capacidades v la promocion de la ciencia y |a cultura ambiental.!**

Document E/CN.17/1997/25

1% fhasek, Pamela S. Op. Git, p. 383.
¥ ECOSOC. Report of the Commission_on Sustainable Dovelopment on its Sixth Session. 1998,
Document E/CN.17/1998/20
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Los temas ligados al agua, como la desertificacién, las sequias e
inundaciones, la potabilizacidn, uso y reciclaje del recurso hidrico, la agricuitura,
entre otros —que aungue no eran objeto de 1a discusion de la CDS-6— aparecieron
y se generaron asperos debates, sobre todo entre los paises mas vulnerables a
fendmenos como ‘El Nifio’, la mayoria africanos y del sudeste asidtico, y los paises
del Norte. Los paises vulnerables se quejaban de las pocas oportunidades para &l
acceso a nuevas tecnologias de depuracion de agua y aprovechamiento del vital
liquido, mientras que los paises del Norte se maskraban reticentes para abrir mas
lineas de crédito para la transferencia tecnoldgica.'?

El mismo clima aspero de debates se observo durante Ias séptima, octava y
novena sesiones. Por ejemplo, en la CDS-7 se generaron en tomo a los pequefios
Estados insulares en desarrollo, como los caribefios, que tradictonalmente habian
sido catalogados por lo paises del Norte como ‘depredadores’ del segundo sistema
arrecifal mas importante del mundo (después del australiano) por las actividades
turisticas que conlievan la navegacion, el vertimiento de desechos liquidos vy
solidos por los hoteles, ia generacion de basura en las playas, etc. En respuesta,
este grupo de paises argumentd que eran los hoteles transnacionales los gue
propiciaban 1a depredacion, y que constantemente amenazaban con retirar sus
enormes inversiones turisticas si la legislacion anticontaminante les era adversa.

No obstante esto, en los temas de mares y océanos se aicaﬁzaron

importantes consensos con respecto a la proteccion de los grandes cetdceos, la

2 puarte villarello, Mario. Informe de Participacion come Deleqado de Mexico en la CDS6. México,
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pesca responsable (se adoptd una declaracidn sobre este asunto) y fa substitucion
de patrones de produccién y consumo ambientalmente dafiinos y decadentes.'?!
Con respecta a los mamiferos marinos, los (nicos dos paises que se oponian a la
prohibicion de la caceria tanto en la CDS como en la CBI, fueron los gue si son
tradicionalmente depredadores de los ceticeos: Japdn v Noruega.'??

La CDS-8, de 2000, fue quizas, junto con ta CDS-7, de las sesiones mds
interesantes. Se recibieron del FIB los resultados e informes sobre el
aprovechamiento sustentable de todos los tipos de bosques y se discutio el manejo
integral de los recursos del suelo. Hay que recordar que durante la Cumbre de Rio
de 1992 sobre el tema de bosques Unicamente se logrd aceptar la declaracion de
los Principios Forestales, puestc que no se alcanzaron consensos. Lo mismo
sucedid en la CD5-8, pero en mucho menor medida gracias en parte a la labor del
PIB y del FIB, que sirvieron como catalizadores de las discusiones en los temas
forestales y del suelo.'®

Los pocos acuerdos sobre fla materia logrados en 1992 fueron aumentados y
se logrd una mayor vinculacion entre las politicas de proteccién a las superficies
forestales, dreas naturales protegidas, combate al mercado negro de maderas

preciosas entre la UNESCO (por su compefencia en designar dreas como

1998. SEMARNAT

2L ECOSOC. Report of the Commission on Sustainable Development on its Severith Session. 1999,
Document E/CN.17/1999/20

22 pyarte Villarello, Mario. Informe de Participacion como Delegado de México en la CD5S7. México,
1999. SEMARNAT

3 ECOSOC, Report of the Commission on Sustainable Development on its Eighth Session. 2000.
Document EfCN.17/2000/20
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‘Patrimonio Natural de la Humanidad), la OMC, el sector privado y los
representantes de ioé pobladores de dichas zonas y algunas ONGs.'?’!

La CDS-9, de 2001, fue una sesion calificada por muchos delegados como
‘floja’. Los temas de energia y atmosfera habian sido mas discutidos en los foros
de cambio climatico y ozono, y practicamente la CDS-9 se dedicéd a retomar los
acuerdos alcanzados en ellos, sin aportar realmente mucho.!” Este fenémeno se
debid a que inmediatamente después de terminar la CDS-9 comenzaria la CDS-10
constituida en el Comité Preparatorio para la Cumbre de Johannesburgo e.n su
primera sesién (PrepCom 1). La CDS-9 fue clausurada el viernes 27 de abril y &l
PrepCom 1 de la CDS-10 fue inaugurado el lunes 30 de abril, por lo que en la
practica los delegados de a CDS-9 ya estaban discutiendo en los pasillos temas de

la CDS-10.%
2.2.4.- Los cuatro Comités Preparatorios (PrepCoin}

El PrepCom I no fue ctra cosa que una sesién burocratica para planear tos

aspectos logisticos de los siguientes PrepCom y de la Cumbre de

127

Johannesburgo.™ Quizds sdlo valga la pena destacar que durante el PrepCom 1

% Duarte Villarello, Mario. Informe de Participacidn como Delegado de México en la CIYS8. México,
2000. SEMARNAT

% ECOSOC. Report of the Commission on Sustainable Development on its Ninth Session. 2001,
Document E/CN.17/2001/19

128 puarte Villarello, Mario. Informe de Participacidn como Delegado de México en la CDS9. México,
2001. SEMARNAT

12 ECOSOC. Draft Decisions of the Commission on Sustainable Development Acting as the
Preparatory Committee for The World Summit on Sustainable Development, at its First
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fue aceptado cast por consenso, salvo por la oposicién de China, Irén, Afganistan y
otros paises, la participacidn simultdnea en Johannesburgo de las ONGs, los
grupos sgciales, sector privado, etc., en las deliberaciones de los Jefes de Estado y
de Gobierno que asistirian a la Cumbre. Se llegd incluso a proponer una sesidn
especial de debates entre los representantes sociales vy los mandatarios, cuya
aceptacion o rechazo fue pospuesta para los siguientes PrepCom.'*®

El PrepCom II, de principios de 2002, comenzd por fin a discutir temas
substanciales de la Cumbre de Johanneshurgo, principalmente |las aportaciones de
los Grupos Principales a los debates interestatales; las acreditaciones de la
participacion en Johannesburgo de organismos civiles y ONGs; las contribuciones
de los distintos cuerpos intergubernamentales al trabajo sectorial y transectorial de
la CDS; v la revision de las cinco reuniones preparativas subregionales y regionales
previas a Johannesburgo'”® gue fueron llevadas a cabo segln el criterio de
distribucion geografica de las Naciones Unidas. '

Al mismo tiempo, las cabezas de las distintas agencias del Sistema de
Naciones Unidas entregaron a la CDS sus analisis y evaluaciones de los retos que
enfrenta cada una de ellas con respecto a Johannesburgo.

Un aspecto notable de! PrepCom II relacionado con la acreditacion de los

organismos civiles y ONGs para su participacion durante la Cumbre, fue la negativa

Organizational Session (PrepCom I). 2001. Document agreed in infarmal consultations on 2 May
a0

2 puarte Villarello, Mario. Informe_de Participacion comg Delegade de México_en el PrepCam | de
Ia, CDS10, México, 2001, SEMARNAT

' ECOSOC. Commission on_ Sustainable Development. Chairman’s Summary of the Second
Organizational Session {PrepCom I1}. 2002, pp. 3-5.




de la representacién de China para que la ONG ‘Accion para el Tibet fuera
registrada, con el argumento de que ésta no cumplia con los requisitos que la CDS
exigia a todas los organismos gue deseaban formar parte en Johannesburgo: ser
una ONG con registro legat en su pais de origen y ‘Accion para el Tibet' no lo tiene,
va que el gobierno chino la acusa de realizar proselitismo para la independencia de
2sa region, que es considerada como una ‘provincia rebelde’. El (itimo dia del
PrepCom II se llevaria a cabo la votacidn; sin embargo, China apeld a la ‘Mocidn
de No Accién’ para no realizar el sufragio, y su propuesta gand.'!

Por otro lado, la delegacidn de Sudafrica hizo del PrepCom II un espacio
para dar a conocer los detalles logisticos de la Cumbre de Johannesburgo, por lo
que los temas substantives dejaron de ser discutidos, con la solicitud de que el
PrepCom 11 inaugurara la sesion con las deliberaciones pendientes en el PrepCom
II.BZ

El PrepCom III, de finales de marzo y principios de abril de 2002,
efectivamente retomd lo gue no se termind de discutir durante la sesidn anterior,
incluyendo el andlisis de un documento que seria la base de la "declaracién politica’
y los ‘principios para la accidn’ de la Cumbre de Johannesburgo, flamado

*Chairman’s paper’ que, como su nombre lo indica, fue elaborado por el Presidente

3 ver seccidn de Anexes, cuadro 5.

131 ECOSOC. PrepCom 11 Recorded Vote on No Action Motion on the Proposal by China, Feb. 8,
2002

"2 puarte Villarelto, Mario. Informe de Participacion como Delegade de Méxica en el PrepCom 11 de
la CDS10, Méxica, 2002, SEMARNAT
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del PrepCom 11 y sometido a consideracion de las delegaciones hasta el PrepCom

I11. El documento presentd nueve capitulos tematicos:

a)
b)

)

d)

g)
h)

Erradicacion de la pobreza,

Cambios en los patrones no sustentables de produccién y consumo
Proteccion y gestion de los recursos naturales base del desarrollo
econdmico y social,

Desarralto sustentable en un mundo globalizado,

Salud y desarrollo sustentable,

Desarrollo sustentable de los pequefios Estados insulares en desarrollo,
Iniciativas de desarrollo sustentable para Africa,

Medios de ejecucion, vy

Fortalecimiento de la gobernabilidad para el desarrollo sustentable en los

niveles nacional, regional e internacionat.

Los capitulos presentaban una visidn un poco limitada de los intereses de

los paises tanto del Norte como del Sur, aungue en realidad tiene un valor (nico al

ser el primero de su tipo que en el seno de la CDS reconoce que os principales

causantes de los problemas ambientales son los paises ricos, y que éstos, va

durante el debate del PrepCom III, no negaron ese hecho. Se decidid formar tres

grupos de trabajo que discutirian los temas de la siguiente forma:

Grupo de Trabajo Uno: capitulos a)al )

Grupo de Trabajo Dos: capitulos &) al /1)

Grupo de Trabajo Tres: capitulo /)
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Las discusiones se fueron un poco mas hacia fa  distribucion de
responsabilidades vy compromisos, y a la vinculacion de las Cumbres del Milenio,
Doha y Monterrey con sinergias claras y explicitas, a solicitud expresa de la
delegacion de México, con la finalidad de fortalecer el papel de la Cumbre de
Johannesburgo, y de la propia CDS, frente a los organismos del sistema Bretton
Woods y especificamente frente a la OMC. Sin embargo, en un momento se
presentd un fuerte #mpasse entre el G77+China y Jla Union Europea,
especificamente en los capitulos a), 8), g}y #), debido principalmente a que las
propuestas de unos y otros eran antagonicas. Esto provood un grave retraso en las
discusiones gue causo que el Grupo de Trabajo Tres ni siquiera se pudiera reunir,
y- que se solicitara al Secretariado de la CDS que aumentara al PrepCom IV, del 27
de mayo al 7 de junio en Bali, Indonesia, una semana adicional previa a su inicio
oficial para terminar las deliberaciones.

Un dato curioso gque caracterizé tanto al PrepCom 11 como al PrepCom IT1
fue la espafdolizacidn de ambas sesiones y que, en palabras de los expertos en
temas de Naciones Unidas, es un fendmeno que se presenta muy rara vez. Se
trata de que el espafiol fue el idioma mas utilizado por los distintos grupos de
paises, ya que coincidid que sus respectivas presidencias rotativas hayan
correspondido a paises de habla espafiola, como es el caso de Espana para la
Unidn Europea, Venezuela para el G77+China, Costa Rica para el Grupo de Rio y
México para el Foro Econdmico Asia—Pacifico (APEC). Cuando algung de esos

paises pedia la palabra a nombre propic 0 a nombre del grupo que presiden, lo
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hacian en espafiol, y eso de alguna manera contribuyo a romper el impasse entre
el G77+Chinay la Uhidn Europea que se presento en el PrepComn I11.

Durante el PrepCom IV, que fue a nivel ministerial, se avanzo en la
discusion del Chairman’s paper enmendado, que cambid de nombre al de
Chairman’s Texty se esperaba obtener basicamente dos grandes resultados:

1. Elementos basicos para la declaracion politica de la Cumbre de

Johannesburgo, vy

2. Los principios para la accién.!*

No obstante, las discusiones se trabaron en el Chairman’s Taxt, cuyo texto
quedd en un 80% aprobado, vy las distintas delegaciones entregaron elementos
para la declaracion politica, pero ésta no se discutid. Asimismo, se observo que las
delegaciones enviaron en su mayoria Gnicamente a viceministros y no a ministros
como se pretendia, por lo que el perfil politico del PrepCom 1V decayd y muchas de
las decisiones trascendentes, como la propia declaracién politica, guedaron

pendientes y serian discutidas hasta la Cumbre, ™

Con toda la informacion de este Capitulo y del anterior, durante el prdximo se
podran evaluar los limites y alcances de la CDS para lograr dar cumplimento a sus

mandatos y a la enorme tarea que le fue encomendada.

B2 Duarte Villarello, Mario. Informe de Participacion como Delegadg de México en el PrepCom 1T
de la CDS10. México, 2002, SEMARNAT

¥ puarte Villarello, Mario. Informe de Participacion como Delegada de México en el PrepCom 1V de
Ia CDS10. México, 2002, SEMARNAT
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Capitulo 3.- La CDS ante la Cumbre de Johannesburgo

"Making  international  environmental
govetnance more effective will require
making governance In general work
belter.”

The Worldwatch Institute

Diez afios separan a las Cumbres de Rio y de Johannesburgo. La primera fue hasta
ese entonces la mas grande reunion de Jefes de Estado y de Gobierno para
discutir el rumbo de desarrollo a sequir por todos los paises. Se esperaba que la
segunda fuera el momento en el que los lideres de cada nacidn reafirmasen sus
Compromisos, pactasen otros nuevos o cambiasen la direccion de las politicas con
respecto a los diez afos anteriores.

Pero, éfue ta CDS lo suficientemente capaz de aplicar la Agenda 21, influir
las politicas mundiales para la aplicacion del desarrollo sustentable vy generar
puentes politicos para superar la vieja confrontacion Norte-5ur de las refaciones
internacionales?

Y_a se analizaron los aportes que os acercamientos tedricos, en especial el
funcionalisma, pueden dar para que el investigador sea capaz de evaluar, a través
de indicadores, el grado de efectividad en la gestion y cumplimiento de los
mandatos de la CDS, asi como sus limites y alcances.

En el Capitulo 2 se observd, afo por afio, la actividad de fa CDS desde su

instauracion hasta su dltima sesion, sin un analisis critico de su funcionamiento.

TESIS CON
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En este tercer Capitulo, ef esfuerzo esta orientado a estudiar los limites y
alcances de la €DS a lo largo de una década, y que desde su creacion tuvo como
tarea preparar todas las condiciones para que, al terminarse ese plazo, se pudiera
reunir la comunidad de naciones en Johannesburgo para ratificar y continuar lo

pactado en Rio de Janeiro, o llegar a nuevos acuerdos.
3.1.- Alcances y limites de la CDS ante la Cumbre de Johannesburgo

En la opinidn del autor de este trabajo, la CDS presenta tantos éxitos como el
nimero de fracasos que tuvo y de expectativas que no pudo cumplir, y comao ya se
habla mencionado anteriormente, el analisis de la CDS puede realizarse desde un
gran nimero de angulos y aspectos que para un investigador pueden ser muy
relevantes, mientras que para otro guizas no lo sean y privilegie el estudio desde
otras perspectivas.'®

Un gran éxito es que Iz CDS logrd sentar juntos, en promedio, a poco mas
de cincuenta ministros en el Segmento de Alto Nivel de cada sesion afio tras
afio,*® aungue en su mayoria fueron Onicamente ministros de medio ambiente,
mientras que {os de comercio o finanzas representaron una ausencia destacada,
puesto que algunos paises no dejaron de ver a Ja CDS como un foro “ambiental’

por excelencia, mientras que en realidad, como su nombre lo indica, es un foro

135 Chasek, Pamela S. Op. Git, p. 379.
3% Wyvarinen, Joy y Brack, Cuncan. dp. G, p. 23,
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donde se ha discutido todo tipo de temas, no sélo el ambiental, que convergen en
el desarrollo sustentable.

La CDS ha jugado un importante papel como foro para el debate de las
politicas sobre el desarrolo sustentable. Muchas de sus actividades fueron
disefiadas para explorar nuevas formas o caminos para dirigir las actividades
humanas hacia la sustentabilidad. Si la CDS se evallla en términos del desarrolio
de nuevos camings, entonces faciimente se le puede calificar comp exitosa en
ciertas dreas.'¥ Una de ellas es, sin dudé, la generacion de los reportes nacionales
sobre el avance en el cumplimiento de la Agenda 21, aunque los reportes son
voluntarios, contienen sdto la informacidn que los paises desean divulgar v en
pocos casos se apegan a las directrices metodoldgicas sugeridas por la CDS para
su entrega.'*®

Otra area de éxito faciimente identificable es la del involucramiento
creciente de los Grupes Principaies, sobre todo las ONGs. Ya desde fa Cumbre de
Rio se habfa visto como necesaria la participacion de los actores no
gubernamentales en las decisiones de las Naciones Unidas en los niveles nacionat y
regional, y la CDS tuvo como misidn formalizar dicha participacion en el disefio de
las estrategias de sustentabilidad en e! planc giobal,

Asi, sesion tras sesion, el segmento de participacion de los Grupos

Principales generd un didlogo de accién orientada entre los representantes

101



gubernamentales y los representantes de cada uno de los Grupos Principales. Con
esto se logré en un importante niimero de temas identificar politicas a futuro y
acciones que contribuyesen ai logro de los objetivos de la Agenda 21.1%

No obstante, dicho ‘didloge’ entre los Grupos Principales y los
representantes gubernamentales nunca fue de tipo debate; es decir, de manera
directa: intervencion seguida de réplica. El mecanismo que se instrumento y que
no vari¢ en toda la década de sesiones de la CDS fue el siguiente: durante el
segmento  de participacion  de  Jos Grupos Principales las  delegaciones
gubernamentales permanecian en sus escafios escuchando las intervenciones. Una
vez que éstas terminaban, el presidente en turno de la CDS redactaba un resumen
y lo distribuia entre las delegaciones al dia siguiente para ser estudiadas. Pasaba
otro dia v entonces los gobiernos reaccionaban a las demandas de los Grupos
Principales, pero éstos ya 1o tenian derecho de réplica.

En un principio fue poca la influencia en la toma de decisiones
gubernamental, pero con fos afios se pudo apreciar un incremento significativo,
especialmente en los paises nordicos donde el peso de los Grupos Principales es
mayor, mientras gque 1os discursos de las delegaciones de paises como China,
Pakistan o Iran fueron poco o nada permeados por las demandas de los Grupos

Principales.'?

% vyamin, Farhana. “The CSD Reporting Process: A Quiet Step Forward for Sustainable
Development” en Yearbook of International Co-operation on Enviromment and ODcvelopment.
tondres, 1998-199%, Earthscan, p. 15.

% Idem, p. 16

0 Idem
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Otro aspecto que puede ser evaluado facilmente con los indicadores de
efectividad es el propio universo comprehensivo de temas que abarca la CBS al
tratar —a través de uno de sus mandatos- de instrumentar las politicas vy
recomendaciones de la Agenda 21. El caracter tan general y poco especifico de ese
documento ha implicado un enorme reto para la CDS.'*!

Uno de los problemas es que al tratar de abarcar en sus sesiones tantos
temas, ya sea de manera sectorial o multisectorial, la CDS no se ha podido
especializar en uno en concreto v las discusiones se han situado en un nivel muy
general, de tal manera que en temas como, por ejemplo, el de la vinculacion
comercio-ambiente, ha determinado que las politicas que considerara vy
recomendara al ECOSOC seran ias que al respecto emita la OMC,

Desde el punto de vista del autor de este. trabajo, esto muy grave, Y lo es
porque precisamente la esencia o razon de la CDS es la generacion de politicas v
directrices de aplicacion del desarrollo sustentable para que okros organismos
internacionales y los gobiernos del mundo las adopten en sus agendas como parte
de los compromisos de la Cumbre de Rio, y no a la inversa.

éQué sentido tiene adoptar los resullados de las deliberaciones de un
organismo como la OMC que privilegia las politicas comerciales por encima de las
ambientales?

éQué valor agregado puede tener fa CDS si hace esto?

' Hyvarinen, Joy y Brack, Duncan, Op. Git., p. 24.
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Por otrc lado, el vasto campo tematico ha permitido esgrimir
preocupaciones sobre temas gue no son discutidos en ninglun otro foro, v que
seguramente no habrian sido tomados en cuenta tampoco de manera formal,
como el turismo. La CDS dedico su séptima sesion, de 1999, a discutir el turismo
como tema socioecondmico impulsado por los Grupos Principales, v en algunos
paises, sobre todo Ios pequefios Estados insufares en  desarrolio, {as
recomendaciones que delined la CDS fueron adoptadas en los planes de manegjo
turistico a partir de entonces, '

En cuanto al liderazgo que la CDS ha tenido sobre otros foros para impulsar
las politicas del desarrollo sustentable y la consiguiente aplicacion de la Agenda 21,
asi camo el nivel de complementariedad, la critica te es desfavorable.

Aungue los temas ambientales son sdlo uno de fos muchos aspectos que
tiene contemplados dentro de sus mandatos, hay una gran duplicidad de
actividades con respecto al PNUMA, aungue sus funciones y papeles son di;v.tintos,
sobre todo en cuanto al desarrollo de recomendaciones que ambos organismos
formulan a otros mas especializadas como la CITES, la €BI, entre otros.

Las recomendaciones no han variado, para fortuna de la CDS, mucho con
respecto a las gue el PNUMA ha emitido, pero es preocupante el doble gasto en

materia de consultores, expertos, instalaciones, recursos financieros y humanaos,

" Dodds, Felix. {Ed.) Earth Summit 2002. A New Deal. Londres, 2002, Earthscan, p. 220.
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tiempo, etc., que cada uno de los dos organismos realiza para llegar a la misma
conclusién,

La falta de liderazgo fue aiin mas evidente en el tema de cambio dimatico.
Como va se estudid, la negociacion de la CMNUCC fue uno de los aspectos mas
relevantes de la Cumbre de Rio de Janeiro de 1992, pera la negociacion de su
Protocolo, de cardcter juridicamente vinculante, atravesd por muchas dificultades
hasta que en 1997 se firmd en Kioto, y su ratificacion ha sido todavia un proceso
aun mas complejo, que incluso ha colocé al tema como el mas complicade dentro
de la agenda de la Cumbre de Johannesburgo.'™

La CDS ha sido incapaz de generar alternativas al escolle que significa que
Estados Unidos, el pais mas generador de gases contaminantes de efecto
invernadera, los clorofluracarbonos (CFCs), haya anunciado en 2001 su nggativa
para ratificar el Protocolo de Kinto.

Durante el PrepCom 1II la delegacion estadunidense presentd su “Plan
Alternativo al Protocolo de Kioto' que implica un preocupante retroceso en las

145

negociaciones.”™ La CDS hasta ahora no ha dicho oficialmente que analizarg el

texto, pero el hacerlo minard adn mas todo el trabajo invertido en Kioto. La CDS
tiene la oportunidad para contribuir de manera decisiva al esfuerzo del resto de la

comunidad internacienal si rechaza la solicitud de los Estados Unidos para

'3 Hyvarinen, Joy y Brack, Duncan. Op. (it p. 25.

" Pocos dias antes de la Cumbre de Johannesburgo, la noticia difundida por el gobierno chino de
que durante la Cumbre ratificarian el Protocolo de Kioto acapard la atencion de la comunidad
internacional y aislé ain méas a los Estados Unidos en su posicién.

% vralijk, Christiaan, “The US might have killed Kyoto®. Climate change experts meeting report at
The Royal Institute of International Affairs, abrif de 2001.



‘considerar’ su plan alternativo. Si acepta estudiarlo, inmediatamente desconocera
al propio Protocolo dé Kioto.'*¢

En los temas que la CDS tocd como sectoriales y transectoriates a lo largo
de su existencia, como el agua, patrones de produccion y consumo, ccéanos v
mares, etc., se generaron recomendaciones gque fueron incorporadas dentro de
otros organismos, como es el ejemplo de la CDB que afadio en las resoluciones de
su Conferencia de las Partes (COP) de 1995 lo dictaminado por la CDS-3 en lo
relativo a la biodiversidad y prevencion de la pérdida de especies endémicas en
Z0nas mas expuestas a la deforestacidn, desertificacion y crecimiento de las
manchas urbanas; asimismo, establecid vinculos y sinergias entre la CDB y el
trabajo que realiza el PNUMA.**

Como ya ha sido mencionado, uno de los problemas de la CDS es la
amplitud de temas que ha tenido que atender, muchos de los cuales ya estan
siendo considerados o atendidos en otros foros, lo que hace aun mas dificl gue los
resultados de los debates al interior de la CDS tengan un valor agregado.

En contraste, las consideraciones de los aspectos macroecondmicos dentro
de ella han ofrecido una oportunidad a fos paises del Sur para expresar
preocupaciones que tienden a no ser muy tomadas en cuenta por Ias instituciones

financieras internacionales o la OMC. Pero a pesar de que la CDS se ha constituido

¢ Duarte Villarello, Mario. Informe de Participacion como Delegado de México en el PrepCom I de
la CDS10, México, 2002, SEMARNAT
Y Chasek, Pamela S. Op. Git,, pp. 383385,
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en un foro de expresion de dichas preoccupaciones, su impacto ha sido muy
limitado vy, como consecuencia, esto podria haberlas marginado alin mas,**

A pesar de que la CDS ha sido importante por haber proveido un espacio de
debates, en particular para la sociedad civil, es vista por muchos estudiosos de las
relaciones internacionales como  irrelevante.  Por  ejemplo, cuestionan la
consideracion de aspectos sectoriales que han sido debatidos por afios en otros
foros mas especializados, En lugar de agregar valor, ellos ven a fa CDS como una
institucion que ha incrementado la fragmentacion. En discusiones informales, a
menudo se refieren a la CDS como un espacio de platicas con pocos o ningdn
proposito, !

Los anteriores son solo algunos ejemplos de los limites vy alcances de la
CDS, pera pueden citarse aln mas confrontando los indicadores de efectividad que
el funcionalismo ha propuesto y que fueron sefialados en el apartado de
Acercamientos tedricos:

+ Sj observamos €l alcance funcional de la toma de decisiones colectiva ¢
el nivel hasta el cual abarca un gran numero de areas tematicas o sélo
unas pocas, la CDS evidentemente es una organizacion efectiva que
logré llevar a la mesa de discusion practicamente todos los temas
relacionados con el desarrollo humano.

« En cuanto al estadio de la toma de decisiones en el cual los procesos

colectivos estdn implicados, va sea solo al principio o en toda una gama

%8 Wyvarinen, Joy y Brack, Duncan. Op. Git,, p. 24.

107



de estadios de decision, incluida la eleccion de opciones y su puesta en
practica, 1{:.1 CDS abtiene una calificacion mediocre porque no ha podido
generar las suficientes opciones o alternativas que coadyuven a la toma
de decisiones inmediatas en temas tan complejos coma los bosques vy las
actividades econémicas que se derivan de su explotacion, especialmente
entre los paises cuyas poblaciones indigenas subsisten gracias a la tala
de productos tanto madereros como no madereros, y que sin dicha
actividad esas poblaciones no podrian ser absorbidas velozmente por
otras actividades econdmicas qgue les redituaran un ingreso por o menos
equivalente.

Si analizamos Ja importancia de la toma de decisiones colectiva para
determinar las asignaciones sobre areas tematicas importantes o solo
marginales, de nueva cuenta la CDS obtendria una-calificacion negativa,
ya que la discusién de temas tan importantes coma el cambio climatico
ha quedado estancada, mientras gue la mayor parte de las horas-
hombre se ha invertide a discutir otros temas sin profundizar demasiado.
Por el contrario, con respecto al nivel hasta el cual las demandas,
grandes o pocas en numero, se articulan en la zona colectiva para la
accion, ha side relativamente alto, por lo que fa CDS puede verse comg
un organismo exitoso al lograr involucrar fas demandas de los paises

mas vulnerables, en su mayoria det Sur, en la toma de decisiones global,

' Idemn, . 25.
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independientemente del éxito que tengan las medidas adoptadas, pero
por lo menos se logré constituir en un foro de debate abierto, 1o que al
mismo tiempo permitié que las demandas de los Grupos Principales
fueran escuchadas e incluidas en parte en la toma de decisiones, coma
ya se habia mencionado lineas arriba. El efecto de las decisiones
colectivas en el comportamiento de los individuos, ya sea que una gran
cantidad o sdlo una pequefia de personas sea afectada, fue maximizado
nor la COS al dar entrada a los Grupos Principales,

Con respecto al punto anterior, si observamos el nivel hasta el cual las
modalidades de negociacion del sistema ayudan a maximizar los
intereses individuales de los Estados o reforzar los de ia colectividad, la
CDS no fograria una calificacion perfecta, pero tampoco una negativa,
puesto que generd propuestas de accion para la colectividad muy
importantes, pero no logré romper el impasse en temas como 10s
bo'sques o el cambio climatico, propios del conflicto Norte—Sur.

Si se mide el grado hasta el cual las decisiones colectivas se cumplen a
encuentran apatia u oposicién abierta, en el transcurso de las sesiones
de la CDS podremos obtener facilmente la respuesta: el organismo puso
sobre la mesa temas especificos para la toma de decisiones, pero
intereses externas a su propia condicion y mandatos, como la

vinculacion de los criterios del comercio v su impacto sobre el ambiente,
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cbligaron a la CDS a adoptar las decisiones que otros organisimos
tomasen sobre la materia, como es el ejemplo ya discutido de la OMC.

e En cuantd a las consecuencias distributivas de las decisiones colectivas,
ya sean insignificantes o importantes para el sistema internacional, la
CDS si logrd identificar a los responsables de cada area tematica o
problema en especifico, aunque no trascendio de recomendaciones que
en algunos casos obtenia de otros organismos. Por ejemplo, la CDS
identificd a los paises del Norte como los principales causantes del
cambio dlimatico, la deforestacion, la lluvia acida, reparto desigual de los
beneficios del aprovechamiento de los recursas genéticos, etc., v generd
demandas especificas para su cumplimiento, que si bien no tienen un
caracter vinculante, si han comprometido de manera directa a los paises
del Narte en dichos ten’ias, que son especialmente sensibles para los del
Sur y que han causado largos debates entre ellos.

Por otro lado, como fueron mencionadas en el apartado de Acercamientos
tedricos, el funcionalismo también propone las siguientes interrogantes para medir
el grado de efectividad de la CDS:

« ¢{Cubre adecuadamente el caracter global de los problemas ambieniales?

« {Qué tan capaz es de interactuar con otros organismos?

« (Qué tanto duplica funciones o qué tantas sinergias hay entre ellos?

» Si enfrentan los misinos problemas, éilos atacan desde el mismo anguio o

de formas diferentes y complementarias?
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La respuestas, desde el punto de vista del autor de este trabajo, son las

siguientes:

La CDS es muy efectiva en el sentido de que si logré, v con creces,
cubrir el cardcter global de los problemas ambientales. No existe ningln
otro organismo con un espectro tematico tan amplio, ni alguno que haya
dado tanto impulso a los Acuerdos Ambientales Multilaterales {MEAS).

La CDS, por su propia razon de ser, puede interactuar con otros
organismos de una manera muy amplia; no obstante, no lo ha logrado
en algunos temas como el comercio, en el que ha aguardado a las
decisiones que adopte la OMC sin una influencia significativa scbre ésta.
La duplicidad de funciones de la CDS con otros organismos solo se ha
dado en temas ambientales y con respecto al PNUMA, mientras que en
otros temas se han logrado interacciones significativas como en las
cuestiones de salud y el trabajo de la OMS, donde las recomendaciones
elaboradas por la CDS han sido adoptadas de manera exitosa. Las
sinergias aue la CDS ha logrado erigir en este aspecto y en otros como fa
biodiversidad, construccion de capacidades, entre otros, es en realidad
muy notable.

La CDS ha intentado atacar los problemas que otros organismos
enfrentan, pero desde la triple perspectiva del desarrollo sustentable,
que es la vision economica, 1a social y la ambiental. Asi, mientras que el

PNUMA casi no considera los primercs dos en su trabajo, 1a CDS si o
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hace debido a su propio mandato. O, por ejemplo, en cuanto a la
educacion, ta UNESCO no amplia su trabajo al campo ambiental,
mientras que la CDS si lo hace. Ademds, el trabajo de la CDS ha tratado
de ser complementario y los resultados han sido exitosos.

Al utilizar los indicadores anteriores, se puede deducir gue 1a CDS ha tenido,
en general, una calificacion media en su actuacion a lo largo de la década que
separa a las Cumbres de Rio de Janeiro y de Johanneshurgo, va que faciimente
son ubicados ejemplos tanto de éxito como de fracaso con respecto a las metas
que fueron establecidas desde su creacidn. Ahora bien, es necesario hacer la
aclaracion y recordar gque depende de cada investigador otorgar un valor especifica
a un aspecto en concreto.

Por ejemplo, desde la perspectiva del autor de este trabajo, €l hecho de que
en el cambio climatico la CDS no haya aportado absolutamente nada importante,
no significa que el tema en si del cambio climatico posea fanta relevancia para
otros investigadores, que privilegiarian los temas, digamos, de produccion vy
consumo, donde la CDS si ha tenido resultados palpables vy a la que le otorgarian
una calificacion mas alta en todo su accionar.

En este sentido, v con base en todo el trabajo anterior, el autor de esta
tesis ha desarrallado y propuasto un cuadro de medicién del nivel de efectividad o
éxito de la CDS, el cual estd dividido en dos columnas principalés. La primera
contiene un resumen de tndos los aspectos o temas que la CDS tratd desde su

creacion hasta el momento de constituirse en el Comité Preparatorio para la
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Cumbre de Johannesburgo. La sequnda corresponde al nivel de efectividad o éxito,
y se encuentra subdividida a su vez en tres pequefias columnas con los niveles
satfsfactorio, medio y no satisfactorio con respecto al tema o aspecto gue se
encuentre mencionado en la primera columna.

El cuadro tiene la intencion de sistematizar esquematicamente toda la
evaluacion y el analisis que se ha hecho en este tercer capitulo, para resumir y
facilitar la comprension del nivel de efectividad que Iz CDS ha tenido en el
cumplimiento de sus mandatos.'*

Como se puede observar en dicho cuadro, del resumen de 23 temas o
aspectos, 7 corresponden al nivel 'satisfactoric’, 9 al nivel ‘medio’ vy en el nivel 'no
satisfactorio” hay 7. En otras palabras, el 30%, 40% y 30% respectivamente.

Si se toma en cuenta que el nivel ‘satisfactorio” es 1o que se esperaba
originatmente de la CDS por el mandato que se le otorgo, entonces se puede
argumentar que sdlo cumplio con un 30% de o encomendado, mientras que en un
40% ia actuacién fue mediocre, 'y que definitivamente en el restante 30% su
actuacion fue mala.

Ahora bien, utilizando una sencilla formula aritmeética, donde al nivel
satisfactorio se le otorga un signo positivo, al nivel medio unc neutro v al nivel no

satisfactorio uno negativo, el resuitado seria el siguiente:

+30% satisfactorio + 40% medio — 30% no satisfactorio = 40% medio

0 yer seccidn de Anexos, cuadro 6.
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Esto significa que €] 30% de éxito se neutraliza directamente con el 30% de
fracaso y queda un 40% de actuacion mediocre, 1o que coincide con lo que lineas
arriba se habia expresado conforme al resultado de la gestion general de 1a CDS a
fo largo de diez anos, que sencillamente es una actuacion media.

La CDS en un momento dade tuvo la fama de ser Unicamente un foro de
‘charlas y café’ que no generaba nada substancioso, cuando se suponia que debia
ser un Organo capaz de generar directrices y encaminar el esfuerzo hacia el
desarrollo sustentable. !

No abstante lo anterior, la CDS tiene la gran virtud de ser la Unica instancia
de -coordinacidn interinstitucional, De no existir, lo poco gue se ha hecho ni
siguiera se hubiera podido imaginar. No obstante, aun los que la apoyan
reconocen gue necesita reformarse de alguna manera. Como la histaria lo
muestra, sin embargo, es muy dificit modificar un érgano de las Naciones Unidas, y
mucho mas hacerle grandes reformas. >

A lo largo de este Capitulo se han analizado los alcances y limites de la CDS
vy se llegd a ia conclusion de que las metas que se fijaron en Rio no se alcanzaron,
o stlo en farma mediocre, debido principalménte a dos razones, una interna y la
otra de caracter exdgena:

a) las caracteristicas propias de la CDS, y que

51 Upton, Simon. “Roadblacks to Agenda 21: A Government Perspective” en Dodds, Felix, (Fd.),
2002, p. 5.
2 Hyvarinen, Jay y Brack, Duncan. Op. G, p. 25.
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b} la CDS no ha logrado escapar del conflicto Norte—-Sur y que na se han
generado en su  seno  suficientes opciones que  satisfagan
simultaneamente los intereses tanto del Norte como los del Sur. |

No abstante, los progresos que si se han alcanzado ha sido gracias a los

consensos basados en el reconocimiento de problemas comunes y cuando si se
han logrado generar opciones concretas, como ya se estudié mas arriba,

Es evidente que la CDS se enfrentd a lo largo de diez afos a dificultades

internas y externas, por lo que la comunidad internacional llegd a la Cumbre de
Johannesburgo con menos metas cumplidas de las que se habia propuesto al

finalizar la Cumbre de Rio.
3.2.- Resultados de la Cumbre de Johannesburgo

La Cumbre Mundial de Desarrollo Sustentahle se realizd en Johannesburgo del 26
de agosto al 4 de septiembre de 2002,

{a principal razén de su realizacion fue la revision del estado del
cumplimiento de los acuerdos alcanzados diez afios antes en Rio de Janeiro,
aunque también se esperaba de Johannesburgo que fuese la oportunidad para
vigorizar el compromiso politico internacional con respecto al desarrollo
sustentable. Se esperaba que fa Cumbre concluyera con una declaracion clara y sin
ambigliedades (Declaracién de Johannesburgo) en la gue se reafirmarian los

compromisocs de Rio y se adoptarian otros nuevos de acuerdo a las realidades
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actuales del planeta.!* No obstante, lo que sucedio fue una réplica, diez afios
después, de la Cumb're de Rio.

Johannesburgo fue wuna Cumbre de ‘buenas intenciones, pocos
compromisos”. El enfrentamiento Norte—Sur volvid a presentarse en temas gue ya
se habian discutido incluso desde Estocolmo treinta aflos antes, como el acceso al
financiamiento, diversidad biologica, desertificacion y bosques, pero ahora con el
ingrediente de la discusion del acceso a los recursos genéticos y el reparto
equitativo de los beneficios de su explotacion.

La Cumbre, a pesar de haber sido sobre desarrollo sustentable, ne dejo de
ser vista como una reunién ambiental, puesto que la mayor parte de los ministros
asistentes que acompafiaron a los Jefes de Estado y de Gobierno eran los de
medio ambiente v los cancilleres. Fue notoria la ausencia de ministros de finanzas,
economia y comercio.'**

No se formularcn metas especificas ni cuantitativas y practicamente todo lo
que quedd estancado durante el Gtimo PrepCom en Bali, Indonesia, no pudo
alcanzar ning(n progreso significativo. El ‘Documento para la Accién’ o *Flan of
Implementatiord, que es en realidad el Chairman’s Text que se estaba negociando
desde los PrepCom, no varié mucho desde Bali, y se supone que sea €l documento
normativo de la politica mundial sobre desarrollo sustentable para los proximos
diez afios, lo gue es preocupante si se considera que temas cruciales no fueron

acordados: la reduccion de los subsidios agricolas de los paises del Norte y su

2 ONU. Johannesburg Summit Fact Sheets. Departamento de Informacion Publica, maya de 2002
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proteccionismo comercial, la energia alternativa, la distribucion del agua, la
ratificacion del Protocolo de Kioto y la reduccion de la pobreza fueron algunas de
las cuestiones mas espinosas cuya negociacian se extendio hasta el Ultimo dia de
la Cumbre y cuyos resultados no fueron nada alentadores, lo que dio como
resultado un Documento para la Accion déhil y sin ninguin peso politico.

Es mas, en algunos casos, hubo retrocesos en las negociaciones durante la
Cumbre con respecto a lo que ya se habla logrado en los PrepCom, como en el
caso especifico de los humedales, puesto que 105 paises del Norte pugnaron por
permitir que sus barcos comerciales de gran calado ingresaran en zonas de
humedales y arrecifes coralines sin muchas de fas restricciones que ellos calificaron
de ‘proteccionistas’, porque los patses de! Sur habian solicitado impedir que dichos
buques navegaran por esas zonas por el gran dafio que provocaban, y que hasta
el momento del dltimo PrepCom se habia logrado hacer menciones especificas
sohre este problema v que en el texto final del Documento para la Accidn ya no
aparecieron.

El debate se centrd notoriamente en estos temas:

« Mecanismos y recursos financieros.- Los paises del Norte se sujetaron

practicamente a lo acordado en la Cumbre de Monterrey y no aceptaran

incrementar la Ayuda Oficial al Desarrollo {ODA) hasta el 0.7% de su

' Earth Negotiations Buflatin, “WSSD Survey”, 26 de agoste de 2002.
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PIB. Lo maximo que se logré fue hacer mencian a las metas acordadas
en Monterrey; es decir, pasar del 0.31% al 0.39%.'>

+ Comercic.- Las discusiones se centraron en buscar nuevos caminos para
que los productos de los paises del Sur no encontraran tantas obstaculos
para ingresar en los mercados del Norte. Sin embargo, tanto la Unidn
Eurapea, como los Estados Unidos y el Japén argumentaban que
Johannesburgo no deberfa ser el foro para abordar esas cuestiones
propias de la OMC y se negaron a llegar a niveles de detalic
considerables. Por su parte, Canadd y Australia se mostraron un poco
mas sensibles a las preocupaciones del Sur, aunque tampoco dieron
muestras tangibles de impulsar los temas hacia una mayor apertura por
parte del Norte.

« Energia.- La enconada confrontacion sobre dué tipo de energia deberia
ser utilizada para ir reduciendo cada vez mas Ié dependencia de los
combustibles fésiles no dio frutos alentadores. Aungue todos los paises,
sin excepcidn, aceptan gue es conveniente of cambio en esa
dependencia, pocos son los que en realidad desean que esa situacion
sea modificada, especialmente aqguellos paises que son grandes
exportadores de petrdleo.

s Cambio climatico.- Este fue, sin duda, el tema de mayor conflicto. Los

Estados Unidos ya habian anunciado antes de la Cumbre su negativa a

2 Farth Negotiations Bufletin, "W5SD Survey”, 29 de agosto de 2002,
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ratificar el Protocolo de Kicto. No obstante, paises gque se pensaba que
no lo ratificarian, como China, anunciaron incluso antes de la Cumbre su
intencion de hacerlo. La Unién Europea, desde el Gltimo PrepCom, habia
ya somelido el instrumento para su ratificacion y el Japon y otros
grandes contaminadores estan por hacerlo también. En este sentido, los
Estados Unidos quedaron aislados en su posicidn ‘anti-Kioto'. MNo
obstante, es de suma preocupacion que el pais con la mayor
responsabilidad frente al cambio climatico no haya accedido a ratificar el
Pratocolo.

ACCESD @ recursos genéticos.- Este asunto también fue propicic para
generar escenatios de confrontacion Norte-Sur. Los miembros del Grupo
de Paises Megadiversos Afines {(GPMA) hicieron frente comin y se
opusieron a que los paises del Norte puedan utilizar los recursos
genéticos de los paises del Sur sin compartir los beneficios de su
explotacidn, aungue no quedd claro en ningin momento qué tipe de
regulaciones internacionales deberan ser utilizadas para controlar el
saqueo de material genético y el impacko social gue esto tiene sobre las
poblaciones indigenas v rurales que habitan en las zonas genéticamente

mas ricas del mundo.
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Por su parte, los Estados Unidos no asistieron a la Cumbre representados al
mds alto nivel por 'su negativa a ratificar el Protocolo de Kioto.'"® Incluso, e
Secretario de Estado de ese pais, guien asistid como Jefe de Delegacion, fue
fuertemente “abucheado’ durante su intervencidn por la mayor parte de las ONGs
asistentes.

L.a Cumbre de Jobhannesburgo, a pesar de haber sido tan largamente
esperada, fue en realidad un gran fracaso para la politica internacicnal sobre
ambiente y desarrollo sustentable, puesto que en ninguna parte del Documernto
para la Accion ni en la Declaracion Politica aparecen menciones especificas a metas
cuantitatibles ni se concretaron acuerdos vinculantes de trascendencia.'™

Es de llamar la atencidén de manera especial que los temas que se
estancaron durante la Cumbre 0 gue ng alcanzaron CONSENsQS Ni COMPromisas
suficientemente profundos, son practicamente los mismos temas en los que la CDS
ya habia fracasado durante las sesiones anuales intermedias entre las Cumbres de
Rio v Johannesburgo.

Al no alcanzar suficientes acuerdos, se perdié una oportunidad historica

para dialogar y avanzar en las politicas internacionales del desarrollo sustentable,

5 1 dpez Zdiiiga, Norberto, "Cumbre Mundial sobre Desarrollo Sustentable” en Excéfsior. lunes 26
de agosto de 2002, p. 5-A.
57 wwww.johannesburgsummit.org, cansultado el 5 de septiembre de 2002,
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3.3.- Futuro de fa CDS y la gobernabilidad ambiental internacional

Este tema bien podria ser, por si mismo, un trabajo académico posterior mas
amplio, aunque el autor desea referirse brevemente a éir la ‘gobernabilidad
ambiental internacional’ y el debate existente gue lo rodea, que al mismo tiempo
tiene que ver con la idea de reformar no sdlo a la CDS, sino a todo el sistema
internacional de organismos que de alguna manera tocan el tema ambiental y del
desarrollo sustentable.

A instandias del PNUMA vy de la propia CDS se constituyd el Grupo
Intergubernamental sobre Gobernabilidad Ambiental Internacional (GIGAI) gue en
abril de 2001 celebrd su primera Reunion de Ministros. La intencion del GIGAT era
mejorar la interaccion entre las instituciones internacionales dedicadas al ambiente
v/o al desarrolio sustentable v el conjunto del sistema internacional, frente a la
oportunidad o coyuntura que ofrecia la Cumbre de Johannesburgo.**®

El GIGAI ha destacado la presente proliferacion de organismos, acuerdos y
conferencias gue abordan el medio ambiente v el desarrollo sustentable, con la
consecuente debilidad estructural de cada uno de eilos que da lugar a
oportunidades perdidas y a la falta de coherencia en sus acciones, y ademas
recongce ~como un aspecto muy importante- la debilidad institucional de los

organismos internacionales con agendas ambientales.

%8 UNEP. Report of the Executive Director on the Ministerial Level of the First Meeting of the
Intergovernmental _Group on _International Environmental Governance. Nairobi, 2001. UNEP,
Information Service, p. 2.
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Con respecto a la CDS en especifico, el GIGAI estimd gue por si sola, con
una serie de manda'tos tan ambiciosos y la multiplicidad de temas que trata, es
practicamente imposible lograr un cumplimiento efectivo de 1a Agenda 21 en tan
solo 10 afios, agregando el hecho de que otros grganismos tratan Ios mismos
temas por separado y no siempre las recomendaciones de unos y otra cotnciden.

En cuanto al futuro de la CDS, se propuso que siga existiendo en &l estado
como se encuentra actualmente, mientras no se defina con claridad si puede ser
fusionada con okro organismao o se crea uno nuevo que la substituya.

En cuarto a los MEAs, el GIGAI encontrd que actualmente existen mas de
200 tratados, acuerdos e instrumentos juridicos intemacionales, de los cuales -
cerca del 40% se refiere al medio marino, substancias quimicas y desechos
peligrosos, atmésfera y energia.'™

No obstante, esto lejos de ser un dato alentador, refleja lo que en opinidn
del autor de esta tesis son grandes y marcadas debilidades:

« La accion internacional se enfoca basicamente al  movimiento
transfronterizo de la contaminacion v temas sectoriales, por lo que se
reguiere avanzar hacia un marco de gestion coherente e integral que
vaya de acuerdo con el proceso de globalizacion en general,

e las estructuras institucionales que gobieman los MEAs estan

fragmentados,

5 Idem, pp. 2-18.
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» La proliferacién de estructuras y acuerdos significa una pesada carga
para los paises del Sur, que en ocasiones no pueden participar
debidamente en el desarrollo y ejecucion de la politica y el derecho
ambientales internacionales, ya sea por falta de capacidad institucional
en su interior, 0 por faita de recursos financieros para enviar un
representante al lugar de desarrollo de la conferencia o reunian,

+ L2 falta de capacidad para visualizar los vinculos entre fenémenos como
el cambio climatico, el ozono y la biodiversidad, que en ocasiones
pueden ocasionan el agravamiento del problema gue se pretendia
resolver originalmente, por lo que hay que fortalecer la capacidad para
considerar las interrelaciones en &l contexto clentifico—operativo,

= Los mecanismos internacionales de solucidn de disputas con respecto a
los acuerdos ambientales aiin son muy débiles, tanto como los
mecanismos que promueven el cumplimiento de los acuerdos a nivel
nacional,

= Los ministerios y/o departamentos de medio ambiente, asi como las

instituciones internacionales, no poseen la influencia politica y los

recursas Necesarios para ejecutar estrategias del desarrollo sustentable,
+ Y gue, en resumidas cuentas, los problemas ambientales rebasan al
Sistema de Naciones Unidas.
Asimismo, debe tenerse siempre en cuenta que las estructuras de

gobernabilidad internacional y las reglas que de ellas emanen deben tener la
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capacidad de influir fa politica interna de los paises, frente a los compromisos por

adquiridos por éstos, sin lacerar el concepto viejo pero aln vigente de Estado-

nacion, pero reconociendo y aceptando el caracter global de los problemas

ambientales y del desarrollo sustentabie.

Por esto, en la opinidn del autor de este trahajo, se requiere de un nuevo

modelo de gobernabilidad ambiental internacional que responda a las sigufentes

condiciones:

a) Credibilidad, que se base en los principios de transparencia, justicia y
confianza

b} Autonomia y autoridad del mandato institucional de la CDS

¢) Capacidad financiera de la CDS

d) Involucramiento, durante fos segmentos de alto nivel, de ministros de
finanzas, comercio y econorﬁia, y no sdlo de los de medio ambiente y
recursos naturales

e} Participacion de los Grupos Principales en una mayor medida y con
alcances mas extensos

f) Que el trabajo posterior se enfoque en propuestas innovadoras, en lo
gue se pactd en la Cumbre de Johannesburgo y especialmente que
vayan aun mas lejos.

En este sentido, 18 gobernabilidad ambiental internacional sélo puede ser

eficaz si esta integrada a las estructuras locales, nacionales vy regicnales, que
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incluyan a los gobiemos, la sociedad civil, el sector privadoc y los Grupos

Principales.

3.3.1.- éUna Organizacion Mundial Ambiental {OMA)?

Durante las deliberaciones del GIGAI, a instancias de la Union Europea se
menciond no pacas veces la posibilidad de crear un nuevo organismo gue
substituyera a la CDS, al PNUMA y al PNUD que llevaria el nombre de Organizacion
Mundial del Ambiente (OMA), que serviria como contrapeso especifico a la OMC y
que, en resumidas cuentas, fuera e tan esperado organismo ambiental
internacional.'®

La idea basicamente era dotar al sistema internacional de un nuevo
organismo auténomo con su propio presupuesto, instalaciones y personal que
fuera juridicamente capaz de fijar sanciones y con resoluciones obligatorias para
fos Estados parte. Este arganismo serfa el encargado de la aplicacion de los
acuerdos de Rio y de la Agenda 21, asi como de darle seguimiento a los nuevos
compromisos que surgirian de Johannesburgo v en general al cumplimiento de los
MEAs.

Esta idea, no obstante, fue rechazada por diversas razones. En primer lugar,
los Estados Unidos se opusieron con el viejo argumento de no querer crear mas

organismos a los cuales se le tuvieran que destinar recursos adicionales. El
0 rdem
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G77+China, por su parte, descartd la creacion de la OMA porgue temia que fuese
tan sdlo un organismo al servicio de los paises ricos, 10s cuales tendrian mayor
influencia en sus deliberaciones. Canadd y Australia, aungue en un principio
simpatizaron con fa idea, posteriormente argumentarcn que seria mejor utilizar los
organismos ya existentes, por 10 gue seria ‘inGtil’ crear uno nuevo.'®* La Union
Europea se quedd, por lo tanto, aislada y la idea no prospero.

El autor de este trabajo considera que, ante la evidente incapacidad de la
CDS por cumplir con todos los mandatos que le fueron encomendados, un
organismo como la OMA seria si bien no la solucidn a todos los problemas del
ambiente y el desarrolio sustentable, si un gran avance en la arguitectura
ambiental internacional. Habria sido muy bueno tener un solo organismo fuerte,
con peso politico, que aglutinara la agenda ambiental global y coordinara las
distintas instancias donde se manejan asuntos de esa indole. Podria haber sido |a
respuesta a la multiplicidad de organismos que de manera aislada tienen alguna

responsabilidad con la Agenda 21,
3.3.2.- Cooperacion interagencial o la redefinicion de papeles

Ante la incapacidad de la CDS en general, y la falta de un organismo ambiental

internacional aglutinador como podria haber sido la OMA, lo que resta es fomentar

18t Earth Negotiations Bulletin, mayo de 2001,
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la cooperacién interagencial o, en su caso, redefinir los actuales papeles,
responsabilidades y funciones gue cada organismo tiene.

Si se considera que la CDS tiene entre sus mandatos el coordinar las
distintas agencias internacionales, habrd que realizar los ajustes necesarios para
dotarla con un mayor peso politico.

Ahora bien, teniendo Yo anterior en cuenta, a continuacidn se proponen las
siguientes opciones de accion que podrian coadyuvan a mejorar la gestion en
general de la CDS vy, lo mas importante, a lograr la plena aplicacién de los
principios planteados en la Agenda 21.

Las opciones de reforma a nivel de estructuras organizativas podrian ser las
siguientes:

a} Integrar las consideracicnes ambientales y del desarrollo sustentable en
los organismos de comercio, finanzas, tecnologfa y desarrollo,
particularmente en el Banco Mundial vy en el FMI

b} Desarroliar criterios e indicadores ambientales comunes

c) Establecer una contraparte a la OMC, o por lo menos asi constituir a
unos de los organismos actualmente existentes, que bien podria ser la
propia CDS o el PNUMA

A este respecto, las opciones de wmodificacion de las estructuras
institucionales existentes y la coordinacidn entre todas ellas, las opciones podrian

ser estas:
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a)

b)

c)

d)

Elevar el rango del PNUMA al nivel de égencia especializada gue cuente
con su propio financiamiento, y fusionarlo con el PNUD

Transformar el ECOSQC en el Consejo de Desarrollo Sustentable vy
convertirlo asi en la principal instancia para los asuntos ambientales
internacionales y administracion de los MEAs, con la CDS como el
organismo ejecutor, con un perfil més elevado, en constante vinculacitn
con lo que resultaria de la fusién del PNUMA con el PNUD

Ampliar el mandato del GEF como mecanismo financiero de todos los
MEAs v la multiplicidad de proyectos de desarrollo sustentable

Coordinar los acuerdos ambientales y de comercio a partir de un
esquema de solucion de disputas que sea independiente de las funciones
de negociacion y formulacion de reglas de la OMC, ademas de establecer

un acuerdo de medidas ambientales relativas al comercio.

Con respecto en especifico a los MEAs, las opciones que podrian funcionar

para mejorar su efectividad son la revision constante de su estado de ejecucion,
asi como el incremento de la capacidad v los incentivos para el cumplimiento a
través de la adopcion de un proceso centralizado de reporte y fa ampliacion del
acceso plblico a la informacion y toma de decisiones, asi como el establecimiento

de un mecanisma claro y transparente de solucién de controversias.

Las propuestas anteriores han side disefiadas a la fuz de las necesidades y

obstaculos que se encontraron en el accionar de la CDS que, como ya se vio,

pueden ser tanto de origen interno como externo, vy se pretende con esto mejorar
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la capacidad de ejecucion de la Agenda 21, ya sea por la propia CDS o por otras
arganismos y los compromisos adquiridos a través de los MEAs, aungue el camino

gue queda por delante es alin muy largo y no se antoja facil.
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Capitulo 4.- Repercusiones para México

“Arno el canto del zentzontle, pdjaro de
cuatracientas voces. Ame el color del jade
¥ el enervante perfume de las fiores, pero
ame mds a mi hermano ef hombre.”
Netzahualcoyotl

A lo largo de esta tesis se revisd el papel de la CDS como organismo responsable
de ejecutar y coordinar las politicas internacionales a nivel mundial. No obstante,
la intencidn en este CGkimo Capitulo es hacer una breve revisién de las
implicaciones que para México tuvo todo el proceso desde los preparativos de la
Cumbre de Rio hasta la finalizacion de ia Cumbre de Johannesburgo. Para ello es
necesario remontarnos rapidamente a los antecedentes de la politica ambiental
mexicana y su reflejo en su propia politica exterior, para posteriormente hacer un
recuento de su actuacion en el proceso internacional que se revisd a lo largo de

este trabajo y asi finalmente poder evaluar las repercusiones para México.
4.1.- Breve repaso de la politica ambiental mexicana

México es considerado como uno de los diez paises ‘megadiversos™® del mundo

por la variedad y cantidad de especies endémicas. En su territorio se encuentran

182 E| término ‘megadiverso’ se refiere en primer lugar a la variedad de especies y en segundo lugar
a la cantidad de ejemplares por cada especie. Un pais determinado puede tener una gran cantidad
de ejemplares de una o pocas especics y no se le considera megadiverso; otro pais pucde tener
una gran vatiedad de espocies aungue con pocos ejcmplares v ya se le considera como un pais
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practicamente todos los tipos de climas del mundo. Su relativa cercania entre los
dos ocganos mas grandes del planeta, el Pacifico v el Atiantico, ha propiciado una
serie de condiciones climatoldgicas y geograficas que le otorgan biologicamente un
caracter 0nico. Asimismo, México es un gran poseedor de recursos naturales como
los hidrocarburos, metales preciosos y comunes, y minerales de diversas clases.
Ademas, posee desde selvas tropicales hasta bosques templados, pasando por
desiertos, rios, lagos y lagunas, volcanes, montafias, altiplanos, valles y sus casi
diez mil kilémetros de costas.'®®

Estos factores hacen que el gobierno de México se vea obligado a otorgar
una especial atencidn a las condiciones naturales del pais, aunque no fue sino
hasta. los ditimos veinte afos del siglo XX cuando se crearon las primeras
instituciones gubernamentales con agendas ecoldgicas comoe el Instituto Nacional
de Ecologia (INE) y las ahora desaparecidas Secretaria de Desarrollo Urbano vy
Ecologia (SEDUE) y Secretaria de Agricultura y Recursos Hidraulicos {SARH).

Fue hasta 1995 cuando se crea, por primera vez en la historia del pafs, una
secretaria dedicada al ambiente: la entonces Secretaria de Medio Ambiente,
Recursos Naturales y Pesca (SEMARNAP), que contd con diversgs organismos
desconcentrados, incluido el INE, la Procuraduria Federal de Proteccion al
Ambiente (PROFEPA), la Comision Nacional del Agua (CNA), el Instituto Mexicano

de Tecnologia del Agua {IMTA), el Instituto Nacional de la Pesca (INP) y la

diverso, pero no como megadiverso. Solo [os paises que relinen ambos criterios son considerados
megadiversos, y en el mundo sdlo hay diez, incluido México.
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Comision Nacional para el Conocimiento y Uso de la Biodiversidad (CONABIO),
entre otros, aunqué muchos de ellos se crearon poco antes que la propia
SEMARNAP.'®

En 2001 ia SEMARNAP se transformod en la Secretaria de Medio Ambiente v
Recursos Naturales (SEMARNAT), con lo gue transfirié el sector pesquero a otras
instancias, principalmente a la Secretaria de Agricultura, Desarrollo Rural, Pesca y
Alimentacion {SAGARPA), v el INP se transformo en la Comision Nacional de la
Pesca (CNP).

La politica ahbiental mexicana se ha preocupado esencialmente por la
contencion de la bérdida bioldgica vy la degradacidn de los recursos naturales del
pafs, asi como la anticipacion a los fendmenos naturales que lo hacen vulnerable,
como el cambio climatico, 1as sequias e inundaciones.!®

No hace falta decir que la politica ambiental mexicana no ha sido muy
eficiente, puesto que los niveles de pérdida de biodiversidad, superficie farestal,
acceso al agua potable, reciclaje, contaminacién urbana, entre otros problemas,

siguen incrementandose de manera dréstica y preocupante, '®®

13 INEGI-SEMARNAP. Estadisticas del Medio Ambiente. México, 1998, Coedicion TNEGI-
SEMARNAP, pp. 25-90.

% ffern, pp. 383-401.

15 Fefern

"% Urquidi, Victor L. (Coord.) México en la globalizacién. Condiciones y requisitos de un desarrolle
sustentable y equitativo, Meéxico, 1999. Fondo de Cultura Fcondmica, p. 144,
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4.2.- Politica exterior ambiental mexicana

México ha intentado tener una congruencia entre su politica ambiental interna vy la
que desarrolla hacia el exterior, viéndola a ésta principalmente como un medio
para atraer nuevas tecnologias, financiamiente y aliarse con paises coen posturas
similares para impulsar los temas que mas le preocupan, que son esencialmente
los siguientes dos:

a} el acceso a los recursos genéticos y el reparto equitativo de los

beneficios de su explotacion, y

b} la vulnerabilidad al cambio climatico, por todo lo que tiene que ver con

los desastres naturales,

Desde las Cumbres de Estocolmo y de Rio de Janeiro, México participd
activamente en la politica ambiental internacional. Durante los preparativos de la
Cumbre de Rig, fue la Secretaria de Desarrolio Social (SEDESOL) la responsable de
intervenir. De hecho, durante las primeras dos sesiones de la CDS, en 1993 vy
1994, fueron la SEDESOL vy la Cancilleria fas dependencias que participaron de
manera directa.

Desde 1995 hasta 2000 fue la SEMARNAP la gque participd en todos los foros
ambientales internacionales y las negociaciones relacicnadas, y a partir de 2001 lo
ha sidc [a SEMARNAT.

La presencia de México en los foros, agencias y organismaos internacionales

ambientales se fue fortaleciendo desde la Cumbre de Rio hasta la fecha, Su
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participacion en la agenda internacional ambiental obedece, ademas de los dos
aspectos arriba mencionados, a su necesidad de abrirse espacios para contar con
un margen de manicbra en términos politicos v a la obtencidn de ventajas de la
cooperacion técnica, cientifica y econdmica, aungue su politica ha sido errdtica v
en ocasiones contradictoria.®’

Por ejemplo, durante las diez sesiones de la CDS, México intento aliarse con
paises stmilares en cuanto a necesidades y condiciones ambientales con el objetivo
de impulsar posturas comunes que en otros foros se habian negociado. Mo
obstante, la idea de que México pueda ejecutar una politica de desarrollo
sustentable dentro de su territorio no parece aun realista, considerando que los
indicadores ambientales le son adversos porque las tasas de deforestacion,
erosion, pérdida de biodiversidad y destruccion de los mantos fredticos siguen
aumentando, como se menciond lineas arriba. Esto, en el dmbito internacional, le
ha restado autoridad moral y se ha visto obligade a concentrarse en los temas de
vulnerabilidad al cambio climético y el acceso a los recursos genéticos y reparto
equitativo de su explotacion.

Durante los preparativos de la Cumbre de Johannesburgo, especificamente
durante el PrepCom IV, México incorporé un criterio adicional al de la
vulnerabitidad al cambio climatico y recursos genéticos. Como Mexico fue sede de
la Cumbre para el Financiamiento de Monterrey en febrero de 2002, desde ese

entonces ha intentado generar vinculos explicitos entre Monterrey y las demas
7 Idern, pp. 141-157.
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conferencias internacionales en las que participa,'®® y Johannesburgo no es la
excepcion, por lo que el nuevo ingrediente es el acceso al financiamiento para los

paises subdesarroliados.

4.3.- México ante la Cumbre de Johannesburgo

México llegd a Johannesburgo defendiendo de manera especial los temas
relacionados con los tres criterios arriba mencionados. La participacion de la
Delegacidn mexicana, a veces erratica y contradictoria, v a wveces con
intervenciones oportunas, no destacé entre todas las que asistieron, ni se
caracterizd por contribuir al desestancamiento generalizado entre los paises del
Norte y del Sur.

No obstante lo anterior, México presentd propuestas plausibles en los temas
de energia y participacion piblica. Empero, desperdicié su caracter de inaugurador
del Grupo de Paises Megadiversos Afines (GPMA)™ para presentar propuestas
viables que fueran tendientes a fortalecer el régimen de explotacion de los
recursos genéticos y el reparto equitativo de los beneficios de su explotacion, ya
que sus propuestas no lograron consensos ni siquiera al interior del GPMA, que se

reunia de manera paralela a las sesiones de la Cumbre.

158 Duarte Villarello, Mario. Informe de Participacion como Detegado de México en el PrepCom 1V de
la CDS10. Méxica, 2002. SEMARNAT

189 El GPMA se formd en 2001 tras la firma de la ‘Declaracion de Canclin’ y estd compuesto por la
mayor parte de Jos paises megadiversos del mundo, v se llama asi perque lo forman Onicamente
paises ‘afines’; es decir, con caracteristicas similares a su situacidn econdmica v biotogica.

135



En el téma de financiamiento sucedid algo similar. México contaba con la
presidencia de la Cumbre de Monterrey, y sin embargo sus propuestas no fueron
innovadoras, claras y fueron calificadas por muchos paises como 'réplica’ de las de
los Estados Unidos. El G77+China llegd incluso a cuestionar el papel de México
como ‘puente’” entre el Norte y el Sur, porque parecia favorecer las politicas
estadunidenses en lugar de realmente facilitar el proceso de los consensos entre
las partes,1’?

Salvo las excepciones en los temas de energia y participacion publica, se
puede argumentar que la intervencion de México durante la Cumbre fue, sin fugar
a dudas, gris y-hasta cierto punto torpe, o gue es preocupante dado el caracter de
megadiverso y la gran vulnerabilidad al cambio climatico que tiene el pais, no sin
excluir ni dejar de considerar a la gran cantidad de poblacion rural e indigena que
habita en regiones genéticamente ricas y que es susceptible de guedar excluida de

los beneficios de la explotacion del material genético por la falta de acuerdos

internacionates para crear los adecuados mecanismos de su aprovechamiento.

0 Excélsior. “Estancados, Temas Cruciales de |la CMDS”, jueves 29 de agosto de 2002, pp. 3A v
1GA.
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Conclusiones

A lo largo de este trabajo se revisé.la actuacion de la Comisidn de Desarrollo
Sustentable en la década intermedia a las Cumbres de Rio y de Johannesburgo y
se demostrd que los resultados de dicha actuacion son menos alentadores de 1o
esperado, aunque en ciertos campos tematicos hubo progresos que no se pueden
menospreciar.

La gran diversidad de temas y de intereses gue rodean a cada unc de ellos
dificulta enormemente el cumplimiento de los mandatos de la CDS, ademas de la
falta de coordinacion vy coherencia entre la CDS y los demas organismos
internacionales dedicados ya sea al ambiente o al desarrolto sustentable.

Si bien 1a CDS representa por si misma el Unico espacio donde se discuten
todos los temas relacionados al desarrollo, el ambiente y al desarrollo sustentable,
es poco el peso especifico que tiene frente a otros organismos, toda vez que las
recomendaciones que de efta emanan son de poca influencia politica en la toma de
decisiones, e incluso ha llegado a adoptar como suyas las directrices de otras
instituciones, o incluso espera a que en temas especificos que otras organismos
tratan de manera Unica, haya lineamientos de éstas para incorporarlas a su
esquema de trabajo, lo que es grave y ya se ha sefalado en este trabajo, porque
le resta valor agregado a la CDS y mina su razon de ser, que esta claramente

definida en los mandatos que recibid desde su creacion.
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Si bien no se puede lograr un cambio inmediato y drastico en la arquitectura
ambiental internacional, por la razones ya revisadas, entonices fa CDS deberd
continuar siendo el cuerpo central, de alto nivel, dentro del Sistema de Naciones
Unidas v servir como foro para la consideracidn de aspectos relacionados con la
creacién de vinculos explicitos entre las tres dimensiones del desarrolio
sustentable. Mientras que su papel, funciones y mandatos contindan siendo
relevantes, la CDS necesita ser fortalecida para mejorar la efectividad de la
gobernabitidad ambiental internacional y su trabajo futuro debera ser modificade
en el contexto de las cansideraciones que se han propuesto en este trabajo. Una
de ias funciones de la CDS debera incluir la revision def estado de los MEAs, asi
como-la coordinacién de los programas y sociedades que emanen de la aplicacidn
de la Agenda 21 y de los compromisos obtenidos en la Cumbre de Johannesburgo,
que aungue fueron pocos ¥ no muy trascendentales, si comprometen a los Estados
que los acordaron.

Dentro de este contexto, fa CDS debera poner mayor énfasis en-acciones
que permitan la aplicacién, en todos los niveles y con la participacion de los
Grupos Principales, del desarrollo sustentable, mientras que también debera
mantener —e incluso fortalecer— su papel clave como promotora de politicas vy
lineamientos para todo el Sistema de Naciones Unidas y los organismos. del
sistema Bretton Woods, con la clara finalidad de lograr un balance entre el
desarrollo econdmico, el desarrofo social v los criterigs ambientales, ya que estos

tres aspectos son interdependientes y conforman al desarrollo sustentable.
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Ahora hien, fa comunidad internacional liego a la Cumbre de Johannesburgo
con pacos avances significativos en la aplicacion de la Agenda 21, por lo que como
se pudo observar, los compromisos politicos que se pretendian pactar fueron muy
débiles o de bajo perfil, puesto que hubc una relacion directamente proporcional
entre los avances conseguidos por la CDS y el éxito en Johannesburgo, toda vez
que era necesatio utilizar un espacio en la propia Cumbre para recanocer lo gue no
se habia hecho, en lugar de haber dedicado ese tiempo para adoptar nuevos
compromisos con base en los éxitos y avances que se esperaban originalmente.

Por otro fado, si hien tampoco la CDS pudo abstraerse del conflicto Norte—
Sur debido principalmente al antagonismo de las propuestas y Ias necesidades de
los distintos grupos de paises y la falta de suficientes opciones viables para superar
los escollos, hay que reconocer que gran parte de la responsabilided en la
actuacion mediocre de la CDS se origina en el sistema mismo de las Naciones
Unidas, lo que conlleva también a un analisis sobre la viabilidad actual de su
antigua estructura, vy de la conformacion del sistema internacional en los temas
relacionados al ambiente y el desarrofio sustentable, lo que bien valdria la pena
realizar un trabajo académico posterior que abordara el tema con profundidad.

Mientras tanto, es pregcupante el constante incremento en la emisién de
gases de efecto invernadero causantes del cambio climético y la poca voluntad
politica de los principales paises emisores para ratificar el Protocolo de Kioto; es
alarmante el constante deterioro de los bosques y selvas de todo tipo y |a falta de

acuerdos concretos en material forestal; es inquietante la constante pérdida de la

139



bicdiversidad por sobreexplotacion, caza furtiva o simple ignorancia; es
mortificante la constante contaminacidn de los mares, océanos y ambientes
costeros por fas actividades industriales vy turisticas; es deprimente el constante
incremento en el esfuerzo pesquero con cada vez menops qué pescar; es
verdaderamente aterrador constatar los cada vez mas frecuentes cambios bruscos
en los patrones climaticos con fendmenos como El Nifio, que pueden provocar
largas sequias en una regidn simultaneamente a fuertes inundaciones en otra;
provoca desasosieqo la constante fiberacion al ambiente de productos
genéticamente modificados sin una certeza cientifica que demuestre su inocuidad
para el consumo humano; aflige el constatar que los patrones de produccion y
consumo no se han modificado significativamente desde que por primera vez se
alzd la voz de alarma como el problema mas grave de las relaciones
internacionales; y es deprimente atestiguar que adn no se han encontrado fuentes
viables de generacion de energla alternativas a la fésil, y que una de las causas de
la pobreza es 1a falta de acceso de millones de individuos en todo el mundo a los
recursos naturales, entre atras muchas preocupacicnes del autor de esta tesis que
son compartidas por no pocas personas.

Pero lo mas grave quizas no es esto. Lo es el hecho de que se supone que
para 2002 ya se deberia haber resulto si no la totalidad de todos estos problemas,
por lo menos si en parte, tal como lo expresa la Agenda 21 y como la comunidad
internacional se habia comprometido en la Cumbre de Rio, v esto no es por falta

de conocimiento cientifico o por falta de capacidad, sino gor falta de voluntad
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politica que se ha expresado en todas y cada una de las sesignes de la CDS, pot
un fadeo, y por las fallas estructurales tanto a su interior como en el sistema
internacional. La interrogante obligada que surge es esta:

ihcaso es necesario llegar a la catastrofe ambiental para entonces
reaccionar y tomar acciones correctivas que guizas ya no sirvan por ser demasiado
tarde, en lugar de haber comenzado a tomar desde 1992 acciones preventivas?

La Cumbre de Johannesburgo representd una oportunidad muy valiosa para
reconocer ios obstaculos que la CDS y los demas organismos involucrados se
habian enfrentado, vy para renovar los compromisos anteriores y comprometerse a
realizar nuevas acciones. No obstante, dicha oportunidad se dejd pasar.

Es muy importante recordar que los problemas ambientales rebasan el viejo
pero aun vigente concepto de Estado—nacidn, son eminentemente transfronterizos
y son el mejor ejemplo de 1o que es un asunto global. Y también hay que tomar en
cuenta que los recursos naturales, adn ios llamados ‘renovables’ son finitos, v que
hay un solo mar y una sola atmdsfera; que lo que suceda en la Antartida tiene
repercusiones, tarde o temprano, en e Artico, y que los seres humanos somos los
Onicos responsables de terminar de romper el equifibrio natural o de hacer algo
para restaurarlo.

Es muy claro el ejemplo de México, que huscd en Johannesburgo impulsar
temas que le son de vital importancia para su propio desarrollo, v para los que
necesitd hacerse de aliados, puesto gue de alguna manera reconocid su

imposibiidad de actuar de manera aislada. No obstante, su participacion no fue de
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ninguna manera brillante e incluso se le acusd de respaidar las politicas
estadunidenses en el caso del financiamiento.

Aunque los progresos logrados desde 1992 hasta 2002 por la CDS vy la
comunidad internacional son muy pocos, alin hay tiempo para reaccionar y tomar
medidas preventivas. El problema es mucho mas grave de o que cominmente se

piensa.

Hagamos lo necesario para salir adelante. No nos arrepintamos por haber dejado

escapar la oportunidad por segunda y —-quizas— Ultima vez,
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Glosario de abreviaciones y acronimos

AG
APEC
BM
CBI
CCA
CbB
cDS

CFCs

CITES

CMNUCC

CNA

CNP

CONABIO

copP

CTE

Asamblea General

Foro Econdmico Asia—Pacifico

Banco Mundial

Comision Ballenera Internacional

Comisidn para la Cooperacidn Ambiental del TLCAN
Convencion de Diversidad Biolégica

Comision de Desarrollo Sustentable

Clorofiugrocarbonos o gases de efecto invernadero causantes
del cambio climatico

Convencidn Internacional para fa Regulacian del Comercio de
Especies de Fora y Fauna Silvestres

Convencidon Marco de las Naciones Unidas para el Cambio
Climatico

Comisian Nacional del Agua

Comision Nacional de |a Pesca

Comision Nacional para el Conocimiento y Uso de la
Biodiversidad

Conferencia de las Pattes

Comité de Comercio y Medio Ambiente de la OMC
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ECOSOC

FAO

FMI
G77+China
GEF

GIGAI

IACSD

IFAW

IMTA

INE

INP

IPCC

IUCN
MEAs
MERCOSUR
OCDE

ODA

oMC / WTO

Consejo Econdmico y Social

Organizacion de las Naciones Unidas para la Agricultura v la
Alimentacion

Fondo Monetario Internacicnal

Grupe de los 77 mas China

Fondo para el Medio Ambiente Mundial

Grupo Intergubernamental sobre Gobernabilidad Ambiental
Internacional

Comité Interagencial sobre Desarrollo Sustentable

Fondo Internacional para la Proteccion de los Animales y su
Habitat

Instituto Mexicano de Tecnologia del Agua

Instituto Naciona! de Ecologia

Instituto Nacional de la Pesca

Panel Intergubernamental de Cambio Climatico

Unidn Internacional para la Conservacion de la Naturaleza
Acuerdos Ambientales Multilaterales

Mercado Comin del Sur

Organizacion para la Cooperacion y el Desarrolio Econdmico
Ayuda Oficiat al Desarrollo

Organizacion Mundial del Comercio
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OMI

OMM

OMS / WHO
ONGs

ONU / UN

OVMs

PNUD / UNDP

PNUMA / UNEP

PrepCom
PROFEPA
SAOs

SARH
SEDESOL
SEDUE
SEMARNAP
SEMARNAT
TLCAN
TLCUEM

UNESCO

WWF

Organizacién Maritima Internacional

Organizacion Meteorolégica Mundial

Organizacion Mundial de la Salud

Organizaciones No Gubemamentales

Organizacion de las Maciones Unidas

Organismos vivos modificados

Programa de las Naciones Unidas para el Desarrolio
Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente
Comité Preparatorio

Procuraduria Federal de Proteccion al Ambiente
Substancias agotadoras de la capa de ozono

Secretaria de Agricultura y Recursos Hidrdulicos
Secretaria de Desarrollo Social

Secretaria de Desarrollo Urhano v Ecologia

Secretaria de Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca
Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales
Tratado de Libre Comercio de América del Norte

Tratado de Libre Cometcio Unidn Europea-México

Organizacién de las Naciones Unidas para la Educacidn, la

Ciencia y la Cultura

Fondo Mundial para la Vida Silvestre
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Anexos

Cuadro 1:

Organismos internacionales que atienden directa e indirectamente
los asuntos ambientales *

Sistema de Naciones Unidas: Otras organismos:
Asamblea General Banco Mundial
ECOS0C GEF
—> CDS — ceoordinadora FMI
PNUMA oMC
PNUD OCDE
OMI APEC
FAQ
UNESCO
OMM
CBI
OMS

* No estan sefialacos por orden jerarguico.

Cuadro 2:

Parrafos 11 al 14 del Cap;'tulu 38 de la Agenda 21
C. Comision sobre el Desarrollo Sustentable
38.11. Para velar por el seguimiento eficaz de las actividades a que dé lugar fa Conferencia,
asi como para intensificar la cooperacion internacional y racionalizar 8 capacidad
intergubernamental de adopcion de decisiones enca.minadas a la integracion de las
cuestiones relacionadas con el medio ambiente y el desarrollo, y para examinar los avances

realizados en fa ejecucidn de la Agenda 21 en los planos nacianal, regicnat e internacional,
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deberia establecerse una comision de alto nivel sobre el desarrollo sustentable de
conformidad con el Articulo 68 de la Carta de las Naciones Unidas. La Comisidn sobre el
Desarrollo Sustentable rendiria cuentas al Consejo Econdmico y Social en el contexto de la
funcidn que corresponde al Consejo, en virtud de la Carla, en relacion con la Asamblea
General. La Comision estaria integrada por representantes de los Estados elegidos
miemiros teniendo debidamente ¢n cuenta la distribucion geogrfica equitativa. Los
representantes de los Estados no miembros de la Comision lendrian calidad de
observadores. La Comision permitiria la participacion activa de los érganos, programas y
organismos del Sistema de Maciones Unidas, las instituciones financieras internacionales y
otras organismos intergubernamentales perlinentes, y fomentaria la participacion de los
organismos no gubernamentales, incluidas la industria y los circulos empresariales
cientificas. La primera reunién de la Comisién deberia convacarse a mas ardar en 1993, La
Comision deberia recibir el apoyo de Secretaria previsto en €l parrafo 38.19. Entretanto, se
pide al Secretario General de las Naciones Unidas que establezca, con caracter provisional,
los arreglos administrativos de Secretaria que corresponda.

3B.12. La Asamblea General, en su cuadragésimao séptimo periodo de sesiones, deberia
determinar las modalidades concretas de organizacion de la labor de la Comisién, como su
composician, su relacion con los demds organos intergubernamentales de las Naciones
Unidas que se ocupan de cuestiones relacionadas con el medio ambiente y el desarrollo, y
la frecuencia, 1a duracidn v el lugar de celebracidn de sus reuniones. Fsas modalidades
deberian tener en cuenta el proceso actual de revitglizacién y reestructuracion de la labor
de [as Naciones Unidas en las esferas econdmica y social y esferas conexas,
particularmente las medidas recomendadas en las resoluciones 45/264, del 13 de mayo de
1991, y 46/235, del 13 de abril de 1992, de la Asamblea General y en otras resoluciones
pertinentes de la Asamblea. A este respecto, se pide al Secretario General de las Naciones

Unidas que, con ia asisiencia del Secretario General de la Conferencia de las Naciones
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Unidas sobre el Medio Ambiente y el Desarrolle, prepare un informe con recamendaciones y
propuestas aprdpiadas para su presentacidn a la Asamblea.

38.13. La Comision sobre el Desarrollo Sustentable deberia desempenar las funciones
siguientes:

a) Vigilar los progresos gue se realicen en fa ejecucion de la Agenda vy de las actividades
relacionadas con la integracién de los objetivos del medio ambiente y el desarrolio en todo
el Siskema de Naciones Unidas mediante el analisis y 1a evaluacidn de informes de todos los
organos, organismos, programas e instituciongs pertinentes del Sistema de Naciones
Unidas que se ocupan de diversas cuestiones del medio ambiente y el desarrollo, incluidas
las relacionaclas con la financiacién.

h) Examinar la informacion que presenten los gobiernos, incluida, por ejemplo, [a
informacion proporcionada en forma de comunicaciones periodicas o informes nacionales
sobre las actividades que leven a cabo para ejecutar la Agenda 21, los problemas con gque
se enfrenten, como los preblemas relacionados con los recursos financieros y la
transferencia de tecnologia, y olras cuestiones relativas al medio ambiente y al desarrollo
que estimen pertinentes.

c) Examinar los progresos que se realicen en el cumplimiento de los compromisos
enunclados en la Agenda 21, incluidos los relacionados con el suministro de recursos
financieros y 1a transferencia de tecnalogia.

d) Recibir y analizar la informacion pertinente y las respuestas de organismos no
gubernamentales competentes, incluidos los sectores cientifico v privadeo, en el contexto de
la ejecucion general de la Agenda 21.

e) Fomentar el dialogo, en el marco de las Naciones Unidas, con los crganismos no
gubernamentales y el sector independiente, asi como con otras entidadcs ajenas al Sistema

de Naciones Unidas.
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f) Examinar, cuando proceda, la informacion relativa a los progresos realizados en la
aplicacion de las convenciones sobre el medio ambiente que puedan facilitar las
correspondientes conferencias de las partes.

g) Presentar recomendaciones apropiadas a la Asamblea General, por conducto del Consejo
Econdmico y Social, sobre la base de un examen integrado de los informes vy las cuestiones
relacionados con fa ejecucidn de la Agenda 21,

h} Estudiar, en un momento apropiado, los resultados del examen que habra de hacer sin
demora el Secretario General de todas las recamendaciones de la Conferencia respecto de
los programas de aumento de la capacidad, redes de infarmacion, grupos de tareas y otros
mecanismas destinados a apoyar la inrtegracion del medio ambiente y el desarrollo en los
planos regional y subregional.

38.14. En el marco intergubernamental, deberia estudiarse la posibilidad de permitir que fos
organismos no gubernamentales —incluidas las ligadas a grupos importantes, sobre todo
grupos de mujeres— comprometidas a contribuir a Ia ejecucion de la Agenda 21 tengan

acceso a la informacion pertinente, inciuidos los informes, Ia informacion y otros datos que

se preparen en el Sistema de Naciones Unidas."!

Y1 ONU-SEDESOL. Agenda 21. México, 1993. Coedicidn ONU-SEDESOL, pp. 413415,
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« Cuadro 3:

Las sesionas y temas de la CDS {(1993-2002)

172

CDS-1:

14-25 de junio de 1993

Sesion Inaugural

Adopcidn del pragrama de trabajo multianual 1994-1997

CDS-2:

16-27 de mayo de 1994

Tema sectorial:

Salud, asentamientos humanos y agua potable

Tema transectoriai:

Elernentos criticas de sustentabilidad / Mecanismos ¥ recursos financieros
/ Educacién, ciencia, transferencia de tecnologia ambiental, cooperadon
y creacion de capacidades / Estructuras para la toma de decisiones / B
papel de los Grupos Principales

Tema socioecondmico: *

Génera y medio ambiente

CDs-3:

11-28 de abril de 1995

Tema sectorial:

Tierra (suglo), desertificacion, bosques v hiodiversidad

Tema transectorial:

Elementos criticos de sustentabilidad / Mecanismos ¥ recursos financieras |
/ Educacion, ciencia, transferencia de tecnologia ambiental, cooperacion
y creacién de capacidades / Estructuras para la toma de decisiones / El
papel de las Grupos Principales

Tema socioecondmica: *

Erradicacion de la pobreza | Demograﬂa / Creacidn del Panel
Intergubernamental de Bosques (PIB} que én 1997 se convirtio en el
Foro Intergubernamentai de Bosques (FIB)

CDS-4:

18 de abril-3 de mayo de 1996

Tema sectarial:

Atmosfera, ccéanos y todo tipo de mares

Tema transectorial:

Elementos criticos de sustentabilidad / Mecanismos v fecursos financieros
/ Educacidn, ciencia, transferencia de tecnolagia ambiental, cooperacion
y creacion de capacidades / Estructuras para la toma de decisiones / &
papel de los Grupos Principales

Tema sccioeconémico_: *

Promocién de la educacion / Capac{tacmn ambiental

. €DS5-5:

7-25 de abril de 1997

Preparacion de
‘Rio+5"

Revision general a 5 aiios de la Cumbre de Rio
Adopcion del pragrama de trabajo multianual 1998-2002

CDS-6:

13 de abril-1° de mayo de 1998

Tema sectorial:

Tema transectoriak:

Agua polable ]
Transferencia de tecnologia ,v' Construccion de capacidades ,f Educacion y
ciencia

Tema socioecondmico: *

Industria sustentable

1”2 puarte Villarello, Mario. Informe de Participacidn coma Delegado de México en el PrepCom I de
la CDS10. México, 2001. SEMARNAT
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. CDS-7:

19-30 de abril de 1999

Tema sectorial:

Mares y océanos / Pequefios Estados insulares en desarrolio

Tema transectorial:

Patrones de produccién y consumo / Vinculacion comercio—ambiente

Tema socioecondmico: *

Turismo sustentable

CDS-8:

24 de abril-5 de mayo de 2000

Tema sectorial:

Tema transectorial;

Manejo integral de los recursos de la tierra {suelo)
Recursos financieros /| Comercio e inversion

Tema socioecondmico: *

Agricultura y bosques / Analisis de los resultados del FIB

CDS-9:

16 al 27 de abril de 2001

Tema sectorial:

Atmosfera / Energia

Tema transectorial:

Informacién para la toma de decisiones / Cooperacion internacional para
la gestiGén ambiental

Tema sacioecondmico: *

Energia / Transporte sustentahle

CDS-10:

PrepCom I: 30 de abril-2 de mayo de 2001
PrepCom II! 28 de enero-8 de febrero de 2002
PrepCom III: 25 de marzo-5 de abril de 2002
PrepCom IV: 27 de mayc—7 de junio de 2002

Preparacion de
‘Rio+10"*%*
{PrepComIalV)

Revision general a 10 aiies de la Cumbre de Rio

* £ 'Tema socioccondmico’ es el impulsado por los grupos econdmicos y empresariales, asi como
por los grupos sociales y ONGs, que en inglés son denominados *Foonomic Sector’ y *Major Groups'
y que se tradujo al espaficl como 'Grupos Principales’.

** | g Cumbre Mundial de Desarrollo Sustentable (Rio+10) se realizo del 26 de agosto al 4 de
septiembre de 2002 en Johannesburgo, Sudafrica.
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s Cuadro 4:

Programa de trabajo muitianual {1994-1997) y sus nueve apartados tematicos

‘Apartados transectoriales

(trabajo anual)

€) Educaciin,
tecnologia

a) Elementos criticos de sustentabilidad
b) Mecanismos y recursos financieros

ciencia, transferencia. de

ambientalmente

« Cuadro5:

amigable,

coaperacion y construccion de capacidades
d) Estructuras para la toma de decisiones
&) El papel de los Grupos Principales

Apartados sectoriales
(trabajo multianual)
f) Salud, asentamientos humanos vy agua
potable
g} Tierra, desertificacian, bosques ¥
biodiversidad
h) Atmosfera, océanos y todos los tipos de
mares
i) Substancias guimicas tOxicas y desechos
peligrosos

Cinco reuniones preparativas subregionales y regionales previas a Johannesburgo

[ Regidn
Europa y Norte América

Africa

_Sedeyfecha

_|Ginebra, 24 y 25 de septiembre de 2001

Kenia, 15 al 18 de octubre de 2001

América Latina y e! Caribe

Media Oriente
Asia y Pacifico

Rio de Janeiro, 23 y 24 de octubre de 2001
El Cairo, 24 v 25 de oclubre de 2001

Phnom Penh, 27 al 29 de noviembre de 2001




« Cuadro 6:

Medicién del nivel de efectividad o éxito de la CDS

 Aspectoatema |

___ Nivel de efectividad o éxito

Satisfactorio | Medio | No satisfactorio

Aua_ X |
Atmdsfera e X ]
Biodiversidad 1 ox N
Bosques de todo tipo X |
Comercio L X
Complementariedad con otros  organismos vy X
convenciones R . _
Construccion de capacidades . X .
| Educacion y ciencia X
Encrgiay cambiodimdtico |~ [ T X
Especializacidn en temas abarcadas X L
Estructuras para la toma de decisiones | X
Identificacion de  elementos  criticos  de X
sustentabilidad
Impuiso a los Acuerdos Ambientales Multilaterales X
(MEAS)
Mecanismos y recursos finencieros | S R S
Océanos y mares X
Participacion de los Grupos Principales X
| Patrones de produccion y consumo - X\
Salud y asentamientos humanos X ]
| Substancias quimicas toxicas y desechos peligrosos | X | I
Tierra y desertificacidn - X
Transferenda de tecnologia X
Transporte X
Turismo X

_TOTAL 7 | 9 7

TESIS CON
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